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Resumo

Esta revisdo sistematica da literatura busca construir um panorama das producdes
cientificas que debatem as capacidades estatais no Brasil. A partir de buscas realizadas
nas bases Web of Science e Scopus, foram selecionados 45 artigos, os quais foram
analisados a fim de capturar os métodos utilizados, as dimensdes investigadas, as
principais areas, entre outros aspectos. Ao relacionar semelhancas e diferencas entre os
trabalhos, indicamos tendéncias e lacunas existentes na literatura.
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Abstract

This systematic literature review seeks to build an overview of scientific productions that
debate state capacity in Brazil. Based on research carried out in the Web of Science and
Scopus databases, 45 articles were selected and analyzed in order to capture the
methods used, the dimensions investigated, the main areas, among other aspects. By
relating similarities and differences between the works, we indicate trends and gaps in
the literature.
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Resumen
Esta revisiébn sistematica de la literatura busca construir un panorama de las
producciones cientificas que debaten las capacidades estatales en Brasil. A partir de
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investigaciones realizadas en las bases de datos Web of Science y Scopus, se
seleccionaron 45 articulos, los cuales fueron analizados con el fin de captar los métodos
utilizados, las dimensiones investigadas, las principales areas, entre otros aspectos. Al
relacionar similitudes y diferencias entre las obras, indicamos tendencias y lagunas en la
literatura.

Palabras Llave: capacidades estatales; revision sistematica; produccion cientifica

1. INTRODUCAO

Os estudos sobre capacidades estatais tém acompanhado as mudancas e
adaptagOes sofridas pelo Estado nas Ultimas décadas, tanto na sua composi¢ao quanto
na sua atuacao. Se, em um primeiro momento, as pesquisas buscaram compreender
como o aparato estatal é formado e atua em suas fungdes essenciais, como a defesa da
soberania, arrecadacao de tributos e aplicacao das leis, o foco foi ampliado para as
capacidades necessdrias para a formulacao e execucdo das politicas publicas. Assim,
novas areas de pesquisa tém sido desenvolvidas, bem como novos conceitos afins, como
o de “policy capacity’ (WU et al., 2015).

A partir dessa tendéncia mais contemporanea, pensar o papel do Estado na
promocao das politicas publicas e do desenvolvimento socioecondmico tornou-se um
objetivo recorrente nos estudos em variados campos da ciéncia politica e ciéncias sociais.
Para tanto, € necessario avaliar os instrumentos disponiveis, a mobilizacao de recursos
humanos e financeiros e os conflitos existentes na atuacao estatal, sejam eles mais ou

menos evidentes, considerando o contexto de cada pais.

Na literatura internacional, Cingolani (2013) observa que ha uma prevaléncia de
trabalhos empiricos, que costumam investigar determinantes e consequéncias da
capacidade estatal. Entretanto, ha uma caréncia quanto a discussao conceitual do termo,
como ele pode ser analisado e mensurado, entre outros desafios metodoldgicos. Nesse
sentido, a autora propde sete dimensdes que possibilitam uma analise mais precisa do
fendmeno, de modo a evitar que os estudos sejam conduzidos de maneira genérica e
sem considerar as peculiaridades de cada caso. Sao elas: coercitiva/militar, fiscal,
administrativa, transformativa/industrial, relacional, legal e politica.

Em razao desse carater multidimensional, na literatura sobre capacidades estatais
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é possivel encontrar multiplas agendas que buscam fornecer respostas as mais variadas
questoes. No contexto brasileiro, podemos destacar algumas, tais como: por que sao
desenvolvidas capacidades em algumas dareas e outras nao? (SOUZA, 2017); os
municipios possuem capacidade suficiente para atender aos desafios da descentralizagdo
politica e administrativa? (GRIN; ABRUCIO, 2018); quais dimensdes das capacidades
estatais sao fundamentais para atingir os resultados esperados? (CAVALCANTE;
PEREIRA, 2022); quais arranjos institucionais ajudam a promover capacidades? (PIRES;
GOMIDE, 2016).

