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Capacidade estatal: definicdes, dimensdes e mensuracao

Introducgao’

O debate sobre as capacidades estatais
estd fortemente ligado ao da promogio do
desenvolvimento. Historicamente, entre as
décadas de 1930 e 1970 (sobretudo apds as
duas Guerras Mundiais), cabia ao Estado
a criagao de alternativas para superagio do
atraso econdmico e social por meio da con-
ducio de projetos de industrializagio, espe-
cialmente nos paises subdesenvolvidos. A in-
tervencao estatal era vista como um meio
capaz de gerar desenvolvimento: acelerar a
industrializagio, modernizar a agricultura e
prover a infraestrutura necesséria 4 urbaniza-
¢ao (Evans, 1993; Gomide, 2016).

Todavia, a mudanca na conjuntura inter-
nacional no final dos anos 1970 e no inicio da
década de 1980 (choques do petrdleo e crise
de liquidez global) levou ao questionamento
do papel do Estado no desenvolvimento eco-
noémico. Tal postura encontrou fundamen-
tagio na teoria da escolha publica, que dire-
cionou a atencio 2 investigacio das falhas de
governo, explorando as externalidades negati-
vas da intervengio estatal. Ideias provenientes
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desse programa de investigagio, modeladas
para a arena politica, deram forma ao neo-
liberalismo. Todo esse contexto alcancou as
abordagens da gestio governamental, fomen-
tando a desconfianca em relagio a capacidade
do Estado de alcancar objetivos socialmente
relevantes, jé que estaria capturado pelos di-
versos grupos que disputam os recursos que
concentra (Evans, 1995).

No fim dos anos 1990, o desemprego, a
instabilidade financeira e o alto grau de po-
breza encontrados em paises que adotaram
as medidas do Consenso de Washington le-
varam 2 perda de legitimidade dessa agenda.
A partir dai, nenhuma posicio sobre qual
deve ser o papel do Estado para o desen-
volvimento adquiriu hegemonia tedrica ou
politica — sobretudo apds a crise financeira
mundial de 2008-2009 (Gomide, 2016).

De acordo com Souza (2017), em vir-
tude da contribuicio de cientistas sociais
como Peter Evans, Theda Skocpol e Michael
Mann, o debate sobre modernizacio e sub-
desenvolvimento tomou novo rumo, incor-
porando o entendimento de que os atributos
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do Estado sio necessdrios, mas insuficientes
para a produgio de bens e servigos publicos.
Além disso, seria necessdria a criacio de me-
canismos capazes de viabilizar o poder estatal
e fazé-lo atingir diversos grupos sociais e ter-
ritoriais. A partir de tais contribuigées, a no-
¢do de capacidade estatal passou a figurar na
produgio e no debate académico e gerencial.

Este trabalho objetivou sistematizar essa
literatura, partindo da pesquisa realizada por
Cingolani (2013), visto que é um estudo
recente de folego, que revisou a literatura
internacional. Contudo, nossa contribuigio
serd trabalhar esses dados englobando a lite-
ratura nacional, dando énfase s definicoes,
as dimensées da capacidade estatal e as for-
mas de mensurd-las.

Da variedade conceitual

O conceito de capacidades estatais foi
desenvolvido em estudos de sociologia e
economia politica que se debrugaram sobre
a andlise do papel do Estado na promogio
do desenvolvimento econdmico. Atualmen-
te, o conceito vem adquirindo centralidade
nas anlises sobre a efetividade do Estado
no sentido da “boa governanga” (Cingolani,
2013; Gomide, 2016).

Os trabalhos de Charles Tilly (1975),
Theda Skocpol (1979), Evans, Ruescheme-
yer e Skocpol (1985) e Peter Evans (1995)
forneceram as ideias desenvolvidas em
Cingolani (2013), Cingolani, Thomsson e
Crombrugge (2013), Evans e Rauch (1999)
e Jessop (2001), além de terem inspirado, no
Brasil, Gomide (2016), Souza (2016, 2017)
e Bichir (2016), entre outros.

De acordo com Jessop (2001) apud
Cingolani (2013), na ciéncia politica, a re-

2 Todas as tradugdes foram feitas pelos autores.

levancia do Estado foi reinstalada em duas
ondas: nos anos 1960, pelas teorias marxistas
sobre o Estado capitalista; e, nos anos 1970 e
1980, por meio do movimento institucional
estadista. A primeira onda ocorreu na Euro-
pa e foi motivada pela necessidade da reava-
liacao da visio marxista do Estado, conside-
rando os efeitos redistributivos da economia
do bem-estar que emergia (Esping-Ander-
sen, 1991). Esta sugeria que o Estado pode-
ria ndo ser sempre e diretamente um 4rgao
de classe, mas, contextualmente, poderia se
autonomizar em relagio a burguesia, embora
mantida a subordinacio estrutural.

A segunda onda teve inicio nos Estados
Unidos e se caracterizou pelo afastamento
em relagio as perspectivas marxistas e beha-
vioristas nos estudos sobre a a¢io governa-
mental (Cingolani, 2013). Mudou o foco:
da sociedade para o Estado. Com base na
tradi¢do weberiana, duas principais carac-
teristicas dos Estados modernos receberam
atencdo: “A importincia da monopoliza-
¢ao do poder coercitivo pela administracao
central e a formagao de quadros de servico
publico profissionais, permanentes e insula-
dos™* (Cingolani, 2013, p. 4).

Nessa linha, os autores cldssicos que
abordaram a importincia da monopoliza-
¢ao do poder coercitivo sao Tilly (1975) e
Midgal (1988). Tilly (1975) estudou o pa-
pel da guerra na formagio dos Estados na
Europa Ocidental. Para o autor, o nivel de
interven¢io do Estado ¢ determinado pela
capacidade de arrecadar impostos, isto é, a
capacidade de “construir um aparato que
efetivamente extraia os recursos necessrios
da populagio e que controle seus esforcos
para resistir & extragio desses recursos” (Tilly,

1975, p. 40).



J& Midgal (1988) demonstrou como
as capacidades estatais configuravam-se em
paises em desenvolvimento: por que alguns
sdo capazes de estabelecer regras comporta-
mentais mais efetivas para a sociedade e ou-
tros nao? Ele sustentou que sociedades fortes
afetam a capacidade do Estado de atingir
seus objetivos, j& que conseguiriam resistir &
intervengao. Para tanto, o autor define como
capacidade estatal “a habilidade dos lideres
do Estado em usar suas agéncias para induzir
as pessoas a fazerem o que eles querem que
elas facam” (Midgal, 1988, prélogo). Em
contraste com a visdo estadocéntrica, o autor
afirma que a chave para explicar a capacida-
de estatal ¢ a distribuicio do controle social
entre diversas organizacoes, incluindo o Es-
tado (Cingolani, 2013; Cingolani; Thoms-
son; de Crombrugghe, 2013).

Entre os estudos envolvendo tanto a
importincia da monopolizacio do poder
coercitivo quanto a formacio de quadros de
servico publico profissionais, sobressaem Sko-
cpol (1979), Evans, Rueschemeyer e Skocpol
(1985), Evans (1995) e Weiss (1998).

Skocpol (1979) analisou a interacio en-
tre o aparato estatal, as elites e os burocratas,
demonstrando que a natureza dessa relacio
pode determinar a autonomia do Estado,
especialmente em suas capacidades admi-
nistrativa, coercitiva e extrativa. A autora
mostrou que a falta de controle do aparelho
estatal pela classe aristocrdtica ¢ fundamental
para criar oportunidades de surgimento de
revolucbes sociais, desencadeando mudancas
estruturais fundamentais. Por sua vez, Evans,
Rueschemeyer e Skocpol (1985) evidencia-
ram como a autonomia do Estado opera no
processo de definicio de diferentes metas
politicas. Nesse sentido, Skocpol (1985, p.
9) definiu a capacidade estatal como a “ha-
bilidade para implementar objetivos oficiais,

especialmente sobre a atual ou potencial
oposigio de grupos sociais poderosos ou
diante de circunstincias socioecondmicas
recalcitrantes”.

Ja Evans (1995) investigou as caracte-
risticas que permitiriam aos Estados agir de
forma a promover o crescimento econdmi-
co. O autor argumenta que a gama de agoes
que um governo pode tomar depende dos
diferentes tipos de estruturas estatais exis-
tentes, bem como do tipo de relagio que os
Estados estabelecem com os grupos sociais.
Assim, as intervencbes mais efetivas seriam
resultado da combinacio entre uma buro-
cracia competente e coerente, por isso au-
tbnoma, e parcerias com 0s grupos sociais
envolvidos. Variacoes nestes dois elementos
(autonomia e parceria) criariam diferentes
capacidades estatais.

Weiss (1998), em consonincia com
Evans (1995), estudou a habilidade transfor-
mativa do Estado no contexto da globaliza-
Ao, referindo-se a esta como “capacidade do
Estado de se adaptar aos choques e pressoes
externas, gerando meios sempre novos de
governar o processo de mudanga industrial”
(Weiss, 1998, p. 4). A autora defende o pa-
pel do Estado na coordenagio de mudangas
industriais para enfrentar a competi¢io in-
ternacional. Enfatiza também a persisténcia
da centralidade do Estado na economia,
desafiando os pontos de vista da opinido
publica sobre o desaparecimento do Estado
em um mundo crescentemente globalizado
(Cingolani, 2013; Cingolani; Thomsson; de
Crombrugghe, 2013).

