A NP fl D XI Encontro de Estudos Organizacionais da ANPAD - EnEO 2022
On-line- 26 - 27 de mai de 2022

2177-2371

Capacidades Estatais em Xeque: Consideragdes Tedricasa Luz da Crise Democr atica

Autoria
TELMA FERREIRA FARIAS TELES COSTA - tfftcosta@gmail.com
PROFIAP - MESTRADO PROFISSIONAL EM ADMINISTRACAO PUBLICA / UFF - Universidade Federal Fluminense
PROGRAMA DE POS-GRADUAGAO EM DIREITO - LINHA DE PESQUISA: FINANCAS PUBLICAS,
TRIBUTACAO E DESENVOLVIMENTO / UERJ

Arnaldo Provas Lanzara- prolanzara@gmai.com
Mestrado Profissional em Administragdo Pablica/ UFF - Universidade Federal Fluminense

Resumo

Este artigo, construido como ensaio tedrico, tem como objetivo discutir as limitagbes para a
definicdo do conceito de capacidades estatais. Parte-se da premissa de que tal questdo
provém da propria natureza do conceito, permeado por méritos doutrinarios-ideol 6gicos dos
atores imbricados nos processos decisorios do Estado. Para validar essa hipotese, adota-se a
metodologia de andlise proposta por Gomide, Silva e Pires (2014) que agrupa os estudos
sobre capacidades estatais em tres categorias comunicantes, sem considerar uma linha
cronologica, mas tdo somente o0s descartes e retomadas tedricos: uma abordagem histérica,
uma abordagem que focaliza o conceito de governanca e, por fim, uma abordagem
estatista-desenvolvimentista. As consideragGes finais apontam para a necessidade de
aprofundar as discussdoes sobre as capacidades estatais, o que significa primordialmente
negar narrativas que endossam a descrenca na politica, no Estado, em seus atores e nas
possibilidades de atuac&o em favor de superacéo do atual status quo.
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Capacidades Estatais em Xeque: Consideracdes Tedricas a Luz da Crise Democratica

Este artigo, construido como ensaio tedrico, tem como objetivo discutir as limitacbes para a
definicdo do conceito de capacidades estatais. Parte-se da premissa de que tal questdo provém
da prépria natureza do conceito, permeado por meritos doutrinarios-ideolégicos dos atores
imbricados nos processos decisérios do Estado. Para validar essa hipdtese, adota-se a
metodologia de andlise proposta por Gomide, Silva e Pires (2014) que agrupa os estudos
sobre capacidades estatais em tres categorias por agregarem aspectos comunicantes nos
conceitos empregados, sem considerar, no entanto, uma linha cronologica, mas tdo somente
os descartes e retomadas tedricos ao longo das décadas: uma abordagem historica, uma
abordagem que focaliza o conceito de governanca e, por fim, uma abordagem estatista-
desenvolvimentista. As consideragdes finais apontam para a necessidade de aprofundar as
discuss@es sobre as capacidades estatais, 0 que significa primordialmente negar narrativas que
endossam a descrenca na politica, no Estado, em seus atores e nas possibilidades de atuacéo
em favor de superagéo do atual status quo.

Palavras-chave: capacidades estatais; crise democratica; politicas publicas.

1. Introducéo

O século XX marca uma virada epistemoldgica no entendimento sobre o que é o
Estado e quais suas fungdes tipicas. Maria Rita Loureiro e Felipe Calabrez (2020) apontam
que a literatura sobre capacidade estatal ganhou forca e expressdo a partir da segunda metade
do século passado, sob o fito de analise acerca da ampliagdo das funcdes estatais que marcou
as trés décadas que se sucederam a 22 Guerra Mundial. Tal fato ocorreu, sobretudo, em razéo
das multiplas politicas econdmicas de matriz keynesiana, associadas a politicas sociais que
consolidaram o welfare state (politicas de bem-estar social), entrelacando funcGes estatais na
dimensédo econémica e na area social (LOUREIRO; CALABREZ, 2020, p. 1).

Nesse contexto, os estudos sobre capacidades estatais foram alavancados tanto por
aqueles que se interessavam pelos resultados positivos e/ou deletérios da acdo do Estado, bem
como pelos defensores ou opositores, explicitos ou ndo, dessas atuacGes. Alguns estudos
sinalizam que a complexidade da tematica, cuja analise recorrentemente aponta para um
alinhamento ideoldgico especifico, evidencia um entendimento igualmente peculiar sobre os
processos e dindmicas que envolvem o Poder Executivo e sua burocracia governamental na
conducdo do Estado e consequente producdo de acBes publicas. O uso do conceito de
capacidades estatais para justificar a acdo ou inacdo do Estado em relacdo a possibilidade de
efetivar politicas sociais precisa, portanto, ser discutido.