As questdes levantadas perpassam politicas publicas de diversas areas. Nesta
revisdo sistematica, a titulo de exemplo, foi possivel encontrar trabalhos na area de meio
ambiente (ABERS; KECK, 2009; FERENTZ; GARCIAS, 2020), educacdo (RIBEIRO et al.,
2020; SEGATTO et al., 2021), politica urbana (LIMA-SILVA; LOUREIRO, 2020; BARBOSA;
VAZ, 2019) e outras politicas setoriais.

Diante da ampla gama de abordagens, métodos e possibilidades de investigagoes
empiricas, o presente trabalho tem por objetivo construir, por meio da revisao sistematica
da literatura, um panorama dos estudos sobre capacidades estatais no Brasil. Este
trabalho visa compreender quais estratégias tém sido utilizadas, em quais areas e quais
dimensdes os pesquisadores tém reunido esforcos para investigar o tema.

Partindo desta introdugdo, o artigo estd organizado da seguinte forma: sera
apresentada na secao seguinte uma discussao sobre os estudos que ajudam a situar
como o conceito de capacidades estatais tem sido utilizado na literatura brasileira,
envolvendo tanto os aspectos metodoldgicos e conceituais quanto a aplicagdo empirica.
Continuamos com a apresentacdao dos métodos utilizados para a producao da revisao
sistematica da literatura e os resultados obtidos. Por fim, o artigo traz as consideragdes
finais com uma analise do panorama desse campo de pesquisa no Brasil, possiveis

lacunas e agendas de pesquisa.

2. A analise da capacidade estatal em diferentes esferas

Em uma federacdo, como é o caso do Brasil, cada ente federado possui
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competéncias e atribuicbes que estdo designadas na Constituicdo. A anadlise das
capacidades estatais, portanto, requer que sejam considerados os contextos e as
particularidades presentes em cada esfera de atuacao governamental. Sendo assim, uma
das categorizagdes propostas neste trabalho levou em conta o recorte espacial em cada
artigo analisado.

2.1 A capacidade na esfera federal

A modernizagdo do Estado brasileiro, iniciada ainda em 1930 no governo Getulio
Vargas, é um processo em constante construcdo e que busca atender as necessidades e
agendas de cada tempo. Ao longo das ultimas décadas, foram construidas importantes
capacidades em determinadas areas, enquanto outras ainda carecem de avancos,
exercendo, assim, influéncia sobre o resultado de algumas politicas publicas (SOUZA,
2017). Sendo o governo central o principal responsavel pelos grandes processos de
modernizagao e reformas do aparato estatal, € natural que a maior parcela dos estudos
sobre capacidades estatais seja destinada a compreender os processos em escala
nacional.

Dentre os trabalhos pesquisados, € possivel encontrar artigos que enfatizam as
preocupacoes de um primeiro nivel de estudos, concentrado em uma perspectiva macro
de formacdo do Estado (PIRES; GOMIDE, 2016), como € o caso da pesquisa realizada
por Diniz (2013). O autor discute a criacao de capacidades para a consolidacao de um
Estado desenvolvimentista no Brasil no século XXI e sugere dois principais fatores como
impeditivos para essa construcdo: a “debilidade cronica” do poder infraestrutural do
Estado brasileiro e a dificuldade encontrada na necessidade de formar uma ampla
coalizdo que consiga reunir capital e trabalho em torno de uma estratégia
desenvolvimentista.

No segundo nivel, que objetiva analisar a atuagao estatal de forma micro,
materializada nas politicas publicas que sdo implementadas e acessadas pelo cidaddo,
ha estudos como o de Filgueiras et al. (2020). Os autores argumentam que a analise de
capacidades nao deve focar apenas no nivel das organizagdes, mas também na dimensao
individual dos gestores e servidores publicos. Ao lancar luz nesse aspecto, importa
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compreender as estruturas de incentivos e lideranca no sentido de mobilizar um
complexo arranjo de individuos que agem com base em atitudes, crencas e interesses
proprios dentro da burocracia.