Enfim, vimos que no debate sobre ca-
pacidades estatais existem diversas defini¢cdes
para o conceito, algumas complexas e outras
mais simples, entretanto, puderam-se ob-
servar algumas congruéncias. Uma delas diz
respeito 3 centralidade do Estado de exer-



cer suas fungdes de forma profissionalizada
e insulada de interesses dos grupos sociais.
Os primeiros trabalhos do campo privilegia-
ram a capacidade fiscal, coercitiva e de pene-
tragdo no territdrio, tendo em vista a extra-
¢do de recursos financeiros da populagio e a
minimizagio das resisténcias corresponden-
tes. Outros estudos prolificos passaram a in-
corporar a sociedade nio mais como agente
passivo, mas como ator de relevincia.

Sobre essa pluralidade de definigoes e
enfoques, resta ainda averiguar sua adequabi-
lidade a diferentes contextos. Tal indagacio
encaminhou nosso olhar para trabalhados
desenvolvidos no Brasil, conforme segue.

Estudos recentes sobre
capacidade estatal no Brasil

A vasta literatura internacional sobre
capacidade estatal inspirou uma série de es-
tudos no Brasil. Neste tépico, discutiremos
alguns trabalhos nacionais recentes, sistema-
tizados segundo as dreas de politicas enfoca-
das: desenvolvimento, burocracia, inovacio,
industrial, infraestrutura energética, am-
biental, trabalho e seguridade social, social,
comércio exterior, cooperagdo internacional
e internacionalizagio econdémica. Nesse ca-
minho, ressaltaremos o conceito empregado
na andlise, bem como a dimensio enfatiza-
da e a relagio de causalidade estabelecida.
Vale ressaltar que esse levantamento nio foi
exaustivo, focamos nos trabalhos mais repre-
sentativos de cada campo, considerando o
espaco disponivel e o objetivo deste artigo.

Andlises de politicas de desenvolvi-
mento foram realizadas por Gaitdn e Bos-
chi (2016), Gomes (2016), Gomide e Pires
(2012) e Nunes (2018). Gaitin e Boschi
(2016) investigaram o papel das coalizoes
de governo na formulacio de um projeto

de desenvolvimento socioeconémico, relacio-
nando a existéncia de coalizées de apoio 2
sustentabilidade temporal de politicas pu-
blicas, de modo que uma agenda nacional
de desenvolvimento pudesse prosperar e se
manter. Gomes (2016), por sua vez, analisou
como institui¢cdes de representagio extrapar-
lamentares poderiam ampliar as capacidades
estatais de interlocucio entre o Estado e a
sociedade civil, possibilitando a formulacao
de novas politicas de desenvolvimento.
Ainda nessa 4rea de politica, Gomide e
Pires (2012) categorizaram o entrelagamento
entre as dimens6es democrdtica e burocriti-
ca a partir da combinagio de dois eixos: o
técnico-administrativo (associado & compe-
téncia da burocracia estatal em tragar, imple-
mentar e coordenar estratégias em diferentes
niveis de governo) e o politico (associado
habilidade dos atores do Estado de expandir
os canais de interlocu¢iao com a sociedade ci-
vil e atores do sistema politico-representativo
nos processos de politicas publicas). Seguin-
do essa proposta, Nunes (2018) estudou se
as capacidades burocréticas e politicas exis-
tentes, entre 2003 e 2010, foram suficientes
para a execugio da estratégia de desenvolvi-
mento dos dois mandatos do governo Lula.
O autor constatou que o Estado nio tinha
as capacidades necessdrias para implementar
uma estratégia nos moldes pretendidos; con-
sequentemente, o projeto encontrou obstd-
culos dificeis de contornar. Como limitagées
o autor apontou a auséncia de uma burocra-
cia suficientemente autdnoma e competen-
te, bem como estrategicamente inserida na
sociedade, para tomar as principais decisoes
acerca da politica econdmica, o que conferi-
ria apoio politico tanto ao processo decisério
quanto ao de construgio institucional.
Nota-se que a temdtica da relagio entre
o Estado e a sociedade é recorrente nos estu-



dos sobre politicas de desenvolvimento. Se-
gundo Evans (1995), isso se deve ao fato de
que o desenvolvimento é um objetivo com-
partilhado pelos atores e cuja consecugio
depende de acio concertada. Desse modo,
¢ interessante verificar como essa questio se
manifesta nas politicas e nas anilises.

Pesquisando o tema da gualidade da
burocracia, Souza (2016) examinou a pro-
fissionalizagio, a qualificagio e a forma de
recrutamento dos quadros burocrdticos de
agéncias governamentais no Brasil e na Ar-
gentina, com o objetivo de investigar a ca-
pacidade de implementacio de politicas.
A autora identificou que, nos dois paises, a
capacidade burocrdtica nio era distribuida
uniformemente entre as agéncias governa-
mentais, o que poderia ser explicado pela
dependéncia da trajetdria (path dependence),
principalmente quanto 4 agenda de redemo-
cratizagio e aos diferentes momentos das
reformas constitucionais e institucionais.
Em outro trabalho, analisando o processo
de modernizacio do Estado brasileiro, Sou-
za (2017) associou o conceito de capacida-
de estatal a profissionalizagio da burocracia
federal. Para a autora, a redemocratizagio
alicercou o padrao de recrutamento por con-
cursos publicos, consolidando caracteristicas
weberianas na burocracia, o que teria gerado
maior propensdo para atuar no controle das
regras, dos procedimentos e do 4mbito fiscal,
assegurando a eficdcia das politicas publicas.
Ela concluiu que, se por um lado, a capaci-
dade burocritica do Executivo federal estaria
promovendo a implementagio de politicas
preferenciais, por outro, sua distribui¢io se-
ria desigual entre setores de politicas.

Na mesma linha, Marenco, Strohschoen
e Joner (2017) utilizaram a capacidade bu-
rocrética, entendida enquanto a combinagio
de autonomia profissional e capacidade téc-

nica, para identificar discrepincias entre os
municipios brasileiros (no que diz respeito
a indicadores desses recursos) e o quanto os
recursos influenciam a habilidade de tribu-
tar dos municipios brasileiros. Os resultados
mostraram que administragbes municipais
com servico publico mais profissionalizado
tém maiores chances de incrementar suas ar-
recadagoes do imposto patrimonial. De for-
ma similar, Grin et 2l (2018) testaram a
hipétese de que quanto mais as localidades
dispusessem de capacidades estatais, mais
qualificada seria a sua gestao fiscal. Os au-
tores avaliaram a estrutura organizacional, as
habilidades para formular e gerir politicas,
bem como a qualificagio dos recursos hu-
manos e do planejamento municipal. Além
disso, analisaram o poder para legislar sobre
regulagoes que afetam o comportamento
dos atores econdmicos e influenciam a per-
formance fiscal local. E, por fim, examinaram
como o governo municipal estabelece canais
de interlocugio para lidar com demandas
sociais por meio de conselhos de politicas
publicas e consércios intermunicipais.

O tema da qualidade da burocracia ¢é
um dos mais pesquisados na literatura in-
ternacional sobre capacidades estatais (Bick
e Hadenius, 2008; Evans e Rauch, 1999;
Geddes, 1994; Hendrix, 2010). No Brasil,
como vimos, a aproximag¢io com as capa-
cidades burocriticas/administrativas é co-
mumente realizada por meio da utilizagao
das caracteristicas weberianas, a exemplo da
qualificagio da burocracia e do recrutamen-
to meritocratico.

Passemos agora s politicas de inovagdio.
Castro (2016) analisou a capacidade estatal
de formular e implementar estratégias e de
contornar e evitar armadilhas em paises de
renda média, destacando as dimensées po-
liticas (tomada de decisio e direcio), buro-



criticas (formulagio e implementagio de
politicas publicas), relacionais (busca por
consensos) e financeiras. Sob outra perspec-
tiva, Jaguaribe (2016) enfocou a capacidade
de formular, coordenar e executar objetivos
de politica tecnoldgica, examinando a evo-
lugdo da iniciativa chinesa a partir de seus
objetivos, governanca e visio de futuro. Se-
gundo ele, tais elementos, ao longo de um
processo de reforma, propiciaram transfor-
magbes na abrangéncia e na complexidade
da politica, de modo a formar um paradigma
de politica técnico-industrial.

Para politicas de inovacio, a recorréncia
que surge nos estudos de Castro (2016) e Ja-
guaribe (2016) é a utilizagao das capacidades
burocriticas e relacionais. Desse modo, enfa-
tizam-se os processos de formulagio e imple-
mentagio por meio da conexio com grupos
diversos da sociedade, com vistas 2 mobili-
zagio de recursos politicos necessirios ao
funcionamento da politica (Gomide, 2016).