Tal intento orienta a construcdo deste artigo. Partindo da premissa de que a auséncia
de um consenso unissono sobre o conceito — caracteristica de multiplos objetos cientificos —,
mas a elei¢do a priori de uma possibilidade conceitual, sob o jugo valorativo do dever ser,
atende a uma orientacao fatalista para a conducéo do Estado, propria da légica T.1.N.A. (there
is not alternative, ndo ha alternativas), tem-se por objetivo discutir se essa limitacdo provém
espectros doutrinarios-ideoldgicos seguido pelos atores imbricados nos processos decisorios
do Estado.

Para isso, recorre-se a logica aventada por Gomide, Silva e Pires (2014) de que é
possivel agrupar em categorias 0s estudos sobre capacidades estatais. Esses autores propdem
trés grupos de abordagens por agregarem aspectos comunicantes nos conceitos empregados,
sem considerar, no entanto, uma linha cronoldgica, mas tdo somente os descartes e retomadas
tedricos ao longo das décadas. E possivel nomea-las em abordagem histérica, representada
pelos estudos de Charles Tilly, Joel S. Migdal, Luciana Cingolani, entre outros; uma
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abordagem que focaliza o conceito de governanca, como os estudos de Francis Fukuyama e
Daron Acemoglu; e, por fim, uma abordagem estatista-desenvolvimentista, com as pesquisas
de Theda Scokpol, Peter Evans e outros.

Cabe ainda destacar que ha na literatura sobre capacidade do Estado, de um lado,
estudos que adotam uma abordagem monista, privilegiando, sobretudo, a dimenséao coercitiva
e legal do Estado; de outro, aqueles que apreendem as capacidades estatais em sua
multidimensionalidade, considerando o Estado como um ente socioldgico (LANZARA,
2018).

No esfor¢co metodoldgico de apresentar as diferentes abordagens para esse conceito de
forma efetivamente didatica, uma breve revisdo da literatura sobre a temética se faz
necessaria. Nao se furta, contudo, de evidenciar a construcéo dialética em torno do tema e, por
isso, tanto a abordagem que se objetiva criticar e quanto aquela adotada sdo igualmente
prestigiadas.

2. Os primordios e a abordagem restritiva de capacidades estatais

Uma possibilidade fundacional para o conceito de capacidades estatais tangencia
construcdes tedricas que as entendem como “atributos de Estados que conseguem se erguer e,
minimamente, guiar 0os rumos de uma sociedade, administrando seus conflitos e problemas
internos” (GOMIDE; SILVA; PIRES, 2014, p. 236). Nesse prisma de apreciacdo, encontram-
se 0s estudos pioneiros nos anos de 1970 de Charles Tilly, que buscou analisar os fatores
histéricos de construcdo dos Estados nacionais, especialmente a relacdo entre o
direcionamento de recursos publicos para a edificacdo de capacidade bélica e o
desenvolvimento econémico (TILLY, 1975).

Conforme salienta Cingolani (2013), os trabalhos de Joel S. Migdal também
desenvolvem esse viés que poderia ser chamado de historicista. O autor define capacidade
estatal como “habilidades dos lideres do Estado em usar suas agéncias para fazer com que as
pessoas facam o que eles desejam ou, de outra forma, alcancar as mudancas na sociedade que
seus lideres buscam por meio de planejamento, politicas e agdes estatais” (MIGDAL, 1988,
apud CINGOLANI, 2013, traducdo livre), afastando-se, portanto, de uma perspectiva
estadocéntrica e conferindo maior importancia para a reparticdo do controle social entre as
distintas organizaces, incluindo o Estado.

Cingolani (2013) apresenta um detalhado panorama de como o conceito de capacidade
estatal foi estabelecido historicamente. A grande contribuicdo da autora ndo repousa na
construcdo ou desconstrugdo do conceito de capacidades estatais a partir de um elemento
inaugural ou historicamente assinalado, como no caso dos dois autores referenciados
anteriormente. Seu trabalho se distingue pela analise dos diferentes espectros sob o qual o
conceito encontra assento: desde perspectivas marcadamente liberais que condicionam as
capacidades estatais as habilidades do Estado de resguardar direitos de propriedade, garantir a
primazia dos contratos e manter ou apaziguar a credibilidade dos investidores, até propostas
que sugerem incrementos nas praticas intervencionistas com a defesa de que o conceito diz
respeito as habilidades do Estado de coordenacdo para configuracdes que buscam se adequar a
constante adaptagdes, transformacdes e inovagdes da concorréncia internacional.