2.2 A capacidade em ambito municipal

A autonomia politica, administrativa e financeira consagrada aos municipios na
Constituicao Federal (CF) de 1988 gera importantes discussoes sobre o desenvolvimento
de capacidades nas gestdes locais, para que a autonomia de direito se torne autonomia
de fato para a formulagdo e implementacao de politicas publicas.

A capacidade estatal na esfera municipal foi objeto de estudo em pelo menos
cinco trabalhos de André Marenco em parceria com outros autores, identificados entre
2017 e 2021. Na maior parte dos trabalhos, foram empregados métodos quantitativos
para compreender

aspectos da capacidade relacionados ao orcamento, a tributacdo e a profissionalizacao
da burocracia, além de buscar estabelecer relacdes entre esses aspectos e o desempenho
alcancado pelas gestoes locais.

Em um dos trabalhos mais relevantes, Marenco et al. (2017) aplicaram um modelo
que utilizou o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) como
variavel dependente para identificar como os municipios que possuem burocracias
profissionalizadas conseguem ampliar seu potencial de arrecadagao e implementagao de
politicas publicas. Segundo os autores, o fortalecimento das burocracias ajuda a superar
os chamados “custos administrativos”, relacionados a elaboracdo de cadastros,
monitoramento de indices e revisao de valores. Além disso, o insulamento resultante da
profissionalizacdo das carreiras reduziria os custos politicos decorrentes da taxagao sobre
o patrimbnio imobilidrio. O impacto positivo do elevado nivel de qualificagdo do
funcionalismo municipal sobre o desempenho fiscal das prefeituras também é constatado
no trabalho de Grin et al. (2018), cujo modelo de analise considerou variaveis
administrativas, técnicas, institucionais e politicas.

Outro trabalho de abordagem quantitativa voltado a esfera municipal foi

Rev. Perspectivas em Politicas Plblicas | ISSN: 2236 - 045X | v.17| n.33] jan./jun. 2024 — p.94 -110



produzido por Coelho, Guth e Loureiro (2020). Neste caso, o artigo inova ao estabelecer
relagdes entre capacidades estatais e o desenvolvimento humano, este Ultimo calculado
a partir de indicadores de longevidade, educacdo e renda em pequenos municipios. Os
resultados apontaram que a disponibilidade de canais de participacao, os arranjos
institucionais e os instrumentos de planejamento de gestdo estdo associados a niveis de
fndice de Desenvolvimento Humano (IDH) mais elevados.

2.3 A capacidade estatal no contexto federativo brasileiro

Pesquisadores tém buscado compreender processos de inducao de fortalecimento
das capacidades estatais dos entes subnacionais a partir de iniciativas criadas pelo
governo federal (GRIN; ABRUCIO, 2018; BARBOSA; VAZ, 2019; LIMA-SILVA; LOUREIRO,
2020; GRIN, 2021). A descentralizacao financeira, administrativa e politica consagrada
na Constituicao de 1988 demanda que haja maior articulacao e coordenacao
interfederativa para que os objetivos das politicas sejam alcancados.

Os achados no estudo de caso realizado por Lima-Silva e Loureiro (2020) sobre o
Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) reforcam o argumento consolidado na
literatura de que a fraca capacidade das gestdes municipais prejudica a adequada
implementagdo de programas federais. Entretanto, as autoras vao além ao explicarem
que, em muitos casos, 0 municipio € apenas uma face do problema, sendo necessario,

portanto, avaliar

outras questdes relacionadas ao desenho da politica publica. Para alcancgar os resultados,
utilizam como base o modelo proposto por Wu et al. (2015), que estabelece um conjunto
de recursos analiticos, operacionais e politicos necessarios para implementacdo da
politica em trés diferentes niveis: individual, organizacional e sistémico.

