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ABERTURA

O presente relatdrio tem como objetivo aprofundar a discussdo
sobre o conceito de capacidades estatais, baseado em analise docu-
mental e codificacdo. O relatério também apresenta uma discussdo
sobre os desafios relativos a mensuracdo, classificacdo e definicdo de
dimensdes sobre capacidades estatais em seus diferentes aspectos,
incluindo gaps da literatura.

Este é 0 segundo documento de uma série que ird explorar o tema
das capacidades estatais e sua interface com o campo educacional.
Para tal intento, o relatdrio estd estruturado em seis secdes.

A primeira secdo apresenta de forma mais detalhada os procedi-
mentos metodoldgicos adotados, demonstrando a conexdo da atual
andlise com a andlise cientométrica apresentada no Relatério 1
desta série.

Na sequéncia, a segunda se¢do apresenta as principais caracteris-
ticas dos estudos sobre capacidades estatais, ajudando o leitor a
transitar sobre a evolucdo histérica das abordagens e as nuances
analiticas que circundam este conceito.

Na terceira secdo sdo apresentadas as diferentes dimensdes analiti-
cas que normalmente sdo utilizadas para caracterizar capacidades
estatais.

A quarta secdo retoma os aspectos da aplicacdo do conceito diante
de estudos nacionais e internacionais que olham mais especifica-
mente para o campo da educacdo e das politicas sociais. Trata-se
de um capitulo mais descritivo sobre o contetido dos 16 artigos que
foram base para a realizacdo do presente trabalho.

A quinta secdo se debruca sobre os desafios de mensuracdo de um
conceito polissémico e multidimensional, trazendo algumas refle-
x0es sobre como novos estudos podem se colocar diante do atual
cendrio do campo de pesquisas.

Por fim, a Gltima secdo apresenta as conclusdes acerca do atual esta-
do do campo de estudos no que se refere as capacidades estatais em
educacdo e sugere futuros desdobramentos para pesquisas na drea.
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METODOLOGIA E DADOS

O presente relatério apresenta um aprofundamento da andlise sobre o
conceito de capacidades estatais em sua intersecdo com o campo da educa-
cdo. A partirda andlise cientométrica, apresentada no Relatdrio 1- Mapa da
producdo cientifica sobre capacidades estatais e educacdo (1999-2022), em
que foirealizada uma busca por documentos que continham os termos “ca-
pacidades estatais” e “educacdo” nos repositérios da Web of Science (WoS) e
da Scientific Electronic Library Online (SciElo) com o intuito de compreender
como se estrutura esse campo de pesquisa, partiu-se para um estudo mais
denso sobre o contelido de alguns dos artigos anteriormente selecionados.

Do universoinicial de 83 documentos, primeiramente foi aplicado um
recorte temporal a fim de selecionar agueles publicados apenas nos ulti-
mos cinco anos (entre 2019 e 2023), o que resultou em uma amostra de 44
artigos.

Relatdrio 2 - Principais autores e marcos tedricos sobre capacidades estatais e educacdo

Na sequéncia, foi avaliado em quais artigos o objeto de pesquisa tratava
de politicas sociais, sejam elas nas dreas da educacdo, salde, assisténcia
social, habitacdo etc. A partir desse critério, chegou-se a um total de 16 do-
cumentos, que foram entdo submetidos a leitura e andlise a fim de que se
pudesse compreender como o conceito de capacidade estatal estava sendo
empregado.

Sobre este ponto, insta reiterar que a andlise documental apenas conside-
rou os documentos que de fato se propuseram a apresentar o arcabouco
tedrico sobre capacidades estatais ou a propor avancos no sentido de
construcdo desse conceito. Os demais artigos, que foram indexados com
0 termo e/ou traziam apenas alguma mencdo ao termo no texto, mas ndo
apresentaram reais reflexdes para esse campo de estudos, ndo foram con-
siderados devido ao fato de apresentarem baixo potencial de contribuicdo
paraa presente andlise sobre o panorama do campo.

O conteldo foi analisado utilizando técnica de codificacdo, o que significa
que os argumentos trazidos pelos textos foram recebendo rétulos, a fim de
classificar seu teor e facilitar a comparacdo entre os artigos. Como resulta-
do, o presente estudo buscou caracterizar quais sdo as principais dimen-
s@es trabalhadas pelos estudos sobre capacidades estatais, objetivando
facilitar ao leitor sua navegacdo pelas diferentes abordagens.

1 Mapa da producdo cientifica sobre capacidades estatais e educac¢do (1999-2022), de autoria de
Rafael Rodrigues Viegas, Natasha Borali e Fabiana Bento, estd disponfvel no Observatério de
Educacdo do Instituto Unibanco (https://observatoriodeeducacao.institutounibanco.org.br/)
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ANALISE DE CONTEUDO:
RESULTADOS E DISCUSSOES

Antes de mergulharmos nas diferentes abordagens trazidas pelos
artigos analisados, é importante rememorar o que trata o conceito
de capacidades estatais e 0s motivos que levam as variacfes de
entendimento sobre este termo.

O conceito de capacidades estatais emerge como objeto de pesquisa
em decorréncia do interesse em compreender quais caracteristicas
permitem aos Estados implementar seus objetivos e exercer suas
atividades. A polissemia do termo deriva do fato de diferentes
elementos serem contributivos ou restritivos para a atuacdo dos
Estados - sua capacidade de influenciar a sociedade e levar a tomada
de decisBes politicas; as instituicdes, organizacdes e instrumentos
presentes e que viabilizam ou constrangem a implementacdo de po-
Iiticas; o conhecimento disponivel ou acessivel aos atores estatais;
caracterfsticas e competéncias das equipes que compdem 0 corpo
burocrdtico dos Estados etc.

Por este motivo, estudos sobre capacidades estatais podem englo-
bar diferentes dimens&es de anélise, tendo como foco aspectos espe-
cificos que afetam a habilidade do Estado de operar diante de um
determinado cenéario ou objetivo.

As abordagens no estudo das capacidades estatais sdo tambémin-
fluenciadas pelo campo tedrico que embasa as andlises, sendo possivel
observarvaria¢des em relacdo ao campo de origem - se mais proximo
daeconomia, da ciéncia politica ou da administracdo publica. E visando
clarificar essas variacdes e as associacdes que orientam as escolhas
tedricas dos diferentes autores que a préxima secdo se debruca.

DESENVOLVIMENTO DE UM CONCEITO

Como anteriormente ressaltado, analisamos o contetido de 16 arti-
gos para delimitar o conceito de capacidade estatal, ressaltando as
diferentes abordagens trazidas.

Osresultados apontam que uma primeira compreensdo sobre o ter-
mo trata de capacidade estatal como poder despético, definindo-o
como uma variedade de iniciativas que a elite governamental pode
realizar sem a necessidade de negociacdes regulares e institucionali-
zadas com os segmentos da sociedade civil (MANN, 1986, 1993). Isso
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quer dizer que, para parte dos autores dos artigos analisados pelo
presente estudo, a capacidade estatal estd relacionada ao poder de
acdo que grupos que exercem lideranca no Estado possuem e que
independe de negociagdes com outros grupos sociais ou esta sujeita
arestricdes.

Uma segunda definicdo versa sobre o que podemos denominar como
poderinfraestrutural, definido como “a capacidade de penetrar efeti-
vamente na sociedade civil e implementar decisGes politicas ou usar
recursos” (MANN, 1986, 1993, p. 59), o que pode ser traduzido como
o poder de influenciar os grupos sociais a fim de direcionar a tomada
de decisdo.

Sobre este aspecto, temos que os estudos que trazem as duas aborda-
gens supracitadas se relacionam aos autores cldssicos da teoria politi-
canadiscussdo sobre o que é o Estado, apresentando reflexdes sobre
as formas como as elites governamentais utilizam o aparato estatal

e se colocam diante de individuos e grupos sociais que se organizam
para garantir a defesa de seus interesses. Em termos praticos, essas
abordagens tedricas anteriormente mencionadas decantam estudos
que irdo tratar sobre trés grandes perspectivas: coercdo/uso da forga,
poder econémico e capacidade de influéncia politica.

Sobre a capacidade bélica do Estado e o uso da forga, um autor que
trata desta perspectiva é Hendrix (2014). Ele adota a visdo weberiana
sobre o conflito, em que “o Estado é uma comunidade humana que
(com sucesso) reivindica o monopdlio do uso legitimo da for¢a den-
trode um determinado territério” (WEBER, 1919/1958: 212). Sendo
assim, o entendimento da capacidade estatal estaria associado a
eficacia do Estado em garantir seu poderio sobre um territério.

Nessa mesma linha de trabalhos que se atentam para a forca do
Estado, a capacidade estatal também é caracterizada como a “ca-
pacidade do Estado de se adaptar aos choques e pressdes externas,
gerando meios sempre novos de governar o processo de mudanca
industrial” (WEISS, 1998, p. 4), e “a capacidade de coordenar as mu-
dancasindustriais para enfrentar o contexto em mudanca da concor-
réncia internacional” (WEISS, 1998, p. 7). Note que ambos os concei-
tos, ainda que caminhem para a discussdo de choques e mudancas,
trazem um enfoque para a perspectiva econdmica, de influéncia dos
grupos que exercem o poder.

Esta abordagem sobre o poderio do Estado mais relacionada a pers-
pectiva econdmica pode ser caracterizada por trabalhos como o de
Timothy Besley e Torsten Persson (2010). Os autores argumentam que
a faltade capacidade estatal estd associada a Estados fracos, sendo
este um obstdculo para o desenvolvimento, dado que os Estados
teriam dificuldades parainvestir na implementacdo de uma série de



politicas. Nesse sentido, capacidade do Estado é definida pelos auto-
rescomo seu poder em aumentar a receita, impor contratos e apoiar
os mercados por meio de regulamentacdo ou de outras formas.

Por fim, a tltima perspectiva que olha para o poderio do Estado arti-
culaaideiade capacidade estatal ao exercicio do poder politico. Nes-
tavertente, capacidades estatais sdo definidas como “as habilidades
dos lfderes para usar as agéncias do Estado para fazer com que as
pessoas na sociedade facam o que querem que elas facam” (MIDGAL,
1988, prélogo) ou para “alcancar os tipos de mudancas na socieda-

de que seus lideres buscavam através do planejamento, politicas e
acdes”. Estes incluem “as capacidades para penetrar na sociedade, re-
gular as relacdes sociais, extrair recursos e apropriar ou usar recursos
de maneiras determinadas” (apud AGUIAR e LIMA, 2019).

Um exemplo de pesquisadora que associa as capacidades estatais ao
poderio politico - dando um passo analitico significativo - é a cientis-
ta politica Theda Skocpol (1985). A autora ressalta que a capacidade
estatal é a “habilidade para implementar objetivos oficiais, especial-
mente sobre a atual ou potencial oposicdo de grupos sociais pode-
rosos ou diante de circunstancias socioecondmicas recalcitrantes”
(SKOCPOL, 1985, p. 9).

Nesse sentido, o passo dado por Skocpal, que faz com que seu tra-
balho constitua um avanco frente a linha de andlise sobre poderio,
trata justamente do aspecto relacional entre sociedade e estrutura.
Isso porque a autora enfatiza o papel das estruturas estatais e so-
ciaise suainfluéncia sobre a acdo de grupos de interesse, buscando
moldaroalcance de resultados. Ela também reitera a necessidade de
haver atencdo as questdes contextuais que possam afetar o proces-
so decisdrio e constituir entraves para que o Estado alcance seus
objetivos.
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Poder despético

Tabela 1 - Perspectivas sobre o poderio do Estado que foram adotadas pelos estudos
sobre capacidades estatais

Relaciona-se a capacidade de acdo que grupos que exercem lide-
ranca no Estado possuem de formairrestrita e independente da
necessidade de negocia¢des com outros grupos sociais.

Poder infraestrutural

Refere-se a capacidade do Estado de influenciar os grupos so-
ciaisa fim de direcionar a tomada de decisdo.

Coercdo/uso da forca

Trata da eficdcia do Estado em garantir o monopdélio do uso
legitimo da forca dentro de um determinado territério.

Poder econdmico

Refere-se a forca do Estado para garantir a implementacdo de
politicas via aumento de receitas, imposicdo de contratos e
regulamentacdo de mercados.

Influéncia politica

Trata das habilidades que os lideres possuem para usar as
agéncias do Estado, a fim de direcionar decisdes e 0s objetivos
oficiais do governo, ainda que haja contexto adverso e oposicdo.

Relatério 2 - Principais autores e marcos tedricos sobre capacidades estatais e educacdo
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Ainda emrelacdo aos estudos no campo da ciéncia politica, hd uma
segunda gama de trabalhos que considera como diferentes dimen-
s@es em capacidades estatais sdo necessdrias para manter um Esta-
do sem conflitos internos ou externos que possam vir a colocar em
risco o poder do governante.

Sdo exemplos de tais dimenses: (1) coercitiva — que trata sobre os
mecanismos para garantir o monopdlio do uso legitimo da for¢a; (2)
controle territorial - com foco sobre as medidas para preservacdo das
fronteiras e acompanhamento populacional, por exemplo; (3) fiscal/
extrativa - que analisa os mecanismos utilizados pelo Estado para
arrecadacdo de impostos e regulacdo de mercados, por exemplo; (4)
legal - com foco sobre as normas existentes que regulam as relacdes
sociais e determinam o espaco de atuacdo do Estado de Direito; e (5)
politica - que analisa os espacos existentes para a atuacdo dos dife-
rentes grupos de interesse e o processo democrdtico, por exemplo.