As abordagens que poderiam ser tipificadas como liberais ou, contextualizando
historicamente, como neoliberais ganharam forca com o advento dos anos de 1990 de
concepgdes gerencialistas da Administragdo Publica, centradas na “boa governanca ou
governanga e crescimento” (GOMIDE; SILVA; PIRES, 2014). Nesse bojo, conforme
salientam Schneider e Doner (2000), o tema das capacidades estatais € redirecionado para
pensar a crise fiscal do Estado e sua remodelacdo com a difusdo de best practices (melhores



ANBAD

praticas) que permitam aprofundar a boa governanca e promover eficiéncia na gestdo da coisa
publica.

Francis Fukuyama é um dos autores que representam esse grupamento de estudos.
Evocando tanto o conceito de burocracia icado por Max Weber quanto o de autonomia
inserida de Peter Evans (1985), o referido autor edifica seu conceito de governanca em
relagdo direta com a ideia de capacidade estatal ao propor mecanismos de avaliacdo
empirica da qualidade e resultados da acfes estatais (FUKUYAMA, 2013).

Conforme alertam Gomide, Pereira e Machado (2014, p. 93), entretanto, € preciso
estar alerta para o fato de que “os resultados da a¢ao do Estado podem ser explicados pela
capacidade estatal, mas ndo podem ser um indicador de capacidade em si mesmo”, sendo
relevante diferenciar desempenho de capacidade. Em nome da demanda por alguma ou
mais predicdo, institucionalmente balizada, quanto a manutengdo dos direitos de
propriedade e rentabilidade para o0s investimentos financeiros, oriundos de
compromissos/contratos notoriamente ndo-produtivos (DOWBOR, 2019), esse fetiche por
parametros e indicadores tende a ressaltar a necessidade de criacdo de uma ambiéncia
de self-enforcement (autocerceamento) que propicie o cumprimento das regras de controle
dos recursos publicos, a exemplo das medidas de constricéo fiscal.

Essa capacidade de self-enforcement do Estado pode ser entendida a partir das ligdes
de Jon Elster (2009, p. 213-219) sobre como a Constituicdo de um pais pode desempenhar a
funcdo de amarras em nome de uma racionalidade especifica. O autor se vale do caso literario
do personagem Ulisses, na Odisseia, de Homero, que queria ouvir o canto das sereias, mas
sabia dos riscos envolvidos e, por isso, ordenou que sua tripulagdo o acorrentasse ao mastro
de seu barco para ndo ceder a tentagdes irracionais.

A constitucionalizacdo da austeridade passa pela mesma convicgdo de que realizar
sacrificios transitorios pode conduzir ao objetivo maior de alcancar melhores resultados no
longo prazo para o Estado e/ou a sociedade. Cabe indagar a que capacidade(s) dentro do
Estado cabe o sacrificio das amarras.

Partindo do mito, Elster (2009) elenca exemplos histdricos nos quais as constituicdes
restringiram a maioria em favor de minorias ou ainda conjunturas nas quais a minoria criou
amarras contra a maioria (ELSTER, 2009, p. 124-125). O autor destaca que o 6nus das
amarras, em geral, recai sobre a maioria, sinalizando o direito do Estado de autoconservagao e
evidenciando um tema muito caro a teoria decisionista de Carl Schmitt: a soberania do Estado
consiste mormente no monopolio da decisdo (SCHMITT, 1996).

Vale frisar que tais analises partem de uma interpretacdo juridica e ndo politica. A
énfase nas coercdes legais, em Ultima instancia, nega a possibilidade do Estado ser um ente
sociologico, que nasce antes do seu corpo normativo, criado por um Estado ou valido para um
Estado (KELSEN, 1998, p. 262), para entendé-lo como um ente essencialmente coercitivo,
cuja racionalizacdo técnica para perseguir metas — a exemplo daquelas constitucionalizadas
para criar grilhdes fiscal — desvincula esse Estado das molas propulsoras do seu
desenvolvimento como Estado democratico de direito, extirpando, em alguns casos, a
possibilidade de efetivar praticas redistributivas, previstas e asseguradas por principios e
valores constitucionalmente legitimados.

O enforcement normativo e, sobretudo, o self-enforcement estatal garantem, portanto,
que o Estado sera capaz de dar cobertura aos custos de transacao dos agentes econdmicos. Em
outra perspectiva, significa atestar que nao caberd ao Estado atuar para gerar poder coletivo,
permanecendo alheios as assimetrias de poder na sociedade e limitando-se a criar um
ambiente de celebragéo de contratos.