O PAC também foi objeto do estudo empirico de Barbosa e Vaz (2019), mas
diferentemente de Lima-Silva e Loureiro (2020) - que focaram na dimensao
administrativa-burocratica - a pesquisa buscou agregar, entre outras, as dimensoes
politica e relacional. Essa abordagem, que traz a tona a necessidade de se analisar o

envolvimento dos governos locais com os variados segmentos da sociedade, contribui
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para avangar na compreensao sobre as questdes relacionadas a legitimidade das politicas
publicas.

Na area da assisténcia social, o debate sobre inducdo de capacidades estatais a
partir de arranjos multiniveis entre governo central e subnacionais aparece nos trabalhos
Bichir (2016) e Satyro e Cunha (2018). A primeira mostrou como escolhas politicas
realizadas no nivel da burocracia federal e instrumentos de politicas desenvolvidos em
torno do Programa Bolsa Familia viabilizaram o desenvolvimento de capacidades nos
municipios, o que representa um exemplo pratico de politica que evidencia o poder
infraestrutural do Estado (MANN, 1984). No mesmo sentido, Satyro e Cunha (2018),
aplicando o método process tracing, mostraram como o Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS) nao apenas auxiliou a construcao de burocracias especializadas em
assisténcia social nos estados e municipios, como também foi submetido a um processo

proprio de aprendizagem ao longo da construcao das politicas.

3. As dimensoes técnico-administrativa e politico-relacionais

A revisdo sistematica indica que a maior parte das pesquisas prioriza as dimensdes
técnico-administrativas. Aqui, o enfoque é o estabelecimento de uma burocracia
weberiana, dotada de instrumentos e ferramentas técnicas que permitam o governo
alcancar os objetivos tracados, além de privilegiar o mérito e a impessoalidade na
composicao do seu quadro de pessoal. Souza (2017), Filgueiras (2020) e Marenco et al.
(2017) sao exemplos de trabalhos realizados nesse sentido.

Apesar da maior énfase a dimensao técnico-administrativa, é possivel encontrar
artigos que enfatizam as dimensdes politica e relacional, buscando envolver aspectos
relacionados ao emprego de instrumentos de participagao, controle social e governanca.

Abers e Keck (2009) apontam que existem lacunas na literatura destinada a
investigar as capacidades relacionais do Estado. Os trabalhos, conforme avaliagao das
autoras, costumam focar ou no /nput da politica publica (deliberacao e participacao) ou
no output (accountability). Desse modo, constata-se a necessidade de analisar o
processo (0 meio), para buscar compreender se o Estado é capaz de implementar as
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decisOes tomadas nas esferas deliberativas, considerando tanto a capacidade técnica
quanto a politica, além de observar o aspecto constitutivo dessas capacidades.

Com base nessa premissa, as autoras investigaram quatro comités de bacia
hidrografica no Brasil. Em trés deles, foram percebidas colaboragdes existentes entre
atores nao-estatais e burocratas estaduais e municipais. Tais relagdes possibilitaram que
os atores ndo-estatais nao apenas influenciassem o processo de tomada de decisao, mas
também ajudassem na construcao de capacidades para implementacdo. Esses resultados
obtidos ajudam a iluminar a discussao que relaciona os conceitos de governanga e
capacidades estatais. E comum que sejam levantadas criticas & possivel transferéncia das
responsabilidades do Estado, argumento contrario ao defendido por Abers e Keck, com
base nos casos analisados.

4. METODOLOGIA

Com o objetivo de tracar um panorama das pesquisas sobre capacidades estatais
realizadas no Brasil, foi feita uma revisao sistematica de literatura, método que ajuda a
conferir um maior nivel de evidéncia cientifica ao trabalho. Conforme Galvao e Ricarte
(2019, p.58), a revisao sistematica de literatura “é uma modalidade de pesquisa, que
segue protocolos especificos, e que busca entender e dar alguma logicidade a um grande
corpus documental, especialmente, verificando o que funciona e o que nao funciona num

dado contexto”.