Em relagao a politica industrial, Delga-
do (2016) investigou a capacidade de coor-
denacio na China, na India e no Brasil. Para
o autor, a especificidade dessa 4rea exige a
atuac¢io de organismos permanentes de coor-
denacio que sejam relativamente imunes as
futuagées dos ciclos politicos. De forma as-
sociada, o accountability favoreceria a conti-
nuidade da formulagio e da implementagao
desse tipo de politica.

Em politicas de infraestrutura energética,
também enfocando a capacidade de coorde-
nacio, Santana (2016) analisou as condigées
fisicas, de financiamento e de sustentacio
burocritica nos BRICs. Testou algumas hi-
p6teses acerca do papel da estrutura nacional
de finangas e procurou demonstrar as vanta-
gens do sistema coordenado por crédito ban-
cdrio, como instrumento para superar as de-
fasagens tecnolégicas do regime produtivo.

Dois tipos de capacidades se destacam aqui,
a de coordenagio (entre o governo central e
as esferas de poder subnacionais, e entre o
governo central e o empresariado) e a de re-
gulacio (criagio de normas especificas).

Examinando a politica ambiental, Fon-
seca (2016) investigou a adogdo de procedi-
mentos de licenciamento ambiental no Bra-
sil, na India e na China na 4rea de construco
de barragens e geragio de infraestrutura
hidreléerica. Para isso, enfatizou a capacida-
de de coordenagio, tanto entre as agéncias
governamentais quanto entre o Estado e a
sociedade. O autor sustenta que a coorde-
nagio intragovernamental, em simultineo s
habilidades de defesa e promogao de direitos
minoritdrios, seria condi¢io necessdria para
a concretizacio de politicas promotoras de
desenvolvimento ambiental sustentdvel.

A capacidade de coordenagio teve
grande destaque nas politicas industrial,
de infraestrutura energética e ambiental.
Como visto, esses tipos de politicas exigi-
riam maior grau coordenagio, uma vez que
normalmente sio planejadas para o longo
prazo, pois, além de demandar um elevado
investimento inicial, nio trazem retorno
imediato, estando sujeitas as flutuagées dos
ciclos politicos. Logo, a capacidade de coor-
denacio conformaria um instrumento para
superar essas barreiras e, conjuntamente
com as capacidades burocrdtica e relacional,
oportunizaria a continuidade da formulacio
e da implementagio de politicas nessas 4reas.

No que tange as politicas de trabalho ¢
seguridade social, Lanzara (2016) examinou
os sistemas de protecdo social da Africa do
Sul, da Argentina e do Brasil, destacando
os diferentes graus de articulagio entre as
politicas previdencidrias e de protegio ao
trabalho. O autor buscou averiguar como
os paises vém construindo ou mobilizando



a capacidade estatal no campo da regulacio
publica do trabalho e da previdéncia social,
diante dos desafios postos pela globalizacio
econdémica.

Envolvendo a politica social, Bichir
(2016) estudou as principais condigoes que
permitiram o desenvolvimento de progra-
mas nacionais de transferéncia de renda no
Ambito dos sistemas de protegio social do
Brasil, da Argentina e da Africa do Sul. A au-
tora enfatizou as condi¢des politico-institu-
cionais do surgimento e desenvolvimento
desses programas, bem como suas articula-
¢bes com outras politicas sociais. A investi-
gacio acionou os conceitos de capacidades:
politica — opgio pela alternativa da trans-
feréncia de renda associada a distintas estra-
tégias para angariar apoio; administrativa/
burocrdtica — burocracia voltada exclusiva-
mente ao desenvolvimento social e insulada
de interesses; e de coordenagio — entre as
institui¢cdes responsdveis pela drea de desen-
volvimento social e aquelas a cargo de outras
politicas sociais, como educagio, satde e ge-
racio de emprego e renda. De outro 4ngulo,
Steffen (2017) observou a relacao entre os
Estados e os Bancos Multilaterais de Desen-
volvimento com o propdsito de verificar se
as capacidades estatais, predominantemente
a burocrdtica, seriam determinantes para a
decisio de alocacio de recursos destinados
ao financiamento de projetos sociais na
América Latina e no Caribe. Como proxy da
capacidade estatal, Steffen (2017) utilizou a
tipologia de welfare gaps, isto ¢, a diferenca
entre as necessidades no 4mbito social que
a populagio apresenta e a habilidade do
governo em atendé-las. Para as politicas so-
ciais, o destaque recaiu sobre as capacidades:
politica — como forma de garantir apoio,
minimizar a resisténcia dos atores politicos
e construir consensos; de coordenagio —

considerando a intersetoriedade demanda-
da; e burocrdtica — na forma da garantia de
corpo administrativo exclusivo e insulado
para a execugio da politica.

Tratando-se da politica de comércio ex-
terior e de cooperagio internacional, Anasta-
sia e Las Casas (2016) salientaram as capa-
cidades estatais relacionadas & cooperacio
internacional bilateral entre Brasil e China
e entre Brasil e Africa do Sul. Partiram do
pressuposto de que as institui¢oes politicas
afetam o comportamento dos atores, assim
como a dinidmica de interacio e os resulta-
dos do jogo. Utilizaram como lente de andli-
se a capacidade de cooperacio, entendendo
que capacidades [diversas] semelhantes no
nivel doméstico contribuiriam para a coo-
peragdo no nivel internacional. J4 Leopoldi
(2016) analisou as mudangas no formato
do capitalismo brasileiro nas duas dltimas
décadas. Tomou como unidade de andlise
as politicas de desenvolvimento voltadas
para a internacionalizacio da economia, que
envolviam diversas agéncias e ministérios
bem como se tornaram parte da agenda da
politica externa e da diplomacia brasileiras.
Mostrou como a agenda das tlltimas décadas
tem visado 2 inser¢io do pafs na economia
internacional por meio de uma agio efetiva
do Estado, mobilizando as capacidades bu-
rocrdticas (criar e manter, nas agéncias go-
vernamentais, uma burocracia especializada
e dotada de transparéncia e accountability),
de coordenagio (mecanismos de coordena-
¢do intraburocriticas) e relacionais (arenas
de didlogo entre governo, empresdrios e
trabalhadores). Vé-se que as politicas de co-
mércio exterior, cooperagdo internacional e
internacionaliza¢io da economia valorizam
as capacidades relacional e de coordenagio,
uma vez que versam sobre os aspectos da
interagio complexa entre diversos atores —



nacionais e internacionais, estatais, empre-
sariais e societais — como condigio para o
funcionamento das politicas.

O Quadro 1 sintetiza os tipos de politicas
estudadas, os autores e a dimensao enfatizada.

Por fim, podemos perceber que trés tipos
de capacidades receberam maior atengio nos
estudos em foco. Em primeiro lugar estd a di-
mensao burocrdtica, mobilizando a hipdtese
de que um quadro de profissionais qualifica-
dos, com perspectivas de carreira, que com-
partilham dada percepcao acerca dos objeti-
vos e da desejabilidade da intervencao, para
remontar as ideias em Skocpol (1985), geraria
impactos positivos no desenho, nos processos
e nos resultados das politicas publicas. Em se-
gundo lugar, agrupamos as dimensoes rela-
cional e de coordenacio, visto que abordam
aspectos da interagio como condi¢io de bom
funcionamento das politicas. E, em terceiro
lugar, as capacidades politica, de negociago e
de construgio de consensos. Dessa constata-
G40, partimos para a exploragio e especifica-
4o das dimensoes das capacidades.

Dimensodes da capacidade estatal

Como vimos, as definigées de capaci-
dades estatais podem ressaltar diferentes di-
mensoes. Um dos primeiros autores a elencar
esses aspectos foi Mann (1993), que definiu
quatro tipos de fontes de poder social: ideo-
légica, econdmica, militar e politica — esta
de dominio estatal. O Estado, por sua vez,
exerceria dois tipos de poder sobre a socie-
dade: despdtico e infraestrutural. O primei-
ro corresponde 2 intervengio do Estado na
sociedade sem negociagio institucionalizada.
J4 o poder infraestrutural remete & capacida-
de do Estado de introduzir-se na sociedade
civil e implementar decisdes por todo o seu
dominio territorial.

Por meio de uma revisao sistemdtica de
literatura internacional, Cingolani (2013)
identificou sete principais dimensoes acio-
nadas nos estudos sobre capacidade estatal.
A primeira delas ¢é a coercitiva/militar, que
consiste na capacidade do Estado de mo-
nopolizar a administragio do poder coerci-
tivo. A segunda ¢ a fiscal — capacidade de
extrair recursos da sociedade, principalmen-
te na forma de impostos, podendo também
referir-se 4 eficiéncia nos gastos do governo
(Dincecco, 2011). Aqui, um dos autores
mais reconhecidos é Tilly (1975), que enfa-
tizou a relagio entre a capacidade fiscal e a
constru¢do de um aparato repressivo, volta-
do para a extracio de recursos da sociedade.
A terceira dimensio é a administrativa ou de
implementagdo, que tem raizes na tradigdo
weberiana, pautada na existéncia de uma
burocracia profissional e insulada. Neste re-
corte, salientam-se os trabalhos de Evans e
Rauch (1999) e, especificamente no Brasil, o
de Souza (2016). A quarta ¢ a transformativa
ou de industrializacio — capacidade de in-
tervir no sistema produtivo e moldar a eco-
nomia. A quinta é a relacional ou cobertura
territorial, que “busca capturar até que ponto
o Estado realmente permeia a sociedade e é
capaz de internalizar interacoes sociais den-
tro de suas agoes” (Cingolani, 2013, p. 31).
A sexta dimensio ¢ a legal, focando o papel
do Estado em garantir compromissos firma-
dos e a execucio de contratos. Por fim, tem-
-se a politica, referindo-se ao nivel de poder
acumulado pelos lideres eleitos para induzir
as prioridades politicas entre os diferentes
atores institucionais (partidos, Congressos,
CAmaras etc.).