Associando Estado forte a disposicdo de autolimitar-se por meio da capacidade legal
esperada em uma economia de mercado (ACEMOGLU, 2005; 2010), nessa perspectiva de
capacidade estatal, fica afiancado que o Estado ndo podera desapropriar renda para
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redistribui-la. Tal cenario favorece que outras formas de poder coletivo ndo tenham forca
econdmica e, como desdobramento, sofram restricbes de forca politica — ainda que néo
absolutas — para substituir o Estado nessa empreitada.

Nesse prisma analitico - de desenvolvimento de estudos sobre capacidades estatais sob
0 signo das boas préaticas de governanca - , a percepcdo de que capacidades estatais dizem
respeito a um conceito que assinala caracteristicas inerentes a cada estado perde centralidade
frente a preocupacéo teorica de definir o papel do Estado e a necessidade empirica de
avaliacdo de adequacéo a esse papel.

A titulo de ilustracdo dessa logica, Merilee S. Grindle (1996) explicita que
capacidades estatais sd0 0s recursos organizacionais — institucionais, politicos,
administrativos ou técnicos — que alicercam a acdo das agéncias estatais para encorajar 0
desenvolvimento econdmico, fornecer governanca eficaz para suas sociedades e manter a
estabilidade social (GRINDLE, 1996). Salientando o interesse académico em estabelecer
parametros para a acdo das estruturas institucionais e definir como tais instituicbes podem ser
condizentes e condutoras do crescimento econémico, o foco na gestdo das politicas
macroecondmicas, formas de controle e anélise de desempenho das funcbes publicas
(accountability) se tornaram vitais para explicar o diferencial histérico de estados que se
desenvolveram e estados que estagnaram economicamente (GRINDLE, 1996, p. 5).

Essa abordagem mais restritiva de capacidade estatal se conecta diretamente com uma
chave de interpretagdo que configura objeto de interesse do presente artigo para articular
neoliberalismo e crise democratica, dado que pressupBe que a validacdo positiva da
capacidade de um estado estd sensivelmente atrelada ao estabelecimento, observancia e
protecao aos acordos legais. Assim sendo, o Estado, como responsavel pelas regras do jogo da
economia (NORTH, 1991), precisa ser totalmente controlado e deter uma alta capacidade de
fiscalizacdo de contratos para garantir haver uma ambiéncia mais preditiva para o0s
investidores, sendo que “a redug@o dos custos de transag@o varia amplamente, dependendo do
grau em que esses preceitos [padrGes de conduta dos jogadores] forem considerados
obrigatorios.” (NORTH, 1991, p. 99, tradugao livre).

Assim como em Fukuyama (2013), tal acepgdo guarda certo monismo interpretativo
ao pressupor que a funcdo mais importante do Estado — se ndo a Unica — diz respeito a sua
capacidade de executar uma autoridade coercitiva. Mostrando-se refrataria a possibilidade de
gue as capacidades estatais sejam teleologicamente orientadas para transformacoes
estruturais, essa abordagem se compatibiliza em particular com os conflitos redistributivos,
endossando seu afastamento na agenda de acGes do Estado para que seja um mérito a ser
resolvido — ou ndo — no mercado.

Entende-se, por conseguinte, que privilegiar dado conceito de capacidades estatais €
sintomatico da prdpria crise democratica, uma das multiplas urgéncias da contemporaneidade.
Considerando a espiral de autocratizacdo e desdemocratizacdo em varios rincdes do mundo,
paralelamente ao fortalecimento de agendas neoconservadoras - que articulam verdadeiras
cruzadas moralizantes com discursos de 0dio ao pensamento e a racionalidade, com
anticientificismo, antiambientalismo, racismo e, sobretudo, repudio ao social manifesto tanto
como criminalizacdo do Estado, de suas acBes e da coisa publica per si quanto como
criminalizagdo da propria politica -, ressalta-se a importancia de retomar os estudos do
terceiro grupamento de pesquisas sobre capacidades estatais, representado pelos estudos
“estatistas” (GOMIDE; PEREIRA, 2016), brevemente retomados a seguir.

3. Estado como ente sociologico e sua capacidade de promover politicas sociais

Uma possibilidade conceitual para capacidades estatais diz respeito a preocupacdo de
mapeamento das condigdes que “[...] os Estados possuem (ou nao) para atingir, de forma
efetiva, os objetivos que pretendem por meio de suas politicas publicas, como a provisdo de

4



ANBAD

bens e servigos publicos” (MATHEWS, 2012, apud GOMIDE; SILVA; PIRES, 2014, p.
236). Parte-se, portanto, da premissa de centralidade do Estado em uma miriade de processos
distintos (BOSCHI, 2020). Esses processos dizem respeito a variadas dimensdes ndo estaticas
da vida contemporanea que, assim sendo, variam com o tempo e as mudangas conjunturais.