A revisdo sistematica da literatura partiu da pesquisa nas bases de dados Web of
Science e Scopus, utilizando-se a seguinte sintaxe com operador booleano:"state
capacity” OR “state capacities” (titulo, resumo e palavras-chave). A escolha das bases se
deu em funcao da abrangéncia que elas proporcionam e da consolidacdo dos resultados
de forma automatica em planilhas que viabilizam a analise posterior. Embora a selegao
considere apenas a producao brasileira, foram empregados os termos em inglés, que é
o idioma utilizado majoritariamente nas duas bases selecionadas. Nao foi delimitado um

recorte temporal na pesquisa.
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Perspectivasem
Politicas Publicas

Quadro 1: Procedimentos da RSL

Informacoes

Critérios Resultados

Termos nos titulos,
resumos ou palavras-
chave

(Web of Science)

“state capacity” OR "“state
2.234 resultados

capacities”

Termos nos titulos,
resumos ou palavras-
chave

(Scopus)

“state capacity” OR “state
1.639 resultados

capacities”

Plataformas de busca

Web of Science e Scopus

Data de busca

05/06/2022

Idioma

Inglés

Parametros de selecao

- Inclusdao de artigos publicados em
revistas académicas revisadas por pares
(peer-review)

- Pais: Brasil
- Exclusao de artigos duplicados

- Exclusao de artigos em que a discussao
sobre capacidades estatais nao é central

Software de anadlise dos

dados

Excel e RStudio
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Perspectivasem
Politicas Publicas

Repositério de dados e | https://osf.io/vw4hx/
scripts

Apds a busca inicial, foram filtrados os trabalhos produzidos no Brasil, o que
resultou em uma consideravel reducao do corpus documental de 3.873 para 119
resultados, somando-se as duas bases. Em seguida, foram retirados os resultados
classificados como livros, capitulos de livros, revisdes e trabalhos de eventos, reduzindo
o conteudo a 99 artigos. Apds leitura rapida dos titulos e resumos presentes nas
planilhas, foi realizada uma selecao manual que buscou incluir apenas os trabalhos em
que a tematica de capacidades estatais tenha centralidade. Dessa forma, e depois da
exclusao das duplicidades, foram selecionados 45 artigos para compor a base de dados
da revisdo sistematica.

Figura 1: Diagrama de selegao dos trabalhos
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5. Resultados e discussoes

A andlise da producdo bibliografica pelo ano da publicacdo dos artigos

selecionados sinaliza um pico alcancado em 2020, quando foram publicados 14 trabalhos,

nimero que corresponde a 31% do total da amostra. Entre 2018 e 2022, a soma das

publicacOes representa 75% do total analisado (figura 2). Importante ressaltar que nas

buscas ndo foram realizados filtros relativos ao periodo da publicagao, sendo assim, a

primeira publicacao encontrada foi a das autoras Abers e Keck (2009).

Figura 2: Producdo cientifica sobre capacidades estatais ao longo do tempo no Brasil
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Perspectivasem
Politicas Publicas
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Em relacdo a area em que os estudos foram classificados, foi registrada uma
prevaléncia de pesquisas voltadas a administracdo publica, normalmente relacionadas ao
estudo das burocracias como atividade meio, sem explicitar claramente uma politica
publica setorial ou um aspecto especifico da gestao. Nos casos em que ha uma evidente
delimitacdo da area investigada, meio ambiente (5), fiscal/orgamentaria (5), economia
(4) e assisténcia social (4) foram os campos mais destacados (figura 3).

Figura 3: Produgdo cientifica sobre capacidades estatais por area
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Fonte: Elaboracdo prdpria
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Outra categorizagdo feita na revisdo sistematica levou em consideracao as
dimens0es das capacidades abordadas em cada um dos artigos. Em que pese a existéncia
de variadas dimensdes, como as propostas por Cingolani (2013) que foram citadas
anteriormente, esta pesquisa priorizou as dimensoes técnico-administrativas e politico-
relacionais. De acordo com Pires e Gomide (2016), a analise desse conjunto de dimensodes
permite que a investigacdo va além dos atributos classicos relacionados a autonomia do
Estado, possibilitando que sejam consideradas as mudancas e potencialidades produzidas
pelas reformas democraticas pos-1988.