Apesar de os autores apresentarem di-
versas dimensdes das capacidades estatais,
Hendrix (2010) argumenta que trés sio
mais exploradas: a militar, a administrativa



Quadro 1 — Capacidade estatal no Brasil,
tipos de politicas analisadas, autores e dimensio enfatizada.

Tema/tipo de politica Autor(a) Dimensao enfatizada
Ambiental Fonseca (2016) Coordenagao

Burocracia Souza (2016, 2017) Burocritica

Burocracia Marenco, Strohschoen e Joner (2017) Burocritica, Fiscal e Politica
Burocracia Grin et al. (2018) Burocrdtica, Politica, Regulagio e Fiscal

Comércio Exterior

Anastasia e Las Casas (2016)

Legal, Relacional, Politica e Burocratica

Desenvolvimento Gaitdn e Boschi (2016) Politica e Relacional
Desenvolvimento Gomes (2016) Relacional
Desenvolvimento Gomide e Pires (2012) Politica e Burocratica
Desenvolvimento Nunes (2018) Politica e Burocritica
Industrial Delgado (2016) Coordenagio

Infraestrutura energética

Santana (2016)

Coordenagio e Regulagio

Inovag¢io

Castro (2016)

Politica, Burocritica e Relacional

Inovagao

Jaguaribe (2016)

Burocrética

Internacionalizagio Econdmica

Leopoldi (2016)

Burocritica, Coordenacio e Relacional

Social Bichir (2016)

Politica, Burocritica e Coordenagio

Social Steffen (2017)

Burocritica e Fiscal

Trabalho e Seguridade Social

Lanzara (2016)

Regulagao

ou burocrdtica e a qualidade e coeréncia das
instituigoes politicas. Contudo, Hanson e
Sigman (2013) acreditam que o universo do
Estado tem, pelo menos, seis fungdes: ma-
nutengio da ordem, protegio dos direitos
de propriedade, cumprimento de contrato,
provisdo de bens e servigos publicos, compe-
téncia técnica e coordenacio de informagées
e medidas. Cingolani (2013), por sua vez,
acredita que essas fungoes podem ser agrupa-
das em: extrativa, coercitiva e administrativa.

No Brasil, as dimensées da capacidade
estatal foram abordadas por Gomide (2016)
e Souza (2017). Gomide (2016) propode
analisar a capacidade a partir dos aspectos:
coercitivo, fiscal, administrativo, relacional,

legal e politico. A capacidade coercitiva diz
respeito ao papel do Estado na manutencio
da ordem publica e na defesa do territério.
Essa dimensio pode ser encontrada em es-
tudos sobre os “Estados frigeis, isto é, paises
caracterizados pelo fraco poder ou legiti-
midade de seus Estados para proteger seus
cidadaos, deixando-os vulnerdveis a eventos
de risco como conflitos internos, violéncia,
fome etc.” (Gomide, 2016, p. 23). A capaci-
dade fiscal enfoca o poder do Estado na ex-
tracdo de recursos da sociedade por meio da
arrecada¢do de impostos. A capacidade admi-
nistrativa ou burocrdtica envolve a habilida-
de de implementacio das politicas publicas.
Para tanto, seria necessdria uma burocracia



profissional dotada de recursos e de instru-
mentos necessirios. A dimensao relacional
concerne as habilidades das burocracias esta-
tais de se conectarem com os diversos grupos
da sociedade. Dessa dimensio “adviria a ca-
pacidade dos governos de mobilizar recursos
politicos, prestar contas e internalizar infor-
magdes necessdrias para a efetividade de suas
agoes” (Gomide, 2016, p. 23). A dimensio
legal ou regulatdria tange A capacidade para
definir e garantir as regras que conformam
as interagoes entre os atores; estd relaciona-
da 4 garantia dos direitos de propriedade e
dos contratos, bem como i regulacio da ati-
vidade econdmica. Por dltimo, a capacidade
politica ou de conducio (steering capacizy),
correspondendo ao poder de agenda ou 2
faculdade dos governos eleitos de fazer va-
ler suas prioridades. Ela evidencia tanto as
“competéncias de planejamento estratégico e
fixagio de objetivos de longo prazo quanto o
poder de veto de atores politico-institucio-
nais sobre as decisées do Poder Executivo”
(Gomide, 2016, p. 23).

Ja Souza (2017) sustenta que o conceito
de capacidade estatal incorpora quatro di-
mensoes; trés delas sao similares as apresen-
tadas por Gomide (2016): a politica, a legal
e a organizacional/administrativa, s quais
agrega a capacidade de politicas publicas.
Nas palavras da autora,

o componente politico diz respeito as “regras
do jogo” que regulam o comportamento po-
litico, societal e econdmico. O componente
legal diz respeito s regras juridicas que regu-
lam o comportamento dos atores e das insti-
tuicdes. O componente organizacionalladmi-
nistrativo remete A capacidade de prover bens
e servigos com eficiéncia. Por fim, o compo-
nente de politicas piiblicas, diz respeito a insti-

tuicbes e estratégias que influenciam decisoes

sobre politicas, sua formulagio e execugio.
Esse componente incorpora, entre outros,
a construgio de capacidade burocrética ¢ o
grau de profissionalizagio da burocracia para
investigar as condicbes em que politicas sio
formuladas e executadas. Contudo, uma das
mais importantes ressalvas sobre a capacida-
de do Estado ¢ sua desigualdade ou variedade
entre dreas de politicas publicas (Souza, 2017,
p. 31, grifo dos autores).

Enfim, percebe-se que os estudos sio
variados e acabam convergindo para a deli-
mitagio dos tipos de dimensdes mais valo-
rizados da capacidade estatal. Para ilustrar,
o Quadro 2 traz os principais conceitos de
capacidade estatal encontrados na literatura
e a dimensio enfatizada pelos autores.

Apés estabelecer as principais dimen-
sbes propostas por autores nacionais e in-
ternacionais, bem como trazer os principais
conceitos de capacidade estatal e relacionar
com a dimensio enfatizada por estes, resta
ainda discutir quais as formas de medi-las
presentes na literatura, conforme segue.

Formas de medir a capacidade estatal

O tépico visa a discutir as formas de
medir as capacidades estatais encontradas
na literatura. Para tanto, foram analisados
estudos internacionais e nacionais, pionei-
ros e recentes, relevantes para o tema. Ou-
tros trabalhos, que nao foram descritos,
compuseram o Quadro 3, do estado da
arte sobre a forma de mensuragio dessas
capacidades.

O primeiro trabalho que se debrugou
sobre como medir a capacidade estatal
foi o de Geddes (1994). Ela enfatizou a
capacidade  administrativa/burocrdtica
desenvolvendo o indice estratégico de



Quadro 2 — Conceituagio de capacidade estatal na literatura e relacio com a dimensao enfatizada.

Dimensao
Autor(es, Conceituagio de capacidade estatal .

(es) P enfatizada
Huntington A capacidade do Estado ¢ a durabilidade, complexidade, adaptabilidade, Burocrética/
(1968) coeréncia e autonomia de organizagio e procedimentos. Administrativa

No processo de formagao do Estado na Europa Ocidental, o nivel do
Tilly (1975, Estado ¢ definido pela construgio de um aparelho de Estado repressivo Coercitiva e
p. 40) que “efetivamente extraia os recursos necessirios da populacio local e Fiscal
verifique seus esforcos para resistir & extragio de recursos”.
A integridade soberana e o controle administrativo-militar estdvel de
um determinado territério sio condi¢des prévias para a capacidade de -
Skocpol . L o SN . Burocratica/
qualquer estado em implementar politicas. Além disso, funciondrios leais L
(1979) . . o . Administrativa
e qualificados e recursos financeiros abundantes sio bdsicos para garantir a
eficdcia de todos os objetivos.
: , . . - - Burocratica/
Capacidade estatal é a capacidade de “implementar objetivos oficiais, L
Skocpol X . . - Administrativa,
(1985, p. 9) especialmente sobre a oposi¢io real ou potencial de grupos sociais Fiscal
. . . - . A : scal e
P poderosos ou diante de circunstincias socioecondmicas recalcitrantes”. ..
Coercitiva
Rueschemeyer Efic4cia da intervencio estatal na economia. A intervengio .
R K B Transformativa
e Evans efetiva requer uma burocracia capaz e boa coordenagio e R
At g e Administrativa
(1985) coeréncia entre as organizagoes do Estado.