Nesta linha de estudos, para além das discussdes sobre quais as di-
mensdes mais relevantes, hd uma preocupacgdo em caracterizar como
as diferentes dimensdes podem ser articuladas a fim de possibilitar
estabilidade politica e, consequentemente, levar a resultados de
bem-estar social via politicas publicas.

Nesse sentido, o que diferencia essa segunda leva de estudos sobre
as dimensdes em capacidades estatais do primeiro bloco de refe-



réncias que olham para o poderio do Estado é que as andlises aqui
apresentadas buscam compreender como as diferentes dimensoes
podem criar composic8es que possibilitam a superacdo de entraves,
levando a melhores resultados. S&o, portanto, andlises que tém
menos um cardter diagndstico, no sentido de compreensdo de uma
realidade estrutural e contextual, e mais uma proposicdo de identifi-
cacdo de nuances e composices que contribuem para que o Estado
alcance seus objetivos e tenha possibilidade de reverter cendrios
adversos.

Uma terceira linha de estudos em capacidades estatais busca
verificar ndo apenas a existéncia e a distribuicdo dos recursos, mas
também direciona sua andlise para o entendimento sobre as formas
com que os agentes e as polfticas publicas podem alterar o cendrio
existente, criando contextos mais positivos para o alcance dos obje-
tivos estatais.

Segundo Tilly (2007), um dos autores que comp8em essa terceira
vertente analitica:

State capacities means the extent to which interventions of sta-
te agents in existing non-state resources, activities and interper-
sonal connections alter existing distributions of those resour-
ces, activities and interpersonal connections as well as relations
among those distributions? (TILLY, 2007, p. 16).

Isso significa que, para Tilly (2007), a capacidade estatal decorre da
habilidade e do potencial de intervencdo dos agentes estatais sobre
a aplicacdo e alocagdo dos recursos estatais e das relagdes com ou-
tros atores (incluindo os ndo estatais), com o intuito de direciona-los
para um objetivo ou meta que se pretenda alcancar.

A Figura 1l buscaretratar o modelo analitico proposto por Tilly
(2007). Nela vemos que os resultados alcancados pelo Estado e pelas
polfticas publicas sdo oriundos ndo apenas dos recursos disponiveis,
das atividades desempenhadas e das relagdes entre os grupos de
interesse, mas também decorrem da forma como os agentes esta-
tais intervém sobre esses fatores a fim de garantir a consecucdo dos
objetivos estatais.

2“Capacidades estatais significam a medida em que as intervencdes dos agentes
estatais em recursos, atividades e conexdes interpessoais ndo estatais existentes
alteram as distribuicdes existentes desses recursos, atividades e conexdes interpes-
soais, bem como as relagdes entre essas distribui¢des” (TILLY, 2007, p.16, tradugdo
nossa).
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Figura 1 - Representacdo do modelo de capacidade estatal de Tilly (2007)

Intervencdo de

agentes estatais Resultados
Intervencdes
Recursos estatais
Arerasao da Atividades _

distribuicdo
Relacdes ndo estatais

Elaboracdo prépria. Fonte: Tilly (2007)

Uma quarta vertente analitica olha para a burocracia como parte
essencial da capacidade estatal. Esta vertente tem como expoente e
formulador Fukuyama (2013), que entende capacidade estatal como
governanca, sendo essa “a capacidade do governo de fazer e impor
regras e prestar servicos, independentemente de esse governo ser
democrdtico ou ndo” (2013, p. 4).

Cabe explicar que a abordagem de Fukuyama (2013) é vista como ten-
do maior enfoque sobre a burocracia, porque, em seu entendimento,
aqualidade da governanca refere-se ao desempenho dos agentes
narealizacdo dos desejos dos principais. Nesse sentido, o autor traz
uma camada analitica que foca no poder de agéncia dos burocratas
gue,comointuito de realizar as funcdes estatais, tomam decisdes e
conduzem atividades.

Dessa maneira, quando Fukuyama (2013) aborda a questdo da go-
vernanca, ele estabelece umarelacdo entre o conceito de capacidade
estatal e a gestdo dos recursos disponiveis. Aacdo dos burocratas
visa alcancar o desenvolvimento econémico ou outra meta determi-
nada pelo governante ou agente principal. Para tanto, os resultados
irdo depender da qualificacdo dessa burocracia, da autonomia que
possuem e também dos recursos que estdo disponiveis. Consequen-
temente, Fukuyama (2013) entende que a capacidade estatal pode
ser expressa pela relacdo entre os recursos financeiros disponiveis e
a presenca de uma burocracia estatal autonoma.

Lembrando que, para o autor, a autonomia dos profissionais serd
mais benéfica conforme estes forem mais preparados e aderentes ao
perfil da funcdo que exercem; caso contrdrio, sua autonomia pode
constituir um risco aos interesses estatais.



“Se um ministério estivesse cheio de indicados politicos incom-
petentes e autoinseridos, seria desejdvel limitar sua discriciona-
riedade e submeté-los a regras claras” (FUKUYAMA, 2013, p. 15).

Jd outro autor fundamental na discussdo sobre capacidades estatais,
Acemoglu (2012), conceitua o termo “como a presenca de funciona-
rios e agéncias estatais” (ACEMOGLU, 2015, p. 2.365). Essa é uma
acepcdoamplasobre o tépico, estando mais préxima do que Mann
(1986, 1993) chama de “poder infraestrutural do Estado” (ACEMO-
GLU, idem). Isso porque, como dito anteriormente, o poder infraes-
trutural traz uma consideracdo maior sobre a influéncia do Estado
sobre grupos politicos, sendo o corpo burocrdtico entendido como
um braco do Estado na relacdo com a sociedade civil. No caso do
trabalho de Fukuyama (2013), ele olha mais para o corpo burocratico
e seu funcionamento - um olhar para dentro do Estado -, buscando
caracterizar sua capacidade de realizacdo.

Por fim, a quinta e Ultima vertente analitica identificada traz como
expoentes trabalhos mais recentes de autores como Lindvall e
Teorell (2016). Estes autores entendem capacidade estatal como
aforcadarelacdo causal entre osinstrumentos politicos (coercdo
punitiva, incentivo econdmico e poder ideoldgico, retérico ou propa-
ganda) e os recursos disponiveis (financeiro, burocracia qualificada
e informac@es) para alcancar os objetivos e resultados pretendidos
pelas politicas publicas. Ou seja, busca caracterizar de que forma os
instrumentos politicos podem ser aplicados para que se tenha mais
recursos disponiveis e maior capacidade de alcance de resultados.

Nessa linha analftica, temos a seguinte acepcdo: capacidade estatal
é uma relacdo causal entre o poder do Estado de intervencdo e arti-
culacdo dos recursos disponiveis para atingir um resultado previa-
mente pactuado ou perseguido. De acordo com esses estudos, cabe
ao Estado desenvolver e articular diferentes dimens8es para que se
promova uma estabilidade politica.

A Figura 3 apresenta um esquema que resume as dimensdes e
varidveis comumente abordadas como meios para o atingimento do
bem-estar social e o cumprimento dos objetivos estatais via politicas
publicas.
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Figura 3 - Modelo sintético de capacidade estatal

Capacidade estatal

4

Recursos fiscais

/)

Intervengdes Recursos humanos o
Direcionado

Recursos administrativos

Recursos legais
— _J

Planejamento

Alteracio da Infraestrutura

distribuicdo
Atividades

- Relacdes ndo estatais

Elaboracdo prépria. Fontes: Skocpol (1985), Mann (1986, 1993), Besley e Persson (2010), Tilly (2007),
Fukuyama (2013), Acemoglu (2015) e Lindvall e Teorell (2016)

Ao longo do processo de andlise de contelido, cinco grandes grupos
de andlise sobre capacidades estatais foram identificados. A Tabela 2
busca sintetizar os achados aqui apresentados, tornando mais f4cil
acomparacgdo desses cinco grupos.

Tabela 2 - Caracteristicas dos estudos sobre capacidades estatais segundo a verten-
te analitica utilizada

Vertente analitica Caracteristicas dos estudos

Busca compreender o Estado, qual sua estrutura, a elite
e 0S mecanismos existentes, visando caracterizar como
0 aparato é utilizado pelos governantes para garantir a

defesa de seus interesses.

Poderio do Estado (despético,
infraestrutural, coer¢do/uso
da forca, econdmico e politico)

Dimensdes de capacidades Busca identificar qual a importancia relativa de cada uma
(coercitiva, controle das dimensdes de capacidades existentes de forma que
territorial, fiscal/extrativa, o poder do governante seja preservado e seja possivel
legal e politica) alcancar os objetivos estatais.

Busca verificar como os agentes estatais e as politicas
Mobiliza¢do de recursos plblicas mobilizam os recursos existentes a fim de

possibilitar o alcance dos objetivos estatais.

Busca caracterizar como o desempenho dos burocratas
Burocracia (agentes do Estado) contribui para o alcance dos objetivos

das liderancas governamentais (principais).

Busca caracterizar de que forma os instrumentos politicos
Acdo politica sobre os recursos podem seraplicados para que se tenha mais recursos
disponiveis e maior capacidade de alcance de resultados.

Fonte: Elaboracdo prépria



O CONCEITO DE CAPACIDADE ESTATAL NO CAMPO
BRASILEIRO

Entre trabalhos selecionados na amostra especificamente de auto-
res brasileiros, todos citam como parte do arcabouco conceitual de
capacidade estatal Alexandre Gomide e Roberto Pires. Estes autores,
referéncias fundamentais no tépico de pesquisa, definem capacida-
de estatal como o potencial do préprio Estado e sua habilidade em
executar suas politicas. De acordo com essa acepc¢do, sdo compo-
nentes que definem o sucesso de uma determinada politica ptblica
em duas grandes dimensdes: o técnico-administrativo e o politico
relacional. Estes dois componentes podem ser assim entendidos:

A capacidade técnica administrativa pode ser constatada pela
presenca de: (i) organiza¢es com recursos humanos adequados
e disponiveis para a conducdo das acdes; (ii) recursos financeiros
adequados e disponiveis para a conducdo das acdes; (iii) recursos
tecnoldgicos adequados e disponiveis para a conducdo das acdes;
e pela existéncia de operacdo de (iv) mecanismos de coordenacdo
(intra e intergovernamentais); e (v) estratégias de monitoramento
(producdo de informacgdes, acompanhamento e exigéncias de de-
sempenho); além de (vi) processual-organizacional, que contempla
0s processos de planejamento, controle e gestdo e envolve os ins-
trumentos de coordenacdo intragovernamental; e (vii) juridica, que
diz respeito ao arcabouco regulatério que dd sustentacdo a politica
publica (GOMIDE; PIRES, 2014, p.19).

Jd a decomposicdo da dimensdo politica refere-se aos seguintes
indicadores: i) existéncia e formas de interacdes das burocracias
do Executivo com os agentes do sistema politico-representati-
vo (o Congresso Nacional, seus parlamentares, dirigentes dos
governos subnacionais - governadores e prefeitos - e seus par-
tidos politicos); ii) existéncia e operacdo efetiva de formas de
participacdo social (conselhos, conferéncias, ouvidorias, audién-
cias e consultas publicas, entre outras); e iii) atuacdo dos 6rgdos
de controle (sejam eles internos ou externos) (GOMIDE; PIRES,
2014, p. 325).

Para Gomide e Pires (2014), o componente técnico-administrativo
serefere a habilidades ou competéncia técnica e profissional do
corpo burocratico do Estado envolvendo dimens&es da burocracia
weberiana e sua autonomia - recrutamento meritocratico, carreiras
profissionais, cargos comissionados, perfil e trajetéria de secretarios
e gestores etc.

Ainda sobre a capacidade técnica-administrativa, a varidvel “recursos
financeiros” representa o montante de disponibilidades para a reali-

zacdo e conducdo das aces. Com base nesta varidvel, sdo discutidos
mecanismos de transferéncia, por exemplo. Os recursos tecnoldégicos
integram desde sistemas informatizados até acesso a dados adequa-
dos e disponiveis para a conducdo das acdes.
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Outras varidveis que integram o primeiro componente do modelo
analitico de Gomide e Pires (2014) sdo os “mecanismos de coordena-
¢do”intra eintergovernamentais, as estratégias de “monitoramento”
que vdo culminar em processos estruturados de gerenciamento de
pessoas com producdo de informacdes, acompanhamento e exigén-
cias de desempenho numa légica de sustentabilidade de recursos.
Avaridvel “processual-organizacional” contempla as ferramentas de
planejamento, controle e gestdo e envolve os instrumentos de coor-
denacdo intragovernamental. Por fim, a varidvel “juridica”, que diz
respeito ao arcabouco regulatdério, como politicas e leis necessarias
paraasustentacdo da politica publica.

0O segundo componente refere-se a habilidades politicas dos qua-
dros encarregados de implementar as acdes de governo nas relacdes
aserem estabelecidas com outros atores estatais ou ndo estatais
envolvidos nessas a¢des, articulando e agregando interesses e/ou
neutralizando eventuais opositores. E o que Gomide e Pires (2014)
denominam de capacidades politico-relacionais.

Como é possivel notar, dada a influéncia destes autores no campo de
pesquisa no Brasil, as analises nacionais consideram, em sua maio-
ria, capacidade estatal como um conceito de multiplas dimensdes e
variaveis.