Trata-se, pois, da abordagem que se coaduna com o alinhamento deste texto, pois
considera as capacidades estatais como disposi¢fes para acdo em prol de objetivos, e néo
atributos propriamente ditos de uma estrutura de governanca. Sob essa ténica, as capacidades
estatais permitem identificar o Estado como um ator autbnomo e dotado de racionalidade
prépria, capaz de estabelecer seus proprios objetivos (EVANS; RUESCHEMEYER,;
SKOCPOL, 1985).

Entre a segunda metade da década de 1980 e a primeira metade da década de 1990,
com os trabalhos de Theda Sckopol, Dietrich Rueschmeyer e Peter Evans (1985), entre
outros, resgata-se uma concepc¢ao weberiana de Estado para justificar a necessidade de criagdo
de uma burocracia qualificada e majoritariamente insulada de pressoes para fazer valer o
poder coercitivo estatal e alcancar efetividade em suas acOes. Ratifica-se, pois, a importancia
da autonomia do Estado no processo de demarcacdo de distintas metas politicas, focalizando,
sobretudo, o poder de agéncia para intervencdes socioecondmicas que Vviabilizem
transformacdes estruturais (COTTA, 1997).

Particularmente no Brasil, deitando raizes nessa tradicdo e considerando tratar-se de
um periodo caracterizado por um perfil de Estado desenvolvimentista e marcado, no d&mbito
tedrico-académico, pela inquietacdo sobre a capacidade do Estado de realizar um processo
significativo de mudancga na sociedade, modernizando-a e transformando o pais em uma
referéncia industrial; as discussdes sobre capacidades estatais focalizaram a possibilidade de
promogdo por via estatal de formas de desenvolvimento, sobretudo com incentivos ao
processo de industrializacdo (LOUREIRO; CALABREZ, 2020).

Ocorre que, acompanhando uma mudanc¢a paradigmatica no modo de conduzir a
relacdo Estado/sociedade, especialmente a partir da segunda metade da década de 1990,
inicia-se um processo prematuro de desindustrializa¢do no Brasil.

De um lado, a gestdo dos primeiros governos federais apés a redemocratizacdo foi
marcada pelo vertiginoso processo de liberalizacdo comercial, produtiva e financeira,
relevantes alienacbes com mdltiplas companhias estatais privatizadas, ademais de
contrarreformas sobre o arcaboucgo constitucional e regulatorio de protecbes sociais. Nesse
sentido, houve desregulamentacdo normativa favordvel ao mercado financeiro e em
detrimento da protecdo trabalhista e previdenciaria e também processos desdemocratizantes
com cooptacdo do poder decisorio sobre a dindmica macroeconémica e seus resultados pela
fracdo de classe bancario-financeira (PINTO; GONCALVES, 2015).

De outro, ocorre a paulatina conformacdo do Brasil ao padrdo de producéo,
acumulacdo e distribuicdo, alcunhado por Filgueiras et al. (2010) como Modelo Liberal
Periférico (MLP). Trata-se de um perfil econdmico, caracterizado pela “desindustrializacgéo,
dessubstituicdo de importacGes; reprimarizacdo; maior dependéncia tecnoldgica,
desnacionalizacgdo, perda de competitividade internacional, crescente vulnerabilidade externa
estrutural, maior concentracdo de capitais, € dominagdo financeira” (PINTO; GONCALVES,
2015, p. 11).

Evidenciando a necessidade de situar as discussfes sobre capacidades estatais nessa
nova conjuntura, autores nacionais como Gomide, Silva e Pires (2014), Lanzara (2015) e
Boschi (2020) endossam a necessidade de pensar capacidades estatais como um conceito
multidimensional, tal qual argumenta Luciana Cingolani (2013), e ressaltam aditivamente que
0 debate conceitual ndo se pode abster de considerar o debate democratico, contemplando,
portanto, a previsdo de distintos sistemas institucionais com seus atores e interesses
imbricados.
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Lanzara (2015), resgatando os conceitos trabalhados por Michael Mann (1993),
pressupde que o0 manejo da capacidade estatal € visto como o resultado das tensbes geradas
pelas proprias relacbes Estado-sociedade, implicando ora uma mobiliza¢do “despotica” de
recursos, ora uma mobiliza¢do “infraestrutural” (Mann, 1993). Nessa logica, a politica social
do Estado é parte integrante dessa dinamica de mobilizacdo de recursos de poder e
organizagdo. Enquanto os controles soberanos exercidos pelo Estado, por um lado, geram
coercdo, resisténcias e protestos; os processos de democratizacdo, por outro, minam essa
soberania por baixo, incitando demandas para a expansdo das politicas sociais do Estado
mediante negociacdes coletivas e rotinizadas entre os atores sociais (LANZARA, 2015).