Levi (1988) A capacidade do Estado de fornecer bens coletivos aumentando a receita. Fiscal
A chave para a capacidade estatal ¢ a autonomia inserida: uma combinagio Relacional,
Evans (1995) de poder de insulamento administrativo e certo nivel de insercao do Transformativa

Estado na estrutura produtiva.

e Burocritica

O poder despético é a “gama de agbes que a elite estatal estd habilitada

o o L Administrativa,
a empreender sem negociagdes rotineiras e institucionalizadas com .
Mann (1986; X o K « Relacional
grupos da sociedade civil”. O poder infraestrutural, por outro lado, “¢
1993, p. 59) . . . AT e Cobertura
a capacidade de penetrar efetivamente na sociedade civil e implementar Territorial
decisdes politicas ou usar recursos em toda regido”.
Capacidades sio “as habilidades dos lideres para usar as agéncias do Estado
ara fazer com que as pessoas na sociedade facam o que querem que elas .
p 4 P ¢ qued 4 Relacional

Midgal (1988,

fagam”. Ou para “alcangar os tipos de mudangas na sociedade que seus

e Cobertura

prélogo) lideres buscavam através do planejamento, politicas e agoes”. Estes incluem Territorial
“as capacidades para penetrar na sociedade, regular as relagoes sociais, extrair
recursos e apropriar ou usar recursos de maneiras determinadas”.
Weaver e Listam dez capacidades estatais universais, dentre as quais servem para Politica
Rockman manter as prioridades; inovar quando as politicas antigas falharem e Relacional
(1993) garantir a implementagio efetiva das politicas.
A capacidade de implementar politicas iniciadas pelo Estado depende da
Geddes capacidade de tributaf, ‘coagir, mo)ld.ar 0s in.centivos enfrel?tando 0s set(ires Fiscf;a.l,
(1994) privados e tomar dec{soes burocraticas efetivas durante a 1{nlzlen.16ntagao. COC.I‘C.ltha €
Todas essas habilidades dependem, por sua vez, da existéncia de Administrativa
organizagoes burocrdticas efetivas.
Continua...




Quadro 2 — Continuagio.

Dimensao
Autor(es Conceituagio de capacidade estatal .

(es) 4 P enfatizada
World Bank A capacidade estatal ¢ definida como: a capacidade de empreender e Politica e
(1997) promover agoes coletivas de forma eficiente. Relacional

A capacidade de “conceber e implementar politicas que aumentam
Weiss (1998, o excedente de investimento da sociedade ou, como mencionado .
. . . - Transformativa
p.7) anteriormente, a capacidade de coordenar as mudangas industriais para
enfrentar o contexto em mudanca da concorréncia internacional”.
O “nivel Weberiano” é o grau em que as agéncias fundamentais do Estado L.
Evans e Rauch . . . . Burocratica/
sdo caracterizadas pelo recrutamento meritocrdtico e oferecem carreiras s
(1999) Administrativa

previsiveis e de longo prazo.

Centeno A capacidade estatal ¢ a capacidade da autoridade politica relevante para Administrativa e
(2002) fazer valer seus desejos. Politica
Fearon e Coercitiva e

A capacidade do Estado ¢ “a capacidade policial e militar do governo e o

Laitin (2003, R . , > Cobertura
alcance das instituigoes governamentais nas dreas rurais”. o
p- 80) Territorial
Fukuyama Capacidade estatal como “a capacidade dos Estados de planejar e executar Administrativa
(2004, p. 7) politicas e aplicar as leis de forma limpa e transparente”. e Legal
Charron e . . . B {tica/
L X A capacidade de um Estado para realizar suas atividades de urocratica
apuente . p
2 g 10) forma eficiente e sem corrupgio. Administrativa
Acemoglu,
Ticchi e A eficiéncia do Estado envolve as habilidades de uma autoridade central .
NP . Politica e Legal
Vindigni para monitorar burocratas.

(200065 2011)

Besley e

Alta capacidade é um bom cumprimento dos direitos

Persson (2007; . Legal e Fiscal
2009) de propriedade e contratos.
Bick e A capacidade do Estado é multidimensional: monopélio dos militares, COFZ((:::llva,
Hadenius monopdlio da capacidade fiscal, alta autonomia burocrdtica, monopélio T
. Administrativa
(2008) da capacidade legal.
e Legal
. . _ Relacional,
Trés abordagens para o poder infraestrutural: a) relagdo entre o T
. oot - . L _ Administrativa
Soifer (2008) Estado e suas institui¢oes radiais; b) capacidade da administragio central;
Lo e Cobertura
¢) alcance territorial do Estado. -
territorial
Besley e . . . .
No centro da capacidade estatal estd a capacidade de cobrar impostos para .
Persson financiar bens ptblicos e fazer transferéncias Fiscal
(2008) P :
Robinson _ . . .
(2008) Coordenagio do conhecimento em locais fragmentados de governanca. Relacional
Continua...



Quadro 2 — Continuagio.

politica pablica (policy spaces) entre objetivos e oportunidades”.

Dimensao
Autor(es; Conceituagio de capacidade estatal .
(es) P enfatizada
Cérdenas A capacidade estatal ¢ definida como a capacidade do .
. Fiscal
(2010) Estado de gerar receita fiscal.
. - - . Coercitiva.
Cinco caracteristicas de Estados fortes que sdo vidveis: a) centralizacao Fiscal ?
. P . . . _ . iscal
Kocher (2010) e unificacio; b) capacidade de riqueza e tributagio; ¢) burocracia L
. L . . Administrativa e
profissional; d) poucas restri¢des do regime; e) exército forte. L.
Politica
DeRouen et A capacidade é a habilidade do estado de atingir os objetivos que persegue, ..
. . coA Coercitiva
al. (2010) possivelmente diante da resisténcia dos atores dentro do Estado.
McBride . , .
Milant ’ Capacidade estatal denota o nivel de compromisso que pode ser
ante e A
Skaperd alcangado, mas que pode mudar ao longo do tempo a influéncia de Legal
aperdas p S ,
(205)1) pessoas de fora, bem como as agbes dos principais atores nos paises.
Dincecco e A capacidade fiscal ¢ a capacidade dos Estados .
. . Fiscal
Prado (2012) de aumentar as receitas fiscais.
Besley e . L . i .
Persson Capacidade institucional do Estado para levar a cabo diversas politicas que Coercitiva,
ersso . N frs .
(2011) oferecem beneficios e servigos as empresas domésticas. Legal e Fiscal
Hamm, King A capacidade estatal ¢ entendida como a existéncia Infraestrutural
e Stuckler do poder infraestrutural: a capacidade do Estado de e Cobertura
(2012) penetrar na sociedade e realizar seus objetivos. Territorial
A capacidade estatal ¢ entendida como a implementagio S
Knutsen P . - o P ¢ Administrativa,
bem-sucedida de politicas publicas por meio de uma .
(2013) . . . . Legal e Fiscal
burocracia seguidora das leis e eficiente.
Fukuyama A capacidade ¢ definida pelos insumos para a burocracia, como o nivel de Burocrética/
(2013) educagio dos funciondrios do governo. Administrativa
Capacidade estatal ¢ definida como o “conjunto de instrumentos e L.
Souza (2016, I . . Burocritica/
institui¢oes de que dispoe o Estado para estabelecer objetivos, o R
p.51) | i . P Administrativa
transformd-los em politicas e implementd-las”.
As capacidades do Estado “derivam nio s6 das competéncias de L.
S . _ . A Burocratica/
Bichir (2016, formulagio e implementagio de suas politicas, mas também da L
- L .. Administrativa e
p- 26) construgio de apoio 2 agenda entre os atores sociais, .
i . » Relacional
politicos e econémicos relevantes”.
As capacidades estatais abarcam tanto as burocracias e as instancias de agio Burocratica/
Jaguaribe do Estado como a dinimica de atuagio politica — isto é, a “capacidade Administrativa,
(2016, p. 26) de formular politicas, construir e coordenar consensos, e abrir espagos de Politica e

Relacional

Fonte: elaboragao prépria com base em Cingolani (2013). A autora nio explanou sobre a forma de enquadramento

das pesquisas nas dimensdes enfatizadas. Contudo, o método utilizado foi localizar em cada pesquisa a dimensio
apresentada pelos préprios autores.



nomeagio (appointment strategy index)
que enfoca o critério de nomeacoes exe-
cutivas, se partiddrio ou baseado em com-
peténcias. Além disso, a autora mediu a
capacidade estatal a partir do ndmero de
reformas administrativas.