Os resultados apresentados na figura 4 apontam que quase a metade dos
trabalhos levou em conta a analise das duas dimensGes das capacidades estatais. Nos
casos em que s6 uma dimensao é considerada, ocorre uma prevaléncia da dimensao

técnico-administrativa.

Figura 4: Quantidade de trabalhos considerando as dimensdes da capacidade estatal
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Fonte: Elaboracdo prdpria

Ja a investigacdo a partir do recorte espacial evidenciou o cenario descrito por
Grin et al. (2018). Conforme os autores, a literatura sobre capacidades estatais
tradicionalmente concentra as atengdes na esfera federal, deixando lacunas que exigem

um maior esforco para compreender as gestdes locais. Nesta revisdo sistematica, o

106
Rev. Perspectivas em Politicas Plblicas | ISSN: 2236 - 045X | v.17| n.33] jan./jun. 2024 — p.94 -110



conjunto de artigos selecionados também apontou essa tendéncia (figura 5). Além das
esferas federal, estadual e municipal, foi incluida a classificagdo “multinivel”, que
considera estudos nos quais estdo presentes elementos relacionados a inducao e a
promocao de capacidades entre diferentes entes federados. Geralmente, esse processo
de indugdo parte do governo central para potencializar as capacidades em municipios
carentes de condicOes adequadas para implementar e conduzir as politicas publicas.

Embora haja uma predominancia da esfera federal nos estudos, ao detalhar os
periodos em que foram produzidos os artigos com foco nos municipios, observa-se que
todos os presentes no corpus documental foram publicados a partir de 2017. Tal fato
pode sinalizar que, desde entao, a agenda de pesquisa esteja conquistando maior espago
e relevancia no campo.

Figura 5: Quantidade de trabalhos considerando o recorte espacial
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Fonte: Elaboracdo prdpria

Por fim, mais um aspecto analisado na revisao sistematica foi a abordagem
utilizada nas pesquisas (figura 5). Os estudos qualitativos representaram 60% da
amostra, os mistos, 24%, e os quantitativos, 16%.
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Figura 6: Quantidade de trabalhos considerando a abordagem da pesquisa
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Fonte: Elaboragdo propria

6. CONSIDERACOES FINAIS

A revisao sistematica da literatura aqui apresentada indica uma concentragao de
trabalhos publicados sobre capacidades estatais nos ultimos cinco anos, no Brasil. A
maior parte das pesquisas focaliza a esfera federal e a dimensao técnico-administrativa.
Contudo, é possivel perceber uma tendéncia de crescimento de estudos que abordam a

tematica sob a otica dos municipios e da inducao interfederativa (multinivel).

O dominio da dimensdo técnico-administrativa sinaliza que a literatura de
capacidades estatais ainda tem como foco o estudo das burocracias em sentido mais
estrito, ou seja, nos aspectos de pessoal, financeiro e organizacional, a partir de uma
concepgao mais hierarquizada de governo. Com a atual tendéncia de aproximagao entre
0s conceitos de capacidades estatais e governanca, novas agendas de pesquisa podem
emergir. Nesse contexto, surge a necessidade de uma investigacao mais apurada de
como o0s governos tém procurado expandir suas capacidades relacionais para conseguir
coordenar e conduzir politicas publicas cada vez mais descentralizadas, envolvendo um

numero maior de atores - do mercado e da sociedade civil - e arranjos mais complexos.

Outra agenda relacionada ao tema, que hoje ainda aparece de forma secundaria,
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é a difusao de politicas que objetivam fortalecer as capacidades em um contexto de
cooperacao internacional. E o caso de organismos internacionais que fornecem a
governos centrais e locais apoio técnico e financeiro para que sejam fortalecidos ou
criados arranjos que incrementem as capacidades. Nesse contexto, importa compreender
sob quais condigdes ocorrem a cooperacao, quais sao os instrumentos utilizados, como
os atores sao mobilizados e os impactos resultantes.
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