Ja Gomide, Silva e Pires (2014) entendem capacidades estatais como ‘““as habilidades
ou competéncias do Poder Executivo para definir sua agenda e realizar seus objetivos de
modo legitimo; em outras palavras, formular e executar politicas publicas em contexto
democratico.” (GOMIDE; SILVA; PIRES, 2014, p. 237). Cingolani (2013), por sua vez,
argumenta que capacidades estatais referem-se a uma combinagdo de dimensdes dentro do
Estado: dimensdo coercitiva militar, fiscal, administrativa, de implementacdo de politicas,
inovativa, relacional, legal e politica do Estado.

Né&o se olvide que, se as capacidades estatais estdo, em linhas gerais, ligadas ao poder
do Estado de levar a cabo sua agenda, frente a incapacidade de superar problemas de agdo
coletiva e de common pool resources (recursos comuns e/ou bens de uso comum), ha, como
pressuposto, uma necessidade intrinsecamente democratica de que haja equilibrio no processo
decisorio para conciliar os interesses do setor publico, dos grupos privados empresariais e da
sociedade civil. Objetiva-se com isso a salvaguarda de direitos, e, quando cabivel, da propria
democracia, mesmo tolhendo sua potencialidade disruptiva, dado que, conforme aponta Evans
(1995), diferentes capacidades estatais e, por desdobramento, diferentes niveis de crescimento
econémico, sdo condicionadas tanto pelas estruturas estatais prévias, incluindo autonomia
deciséria (como competéncia e coeréncia), quanto por parcerias com diferentes grupos
sociais.

Em trabalho mais recente, Evans (2011) atualiza sua argumentacdo para ponderar que
a eficacia das acOes estatais em Estados ditos democraticos demanda, em primeiro lugar, a
contrapartida dos efetivos beneficiarios de tais acGes. Para o autor, quando ndo ha
representatividade dos interesses sociais na politica estatal, ndo ha autonomia inserida e ndo é
possivel falar em desenvolvimento.

Afeito a essa mesma logica, cabe trazer a baila também a discussao, delineada pelo
olhar meticuloso de Michael Mann (1984), sobre as capacidades estatais como forma de
fortalecer a democracia por meio do trato das politicas publicas. Michael Mann (1984)
conectou o poder do Estado a capacidade deste de penetrar no territorio com a execucdo de
suas decisdes e, deste modo, atingir a sociedade.

A partir das consideracGes de Max Weber sobre burocracia, Mann (1993) esclarece
estar aquele certo em afirmar que a burocracia estatal aumentou sua penetragdo, mas errado
em alegar ter simplesmente aumentado seu poder com isso. Tal engodo decorre da confusdo
que Weber faz das nocdes de poder despético distributivo e poder infraestrutural coletivo
(MANN, 2008).

O poder despdtico refere-se ao “poder distributivo das elites do estado sobre a
sociedade civil. Deriva de uma gama de ag0es que as elites do estado podem empreender sem
negociagao de rotina com grupos da sociedade civil” (MANN, 2008, p. 59, traducao livre).
Conforme salienta o autor, esse poder pode ser justificado tanto normativamente quanto pelo
fato de que apenas o estado € territorialmente difundido de forma plena.

Dispondo de tal poder, cabe ao Estado cumprir funcBes sociais Uteis que requerem
essa difusdo, uma vez que o poder ideologico, econdmico e militar dos atores, mesmo
organizados em diferentes bases, ndo consegue atingir amplas searas da mesma forma, por
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mais aparelhados que sejam e por mais poderes que retenham. Por conseguinte, entende-se
que o poder despdtico é excessivamente ativado pelo Estado, em detrimento de sua reparticdo
social, propria da dimensdo relacional de sua capacidade enquanto Estado. Isso o torna um
ator autbnomo, por vezes autbmato, que executa suas preferéncias e cujas acgoes, ainda que
legais, podem carecer de legitimidade, sobretudo quando ocorrem em sistemas democraticos.
O poder infraestrutural, por sua vez “[...] ¢ a capacidade institucional de um estado
central, despotico ou ndo, para penetrar em seus territdrios e implementar logisticamente
decisoes” (MANN, 2008, p. 59, tradugdo livre). Trata-se, pois, de um poder essencialmente
coletivo, que permite que a vida social seja coordenada por meio de infraestruturas estatais, e
como tal, um poder difundido através do conjunto de instituicGes a se multiplicarem pelo
territdrio, atingindo a soceidade ndo como um guarda noturno®, mas como efetiva presenca.