No trabalho de Evans e Rauch (1999)
foi examinada a capacidade administrativa/
burocrética, medida por meio de uma es-
cala weberiana composta por indicadores
de recrutamento meritocrdtico e evolucio
previsivel para a carreira profissional. O 7e-
crutamento é baseado em uma combinacio
de educacio e verificagio. O indicador evo-
lugdo previsivel para a carreira profissional
expressa a oferta de recompensas tangiveis
e intangiveis a longo prazo para os funcio-
ndrios de carreira, objetivando nio apenas
o aumento da competéncia e da coeréncia
corporativa, mas também a redugio da atra-
tividade dos retornos rdpidos por meio de
préticas corruptas. Os autores verificaram
a existéncia de uma associagio positiva en-
tre a escala weberiana e o crescimento eco-
némico, ou seja, quanto maior o score na
escala (recrutamento e saldrios e carreira),
maior o crescimento econémico (em ter-
mos PIB per capita).

Mais recentemente, na literatura na-
cional, Souza (2015, 2016, 2017) elaborou
o i{ndice da qualidade da burocracia (IQB)
para comparar a capacidade burocrética/ad-
ministrativa no Brasil e na Argentina. O in-
dice foi desagregado em quatro dimensées
que buscam mostrar diferengas entre agén-
cias e politicas, sio elas:

*  Recrutamento: proporgio de servidores
com contrato tempordrio (IR1) e pro-
porcio de servidores requisitados (IR2);

»  Formagdo: proporcio de servidores con-
cursados generalistas (IF1) e proporgio de
servidores concursados especialistas (IF2);

*  Promogio interna: ocupagio de cargos co-
missionados por servidores de carreia (IP1);

*  Accountability. proporcio de servidores de-
mitidos por processos administrativos (IA1).

O IQB’® “representa a soma dos indices
calculados para cada varidvel, multiplicados
pelos correspondentes pesos” (Souza, 2016,
p. 67-68). Para a autora, a qualidade da bu-
rocracia, medida pelo IQB, estd relacionada
diretamente 2 eficdcia das politicas publicas,
isto ¢, onde a qualidade ¢ insatisfatéria, a po-
litica tende a nao funcionar.

J4& Marenco, Strohschoen e Joner
(2017), sob o prisma da capacidade fiscal,
politica e administrativa/burocrética, bus-
caram investigar em que medida munici-
pios com burocracias profissionalizadas ti-
veram melhores condicoes para aproveitar
a transferéncia de responsabilidades e auto-
ridade politica e administrativa, ampliando
seu potencial para tributar e implementar
politicas publicas. Para isso, examinaram
a participagdo do Imposto Predial e Terri-
torial Urbano (IPTU) na arrecadagio mu-
nicipal, relacionando alteracbes com trés
varidveis: tamanho do municipio; ciclos
partiddrios e eleitorais e perfil; e qualidade
da burocracia municipal. Em relagao ao za-
manho dos municipios, a hipdtese é de que
cidades de pequeno porte e baixa popula-
¢do apresentariam base tributdria mais re-
duzida, contudo, a0 mesmo tempo, teriam
custos de transagdo politica mais elevados,
decorrentes da proximidade pessoal en-
tre autoridades e potenciais contribuintes.

3 1QB=(1-IR1)xp +(1-IR2) xp, + [F1xp, + IF2x p, + IPI’ x p, + (1 - A1) x p, em que p representa os pesos

de cada indicador (SOUZA, 2016, p. 72).



A influéncia dos ciclos partiddrios e eleito-
rais e perfil se daria pelo fato de municipios
com carga fiscal redistributiva mais elevada,
com maior taxagio sobre patrimdnio imo-
bilidrio e visando a reduzir a pressio fiscal
sobre a propriedade, terem optado por ele-
ger prefeitos mais liberais ou conservadores;
por outro lado, existiria maior margem de
tolerAncia para experimentagio. Por fim, a
qualidade da burocracia municipal foi sub-
dividida em: autonomia, correspondendo a
ingresso por concursos ou selegdes publicas
e garantia de carreiras profissionais a longo
prazo; e capacidade, identificada por proce-
dimentos meritocriticos de avaliacao de de-
sempenho e reconhecimento de competén-
cia técnica, sendo empregada para o estudo
a combinacio “estatutdrio” com “formagio
superior”. Com resultado, esses autores
constataram que quanto mais profissiona-
lizadas sio as administragbes municipais,
maior é a chance do incremento da arre-
cadagio do imposto patrimonial (Marenco;

Strohschoen; Joner, 2017).

Ainda na literatura nacional, Steffen
(2017), utilizando a base de dados do Ban-
co Mundial, testou a relagio entre a capa-
cidade estatal (em paises latino-americanos
e do Caribe) e a aloca¢io dos recursos fi-
nanceiros de um Banco Multilateral de De-
senvolvimento. Para essa anilise, a autora
dividiu as varidveis da capacidade estatal em
dois blocos:

»  Projetos financiados pelo Banco, incluin-
do informagées bdsicas sobre pais, ano
de aprovagio do financiamento, origem
e volume de recursos concedidos, clas-
sificagdes setoriais e temdticas, equipe,
agéncia implementadora, entre outros;

*  Capacidade estatal, tomando como pro-
xy o welfare gap.

O estudo concluiu que hé relagio en-
tre a capacidade estatal e a distribuicao do
financiamento do Banco Mundial em poli-
tica social, no sentido de que quanto maior
a capacidade estatal dos pafses, maior a sua
quantidade de aportes financeiros obtida.

O Quadro 3 traz alguns trabalhos que
tentaram medir a capacidade estatal, seja
criando a prépria medida ou por meio de
formas disponiveis na literatura.

Além dos autores jé apontados, outros se
debrugaram sobre como medir as capacida-
des estatais, como, por exemplo, Acemoglu,
Johnson e Robinson (2001), que, utilizando
dados do ICRG-PRS Group, empregaram
a capacidade legal como forma de avaliar o
risco de expropriacio e repudio a contratos
governamentais®. Com essa mesma fonte de
dados, Bick e Hadenius (2008) mediram a
capacidade estatal administrativa/burocréti-
ca para a qualidade da burocracia e o con-
trole da corrupgio; Besley e Persson (2009)
desenvolvem uma abordagem para estudar a
influéncia das capacidades legal e fiscal na re-
gulacdo econdmica e na tributagao; Hendrix
(2010) avaliou a qualidade burocrética e a
medida de expropriagio de risco etc.

De acordo com Cingolani (2013, p.
38), existem trés tipos de abordagens para
medir capacidade estatal: “Escolher uma
medida genérica, escolher uma definicao
limitada e unidimensional com proxies cor-
respondentes ou escolher um composto
multidimensional de indices (ou vérias me-
didas para cada dimensao)”. Das trés abor-
dagens propostas pela autora, a primeira é

4 International Country Risk Guide (ICRG) é uma importante base de dados contendo pesquisas em diversos paises

¢ 4reas da politica.



Quadro 3 — Formas de medir capacidade estatal na literatura.

Autor(es) Medidas de Fonte Dimensio da
capacidade estatal capacidade estatal
Indice de Estratégia de Nomeagio: um
indicador composto que mede se os critérios
Geddes (1994) para nomeagoes executivas sio pjartldjarlos Elaboragao da Burf)c.ratlca./
ou baseados em competéncias. Além disso, a autora Administrativa
capacidade estatal é aproximada pelo nimero
de reformas administrativas.
Nivel weberiano do Estado: . L.
. X L. Elaboracio dos Burocratica/
Evans e Rauch (1999) medindo recrutamento meritocratico, . .
. L. . autores Administrativa
arranjos salariais e carreiras.
Acemoglu, Johnson ¢ Restri¢oes ao Executivo: avaliagio da
Robinson (2001) pcsq'm?a sobre risco de expropriagio e ICRG-PRS Group Legal
reptdio a contratos governamentais.
Data do primeiro Censo Nacional Goyer, .l?omschke ¢
Draaijer (1983) Infraestrutural/
Centeno (2002) L.
Genérica
Densidade ferrovidria em 1990 Mitchel (1983)
Bockstette, Chanda e et L. Elaboracao L.
Puttermann (2002) Statehist5: Indice de Antiguidade Estatal dos autores Genérica
Fearon e Laitin (2003) Log do PIB per capita Genérica
Bick e Hadenius (2008) Qualidade da burocra&’:la e ICRG-PRS Group Burf)c‘ratlca'l/
controle da corrupgio Administrativa
Capacidade nacional sobre receitas e despesas Mann (1993) e Burocratica/
nacionais na Europa Ocidental Straus (2006) Administrativa
. Variagio territorial na capacidade do Kalyvz?s (2006), Controle
Soifer (2008) Estad for. formidad Goodwin (2001) e Territoial
stado em forcar a conformidade Soifer (2006) erritoria
. . . . . Weber (1976) e .
Efeitos da politica estadual na identidade social Vaughan (1997) Relacional
Cobranca de impostos como parte do
produto interno bruto (PIB)
Baunsgaard e . .
Besley ¢ Persson (2008) Imposto de renda como parte do imposto total Keen (2005) Fiscal/Extraciva
Taxa de inflagio média
Continua...




Quadro 3 — Continuagio.