Para Celina Souza, capacidade estatal encontra-se definida como

0 “conjuntodeinstrumentos e instituicées de que disp&e o Estado
para estabelecer objetivos, transforma-los em politicas e implemen-
td-las” (SOUZA, 2016, p. 51). Em outro trabalho, mais recente, Souza
(2017) sustenta que o conceito de capacidade estatal incorpora
quatro dimensdes: a politica, a legal, a organizacional/administrati-
va e uma que olha especificamente para a capacidade das politicas
publicas:

a) politica diz respeito as “regras do jogo” que regulam o com-
portamento politico, societal e econémico; b) legal diz respeito
as regras que regulam o comportamento dos atores e das insti-
tuicbes; c) organizacional/administrativa remete a capacidade
de prover bens e servicos com eficiéncia; e d) politicas publicas
dizem respeito a institui¢des e estratégias que influenciam deci-
sdes sobre politicas, sua formulacdo e execucdo (SOUZA, 2017,
p.31).

Por seu turno, Renata Bichir afirma que as capacidades do Estado
“derivam ndo sé das competéncias de formulacdo e implementacdo de
suas politicas, mas também da constru¢do de apoio a agenda entre 0s
atores sociais, politicos e econémicos relevantes” (BICHIR, 2016, p. 26).
Aqui, temos duas perspectivas diferentes, o que é importante frisar.
Enguanto Souza fala sobre “condic6es” para a construcdo de politi-
cas, Bichir fala sobre a construcdo de coalizdes que fortalecem a acdo
estatal, ainda que esta careca de condic8es prévias.



Porsuavez, AnaJaguaribe entende que “as capacidades estatais
abarcam tanto as burocracias e asinstancias de acdo do Estado
como adindmica de atuacdo politica-isto é, a capacidade de for-
mular politicas, construir e coordenar consensos e abrir espacos de
politica publica (policy spaces) entre objetivos e oportunidades”.
Ainda segundo a autora, “de outra forma, a capacidade transforma-
doradaacdo estatal depende, em tltimainstancia, da relacdo entre
a pertinéncia da politica (objetivos e metas), da conducdo politicae
administrativa do processo e das circunstancias que a contextuali-
zam” (JAGUARIBE, 2016, p. 26). Sobre o trabalho de Jaguaribe (2016),
especificamente, ela estd préxima do que propd&e Bichir (2016) e
dialoga com a literaturainternacional que olha capacidade estatal
como poder deinfluéncia politica. Jaguaribe é quem faz a transicdo
do que prop6e Souza (“condicdes”) e Bichir (“redes de influéncia”).

Alguns autores brasileiros, tais como Cardoso e Marenco (2020), Ma-
renco e Cate (2021) e Marenco, Strohschoen e Joner (2017, p.7), citam
o conceito de capacidade estatal como apresentado por Tilly, ou seja,
capacidade estatal, na acepcdo mais forte sobre as burocracias es-
tatais, “equivale a intervencdo de agentes estatais utilizando meios
como coercdo, decisdes, regulamentos, procedimentos, leis, informa-
cdo, capacidade de alterar a distribuicdo de recursos, prerrogativas,
status, renda ou propriedade previamente fixados (efeitos)”.

Se fizermos um exercicio para consolidar as multiplas acepc8es sobre
capacidades estatais, dado sua multidimensionalidade, chegaremos
aoresultado apresentado na Figura 4. De modo sintético, a ilustra-
¢dodemonstra que o Estado é influenciado por prioridades ideoldgi-
cas e politicas para escolha de suas a¢des e prioridades de execu¢do
de politicas plblicas. Quando definidas as metas e prioridades do
governo ou instituicdo, este ird operacionalizar seus instrumen-

tos politicos, como coer¢do, incentivos ou mesmo propaganda, no
processo de articulacdo e redistribuicdo dos seus recursos (amplo
leque), potencializando, assim, a capacidade do Estado em atingir 0s
resultados pactuados. Ainda nessa relacdo, ha fatores externos ao
Estado que podem impactar esse resultado, tais como epidemias ou
catdstrofes naturais, além da prépria sociedade.
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Figura 4 - Combinacdo de multiplos conceitos para capacidade estatal
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Eimportante notar que esta forma de operacionalizacdo do conceito
de capacidades estatais, como demonstrado na Figura 4, possibilita
uma andlise mais voltada ao entendimento das politicas publicas,
possibilitando inclusive recortes sobre o momento do ciclo da politi-
ca publica que estd sendo analisado (se formacdo de agenda, imple-
mentacdo, avaliacdo de resultados etc.).

Nesse sentido, estudos sobre politica ptiblica e em contexto subna-
cional adaptam a discussdo de capacidade estatal ao conceito de
policy capacity de Wu, Howlett e Ramesh (2018). Nesse processo de
adaptacdo conceitual, a matriz de dimensdes de capacidade esta-
tal se estende para uma andlise de competéncias politicas em trés
dimensdes: analitica, operacional e politica. A primeira dimensdo
aparece vinculada ao alcance dos objetivos da politica; a segunda
dimensdo permite avaliar de que forma os recursos estdo alinhados
as acles para aimplementacdo das politicas; e, por fim, a Gltima en-
volve a negociacdo e a construcdo de consenso com diversos atores
internos e externos a instituicdo.

Em adicdo, hd também um tipo de andlise na literatura nacional que
se estende para diferentes niveis: a) individual; b) organizacional; e
) sistémico de andlise da capacidade estatal para andlise de politi-
cas plblicas.

Andlise de capacidade estatal em nivel individual enfoca os burocra-
tasesuaatuacdo, ou seja, indicadores de desempenho de funcdes e
competéncias e qualificacBes para atuarem na politica publica. Tam-
bém entram aqui variaveis como soft e hard skills, ou seja, compe-
téncias de planejamento, avalicdo, andlise e agenda politica (Figura
5). Em nivel organizacional, sdo analisados a existéncia de recursos
financeiros adequados para execucdo das atividades, a estrutura de
informacdes (dados e sistemas de informacdo) e processos organi-
zacionais definidos com respectiva responsabilidade e papéis claros
dos atores envolvidos, além de mecanismos de gerenciamento e
controle de pessoas. Por fim, em nivel sistémico, é analisado 0 acesso
aatoresinternos e externos da organizacdo, tais como em contexto
subnacional a relacdo com o governo estadual e o federal. Nesta ul-
tima dimensdo, sdo analisados todos os stakeholders envolvidos na
politica publica de andlise, os sistemas de aconselhamento e comu-
nidades de politicas e as formas de coordenacdo e de accountability
(WU, HOWLETT; RAMESH, 2018).

Essa andlise gera outro nivel de complexidade na matriz de andlise
de uma polftica publica como apresentado na Figura 5 a seguir.
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Figura 5 - Combinacdo de multiplos conceitos para capacidade estatal com niveis de
Wu, Howlett e Ramesh (2018)
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DIMENSOES DE
CAPACIDADE ESTATAL

Algumas questdes sdo sempre reiteradas nos estudos de capacidade
estatal no Brasil, independentemente do campo de aplicacdo do
conceito. Porexemplo: maior capacidade estatal conduz a melhores
politicas publicas? Se sim, quais fatores ou varidveis determinariam
essarelacdo? (SEGATTO; EUCLYDES; ABRUCIO, 2021). Partindo dessas
questdes, esse tépico visa apresentar objetivamente as multiplas
dimensdes e suas medidas de mensuracdo usadas nos estudos sobre
as capacidades estatais. Sdo elas: financeira, capital humano, legal
ou juridica, organizacional, politicas publicas, tecnolégica ou infor-
macional, administrativa de controle, politica, coordenacdo, buro-
cracia e Legislativo, participacgdo social, controle interno e controle
externo.

DIMENSAO FINANCEIRA

A dimensdo financeira da capacidade estatal pressupde a existéncia
de recursos financeiros para potencializar os resultados almejados
pelos policymakers (LOUREIRO; CALABREZ, 2020). A falta de recursos
financeiros e/ou a gestdo ineficiente deles estdo associadas aos prin-
Cipais problemas para que os resultados almejados sejam alcancados
(GOMIDE; PIRES, 2014). Adimensdo financeira é apontada pela lite-
ratura como uma das principais fragilidades das politicas publicas
(SEGATTO; EUCLYDES; ABRUCIO, 2021, p. 16).

Assim, a capacidade financeira estd diretamente relacionada a
existéncia de receitas e a gestdo de recursos escassos. Sdo conside-
radas receitas as entradas de recursos financeiros (impostos, taxas
etc.) que integram o patriménio publico e que servem para custear
despesas e investimentos. Os recursos financeiros que integram o
or¢camento publico sdo finitos, provém de fontes esgotaveis, porisso
se trata da gestdo de recursos escassos, ndo se podendo descartar
também que essas fontes de recursos estdo sujeitas aos solavancos
de crises econémicas e op¢des politicas de politica econémica, como,
porexemplo, emrelacdo a teto de gastos e a taxa bdsica de juros.
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DIMENSAO DAS PESSOAS

A dimensdo das pessoas se refere a disponibilidade de recursos
humanos adequados para a conducdo das acdes (GOMIDE; PIRES,
2014). Assim como a dimensdo financeira, o capital humano poten-
cializa os resultados almejados pelos policymakers (LOUREIRO; CA-
LABREZ, 2020). O investimento de longo prazo em pessoas, ou seja,
no desenvolvimento humano e na qualificacdo dos trabalhadores,
aparece naliteratura especializada como associado as histérias de
sucesso de politicas publicas (GOMIDE; PIRES, 2014).

Em uma federacdo como a brasileira, marcada historicamente pelas
desigualdades, a formacdo de capital humano costuma estar con-
centrada em certas partes do pafs, o que ndo pode ser resolvido em
cada governo em nivel subnacional e, principalmente, local (GOMIDE;
PIRES, 2014; ABRUCIO; VIEGAS, 2022, p. 6). Por isso, é fundamental
uma visdo sistémica dos recursos humanaos, gue precisa levarem
conta aselecdo do perfil profissional desejado, a sua trajetdria, qua-
lificacdo e formas de avaliacdo adequadas para alcancar o resultado
almejado (ABRUCIO; VIEGAS, 2022, p. 8).

DIMENSAO LEGAL OU JURIDICA

A dimensdo legal ou juridica refere-se, em sentido amplo, as regras
formais que regulam o comportamento dos atores e das instituicdes
(SOUZA, 2017). Por regras formais devemos entender o arcabouco
normativo que inclui a Constituicdo federal, as ConstituicGes es-
taduais, as Leis Organicas Municipais, leis complementares e ordi-
narias, decretos, portarias e instruc8es normativas. Em suma, sdo
regrasinscritas em estatutos juridicos que definem objetivos, metas,
parametros e expectativas em relagdo aos comportamentos dos
atores, como também regem a disciplina e os processos e definem as
sancoes.

O arranjo formal definido pelos estatutos juridicos configura as insti-
tuicdes, as organizacdes e 0s processos, dando sustentacdo e viabi-
lidade ou impedindo a¢8es do governo (GOMIDE; PIRES, 2014). Por
uma perspectiva weberiana, a racionalidade juridica deve emprestar
sentido a burocracia do Estado, ou seja, deve atuar de forma neutra
e profissional, como um corpo de funcionarios orientando-se pelos
estatutos juridicos que dizem respeito ao arcabouco regulatério que
dé sustentacdo a polftica piblica (GOMIDE; PIRES, 2014).



DIMENSAO FUNCIONAL OU ORGANIZACIONAL

Adimensdo funcional remete a capacidade de prover bens e servicos
com eficiéncia (SOUZA, 2017), o que implica, necessariamente, consi-
derar o planejamento, o monitoramento e a qualidade de mecanismos
de gestdo. Trés desses mecanismos podem ser destacados, conforme
aliteratura sobre capacidades estatais: a) estruturacdo sistémica ba-
seada em instrumentos de planejamento; b) a gestdo por resultados,
que considera metas, indicadores disponiveis, causas do desempenho,
dados para a avaliacdo e plano de acdo para produzir engajamento nos
profissionais; e ¢) um modelo de implementacdo (ABRUCIO; VIEGAS,
2022,p.1,5-6). Comrelacdo a estruturacdo sistémica, em uma federa-
cdocomo a brasileira, cuja principal caracterfstica sdo as desigualda-
des, os entes (Unido, Estados e municipios) possuem competéncias
exclusivas, mas também concorrentes e até mesmo soliddrias. Nesse
arranjo, os instrumentos de planejamento precisam mobilizar meca-
nismos institucionais (tais como os Planos de Educacdo) que priori-
zem experiéncias de coordenacdo e articulacdo bem-sucedidas entre
os entes federativos com maior sustentabilidade no tempo e manu-
tencdo dos principais policymakers. Ademais, nesse mesmo contexto
federativo, marcado por desigualdades, a qualidade da capacidade
estatal passa pela utilizacdo de resultados de avaliacfes nacionais ou
estaduais, ou seja, por uma visdo completa de modelo sistémico que
considera autonomia e competéncias na implementacdo, mas tam-
bém o uso deindicadores e avaliacdes que permitam a comparacdo
com outros entes.

DIMENSAO DAS POLITICAS PUBLICAS

A dimensdo das politicas plblicas refere-se as instituicdes e estra-
tégias que influenciam as decisdes sobre a formulacdo e a execucdo
das polfticas ptblicas (SOUZA, 2017). Considerando o momento

de materializacdo das politicas publicas, podemos elencar quatro
estdgios que comp8em um ciclo. Sdo eles: a) formacdo de agenda,
em que se definem temas prioritarios; b) formulagdo, momento em
que os atores envolvidos desenvolvem o planejamento e sdo toma-
das decis@es quanto aos modelos e objetivos a serem perseguidos;
c) implementacdo, em que a politica publica se torna realidade pela
acdo do Estado e do seu corpo de funciondrios; e d) avaliacdo, em que
os resultados sdo monitorados e mensurados (SOUZA, 2003). O ciclo
de politicas ptblicas ¢ um modelo tedrico conceitual muito utilizado
para estudar as acdes. Na prdtica, sabe-se que 0 processo ndo ocorre
de forma linear e que tais fluxos muitas vezes se sobrepdem.