Os enunciados de Mann conduzem a compreensdo de que as capacidades estatais podem
ocorrer de mdultiplos modos, nem todos democraticos e, inclusive, a partir da explicita
repressdo ou supressdo da sociedade para efetivar politicas preferenciais. Ademais da
possibilidade de motivacGes personalistas, entende-se que ambos os poderes (despético e
infraestrutural) ndo estdo ilesos as pressdes de grupos de interesse.

Sobre o mérito, cabe acionar as contribuicbes de Sebastian Mazzuca (2012) para a
discussdo com sua diferenciacdo entre autonomia e capacidade. Segundo o aludido autor,
autonomia ¢ “o poder do Estado de definir, sem interferéncias, sua propria agenda de
preferéncias” (MAZZUCA, 2012, p. 547, tradugdo livre), determinando prioridades, ao passo
que capacidade ¢ “o poder de levar essa agenda a cabo, de executar suas preferéncias”
(MAZZUCA, 2012, p. 547, traducéo livre), dispondo das condigdes necessérias.

Considerando ndo haver uma relacdo de codependéncia entre autonomia e capacidade,
evidencia-se, deste modo, que quaisquer discussdes sobre capacidades estatais ndo s&o nem
definitivas nem neutras do ponto de vista axioldgico, uma vez que as capacidades estatais
estdo diretamente atreladas ao poder do Estado concretizar sua agenda, seja ela qual for. Ha,
portanto, toda uma mobilizacdo ideoldgica sobre o entendimento de quais as funcbes do
Estado, que podem ser afetadas ainda pela presenca de veto players, individuais ou
instituicOes coletivas, cujos recursos de poder cerceiam o poder infraestrutural do Estado e,
consequentemente, a adog¢do de politicas publicas especificas.

Tal entendimento pode ser sintetizado na constatacdo de que “a capacidade necessaria
ao Estado para implementar politicas distributivas talvez seja significativamente maior do que
a necessaria para implementar politicas visando a acumulacdo, complicando mais as
perspectivas de éxito” (RUESCHEMEYER; EVANS, 1985, p. 53). Isso pode explicar
também a formacdo de ilhas de capacidades estatais nas quais a mobilizacdo de pequenos
grupos de interesse, dentro de ramos especificos das atividades do Estado, permitem o sucesso
em projetos estatais especificos, enquanto outros projetos francamente perecem.

4. Consideracdes finais

Conforme evidenciado ao longo do artigo, a multidimensionalidade do conceito de
capacidade estatal deixa transparecer justamente o carater igualmente multifuncional das
atividades do Estado. Quando ha, contudo, uma excessiva concentragdo de esforcos,
principalmente discursivos de uma dimenséo sobre todas ocorre uma relagdo metonimica.

Tal recurso metonimico se opde a uma discussdo mais profunda e menos tautoldgica
sobre a natureza multifacetada das capacidades estatais, excluindo de consideracdo 0s
questionamentos sobre para que serve e a quem atende a tendéncia de explicar toda ac¢éo ou
inacdo do Estado pela auséncia de capacidade estatal. Em geral, caracteristico das

'Essa ideia remete ao liberalismo do século XIX que prop0s a redugdo do Estado a um Estado carabiniere
(Estado guarda noturno), cujas funcgdes se limitariam a tutela da ordem publica e do respeito as leis.
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comunidades epistémicas de praticas neoliberais, o referido discurso toma
predominantemente a dimenséo fiscal e, complementarmente, a dimenséo relacional como o
objeto completo da capacidade estatal, entendida exclusivamente a partir da disponibilidade
tributaria e orcamentaria para intervir na sociedade.

Dessa forma, formata-se o seguinte circunloquio: o Estado ndo dispGe de meio
(capacidade estatal em sua dimenséo fiscal) para realizar politicas publicas (capacidade estatal
em sua dimensdo relacional), porque ndo héa folego fiscal (capacidade estatal em sua dimenséo
fiscal), exaurido, por sua vez, em razdo das excessivas politicas publicas intervencionistas
(capacidade estatal em sua dimensao relacional).

Justifica-se assim que atividades essenciais asseguradoras das chamadas
transformacdes estruturais para a promocdo de novas dindmicas de desenvolvimento
(EVANS, 1993) sejam, portanto, preteridas frente & promoc¢éo de a¢des de self-enforcement.
Tal premissa deita raizes no entendimento de que um Estado é capaz se, e somente Se,
ademais de apresentar as caracteristicas de representacdo politica e abertura administrativa e
juridica, tiver condi¢des de “ser responsivo as demandas e pressdes de grupos da sociedade e
de ser habil para mediar demandas sociais e manter instituicdes que sdo efetivas na resolucao
de conflitos” (GRINDLE, 1996, p. 4).