Autor(es) Medidas de Fonte Dimensao da
capacidade estatal capacidade estatal
Taxa de crédito privado ao PIB szgl;;, 36;, fne
Acesso ao crédito Doing Business Legal
Protegio ao investidor ICRG-PRS Group
Indice de politicas governamentais antidiversas
(soma de cinco indicadores diferentes)
Besley e Persson (2009)
Menos um a parcela dos impostos comerciais
em impostos totais
. IMF/WDI Fiscal/Extrativa
Menos um a parte do comércio e impostos
indiretos em impostos totais
Participagio do imposto de renda sobre no PIB
Participagio dos impostos no PIB
Correlates of War
Pessoal militar per capita (CoW), Material Coercitiva
Capabilities Dataset
Pesquisa sobre avaliago de qualidade
burocrdtica ICRG-PRS Group Burf)c'ratlc;%/
Administrativa
Medidas de expropriacio de risco
B -
Exportacoes de commodities A dur'oc'ratlc:%/
WDI ministrativa
Imposto total/PIB Fiscal/Extrativa
Capacidade politica relativa: 7atio da receita | Kugler e Arbetman
Hendrix (2010) fiscal real/receita fiscal esperada (1997)
BP Statistical Fiscal/Extrati
L. B , Review of World Iscal/Extrativa
Niveis de produgio de petrdleo e reservas
provad Energy and
comprovadas Other Sources
(Humphreys, 2005)
Coeréncia politica entre caracteristicas Polity 2
democrdticas e nao democrdticas
Recrutamento executivo; participagio Scalar Index of Politica
eleitoral e restri¢oes a auto;igade esefutiva Polities (SIP) (Gates
¢ et al., 2006)
Democracia politica Polity2
Continua...



Quadro 3 — Continuagao.

Autor(es) Medidas de Fonte Dimensio da
capacidade estatal capacidade estatal
Qualidade da provisio dos bens ptiblicos consiste
em um indice de 5 itens (para a Europa)
Niveis de corrupci CPI-TI, Heritage Burocratica/
Vels de corrupero Foundation Administrativa
Qualidade de protecio de direitos de Heritage
. > Legal
propriedade Foundation
Fortin (2010) . ; PR, .
Capacidade df.: trll?u.tagao. ratio da receita IME Fiscal/Extrativa
tributdria no PIB
Prog.ress.o na Reforrfla Infraestrutural, EBRD Infraestrutural
indicadores de infraestrutura
Proporgio de dinheiro ndo monetdrio em relagio IMF
a oferta monetdria total (propor¢io de moedaem | complementado Legal
relagio ao dinheiro detido nos bancos) com EIU
. Receita total/PIB; imposto total/PIB; Johnson e . .
Thies (2010) capacidade politica relativa Rabinowitz (2005) Fiscal/Extrativa
Capacidade politica relativa: receita fiscal Kugler e Arbetman . .
Buhaug (2010) real/receita fiscal esperada (1997) Fiscal/Extrativa
O poder do exército Coercitiva
Burocracia profissional Burf)c.ratlcz.l/
Proposicio Administrativa
Kocher (2010) Capacidade de riqueza e tributagio Empirica Fiscal/Extrativa
Redes rodovidrias Infraestrutural
Restrigoes do regime Politica
Hamm e King (2010) Taxa de h0m1c1(.hos como proxy para a WHO Genérica
capacidade estatal
PIB dividido pelo total da receita Baunsgaad e Keen
.. R . (2010) utilizando
PIB divido pela receita do imposto de renda L
dados de vérios .
paises extraidos do Fiscal
Imp.osto totfl (':hvldl'do p'e'la GFS produzido
receita doméstica tributdria
pelo IME
Indice (.16 co‘nﬁsi:o definitivo e ICRG-PRS Group
Cérdenas (2010) nacionalizagio forada
Facilidade em fazer negdcios Doing Business
Efetividade governamental WGI Burocritica/
Capacidade estatal — questiondrio Universidade de Administrativa
(Columbia) Coltimbia
. . IADB (Berkman ez
Medidas de capacidade estatal al., 2008)
Continua...




Quadro 3 — Continuagio.

Autor(es) Medidas de Fonte Dimensio da
capacidade estatal capacidade estatal
Andlise interpaises: receita fiscal como Baunsgaard e
porcentagem do PIB; imposto de renda como | Keen (2010); IMF
porcentagem do PIB; Indice de Qualidade do (GFS); ICRG Fiscal/Legal
Cirdenas, Eslava e Governo (média de lei e ordem, corrupgio e Group
Ramirez (2011) qualidade burocrética)
Anilise subnacional da Col6émbia: receita Drazen e Eslava Infraestrutural/
fiscal e gastos em estradas (2010) Genérica
. . ICRG - PRS Burocrética/
Qualidade da burocracia Group Administrativa
Frequéncia do Censo UN Statistics Cor'ltro'le
Territorial
Proporgio de contrato de dinheiro intensivo WDI Online Legal
. L International Roads
Densidade vidria Federation (WDI) Infraestrutural
Bockstette, Chanda
Indice de Antiguidade Estatal e Puttermann Genérica
(2002)
Estado de Direito ICRG - PRS Legal
Group
Hanson e Sigman (2013)
Receita Tributdvel Total
Receita do imposto de renda
IMF - WDI Fiscal/Extrativa
Receitas de impostos de produtos e servicos
Impostos em Comércio Internacional
Correlates of
P 1 milit apita War (CoW),
essoal militar per capt National Material
Capabilities v.3v02
Coercitiva
Gasto militar (% dos gastos governamentais) CoW e CNTS
Militar em politica ICRG - PRS
Group
Continua...



Quadro 3 — Continuagao.

Autor(es) Medidas de Fonte Dimensio da
capacidade estatal capacidade estatal
Indice de Fragilidade do Estado Polity IV Coercitiva
Capacidade legal: Indice de Protegio de ICRG - PRS Leoal
Besley e Persson (2011) Direito de Propriedade em 1997 Group h
Capacidade fiscal: Impostos totais dividido IMF Fiscal
pelo PIB em 1999
Indice da Qualidade da Burocracia ICRG —PRS Burf)c.ratlca./
Group Administrativa
Knutsen (2013)
. : - Bockstette, Chanda e L.
Statehist5 — Indice de Antiguidade Estatal Puttermann (2002) Genérica
Mudangas nas despesas totais do governo entre
1992 ¢ 2000 (despesas governamentais em 2000 em WDI Fiscal/Extrativa
délares expressa como a divisio do ano de 1992)
Hamm, King e Stuckler
(2012) Questiondrio para captura da percepgio EBDR Business
dos gerentes de empresas sobre eficiéncia Environmental Genéri
do Estado, conformidade de direitos de and Enterprise enerica
propriedade e nivel de corrupgao Performance Surveys
R Receitas governamentais (1650-1913) e Dincecco (2011) .
Dincecco e Katz (2016) despesas governamentais (1816-1913) Fiscal/Legal
Dincecco e Prado (2012) Divisao de impostos diretos IMF Fiscal
Souza (2015, 2016) Indice da Qu:ahdade da B.urocraua Elaboragio da Burf)c.rancz.l/
Brasileira e Argentina autora Administrativa
Examinam a participagio do IPTU na
arrecadagido municipal, relacionando .
L i . B Fiscal e
Marenco, Strohschoen e variagdes na arrecadagao do imposto Elaboragio dos L.
. : L Burocrdtica/
Joner (2017) patrimonial com o tamanho dos municipios, autores I
. A L Administrativa
ciclos partidérios e eleitorais e perfil e
qualidade da burocracia municipal.
Testa a relacio entre a capacidade estatal, .
; . . . , Capacidade
em paises latino-americanos e do Caribe, e Elaboracio da L.
Steffen (2017) - R Burocrdtica/
a alocagdo dos recursos financeiros de um autora L .
. . Administrativa
Banco Multilateral de Desenvolvimento.

ICRG-PRS: International Country Risk Guide/Political Risk Services; IMF/WDI: International Monetary Fund/World
Development Indicators; EBRD: European Bank for Reconstruction and Development; EIU: Economist Intelligence
Unit; WHO: World Health Organization; GFS: Government Finance Statistics; IMS: Information Management System;
WGI: Worldwide Governance Indicators; IADB: Inter-American Development Bank; UN: United Nations; CoW: Corre-
lates of War; CNTS: Cross-National Time-Series Data Archive; IPTU: Imposto Predial e Territorial Urbano.

Fonte: elaboragdo prépria com base em Cingolani (2013). A autora ndo explanou sobre a forma de enquadramento
das pesquisas nas dimensoes das capacidades estatais, entretanto, a capacidade genérica foi entendida quando a
prépria autora ndo conseguiu encaixar em nenhuma dimensao ou em dimensées especificas.
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mais frequentemente encontrada na litera-
tura de economia e relagoes internacionais.
Nestas, os estudos estatisticos com amos-
tras grandes predominam, alguns usaram
varidveis incomuns ao campo, como proxy
da capacidade estatal, a exemplo da data do
primeiro Censo Nacional (Centeno, 2002),
do uso do PIB per capita (Fearon e Laitin,
2003) ou de taxas de homicidio (Hamm;
King, 2010). O nivel de antiguidade da
burocracia também é uma medida genérica
que tem sido amplamente utilizada como
proxy (Bockstette; Chanda; Putterman,
2002; Knutsen, 2013).