DIMENSAO ESTRUTURAL E TECNOLOGICA

A capacidade técnica administrativa ou infraestrutural pode ser
constatada pela presenca de recursos tecnolégicos modernos e
adequados e, também, disponiveis para a conducdo e materializacdo
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das acdes do Estado (GOMIDE; PIRES, 2014), o que ndo se resume a
equipamentos de informdtica (hardware e software), pois sdo muitas
tecnologias presentes nas politicas publicas, como, por exemplo,
cisternas para apoio a captacdo de dgua de chuva, existéncia de
gasodutos e oleodutos para garantir o abastecimento de energia,
estufas, automadveis (ambulancias, carros utilitarios, caminhes). O
uso de tecnologia é comumente apontado como enorme fragilidade
na maior parte dos municipios brasileiros e atinge todas as politicas
publicas, referindo-se desde a problemas com a falta e/ou dificul-
dade de manutencdo de equipamentos de informdtica (hardware e
software) até a existéncia de servidores qualificados e treinados para
fazer uso da tecnologia na administracdo publica e na prestacdo de
servicos publicos (ABRUCIO; VIEGAS, 2022, p. 4).

DIMENSAO DE CONTROLE

A dimensdo de controle refere-se ao controle burocrdtico voltado
para o desempenho de um setor ou departamento. Esse tipo de con-
trole demanda uma “burocracia profissional, coesa e meritocrdtica”
(GOMIDE; PIRES, 2014, p. 21). Com a redemocratizacdo e a constitu-
cionalizacdo de uma série de direitos coletivos, houve a necessidade
de firmar-se no pafs um tipo de recrutamento para a burocracia
estatal por concurso publico, buscando a especializacdo e a profissio-
nalizacdo do corpo de funcionarios do Estado e, com isso, asseguran-
do a eficdcia das politicas publicas (SOUZA, 2017). Ao mesmo tempo,
observou-se o fortalecimento dos mecanismos de controle adminis-
trativointerno, orientados pela hierarquia e disciplina, tipicos do
modelo weberiano, visando eliminar resquicios do passado, como

a faltaderesponsabilidade dos funciondrios do Estado e a falta de
transparéncia e de mecanismos que permitem a avaliacdo da eficién-
Cia, eficdcia e efetividade das politicas publicas (SOUZA, 2017).

DIMENSAO POLITICA

A dimensdo politica diz respeito as “regras do jogo”, formais e infor-
mais, que regulam o comportamento politico, societal e econdmico
(SOUZA, 2007). Em outras palavras, a capacidade politica traduz os
anseios democraticos de participacdo e inclusdo de temas sociais na
agenda plblica e que serdo materializados na politica piblicae no
proprio controle dessa politica. Adimensdo da capacidade politica
representa, portanto, as multiplas formas de participacdo de atores
sociais e politicos em interacdo com instituicdes e setores organiza-
dos da sociedade no processo de decisdo, implementacdo e controle
de uma politica publica (GOMIDE; PIRES, 2014). Essa dimensdo é
fundamental porque atravessa todas as outras dimensdes. Basta
pensar, por exemplo, que capacidades estatais de ordem financeira
(orcamento), recursos humanos (capital humano) e estrutura tecno-
l6gica sdo influenciadas por decisdes politicas.



DIMENSAO DA COORDENACAO

Em uma federacdo como a brasileira - marcada pelas desigualdades,
entre elas a prépria capacidade estatal entre os entes federativos de
cumprir seus objetivos oficiais previstos na Constituicdo de 1988 e
nos demais estatutos de leis, como os que definem o Sistema Unico
de Satde (SUS) e o Sistema Unico da Assisténcia Social (Suas) (res-
pectivamente, Lei 8.080/1990 e Lei 8.742/1993) -, faz toda diferenca

a capacidade de coordenacdo que se volta aintersetorialidade e a
maior conciliacdo entre diferentes niveis de governo (Unido, Estados e
municipios) (FRANZESE; ABRUCIO, 2013), que devem adotar formas de
atuacdo articuladas entre si e capazes de criar mais sinergia entre as
politicas, visando aumentar a eficiéncia e a efetividade de suas ac¢des.

DIMENSAO RELACIONAL

A dimensdo relacional das capacidades estatais diz respeito as com-
peténcias de articulacdo politica e social, o que implica a necessida-
de de coordenacdo e sinergia entre diferentes atores e instituicdes,
plblicos e privados (ABRUCIO; VIEGAS, 2022, p. 1). Vale dizer que “as
capacidades técnico-administrativas e politicas derivam das relacdes
entre as burocracias do Poder Executivo com os atores dos sistemas
representativo, participativo e de controles em cada setor especifi-
c0” (GOMIDE; PIRES, 2014, p. 21). Portanto, é importante a existéncia
de formas de interacdes (coordenacdo e sinergia) das burocracias
com os agentes do sistema politico-representativo nos respectivos
diferentes niveis de governo, como, no caso da Unido, as burocra-
cias do Executivo em relacdo ao Congresso Nacional e, no caso dos
Estados, as suas burocracias com os dirigentes dos governos subna-
cionais - governadores e prefeitos - e, em todos os niveis de governo,
ainteracdo dessas burocracias com partidos politicos. Muitas das
dimens&es aqui arroladas e, inclusive, o sucesso das politicas estdo a
depender dessa relacdo, que reportam a dimensdo politica da capa-
cidade estatal, tendo em vista que esse aspecto engloba, por exem-
plo, discussdes sobre as dimensdes financeira (orcamento), legal ou
juridica, a agenda e a execucdo das politicas publicas e o controle
interno e externo.

DIMENSAO DA PARTICIPACAO SOCIAL

A dimensdo da participacdo social pressupe a existéncia e operacdo
efetiva de formas de participacdo de érgdos colegiados como conse-
Ihos, conferéncias, ouvidorias, audiéncias e consultas publicas, entre
outros (GOMIDE; PIRES, 2014).

Ao mesmo tempo, essa discussdo sobre participacdo e controle, pré-
pria de regimes democraticos, sugere uma série de desafios praticos.
Por exemplo, a ampliacdo da participacdo de atores nos processos

decisérios e no controle das politicas publicas em diferentes instan-
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cias de poder ndo pode produzir ineficiéncias, distor¢Ges ou impas-
ses. Pelo contréario, deve promover decisdes de melhor qualidade e
mais responsivas. Outro aspecto diz respeito ao fato de que a con-
ciliagdo das distintas dimensdes de desenvolvimento (econdmica,
social e polftica) ndo pode desrespeitar interesses de grupos sociais,
ainda mais em uma sociedade conhecida por suas desigualdades do
ponto de vista econdmico, social e politico. Sendo assim, deve haver
um compromisso pela preservacdo da pluralidade de interesses no
debate publico sobre a alocacdo de prioridades e de recursos (GOMI-
DE; PIRES, 2014, p. 16 e 25).

DIMENSAO DO ACCOUNTABILITY

O fortalecimento dos érgdos de controle interno, como controlado-
rias e auditorias, Advocacia-Geral da Unido (AGU) e procuradorias
estaduais e municipais, e de controle externo, como Tribunal de
Contas e Ministério Publico, foi um tema central na redemocratiza-
cdo do pais, visando eliminar os resquicios do passado autoritdrio e
marcado pela falta de responsabilidade politica e de transparéncia
(VIEGAS et al., 2022). Ndo por menos, a importancia desses érgdos
estd consignada na Constituicdo de 1998, que conforma uma rede de
accountability da administracdo, ou seja, um sistema de mecanismos
institucionais formais de controle horizontal (entre as instituictes).
A premissa tedrica é a de que uma “democracia exige que ndo sé 0s
politicos eleitos, mas também os integrantes da burocracia publica,
estejam sujeitos a continuos mecanismos de controle” (VIEGAS; LOU-
REIRO; ABRUCIO, 2022).

SINTESE SOBRE AS DIMENSOES

O arcabouco de dimensdes foi relacionado com base nos estudos
mais atuais em discussdo de capacidade estatal e se baseia na
relacdo de pesquisadores apontados nas cocitacfes desses artigos
dos tltimos cinco anos, conforme metodologia apresentada ante-
riormente. Assim, de maneira complementar as dimensdes acima
referidas, apresentamos o mapeamento de dimensdes e medidas
formuladas em pesquisa bibliografica de Aguiar e Lima (2019), com
base em estudos publicados até o ano de 2012, ou seja, anterior ao
nosso recorte da presente pesquisa, as quais ja foram mapeadas em
suas dimensdes e medidas como apresentado no Quadro 1.



Quadro 1 - Capacidade estatal, dimensdes e medidas - Aguiar e Lima (2019)

Dimensdo da

capacidade estatal

Burocratica/
Administrativa

Medidas de capacidade estatal

indice de Estratégia de Nomeacdo: um

indicador composto que mede se os critérios
para nomeac8es executivas sdo partidarios

ou baseados em competéncias. Além disso, a
capacidade estatal é aproximada pelo niimero de
reformas administrativas

Autor(es)

Geddes (1994)

Nivel weberiano do Estado: medindo recrutamento
meritocrdtico, arranjos salariais e carreiras

Evans e Rauch (1999)

Qualidade da burocracia e controle da corrupcdo

Back e Hadenius (2008)

Capacidade nacional sobre receitas e despesas
nacionais na Europa Ocidental

Soifer (2008)

Exportaces de commodities

Hendrix (2010)

Pesquisa sobre avaliacdo de qualidade
burocratica

Hendrix (2010)

Medidas de expropriacdo de risco

Hendrix (2010)

Niveis de corrupcdo

Fortin (2010)

Burocracia profissional Kocher (2010)
:’Cr;(?;gzge confisco definitivo e nacionalizacdo Cardenas (2010)
Facilidade em fazer negdécios Cardenas (2010)
Efetividade governamental Cdrdenas (2010)
Capacidade estatal - questiondrio (Columbia) Cardenas (2010)
Medidas de capacidade estatal Cardenas (2010)
Qualidade da burocracia Hanson e Sigman (2013)

indice da Qualidade da Burocracia

Knutsen (2013)

indice da Qualidade da Burocracia Brasileira e
Argentina

Souza (2015, 2016)

Testa arelacdo entre a capacidade estatal,

em pafses latino-americanos e do Caribe, e a
alocacdo dos recursos financeiros de um Banco
Multilateral de Desenvolvimento

Steffen (2017)

Perfil e qualidade da burocracia municipal

Marenco, Strohschoen
e Joner (2017)

Coercitiva

O poder do Exército

Kocher (2010)

Pessoal militar per capita

Hanson e Sigman (2013)

Gasto militar (% dos gastos governamentais)

Hanson e Sigman (2013)

Militar em politica

Hanson e Sigman (2013)

indice de Fragilidade do Estado

Besley e Persson (2011)

Pessoal militar per capita

Hendrix (2010)

Controle territorial

Variacdo territorial na capacidade do Estado em
forcaraconformidade

Soifer (2008)

Frequéncia do Censo

Hanson e Sigman (2013)
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PIB dividido pelo total da receita Cardenas (2010)

PIB divido pelareceita do Imposto de Renda Cardenas (2010)

Imposto total dividido pela receita doméstica

tributdria Cdardenas (2010)

Capacidade fiscal: impostos totais dividido pelo

Fiscal PIB em 1999 Besley e Persson (2011)

Divisdo de impostos diretos Dincecco e Prado (2012)

Examinam a participacdo do IPTU na arrecadacdo

municipal, relacionando variacdes na arrecada- Marenco, Strohschoen
cdodoimposto patrimonial como tamanhodos e Joner (2017)
municipios e ciclos partidarios e eleitorais

Cobranca de impostos como parte do Produto

Interno Bruto (PIB) Besley e Persson (2008)

Imposto de Renda como parte do imposto total ~ Besley e Persson (2008)

Taxa deinflacdo média Besley e Persson (2008)

indice de politicas governamentais antidiversas

(somadecincoindicadores diferentes) Besley e Persson (2009)

Menos uma parcela dos impostos comerciais em

impostos totais Besley e Persson (2009)

Menos uma parte do comércio e impostos indire-

tos em impostos totais Besley e Persson (2009)
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Participacdo do Imposto de Renda sobre o PIB Besley e Persson (2009)

Participacdo dos impostos no PIB Besley e Persson (2009)

Imposto total/PIB Hendrix (2010)

Capacidade politica relativa: ratio da receita

fiscal real/receita fiscal esperada Hendrix (2010)

Niveis de producdo de petréleo e reservas com-

provadas Hendrix (2010)

Capacidade de tributacdo: ratio da receita

tributaria no PIB Fortin (2010)

Fiscal/Extrativa

Receita total/PIB; imposto total/PIB; capacidade

politica relativa Thies (2010)

Capacidade politica relativa: receita fiscal real/

receita fiscal esperada Buhaug (2010)
Capacidade deriqueza e tributacdo Kocher (2010)
Receita tributavel total Hanson e Sigman (2013)
Receita do Imposto de Renda Hanson e Sigman (2013)
Receitas de impostos de produtos e servicos Hanson e Sigman (2013)
Impostos em comércio internacional Hanson e Sigman (2013)

Mudancas nas despesas totais do governo entre
1992 e 2000 (despesas governamentais em 2000 em
délares expressas como a divisdo do ano de 1992)

Hamm, King e Stuckler
(2012)