Nessa acepcdo, o conceito de governanga é inserido, referindo-se tanto a dimenséo
politica e institucional quanto a capacidade de alcancar e manter um bom governo através de
instituicOes efetivas e pluralidade partidaria no sistema eleitoral (GRINDLE, 1996, p. 7-8).
Acionando os dispositivos de self-enforcement, as comunidades epistémicas favoraveis aos
pressupostos da governancga ensejam a necessidade do Estado de impor restrigdes para fazer
valer normas e decisdes por meio de good policies (boas politicas) e best practices (melhores
préticas), dentre as quais se destacam as de austeridade fiscal, periodicamente avaliadas pelos
mecanismos de check and balance (pesos e contrapesos) normatizados para o controle de
todas os &mbitos de poderes estatais.

N&o se nega os avancos civilizatorios que os instrumentos de governanca e
accountability propiciaram no combate a formas anacrdnicas de uso da forca estatal, seja
como penetragdo ou poder, apropriando-se aqui do léxico weberiano. Saliente-se, no entanto,
0 questionamento ja colocado anteriormente: sob que formatacao especifica que se colocam,
para que servem e a quem atendem tais ferramentas?

Em linhas gerais, e ainda que seja uma tarefa ardua sintetizar em poucas linhas o
conceito, haja vista a multiplicidade de dimensdes diretamente relacionadas, bem como a
auséncia de consenso quanto aos seus fundamentos e implicacdes; conforme sugere a
literatura com a qual esse trabalho se alinha, as capacidades estatais dizem respeito ao poder
de agéncia do estado, entendido como sua capacidade de acdo. N&o obstante, o simplismo
dessa assertiva deixa escapar os diferentes desenvolvimentos e aplicagbes do conceito,
evidenciando uma necessidade acessoria, a saber: fortalecer a discussdo, articulando-a
diretamente com a pauta de defesa democratica.

Nesse bojo, o fio de Ariadne para as discussfes subsequentes tangencia a identificacdo
das deformidades democréaticas contemporaneas. Tal necessidade provém da controvérsia em
torno do fato de, por um lado, a democracia apresentar a tendéncia de ampliar o leque de
atores imbricados nos variados processos decisorios, aumentando, em consequéncia, o poder
infraestrutural do Estado (MANN, 2008), bem como suas capacidades relacionais, o que
confere legitimidade aos processos de que participa. Por outro lado, contudo, os resultados
alcancados podem sofrer de tamanha fragmentacdo que acabe por sinalizar tanto incoeréncia
quanto incapacidade de atender as demandas impostas pela sociedade.

Ao0s governos nacionais, independentemente dos arranjos territoriais e normativos, cabe
a complexa decisdo de acolher essas vulnerabilidades, sob o perigo de, frente a
internacionalizacdo da competicdo fiscal, serem caracterizados como lugares menos atraente
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para investimentos, ou, em contrapartida, priorizar as necessidades do mercado de operar em
ambientes que potencializem a capitalizacdo dos agentes econdmicos.

Nesse cenario dubio, entende-se que retomar as discussdes sobre as capacidades estatais
significa primordialmente negar narrativas que endossam a descrencga na politica, no Estado,
em seus atores e nas possibilidades de atuacdo em favor de superacdo do atual status quo. A
invalidacdo do Estado sem a configuracdo de substitutos ndo-ficcionais significa a prépria
invalidacdo da vida social, coletiva.

Trazer a baila a necessidade de desenvolvimento de capacidade estatal se configura
como uma forma de resisténcia que, em ultima instancia, opera como uma forma de
reconhecer tanto o valor da politica quanto o fato de que existem multiplos atores politicos
com igualmente mdltiplos projetos politicos, ndo cabendo, portanto, generalizar a
responsabilidade pelos resultados alcangados.

Assim como a democracia, a capacidade estatal ndo é um atributo pronto, inato, mas
uma construcdo intermitente, um perpétuo porvir em funcéo das expectativas que gera. Deste
modo, questionamentos das conexfes possiveis sobre capacidades estatais e estado de
emergéncia econdmico se coadunam tdo-somente a uma visdo substantiva do ordenamento
normativo, em oposicdo a uma visdo instrumental-procedimental, jA& que pressupde o
entendimento de que o conjunto de normas de um ordenamento juridico deve-se alinhar a
necessidade de efetiva consecucao dos objetivos de Estado instados constitucionalmente.
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