Na segunda abordagem, o foco dos es-
tudos recai sobre apenas um aspecto da ca-
pacidade. Em alguns trabalhos, a dimensao
de interesse corresponde as medidas claras
(Evans e Rauch, 1999; Marenco; Strohs-
choen; Joner, 2017; Souza, 2016, 2017),
enquanto em outros a partida é menos di-
reta, como, por exemplo, Hendrix (2010) e
Cérdenas (2010), que estudam a capacidade
administrativa/burocrdtica utilizando como
proxies a exportacio de commodities e o in-
dice de confisco e nacionalizacio forcada,
respectivamente.

A terceira abordagem reconhece multi-
plas dimensoes da capacidade estatal, levan-
do a indicadores compostos ou agregados
que contabilizam muitos aspectos diferen-
tes, e ¢ utilizada como estratégia para supe-
rar a natureza multidimensional do tema.
Kocher (2010) recorre ao poder do exército
(coerciva), ao profissionalismo burocritico
(administrativa), aos impostos (fiscal), as
redes rodovidrias (infraestruturais) e as res-
tricdes ao Executivo (legal) para conceituar
a capacidade estatal. Fortin (2010) com-
bina corrup¢io (administrativa), dinheiro
retido nos bancos e direitos de proprieda-
de (legal), imposto sobre receita (fiscal) e

reformas infraestruturais (infraestrutural),
criando um ranking das cinco medidas de
capacidade estatal para os paises pertencen-
tes & Organizagio de Cooperacio e de De-
senvolvimento Econémico (OECD).

De acordo com Cingolani (2013, p. 39):

A falta de boas estruturas conceituais pode
criar problemas importantes. Por um lado,
pode levar a contradicoes bruscas (por exem-
plo, o poder do exército estd diretamente ou
inversamente relacionado com a capacidade
do estado?). Por outro lado, pode levar ao
uso de varidveis de resultados teoricamente
opostas como medidas alternativas do mes-
mo conceito, mesmo que estejam positiva-

mente associados ao mundo real.

Apés a sistematizagao de estudos que se
debrugaram sobre como estabelecer formas
de medir a capacidade estatal, seja por meio
da criagio de abordagem analitica prépria
ou por outras desenvolvidas por estudiosos
do campo, foi possivel identificar algumas
questoes. A maior parte da literatura se preo-
cupou em associar a capacidade estatal 2
capacidade administrativa, utilizando como
proxies as caracteristicas weberianas, sofren-
do influéncia de Evans e Rauch (1999). Para
esses autores, a capacidade estatal envolve-
ria, entdo, a habilidade de implementacio
das politicas publicas, o que exigiria uma
burocracia profissional dotada de recursos e
de instrumentos necessdrios, conforme esta-
belecido por Gomide (2016). Entretanto, a
maior parte as pesquisas desenvolvidas teve
sob foco de andlise apenas a burocracia, sem
levar em consideracio os recursos e instru-
mentos de que esta dispunha para desempe-
nhar sua funcionalidade.

Algumas dimensées da capacidade esta-
tal ainda carecem de formas de mensuracio.
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A oprincipal delas, a politica, foi analisada
mais recentemente na literatura nacional
por Gomide e Pires (2012), Pires e Gomide
(2014, 2016), Marenco, Strohschoen e Jo-
ner (2017) e Nunes (2018). Destaca-se tam-
bém a capacidade relacional, uma vez que a
formulagio e a implementagio de politicas
publica sofrem influéncia de vérios atores,
como, por exemplo, a sociedade, que tem
papel preponderante, principalmente para as
politicas de desenvolvimento (Evans, 1995).
Por conseguinte, a concertacio é fundamen-
tal para a efetividade da politica. Outras sao
mais recorrentes na literatura nacional, como
a capacidade de coordenacio, cuja relevincia
pode estar associada as caracteristicas do sis-
tema federativo brasileiro.

A guisa de conclusdo

Este trabalho objetivou sistematizar a li-
teratura relativa 4 capacidade estatal, dando
énfase as definicoes, as dimensées e as for-
mas de mensurd-la. Foi possivel constatar a
expansio do campo de estudo OU constatar
a expansio de pesquisas sobre a temdtica.
Também nos aproximamos das bases tedricas
e metodoldgicas mobilizadas e encontramos
gaps na literatura, isto ¢, 4reas ainda pouco
pesquisadas, carentes de maior aten¢do aca-
démica, sendo esta a relevincia da revisio.

Em relagio a variedade conceitual, cons-
tatamos que no debate internacional as defini-
¢oes vao das mais simples até as mais comple-
xas, contudo, elas convergem para o destaque
da retomada da centralidade do Estado no
exercicio de suas atividades, a exemplo da pro-
mogio do desenvolvimento, da resolugio de
conflitos sociais etc. Isso estaria relacionado a
existéncia de uma burocracia profissionaliza-
da e insulada de interesses dos grupos sociais,
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assim como 2 mudanca de padrio quanto
compreensio do papel desempenhado pela
sociedade: de ator passivo a agente.

Quando discutimos o emprego do con-
ceito na andlise de politicas no Brasil, pode-
-se perceber que os autores acionaram, prin-
cipalmente, as capacidades de coordenagio,
administrativa, relacional e politica, o que
nos levou & necessidade de especificar tais
dimensées. No tocante as dimensoes da ca-
pacidade estatal, apesar de haver proposicoes
diversas, muitas sio convergentes, uma vez
que expressam as mesmas dinimicas. Perce-
beu-se também que alguns autores preferem
manusear dimensoes mais amplas, que abar-
cariam as mais especificas.

Acerca das formas de medir as capaci-
dades estatais, grande parte dos estudos se
preocupou em associar a capacidade estatal
4 administrativa, utilizando, sob influéncia
de Evans (1995), as caracteristicas weberia-
nas como proxies. Por conseguinte, a princi-
pal lacuna identificada foi a necessidade de
expansio de estudos envolvendo os recursos
e os instrumentos dos quais a burocracia
dispoe para a implementagio de politicas
publicas, visto que a profissionalizagio da
burocracia ji4 foi amplamente explorada.
Outra lacuna consiste na escassez de estudos
sobre a forma de medir as capacidades po-
litica e relacional. As capacidades adminis-
trativa, politica e relacional foram utilizadas
em modelos analiticos por Gomide e Pires
(2012), Pires e Gomide (2014, 2016), Nu-
nes (2018), todavia, ainda existe potencial
de ampliacio de estudos envolvendo tais di-
mensdes. Por fim, entre nds, ganha atengio a
dimensao da coordenacio, tendo em vista o
sistema federativo que coloca em jogo a au-
tonomia e a interdependéncia dos entes nos
processos das politicas publicas.
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Resumo

Capacidade estatal: definicoes, dimensoes ¢ mensuragio

No campo das politicas publicas, o debate em torno das capacidades estatais ganhou centralidade nas tltimas décadas.
Isso porque se passou a relaciond-las 2 eficiéncia e a efetividade da agao estatal. Nessa ideia, as capacidades estatais
seriam causa e resultado de politicas publicas melhores. Na esteira dessa relevancia, este artigo discorre sobre as defi-
nigoes, dimensoes e formas de mensuracio dessas capacidades. Para tanto, sio apresentadas e discutidas as principais
contribuiges das produgées nacional e internacional. Dessa maneira, contribui-se para a literatura ao sistematizar os
diversos entendimentos de um conceito que vem sendo apropriado tanto na andlise de politicas publicas quanto na
administragio publica.

Palavras-chave: Capacidade estatal; Politicas publicas; Administragio publica; Burocracia; Coordenagio.

Abstract

State capacity: definitions, dimensions and measure

In the field of public policies, the debate over state capacities has gained centrality in the last decades. This is mostly
due to recent relations to the efficiency and effectiveness of state action. In this sense, state capacities both cause and
result from better public policies. Based on these considerations, this paper puts forward definitions, dimensions and
measures of these capacities, presenting and discussing main contributions of national and international productions.
Thus, we contribute to the public policy literature by systematizing various understandings of a concept that has been
adopted in the analysis of both public policies and public administration.

Keywords: State capacity; Public policies; Public administration; Bureaucracy; Coordination.

Résumeé

Capacite de Iétat: definitions, dimensions et mesure

Dans le domaine des politiques publiques, le débat sur les capacités de I'Etat a pris une place centrale au cours des der-
niéres décennies. Cela est principalement dfi aux relations récentes avec I'efficience et I'efficacité de I'action de I'Etat.
En ce sens, les capacités des Ertats sont 4 la fois la cause et le résultat de meilleures politiques publiques. Sur la base de
ces considérations, le présent document propose des définitions, des dimensions et des mesures de ces capacités, et
présente et discute les principales contributions des productions nationales et internationales. Ainsi, nous contribuons
a la littérature sur les politiques publiques en systématisant diverses interprétations d’un concept qui a été adopté dans
Ianalyse des politiques publiques et de I'administration publique.

Mots-clés: Capacité de I'état; Politiques publiques; Administration publique; Bureaucratie; Coordination.
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