Andlise interpaises: receita fiscal como porcenta-

gem do PIB; Imposto de Renda como porcentagem  Cardenas, Eslavae
do PIB; Indice de Qualidade do Governo (médiade  Ramirez (2011)
lei e ordem, corrupcdo e qualidade burocratica)
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Receitas governamentais (1650-1913) e despesas

governamentais (1816-1913) Dincecco e Katz (2016)
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Taxa de homicidios como proxy para a capacidade Hamm e King (2010)
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estatal
indice de Antiguidade Estatal Hanson e Sigman (2013)
Genérica Statehist5 - indice de Antiguidade Estatal Knutsen (2013)
Questionario para captura da percepcdo dos
gerentes de empresas sobre eficiéncia do Estado, Hamm, King e Stuckler
conformidade de direitos de propriedade e nivel ~ (2012)
de corrupcdo
Progre'sso na Reforma Infraestrutural, indicado- Fortin (2010)
res de infraestrutura
Redes rodovidrias Kocher (2010)
Infraestrutural Densidade vidria Hanson e Sigman (2013)
Data do primeiro Censo Nacional Centeno (2002)
Densidade ferrovidria em 1990 Centeno (2002)
Andlise subnacional da Colémbia: receita fiscale  Cdrdenas, Eslavae
gastos em estradas Ramirez (2011)
RestricGes ao Executivo: avaliacdo da pesquisa A | h
sobre risco de expropriacdo e repuidio a contratos cemog u,Jonnson e
i Robinson (2001)
governamentais.
Taxa de crédito privado ao PIB Besley e Persson (2009)
Acesso ao crédito Besley e Persson (2009)
Protecdo ao investidor Besley e Persson (2009)
Legal Qualidade de protecdo de direitos de propriedade  Fortin (2010)
Proporcdo de dinheiro ndo monetdrio em relacdo
aoferta monetdria total (proporcdo de moeda Fortin (2010)
em relacdo ao dinheiro detido nos bancos)
Proporcdo de contrato de dinheiro intensivo Hanson e Sigman (2013)
Estado de Direito Hanson e Sigman (2013)
Capacidade legal: Indice de Protecdo de Direito
de Propriedade em 1997 Besley e Persson (2011)
C.oerencta politica e/nﬁre caracteristicas democra- Hendrix (2010)
ticas e ndo democrdticas
L Recrutamento executivo; participacdo eleitoral e .
Politica restricdes a autoridade executiva Hendrix (2010)
Democracia politica Hendrix (2010)
Restricdes do regime Kocher (2010)
Relacional Efeitos da politica estadual na identidade social ~ Soifer (2008)

Elaboracdo prépria. Adaptado de Aguiar e Lima (2019)
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CAPACIDADE ESTATAL: COMO
ESTE CONCEITO SE APLICA A
EDUCACAO?

Neste tépico, serd abordado como a amostra de 16 artigos trabalha
o tema capacidade estatal em educacdo. Em termos histdricos, a
discussdo sobre capacidade estatal em educacdo remonta aos anos
1990, o que é relativamente recente, tendo em vista toda a producdo
em capacidades estatais ao longo do século XX. Vale ressaltar que,
desde entdo, os estudos sobre educacdo ndo se encontramem um
lugar central no debate feito sobre capacidades estatais. Ademais,
como apresentado no primeiro relatério sobre o campo de pesquisa
em capacidades estatais?, a principal linha de argumentacdo das
producdes sobre capacidade estatal ndo necessariamente trata a
educacdo sob a dtica das politicas publicas, mas como um resultado
associado aideia de capital humano, necessdrio ao desenvolvimento
do governo e dos mercados.

Relatdrio 2 - Principais autores e marcos tedricos sobre capacidades estatais e educacdo

Reiterando esse achado de pesquisa, o estudo realizado por Aguiar
e Lima (2019) mapeou quais temas ou politicas foram estudados
em 17 artigos sobre capacidade estatal publicados entre os anos de
2012 e2018. O resultado de Aguiar e Lima revelou que apenas dois
artigos tiveram como foco a anélise de politicas sociais, conforme o
Grafico 1.

*Mapa da producdo cientifica sobre capacidades estatais e educacgdo (1999-2022), de
autoria de Rafael Rodrigues Viegas, Natasha Borali e Fabiana Bento, estd disponivel
no Observatério de Educacdo do Instituto Unibanco (https://observatoriodeeducacao.
institutounibanco.org.bry).
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Grafico 1-Tipo de politica ou tema abordado em estudos de
capacidade estatal entre 2012 e 2018 - Aguiar e Lima (2019)
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Elaboracdo prépria. Fonte: Aguiar e Lima (2019)

Voltando ao nosso levantamento de artigos, André Marenco aparece
como referéncia fundamental no tépico de pesquisa sobre capacida-
des estatais em educacdo. Qualitativamente falando, as pesquisas
de Marenco tém como foco os contextos municipais, analisando
asestruturas burocrdticas das unidades subnacionais brasileiras

- mais especificamente o perfil de servidores comissionados e ndo
comissionados, por entender que estes agentes constituem o lécus
primordial da producdo da politica plblica para o cidaddo, dada sua
atuacdo sobre o processo decisério. O autor analisa como 0s cargos
comissionados, uma forma de politizacdo da burocracia publica de
médio e alto escaldo, podem impactar o desempenho dos municipios
(CARDOSO; MARENCO, 2020).

Em outro artigo de Marenco e coautores, também incluido no
presente levantamento bibliografico, os autores buscam avaliara
autonomia da gestdo fiscal nos municipios (MARENCO; CATE, 2021).
O pressupostoinicial da analise é o da existéncia de espaco para a
autonomia orcamentdria em contexto municipal, mesmo em politi-
cas pliblicas condicionadas como educacdo e satide. Para os autores,
mesmo com capacidade fiscal devido a disponibilidade de recursos,
nem sempre esses recursos sdo empregados em sua totalidade para
a producdo de politicas ptblicas para o cidaddo. Como resultado, no-
ta-se uma forte variacdo no gasto orcamentario (desvio padrdo) en-
tre 05 5.568 governos municipais brasileiros (MARENCO; CATE, 2021).
Os autores entdo buscam identificar de que modo varidveis como

o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), aspectos eleitorais,
membros da administracdo direta com nivel superior de formacdo e
aexisténcia de conselhos (educacdo e salide) interferem na trajeto-
ria dos gastos orcamentdrios. Os resultados revelam que nenhuma
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dessas varidveis é tdo significativa quanto a dependéncia de traje-
téria emrelacdo aos gastos orcamentdrios anteriores, varidvel com
elevado poder explicativo. Isso significa que a trajetdria prévia do
gasto exerce forte influéncia nas escolhas orcamentarias de educa-
cdo e salde, independentemente de outras varidveis que olhem para
outras dimens@es da capacidade estatal, tais como aspectos politi-
cos e relacionais e presenca de corpo técnico qualificado (MARENCO;
CATE, 2021).

0 que vemos, portanto, em relacdo ao trabalho desse autor, que
possui grande destaque na andlise sobre capacidades estatais na
educacdo no Brasil, é a énfase nos indicadores de capacidade estatal
para entender a profissionalizacdo das burocracias, a transferéncia
de responsabilidades e de autoridade politica e administrativa para
governos, sem desprezar 0s mecanismos institucionais que estrutu-
ram relaces intergovernamentais e a implementacdo de politicas
publicas na federacdo, tais como descentralizacdo, centralizacdo ou
coordenacdo federativa, decorrentes do arranjo constitucional e dos
sistemas de politicas publicas.

Outros autores que também possuem producdo de destaque na
interface entre capacidades estatais e a educacdo sdo Lobo e Ber-
nardino-Costa (2022). Em um dos artigos trabalhados no presente
levantamento, os autores analisaram a eficdcia do Programa Dinhei-
ro Direto na Escola (PDDE) em comunidades indfgenas, quilombolas
e assentamentos (educacdo diferenciada). Seu objetivo era verificar
de que forma X afeta Y. O resultado encontrado demonstrou que
quanto mais aumenta a autonomia administrativa do municipio e
maior a suficiéncia de arrecadacdo do municipio em relacdo a suas
despesas administrativas, maior é o volume de saldo, ou seja, maior
¢ ainexecucdo dos valores transferidos ao municipio e as escolas.
Isso significa gue quanto mais rico o municipio e maior sua autono-
mia administrativa e financeira, menor é o seu interesse em gastar os
recursos do governo federal. A pesquisa também descarta a dimen-
sdo legal, de controle e burocratica como recursos necessarios a
eficdcia do PDDE, dada a baixa complexidade de prestacdo de contas
e regulamentacdo.

Para explicar a falta de resultados na educacdo diferenciada, o que
parece ndo ser solucionado pela dimensdo técnica administrativa,
Lobo e Bernardino-Costa (2022) apresentam propostas de ampliacdo
das dimensdes, com inclusdo da dimensdo racial, tratada por alguns
pesquisadores como um poder ideolégico no ambito da educacdo.
Essa dimensdo pode estar associada a uma prioridade ideoldgica,
devalores e principios - Estado Racial -, ou seja, a normalizacdo

da pobreza e a precariedade dessas comunidades. Sendo assim, 0s
instrumentos politicos locais ndo operam suas dimensdes e recursos
para um resultado efetivo de politicas educacionais diferenciadas.

Em outra abordagem analitica das varidveis de capacidade estatal,
estudo de Lobo e coautores, identifica-se que os Centros Colabo-



radores em Alimentacdo e Nutricdo Escolar voltados ao Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar, realizado em parceria das institui-
¢Bes federais de ensino superior com o Fundo Nacional de Desenvol-
vimento da Educacdo, melhoram ainteracdo do governo federal com
os entes subnacionais. Isto se deu por meio de maior coordenacdo
entre os trés niveis governamentais, haja vista tratar-se de uma
politica descentralizada, a qual demanda a necessidade de coordena-
cdo. Ademais, também foiidentificada uma habilidade relacional da
burocracia para negociar suas necessidades, pois se aproximam do
dia adiadasadministracdes publicas, dando-lhes apoio no desen-
volvimento do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE).
Os casos apresentados sdo exemplos de como a capacidade estatal
federal articulou coordenacdo, capacidade relacional e fiscal gerando
resultados positivos, mesmo na auséncia de legislacdo. Isto faz com
que a capacidade estatal federal se aplique de forma complementar,
com compartilhamento de fun¢des, com a capacidade estatal muni-
cipal (LOBO; FECHINE, 2021).

Outro trabalho desenvolvido por autores brasileiros e que compde
o presente estudo é de autoria de Segatto, Maciel e Abrucio (2021).
Os autores analisaram oito municipios brasileiros com o objetivo de
investigar as capacidades técnico-administrativas e politicas rela-
cionais das secretarias municipais de Educacdo, conforme modelo
analitico de Gomide e Pires (2014), a fim de verificar suas implica-
¢Bes nas politicas municipais de educacdo. Para tanto, os autores
realizaram anélise de dados quantitativos desses municipios, além
de entrevistas semiestruturadas com gestores locais (dreas adminis-
trativo-financeira e pedagdgica, incluindo supervisores, diretores e
coordenadores pedagdégicos), questiondrios com outros atores rele-
vantes e observacdo. O resultado aponta que ambas as dimensdes
da capacidade estatal sdo frageis em nivel municipal. Apesar disso, a
autonomia das secretarias e a lideranca dos gestores, assim como a
relacdo entre secretarias e escolas, explicam as diferencas na imple-
mentacdo da politica educacional entre os municipios analisados.

Segundo o estudo de Segatto, Maciel e Abrucio (2021), a dimensdo
técnico-administrativa é fragil na politica educacional dos muni-
cipios analisados. Essa fragilidade precisa ser compreendida em
termos de continuidade técnica e funciona como uma barreira para

a melhoria dos resultados educacionais brasileiros a longo prazo. So-
ma-se aisso o fato de que a autonomia das secretarias é afetada pela
fragilidade também em termos financeiros. Na maioria dos casos
analisados, a Secretaria de Educacdo ndo é dona do seu orcamento.
Um importante achado aponta que a trajetéria dos gestores e de sua
equipe na Secretaria de Educacdo faz com que eles tenham um re-
pertdrio que parece equilibrar a falta de capacidade técnico-adminis-
trativa. No que tange a dimensdo politico-relacional, a mobilizacdo
de atores externos a Secretaria de Educacdo é quase incipiente nos
municipios estudados, dificultando a projecdo estratégica da politi-
ca. Os autores salientam que arelacdo entre secretarias e escolas é
um nexo importante da politica educacional e aduzem que aprimorar
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esse relacionamento é o principal caminho para melhorar resultados
educacionais. Ainda nessa dimensdo, reforcam que a Unido e os Esta-
dos tém papel fundamental na criacdo de condi¢Bes de gestdo para
que os municipios realizem politicas educacionais. Apontam que
uma solucdo pode serincrementar um regime de colaboracdo entre
0s governos estaduais e municipais, reduzindo problemas informa-
cionais e de controle.

Como é possivel notar, Segatto, Maciel e Abrucio (2021) caminham
para uma discussdo de capacidades estatais olhando para o papel

da federacdo como um agente que contribui para a transformacao.
Essa é uma abordagem que Lobo e coautores jd haviam sinalizado ao
discutir as questdes do PNAE, mas que ndo aparecia nas discussdes
apresentadas por Marenco, que tinha um olhar mais focado para os
entes subnacionais em si.

Seguindo essa linha de andlises, Coelho, Guth e Loureiro (2020)
conceituam capacidades estatais municipais como “a habilidade do
governo local de planejar, implementar e manter de forma eficiente
politicas sociais, em um processo que envolve multiplos atores e
interesses e muitas vezes é condicionada porinducdo federal” (2020,
p.802). Notem que aqui também a questdo do governo federal
enquanto um agente indutor também é ressaltada. Em sua anélise,
os autores buscam examinar arelacdo entre capacidades gover-
namentais municipais e desenvolvimento humano no Brasil. Para
tanto, foram consideradas informacdes sobre 4.916 municipios de
pequeno porte e trés dreas de politicas publicas: satde, educacdoe
assisténcia social. O modelo analitico que embasou o estudo foi o
de Gomide e Pires (2014). Como resultado, Coelho, Guth e Loureiro
(2020) apontam a importancia da existéncia de conselhos munici-
pais nas dreas de educacdo, salde e assisténcia social e os arranjos
institucionais (consércios) como resposta performance do indice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M). Ou seja, “a dimensdo
politico-relacional das capacidades estatais municipais tem asso-
ciacdo significativa e positiva com os maiores niveis do indicador de
desenvolvimento humano local” (COELHO; GUTH; LOUREIRO, 2020,
p.789), reforcando assim a importancia de um “Brasil participativo”.

Ainda que os artigos até agora apresentados tragam reflexdes
importantes sobre o tema das capacidades estatais no ambito da
educacdo, nenhum deles traz avancos no que tange ao modelo
tedrico proposto por Gomide e Pires (2014), referéncia mais utilizada
pelos autores brasileiros. Esse ndo é o caso do artigo de Cruz, Ribeiro
e Batista (2022), que analisaram as dimensdes politica, institucional
e econémica no processo de implementacdo do Programa de Apren-
dizagem naldade Certa (Paic) e observaram seus possiveis efeitos
sobre a equidade educacional.

Como resultado, Cruz, Ribeiro e Batista (2022) propdem uma amplia-
cdodoleque de varidveis a serem analisadas em contexto de imple-
mentacdo:



= Categoria politica - que aborda intencionalidade e comporta-
mento das elites dirigentes. Para tanto, sdo considerados os se-
guintes aspectos: (i) heranca dos governos anteriores, em termos
de agenda e comportamentos politicos; (ii) perfil e habilidades
de gestdo dos dirigentes de primeiro escaldo em cargos comissio-
nados; (iii) longevidade da interacdo profissional e pessoal entre
os dirigentes do primeiro escaldo; (iv) capacidade do governante
principal de sustentar as decisdes dos dirigentes de primeiro
escaldo; (v) compromisso republicano do governante principal
e dosdirigentes do primeiro escaldo; e (vi) capacidade do gover-
nante principal de mostrar a outros governantes e dirigentes
ovalordaeducacdo publica (CRUZ; RIBEIRO; BATISTA, 2022, p.
2.425).

= Categoriainstitucional - que aborda as caracteristicas da buro-
cracia, como perfil e experiéncia dos dirigentes e agentes imple-
mentadores e a capacidade de internalizacdo dos processos pelo
governo. Sdo fatores considerados: (i) grau e capacidade de ins-
titucionalizacdo de padroes democrdticos e racionais de gestdo;
(ii) capacidade de aproveitamento na implementacdo da politica
das liderancas de primeiro escaldo que participaram do seu de-
senho; (iii) capacidade de formacdo e aproveitamento de novas
liderancas e agentes implementadores; (iv) ampliacdo paulatina
no nimero de beneficiarios, dirigentes e agentes implementado-
res envolvidos na implementacdo da politica; e (v) troca, amizade
e lacos profissionais e de confianca entre os dirigentes de primei-
ro e segundo escaldes (CRUZ; RIBEIRO; BATISTA, 2022, p. 2.425).

= Categoria econémica - que trata do uso de recursos financeiros.
Sdo aspectos considerados: (i) aproveitamento dos recursos
financeiros; e (i) negociacdo e colaboracdo para a distribuicdo e
uso dos recursos financeiros (CRUZ; RIBEIRO; BATISTA, 2022, p.
2.425).

A Figura 10 apresentada abaixo demonstra a dimensdo de andlise de
cada autor dentro do mapa tedrico de capacidade estatal mostrado
neste relatério.
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Figura 10 - Dimensdes de capacidade estatal: trabalhadas no campo de educacéo
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Até aqui, tratamos especificamente do contelido de oito artigos
identificados em nosso levantamento que foram produzidos por
autores brasileiros para a analise de politicas educacionais. Como
foi possivel notar, todos os artigos trazem consideracfes sobre as
politicas publicas ou em seu nivel subnacional, ou em relacdo aos
desafios da coordenacdo federativa, sendo trabalhos predominante-
mente do campo da ciéncia politica e das politicas publicas. Agora,
vamos seguir a andlise com um foco maior nos artigos de nosso le-
vantamento que foram produzidos por autores internacionais. Como
ficard evidenciado ao longo da andlise, hd diferencas substanciais na
abordagem dos artigos quando olhamos para fora do Brasil.

Acemoglu, Garcia-Jimeno e Robinson (2015) seguem uma linha se-
melhante a alguns autores brasileiros supramencionados no que diz
respeito ao foco de analise sobre 0 ambito subnacional. Os autores
identificam que em contexto municipal ocorrem transbordamentos
dacapacidade estatal para a vizinhanca devido as fronteiras entre 0s
municipios serem porosas. Mais do que olhar para possiveis formas

de coordenacdo de entes que estejam acima do nivel local, os autores
buscam caracterizar um processo de influéncias mutuas. Segundo eles,
oque ocorre é uma escolha estratégica de cada municipio, ou seja, 0s
municipios podem pegar carona nos investimentos de seus vizinhos e,
assim, suas escolhas sobre qual dimensdo investir serdo diferentes, por-
que eles se beneficiardo de recursos de outros territérios (substitutos
estratégicos). Essa estratégia e esse transbordamento se organizam em
um jogo de rede no qual cada municipio leva em consideracdo as acoes
do Estado nacional e de seus vizinhos na escolha estratégica de quais di-
mensdes ird escolher para articular e desenvolver sua prépria capacida-
de de Estado. Quando seignora a estrutura da rede de interacdes entre
vizinhos, os dados levardo a estimativas potencialmente enganosas
(ACEMOGLU; GARCIAJIMENO; ROBINSON, 2015).

Seguindo uma linha analitica diferente da proposta por Acemoglu,
Garcia-Jimeno e Robinson (2015), ja trazendo um enfoque mais
proximo dos estudos da drea da economia, temos o artigo de Dittmar
e Meisenzahl (2019). Os autores analisam a origem do Estado como
provedor de bens publicos, como educacdo, seguranca e satide na
Alemanha e, para tal intento, realizam uma andlise documental e
econométrica (dif-dif) de 75 distritos entre os anos de 1500 e 1800. O
resultado encontrado demonstra que capital humano foi instrumen-
talizado como recurso para o desenvolvimento, nunca como objetivo
final, ou seja, a preocupacdo dos governantes era expandir a educa-
cdo publica a fim de produzir profissionais qualificados que eram ne-
cessdrios para fornecer eficientemente um amplo conjunto de bens
publicos (STRAUSS, 1988, p. 196, apud DITTMAR; MEISENZAHL, 2019,
p. 8). Essa abordagem sobre educacdo é bastante comum no campo
de ciéncia politica e economia, na qual capital humano é direcionado
a eficiéncia de mercado e desenvolvimento econémico.

Um ponto que merece destaque da pesquisa de Dittmar e Meisen-
zah!l (2019) sdo as varidveis sobre legislacdo e regulamentacdo,
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necessdrias para mudancas de curso e implementacdo de politicas
sociais. Aruptura com areligido dominante (catélico x luterano) tam-
bém foi fator determinante para impulsionar aimplementacdo de
politicas sociais. E curioso observar que varidveis relativas a fatores
externos naturais, que ndo costumavam ser incluidas nas anélises,
foram identificadas por Dittmar e Meisenzahl (2019) como impor-
tantes para explicara formacdo do Estado na Alemanha, dado que
situacdes como a peste, por exemplo, influenciaram positivamente
avisdo do Estado como um provedor de bens publicos, como edu-
cacdo, seguranca e satide. Ainda que o trabalho de Dittmar e Mei-
senzahl (2019) tenha tido como foco o entendimento da formacdo
dos Estados nacionais e da visdo do Estado como provedor de bens
publicos, as andlises se mostram interessantes e aplicdveis para a
compreensdo de politicas plblicas no campo brasileiro, especialmen-
te se olharmos para o periodo recente em que fomos confrontados
com o contexto adverso oriundo da pandemia de covid-19.

Os autores Alberto Alesina, Paola Giuliano e Bryony Reich (2021) arti-
cularam avaridvel de investimento em educacdo primdria promovida
pelo Estado como uma necessidade para construcdo e manutencdo do
Estado e de uma nacdo. Segundo estes autores, uma das vertentes de
estudo de capacidade estatal analisa o desenvolvimento de institui-
cGes estatais na formacdo de Estados bem-sucedidos. Aduzem como
ocorreram as transicdes democrdticas em 172 paises, por meio de ana-
lise documental, e atestam que as elites passam a investirem institui-
cGes que lhes permitam manter maior grau de poder sob a democracia
e mitigar suas perdas econémicas. Entre os investimentos, destaca-se
aeducacdo em massa (ALESINA; GIULIANO; REICH, 2021).

Na Franca, por exemplo, de acordo com os mesmaos autores, a esco-
larizacdo era considerada uma ferramenta-chave para aproximar os
valores e o modo de vida da populacdo dos da elite. Além disso, a
diversidade lingufstica tornou-se significativa quando foi percebida
como umaameaca a unidade politica-isto é, ideoldgica*. Na andlise
dos casos do Chile e da Argentina, identificam que quanto maior a ex-
tensdo de rebelides e guerras nas provincias, maiores os investimen-
tos emeducacdo primdria de massa. Isso porgue acreditava-se que
aescolarizacdo incutiria certos valores morais e ajudaria a reduzir a
oposicdo futura ao governo. O discurso politico da época é consisten-
te com o motivo de construcdo da nacdo por trds das reformas edu-
cacionais e destaca o poder da educacdo como um meio de doutrinar
e prevenir futuras rebelides (ALESINA; GIULIANO; REICH, 2021).

Uma das conclusdes do estudo é que as politicas de construcdo da
nacdo (educacdo primdria em massa) ajudaram o lider a permane-
cer no poder, por meio da homogeneizacdo da populacdo. Ademais,
outra conclusdo dos autores é que governantes inseguros sdo 0s
mais propensos a implementar politicas de construcdo nacional. Em

“Essadimensdo de andlise foi apresentada no trabalho de Lobo e Bernardino-Costa
(2022), que analisa educacdo especial em comunidades indigenas, quilombolas e
assentamentos.



contrapartida, ditadores seguros que ndo temem nenhuma revolta
ndo tém incentivo para homogeneizar e, portanto, ndo estimulam
educacgdo primdria em massa. As elites ameacadas se homogeneizam
para melhor preservar o status quo caso a democracia prevaleca, bem
como paradiminuir a ameaca da prépria democracia. Dessa forma,
mais uma varidvel se estende ao modelo analitico de capacidade
estatal como instrumento politico para construcdo e manutencdo de
um Estado e de uma nacdo (ALESINA; GIULIANO; REICH, 2021).

Barma, Levy e Piombo (2020) criam uma tipologia sobre como a ajuda
(doacdes) afeta as dimensdes de eficacia e legitimidade de capacida-
de do Estado. Para os autores, capacidades estatais sdo a capacida-
de dasinstituicdes estatais de executar politicas governamentais,
realizar tarefas de governanca e alcancar os resultados desejados.
O pontode atencdo sob o qual os autores jogam luz é que, a medi-
da que asociedade tem acesso a servicos de provisdo por parte do
Estado, hd um efeito sobre sua percepcdo de legitimidade e efetivi-
dade do governo. Sendo assim, a maneira precisa como a assisténcia
financeira internacional é prestada pode apoiar ou comprometer a
eficdcia e a legitimidade do Estado receptor.

Ha toda uma tipologia criada pelos autores, a qual ainda carece de
teste. Contudo, apresentam exemplos: se a coordenacdo entre doador
e governo no setor educacional for vista como controversa, as tentati-
vas de construir capacidade sustentavel para a prestacdo de servicos
educacionais serdo fracassadas. Sendo assim, a legitimidade dos
atores se apresenta como essencial para o sucesso da politica publica
educacional. Os efeitos serdo mais negativos quando a ajuda for vola-
til ou ndo confidvel. Essa dinamica é bem ilustrada no setor educacio-
nal de Uganda. Em 2000, o National Curriculum Development Centre
(NCDC) de Uganda - Centro Nacional de Desenvolvimento Nacional -
revelou um ambicioso curriculo de educacdo priméria que passou oito
anos desenvolvendo. Por meio de uma avaliacdo abrangente do setor
educacional de Uganda, o NCDC desenvolveu um programa de acdo
gue envolveu um realinhamento significativo do curriculo nacional

de educacdo primdria. As reformas introduziram novas disciplinas e
livros diddticos, exigindo também treinamento de professores para
aprender os novos curriculos. O NCDC elaborou esse plano sem uma
estratégia de recursos e sem consultar os parceiros de desenvolvimen-
to, 0 que criou problemas quando o governo de Uganda adotou muitas
das recomendacdes do curriculo proposto. Embora o volume geral de
ajuda ao setoreducacional de Uganda seja baixo quando comparado
aoutros setores de assisténcia internacional, o setor educacional em
sié altamente dependente de ajuda, de modo que nenhum programa
dereforma que exigisse recursos monetdrios para serimplementado
poderia ter sucesso sem apoio externo.

O governo esperava que 0s parceiros internacionais o ajudassem a
lidar com as deficiéncias, mas esses doadores ndo queriam apoiar um
programa no qual estavam pouco envolvidos no desenvolvimento.
Adinamica de ajuda minima, no entanto, poderia reforcar um senso
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de legitimidade mais normativo aos olhos de uma populacdo cons-
ciente, dado que o governo permanece sem um plano para financiar
reformas, treinar educadores nas novas disciplinas ou garantir

que os materiais educacionais estivessem disponiveis nas escolas.
Antes de implementar os novos curriculos, o governo de Uganda viu
os resultados educacionais declinarem com a implementacdo das
reformas (BARMA; LEVY; PIOMBO, 2020, p. 195). Os autores concluem
gue a ajuda externa (doac8es) para a prestacdo de servicos publicos
sociais, como educacdo e salide, tem efeitos distintos e separados na
eficacia e legitimidade do Estado.

O debate realizado por Ostermann (2019) aborda uma dimensdo
pouco explorada nos estudos sobre capacidade estatal no Brasil: a
dimensdo juridica ou legal. Por meio de uma andlise de casos em duas
cidades no Nepal e na india, o autor argumenta que o fortalecimento
da capacidade estatal por meio de abordagens tradicionais ndo é a
Unica maneira pela qual um Estado relativamente fraco pode alcan-
carresultados. Um Estado ndo precisa ter recursos infinitos para
obterresultados se adotar uma abordagem pragmdtica regulatdria
(compliance) e se concentrar nas relacdes principal-agente, delegan-
do aexecucdo do controle ou do controle de legalidade para partes
interessadas. Ao usar a dimensdo legal, ndo se pode presumir que a

lei seja amplamente conhecida e compreendida pelos envolvidos na
formulacdo de politicas publicas. Estados que adotam a abordagem
pragmatica regulatdria - entendida como uma abordagem flexivel
para o desenvolvimento e implementacdo de um sistema regulatério
especificamente adaptado ao contexto regulatério - podem promover
o conhecimento juridico (que é um pré-requisito para a conformidade
e andlises de conformidade), mesmo na auséncia de uma capacidade
estatal significativa. O conhecimento juridico, conforme abordado
pelo autor, ndo se restringe apenas a existéncia de um quadro regula-
tério, mas é necessdrio que os atores envolvidos nas politicas publicas
tenham o pragmatismo regulatério e ajam em conformidade com a
lei. O uso do pragmatismo regulatério pelo governo nepalés levou a
delegacdo de autoridade para implementar politicas relacionadas

a gestdo sustentdvel das florestas estatais a atores ndo convencio-
nais e ndo estatais cujos interesses estavam mais alinhados com os
do Estado do que com os dos burocratas estatais. Isso, por sua vez,
permitiu ao governo nepalés alcancar resultados superiores a sua
capacidade tradicional e promover um conhecimento juridico genera-
lizado - conformidade —em um contexto em que a presenca e o poder
do Estado sdo limitados. Em contraste, o governo indiano adotou
uma abordagem tradicional de aplicacdo da lei e obteve apenas um
conhecimento e conformidade legal limitados. O ponto a ser destaca-
do é que a eficdcia do controle pelos préprios controlados, por meio da
fiscalizacdo delegada e da transmissdo de informacdes pelos lideres
locais, gera melhores resultados em politicas ptblicas. Atores estatais
e ndo estatais conhecem as exigéncias do Estado, as penalidades e

0s beneficios associados ao cumprimento e descumprimento da lei, o
que lhes permite decidir quais acdes tomar.




Jensen e Ramey (2020) analisam como a capacidade infraestrutural
do Estado afetou a formacdo do capital social®a longo prazo. As va-
ridveis analisadas foram as malhas de postos de correio (capacidade
infraestrutural), afiliacdo religiosa de todas as denominacdes ativas,
aexisténcia e quantidade de jornais locais, associacGes antiescra-
vistas e demais associacdes municipais e a participacdo da popula-
cdo masculina adulta nas elei¢8es (variaveis de capital social). Para
isso analisou-se a criacdo e expansdo da malha de postos de correio
americana desde 1800 até o século XX e identificou-se que a proximi-
dade espacial de uma agéncia postal era crucial para estar conectada
avida econdmica e politica cotidiana, pois a expansdo dos correios
prediz fortemente a localizacdo dos jornais ao longo do século XIX.

As evidénciasindicam que o investimento do governo federal na rede
postal foiimportante para facilitar a transmissdo de informacdes
que semearam o capital social por décadas. Ademais, como a princi-
pal forma de comunicacdo de longa distancia era realizada por meio
de cartas, via rede postal, também foi fundamental para aumentar
a capacidade administrativa (desenvolver a burocracia) e facilitar a
acdo coletiva de rotina de funciondrios publicos federais e subnacio-
nais. Entre as conclusdes da pesquisa, destaca-se que investimentos
queincentivam e facilitam a participacdo cidadd conduzem mais a
resultados pré-sociais do que formas de capacitacdo do Estado que
possibilitam governantes autoritarios (por exemplo, fortalecimento
da burocracia militar). O estudo coloca em foco a dimensdo estrutu-
ral histérica e de desenvolvimento, a qual pode servir de inspiracdo
para construir variaveis e dimensdes no campo da educacdo.

Outros autores que discutiram a dimensdo estrutural como inova-
¢Bes tecnoldgicas foram Cermefio, Enflo e Lindvall (2021). Os autores
definem capacidade estatal como “a capacidade dos agentes esta-
tais de exercer controle sobre pessoas, atividades e recursos e fazer
cumprir as politicas governamentais” (CERMENO; ENFLO; LINDVALL,
2021, p. 19). Analisando dados da rede de extensdo ferrovidria sueca
na segunda metade do século XIX, usada como varidvel estrutural de
capacidade estatal, segundo os estudos desses autores, podem-se
explicar a oferta-localidade de educacdo primdriae aintroducdo dos
curriculos escolares nacionais. A conclusdo da pesquisa afirma que

a existéncia de ferrovias estd positivamente associada a proporcdo
de alunos permanentes nas escolas publicas. Outra associacdo feita
pelos autores é que nas escolas abastecidas por ferrovias havia ofer-
tadedisciplinas que o Estado-nacdo buscava promover, tais como
geografia e histdria, com uma proporcdo superior as demais escolas
ndo abastecidas pela malha ferroviaria.

Quando se tratadarelacdo entre tecnologia e capacidade do Esta-
do, aduzem Cermefio, Enflo e Lindvall, (2021), a ferrovia melhorou a
capacidade dos inspetores escolares de monitorar as escolas locais

°Capital social pode ser entendido como a “mé&o de obra civica”’, um processo de trans-
feréncia de informacdo para a formacdo de capital humano - um cidaddo, que ndo se
confunde com controle social. Neem (2019) também discute capacidade estatal social
em sua pesquisa, contudo sem abordar o conceito de capacidade estatal.
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em dreas remotas, ou seja, referem-se ao sucesso do monitoramento
dos burocratas de nivel de rua quanto aimplementacdo da politica
de educacdo local. O trabalho conclui que a dimensdo estrutural
inovacdo tecnoldgica - representada pelas ferrovias — teve impor-
tanciadireta para a capacidade do Estado de implementar politicas
publicas educacionais a medida que tornou tecnicamente vidvel
para os agentes do Estado exercerem o controle. Se interpretado

de forma mais ampla, atualmente tecnologias de monitoramento e
acompanhamento dos tomadores de decisdo importam ndo apenas
para o sucesso da politica piblica, mas também para o cidaddo, pois
permite a este interagir com o Estado - reivindicando beneficios do
governo (controle social) (CERMENQO; ENFLO; LINDVALL, 2021).

Murshed, Bergougui, Badiuzzaman e Pulok (2020) analisam capaci-
dade estatal de forma mais tradicional e afirmam que a varidvel mais
robusta para explicar gastos sociais é a fiscal. No estudo que reali-
zaram, a varidvel fiscal foi mensurada através da receita tributdaria
total como parcela do Produto Interno Bruto (PIB), ou seja, quanto
mais receita tributdria, maiores serdo os gastos sociais —relacdo
positiva entre as varidveis estudadas. De forma objetiva, apontam
que, a cada 1% de aumento na capacidade fiscal (como % do PIB),
aumentam-se 0s gastos com protecdo social em 0,387 ponto percen-
tual (% do PIB) e 0s gastos com educacdo (% do PIB) em 0,192 ponto
percentual, respectivamente. Os autores imaginavam que a capaci-
dade fiscal fosse aparecer como necessdria, mas ndo suficiente para
a alocacdo de recursos nessa drea, pois, como hipdtese de pesquisa,
aventaram que outros fatores como a vontade politica se comportas-
sem como essenciais, fato que ndo ocorreu.

®Qutras varidveis trabalhadas pelo estudo foram: altos niveis de PIB per capita estdo
consistentemente correlacionados com a oferta de educacgdo publica; densidade do
sistema postal do infcio da era moderna, terreno acidentado e a distancia da escola
até a capital do pafs de andlise (Estocolmo - Suécia) ndo estdo correlacionados com a
oferta de educacdo publica, ou seja, contrario ao resultado de Jensen e Ramey (2020),
apontado anteriormente.



PROBLEMA DA
OPERACIONALIZACAO E
MENSURACAO DO CONCEITO DE
CAPACIDADES ESTATAIS

Como ndo poderia ser diferente, tendo em vista se tratar de um
conceito polissémico que passou por considerdveis mudancas ao
longo do tempo, o problema da operacionalizacdo e mensuracdo das
capacidades estatais é uma realidade.

Muitos pesquisadores consideram problemético utilizar uma tni-

ca proxy como medida ideal de capacidade estatal. De acordo com
Cingolani (2013, p. 38), existem diferentes abordagens metodolégi-
cas para amensuracdo das capacidades estatais: 1) a utilizacdo de
medidas genéricas Unicas, frequentemente empregadas em estudos
estatisticos com grande amostra; 2) focar em uma tnica drea especi-
fica (umadas dimensdes anteriormente mencionadas) e suas proxies
correspondentes, pratica mais comumente adotada pelos estudio-
sos nadrea, como ficou evidenciado pela revisdo bibliogrdfica aqui
apresentada; e 3) empregar um indice multidimensional.

Alguns autores afirmam que utilizar apenas um indicador para men-
suraracapacidade estatal é analiticamente inadequado. Savoia e
Sen (2012), por exemplo, afirmam que o uso do PIB como proxy é uma
abordagem limitada, mesmo sendo constantemente empregado

por muitos pesquisadores. Eles argumentam que essa medida ndo
reflete diretamente a capacidade estatal, mas sim varidveis ma-
croecondmicas que flutuam de forma ciclica e ndo necessariamente
estdo relacionadas as acdes dos agentes estatais. Fukuyama (2013)
corrobora a abordagem de Savoia e Sen (2012), chegando a exempli-
ficar limitacBes na utilizacdo de extragcdo de impostos como proxy
de capacidade estatal extrativa. Assim como ele, Enriquez e Centeno
(2012) também criticam a relacdo frequentemente estabelecida
entre capacidade estatal eriqueza de um pafs e argumentam que o
uso frequente dessa relacdo se deve, principalmente, a facilidade de
obtencdo dos dados.

Enquanto Gomide e Bochi (2016) afirmam que a capacidade fiscal,
financeira ou de financiamento diz respeito a habilidade do Estado
em obter recursos da sociedade por meio da arrecadacdo tributdria,
a fim de financiar seus programas e fornecer bens e servicos publi-
cos, 0 que justificaria o uso desta varidvel como um indicador da
capacidade do Estado, uma vez que ela reflete em parte sua capaci-
dade de cumprir suas responsabilidades, Soiffer (2012) argumenta
que a utilizacdo de multiplos indicadores em diversas dimens&es
proporciona uma medida mais robusta da capacidade estatal. Para
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Soiffer (2012, p. 587-588), ndo apenas a restricdo dos indicadores é
um problema, mas o autor também adverte que é necessdrio evitar
mensuracdes que dependam dos resultados (outcomes’) de qualquer
politica publica como proxy de medicdo da capacidade do Estado,
poisisso pressupde um vinculo direto (e ndo apenas uma correlacdo)
entre produtos (outputs®) e resultados (outcomes), o que gera um
problema de relacdo causal. O autor argumenta que é essencial reali-
zaramensuracdo da capacidade estatal com base em seus préprios
atributos, e ndo apenas com base em indicadores superficiais.

Nessa mesma linha de raciocinio, Enriquez e Centeno (2012) também
compartilham desse olhar critico sobre a mensuracdo de capacidade
estatal enfrentada por estudos empiricos. Os autores argumentam
ser necessdrio distinguir analiticamente indicadores de capacidade
(inputs®) de resultados da capacidade (outcomes), afirmando que

os trabalhos tendem a se concentrar sobre esses tltimos, embora
pretendam mensurar indicadores de capacidade (inputs).

Hendrix afirma que a questdo da validade do construto refere-se a
adequacdo com a qual as varidveis em um modelo empirico represen-
tam os conceitos tedricos em um argumento causal ou associativo.
Dado que os estudos presentes sdo de natureza observacional, em
vez de experimental, as criticas se concentram em duas ameacas
ainferéncia decorrentes de questdes de validade de construto. A
primeira ameaca surge quando a medida em sindo captura de forma
precisa o construto tedrico de interesse, estabelecendo-se assim
uma grande lacuna entre ambos. O segundo tipo de ameaca ocorre
guando uma operacionalizacdo de uma varidvel independente, de
outra forma vdlida, pode ser plausivelmente conectada a variavel de-
pendente por meio de canais causais concorrentes (HENDRIX, 2014).

Para Lindvall e Teorell (2016, apud BORALI, 2018), em vez de medir
a capacidade do Estado como tal, os estudos deveriam mensurar 0s
recursos que sdo conhecidos por aumentar a capacidade do Estado.
Isso porgue sua capacidade como tal ndo pode ser medida, apenas
estimada. Ou seja, algumas dimensdes analisadas pelos estudos
de Savoia e Sen (2012), Cingolani (2013), Fukuyama (2013), Gomide
e Pires (2014) e Evans e Rauch (2014) sdo consideradas recursos de
capacidade estatal, e ndo a capacidade do Estado como tal.

7Outcomes: “the final result of an activity or process”. Sdo resultados impossiveis de
serem vistos imediatamente, sdo mensurados apds outputs. Sdo resultados de médio
prazo. Por exemplo: a politica de vacinacdo foi eficiente, pois a taxa de atendimentos
nos prontos-socorros, referente a gripe, diminuiu 10%, em relacdo ao perfodo anterior.
Definicdes do Cambridge <http://dictionary.cambridge.org/pt/> e exemplo de formu-
lacdo propria.

#Qutputs: “the amount of something that is produced”. Sdo os resultados alcanga-
dosimediatamente apds a implementacdo de uma atividade. Exemplo: a politica de
vacinacdo aplicou 100 mil vacinas contra gripe. Defini¢es do Cambridge <http:/dic-
tionary.cambridge.org/pt/> e exemplo de formulacdo prépria.

9 Input: “information, money, or energy that is put into a system, organization, or ma-
chine soit can operate”. Defini¢des do Cambridge < http://dictionary.cambridge.org/
pt/> e exemplo de formulacdo prépria.



Conforme apontado por Segatto, Euclydes e Abrucio (2021), com
base em Grin (2016), Gomide, Pereira e Machado (2018), Marenco
(2017) e Williams (2020), atribuir causalidade entre recursos, proces-
sos e resultados direciona as pesquisas para métodos quantitativos,
como andlises agregadas e macro-histdricas. Para sanar essa limita-
cdo, estudos mais recentes tém buscado desagregar esse conceito

a partirdas dimensdes de Gomide e Pires (2014) e, também, em
competéncias e em niveis de Wu, Howlett e Ramesh (2018), adequan-
do o conceito de capacidade estatal para o universo de andlise das
politicas publicas em uma relacdo federalista.

Por sua vez, Cardoso e Marenco (2020) apontam gaps de analise
sobre a burocracia que precisam de pesquisas em profundidade e
também sobre a necessidade de compreensdo da dinamica e impacto
de cargos comissionados na capacidade estatal devido a rotativida-
de, baixa estabilidade, capacidade de implementacdo de politicas
publicas desses profissionais, “experiéncias profissionais anteriores,
grau de politizagdo, tipo de qualificacdo, relacionamento deles com
asociedade, contribuicdes para os resultados a depender do nivel
hierdrquico na burocracia, contribuictes especificas dos burocratas
em nivel de direcdo, burocratas de médio escaldo e burocratas de
“nivel de rua” (CARDOSO; MARENCO, 2020, p. 378). Como afirmam os
autores, ainda hd outras varidveis que influem nos resultados e no
desempenho da burocracia, sendo um campo fértil para uma agenda
de pesquisa. Contudo, como apontado anteriormente, um limitador
das pesquisas em capacidade estatal em nivel subnacional é a falta
de dados na base MUNIC/IBGE. Um caminho proposto pelos pesqui-
sadores é a mudanca na abordagem metodoldgica de andlise, cami-
nhando para estudo de casos, com pegueno niimero de observacdes
(CARDOSO; MARENCO, 2020), em consonancia com Segatto, Euclydes
e Abrucio (2021).

Sem a pretensdo de esgotar a discussdo nesta secdo, fica evidente
que o tema capacidades estatais gera também disputas sobre as
formas de mensuracdo do construto. Cada uma das capacidades
contém uma série de indicadores, ao mesmo tempo que as pro-
prias capacidades se desdobram em diferentes vetores e formas de
mensuracdo. Soma-se a tudo isso a dificuldade no acesso aos dados
e construcdo de bancos de dados com séries histdricas comparaveis
(SOUZA; FONTANELLI, 2020). Sem duvida, a existéncia ou ndo de
capacidades e as formas de mensura-las continuam sendo o maior
desafio das pesquisas.
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CONSIDERACOES FINAIS

O quadro aquidelineado permite aventar hipéteses de pesquisa em
diversas perspectivas. Ao analisar qualitativamente a literatura cien-
tifica de maior relevancia produzida no exterior e no Brasil, consegui-
mos sistematizar as varidveis que sdo operacionalizadas nas diferen-
tes acepcBes de capacidades estatais e produzir modelos analiticos
que podem ser testados em pesquisas futuras - e essa é a principal
contribuicdo do presente relatdrio para a drea de estudos.

Afinal, o que é capacidade estatal? Verificamos que capacidade esta-
tal pode ser definida como a habilidade do Estado em implementar
seus objetivos e politicas, superando desafios e oposic8es de grupos
sociais poderosos ou circunstancias socioecondmicas desfavordveis.
A capacidade estatal envolve diferentes dimensdes e varidveis, como
capacidade burocrdtica e administrativa, capacidade militar, gover-
nanca publica, recursos financeiros, controle territorial, fiscalidade,
poder de impor contratos, apoio aos mercados, intervencdo em
recursos estatais e relagdes ndo estatais, entre outros.

Relatdrio 2 - Principais autores e marcos tedricos sobre capacidades estatais e educacdo

A capacidade estatal é necessdria para o desenvolvimento do Estado
e arealizacdo de politicas publicas. Ela pode ser analisada como uma
relacdo causal sob diferentes contextos e é influenciada por fatores
gue podem serimpulsionados pelo Estado. Por exemplo: recursos
humanos, autonomia da burocracia e financiamento. Esse impulsio-
namento é realizado por meio de coercdo punitiva, incentivo, propa-
ganda etc., conforme a ideologia politica vigente.

A capacidade do Estado pode ser medida usando diferentes dimen-
s@es, varidveis e abordagens. Enquanto alguns atores estdo preo-
cupados com a formacdo dos Estados nacionais e a estabilidade
dos governos, outros estdo preocupados com o desenvolvimento
econdmico, e hd preocupacdes sobre como governos geram bem-
-estar social por meio de politicas publicas. Nenhuma abordagem é
excludente, contudo, para cada uma delas, organizam-se diferentes
dimens&es de andlise e varidveis que podem ser operacionalizadas.

Observamos diferentes dimensdes e suas medidas de mensuracdo
utilizadas nos estudos sobre as capacidades estatais. As dimensdes
mais tradicionais sdo: financeira, pessoas, legal ou juridica, organiza-
cional, politicas publicas, estrutural e tecnoldgica, controle, politica,
coordenacdo, relacional, participacdo social e accountability. Reto-
mando objetivamente, a dimensdo financeira refere-se a existéncia
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de recursos financeiros e a sua gestdo eficiente. Adimensdo de
pessoas envolve a disponibilidade de recursos humanos adequados
e qualificados. Adimensdo legal ou juridica abrange as regras for-
mais que regulam o comportamento dos atores e das instituicdes. A
dimensdo organizacional diz respeito a capacidade de prover bens e
servicos com eficiéncia. Adimensdo das politicas publicas refere-se
asinstituicdes e estratégias que influenciam a formulacdo e execu-
cdodas politicas. Adimensdo estrutural e tecnolégica abrange o uso
de recursos tecnoldgicos modernos. Adimensdo de controle refe-
re-se ao controle burocratico interno. Adimensdo politica envolve
asregrasdojogo que regulam o comportamento politico, societal e
econdmico. Adimensdo da coordenacdo abrange os mecanismos de
coordenacdo intra e intergovernamentais. A dimensdo relacional re-
fere-se as competéncias de articulacdo politica e social entre diferen-
tes atores e instituicdes. Adimensdo da participacdo social envolve a
existéncia e operacdo efetiva de formas de participacdo dos cidaddos
nos processos decisdrios e de controle das politicas publicas. Contu-
do, ndo podemos nos limitar apenas a este arcabouco conceitual de
dimensdes, pois, como vimos, 0 conceito é bastante amplo e cada
pesquisa pode contribuir com novos modelos analiticos.

Sistematicamente, o que identificamos nos estudos brasileiros foi
um destaque para:

Quadro 4 - Sistematizacdo das dimensdes e a principal produc¢do nacional

Dimensées Autores e perspectivas analiticas

Fiscal e burocrdtica (comissionados  Marenco, Cate e Cardoso por meio de métodos
e estatutdrios) quantitativos - contexto municipal.

Coordenacdo, capacidade relacional  Lobo, Bernardino-Costa e Fechine em estudos
e discussBes ideoldgicas qualitativos - contexto municipal.

Técnico-administrativas e politicas

. o o Segatto, Maciel e Abrucio em pesquisas qualitativas
relacionais em niveis organizacional

e quantitativas - contexto municipal.

e individual
Relacional social - conselhos e Rony, Guth e Loureiro em pesquisas quantitativas -
convénios contexto municipal.

" Cruz, Ribeiro e Batista em pesquisas qualitativas -
Politica

contexto municipal.

Elaboracdo prépria
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Identificamos que a andlise de estudos internacionais sai do campo
de politicas plblicas e mergulha na ciéncia politica e na economia,
sem que isso se configure um problema necessariamente para o
campo de pesquisas plblicas, pois apresenta relacdes e varidveis
aplicaveis as anélises de politicas plblicas educacionais no contexto
de capacidade estatal. No caso dos estudos nacionais, as dimensd&es
que se destacam sdo a relacional, em termos de vizinhos subnacio-
nais, adimensdo de infraestrutura, a dimensdo legal-regulatoria e
instrumentos ideoldgicos de analise da educacdo. Contudo, novas
dimensdes de andlise foram apresentadas, como uma questdo dos
transbordamentos da capacidade estatal entre municipios, onde a
presenca ou auséncia de uma dimensdo em um determinado mu-
nicipio afeta as escolhas estratégicas dos municipios vizinhos em
relacdo aos investimentos em diferentes dimensdes. A estrutura da
rede de interacBes entre os municipios é essencial para entender 0s
resultados e estimativas corretas.

Outros estudos que discutem a relacdo entre a educacdo e a for-
macdo do Estado como provedor de bens publicos destacam como
aeducacdo eravista como um meio de produzir administradores
qualificados para fornecer eficientemente bens publicos, além de
reduzir conflitos e disseminar a ideologia do Estado - destaca-se o
investimento em educacdo primdria como uma estratégia das elites
para manter o poder sob a democracia e mitigar perdas econémicas,
sendo essa um impacto ideoldgico sobre o modelo de andlise de poli-
tica publica de educacdo, por exemplo. Diversas varidveis, como legis-
lacdo, para além do “juridiqués”, em que os atores de fato dominam e
aplicam a legislacdo como um compliance, ou mesmo a ruptura com
areligido dominante, caracteristicas das cidades e fatores externos
naturais - como pestes e a covid-19 -, foram identificadas como in-
fluéncias na formacdo do Estado e na provisdo de servicos publicos.

Como vimos, ter recursos financeiros ajuda, mas isso dependerd de
qual tipo de recurso financeiro estamos abordando. Por exemplo,
nem todo tipo de doacdo é impulsionador de politicas publicas.
Sendo assim, ha uma tipologia que examina como a ajuda externa
afeta aeficdciae alegitimidade do Estado receptor, o que nos leva a
dimensdo de parcerias, por exemplo.

Com tantas possibilidades de abordagem, ndo haveria maior pro-
blema enfrentado pela Teoria de Capacidades Estatais do que asua
operacionaliza¢do empirica. A mensuracdo da capacidade estatal re-
presenta um desafio devido a natureza polissémica do conceito, que
tem evolufdo ao longo do tempo e em diferentes contextos de aplica-
¢do. Abusca poruma Unica proxy aplicdvel a todos os paises, apesar
de sua conveniéncia, ndo é capaz de identificar diferencas sutis entre
eles, 0 que torna necessdria uma abordagem mais robusta e multidi-
mensional. Ademais, em um contexto federalista como o brasileiro,
uma andlise multidimensional se faz absolutamente necessaria

para que ndo haja resultados falaciosos. Utilizar apenas indicadores
superficiais ndo reflete adequadamente a capacidade estatal.



A capacidade fiscal, financeira ou de financiamento, que se refere a
habilidade do Estado de extrair recursos da sociedade por meio da
arrecadacdo tributdria, é frequentemente utilizada como um indica-
dor da capacidade do Estado - com origem no campo da economia
-endodeve serevitada. No entanto, é fundamental evitar mensura-
¢Bes que dependam apenas de recursos econdmicos e metodologias
quantitativas, pois variaveis como ideologia e instrumentos politicos
afetam a distribuicdo dos recursos existentes e, consequentemente,
os resultados das politicas publicas, pois isso pressup8e uma anadlise
derelacdo causal direta entre multiplos inputs e outcomes.

Além disso, é importante considerar 0s recursos que aumentam

a capacidade do Estado, em vez de medir a capacidade como um
todo. Desagregar o conceito de capacidade estatal em diferentes
dimensdes e adapta-lo ao contexto das politicas ptblicas tem sido
uma abordagem mais recente e promissora. No entanto, ha lacunas
de pesquisa que somente poderdo ser superadas pela producdo de
dados em nivel subnacional e pela abordagem de métodos qualita-
tivos em combinacdo com quantitativos para avancar nessa drea de
pesquisa.
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