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Pretendo desenvolver, nos limites de uma resenha, as indagagdes
suscitadas e os achados empiricos apresentados no livro recentemente
publicado pelo IPEA, intitulado “Capacidades estatais e democracia:
arranjos institucionais de politicas publicas”. Trata-se o trabalho de
esforco coletivo de estudiosos da area de politicas publicas de
desenvolvimento no sentido de compreender a dindmica de formulacao
e implementag¢ao de politicas publicas de cunho desenvolvimentista
em contexto institucional democratico.

Gomide e Pires (cap. 1, p. 15-21) ressaltam a presenca de um
novo ativismo estatal a partir do inicio da década passada na esteira
da perda de legitimidade do consenso de Washington na América
Latina e do surgimento de novos atores na economia global
(notadamente a China). Assim, a retomada de politicas publicas de
cunho desenvolvimentista evidencia-se pela promog¢ao de politicas
industriais e programas de investimentos objetivando a indug¢ao do
crescimento e desenvolvimento econdmicos. Outro indicio deste fato
pode ser observado a partir da atuacao dos bancos publicos (sobretudo
o BNDES) “[...] no financiamento de fusOes para a formag¢ao de
grandes grupos nacionais e no controle majoritario de uma série de
empresas” (cap. 1, p. 15). Por outro lado, este novo “ativismo estatal”
ndo ostenta mais “comandos diretivos” e autoritarios a maneira do
estado desenvolvimentista de outras experiéncias brasileiras (era
Vargas e regime militar). A atuagao do estado faz-se por meio “[...]
de novas ferramentas e mecanismos econdmicos de inducdao do
mercado [...]” (cap. 1, p. 15). Somam-se a isso, como peculiaridade
do atual modelo, os amplos programas sociais de compensagao e
distribuicao de renda.
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Todavia, uma das questOes suscitadas pela emergéncia deste
“novo” desenvolvimentismo — o cerne das preocupagdes deste livro —
diz respeito a capacidade do estado de implementar politicas publicas
em contexto institucional democratico. Em termos classicos, politicas
desenvolvimentistas foram implementadas em regimes autoritarios
(América Latina e Asia) e visaram a busca de resultados rapidos em
quadros de defasagem e baixo crescimento econémico. Por isso, 0 novo
ativismo burocratico na presenga de um regime democratico suscita
muitos questionamentos. Ainda segundo os autores citados, o arcabougo
institucional do Brasil hoje comporta diversas instancias decisorias que
obrigam os gestores publicos a terem de se relacionar “[...] com trés
sistemas institucionais na produ¢ao de politicas publicas, quais sejam:
0 representativo, o participativo e o controle burocratico” (cap. 1, p.
17). Assim, da perspectiva da literatura sobre o desenvolvimentismo
classico, em um ambiente institucional com multiplos centros decisérios,
a capacidade de implementacdo de politicas que afaste do status quo vé-
se tolhida pela acomodagdo de interesses dos mais variados, o que leva,
a maneira do sudeste asiatico, a insulamentos das burocracias estatais
ante os interesses das elites politicas e sociais como forma de auferir
efetividade na implementagdo.

No entanto, este trabalho questiona o postulado da incongruéncia
entre politicas de orientacdo desenvolvimentista e participacao ampla
de atores politicos e sociais. Nesse sentido, a promogdo da participacao
de atores diversos permite ampliar o nivel de informagdo e conhecimento
das demandas e dos problemas a serem enfrentados. Por outro lado, tal
requisito permite aumentar o grau de inovagao. Assim, uma abordagem
pluralista, onde haja negociagcdes e debates, gera ndo somente
informagdes e conhecimentos, mas queréncia e legitimidade das politicas
publicas.

Diante disso, problematiza e assume suposi¢des que combinam
competéncias das burocracias estatais (0s grifos sao nossos) na produc¢do de
politicas publicas de desenvolvimento e capacidades politicas no sentido
de promogao da participagao ampla de atores diversos na formulagdo e
decisdes de politicas. Analiticamente, o enfoque privilegia os arranjos
estatais de decisdo e implementag¢dao de politicas. Esses arranjos
pressupdem nao somente o ambiente institucional mais amplo (as regras
do sistema politico e da burocracia), como também os arranjos de
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politicas publicas especificas. De acordo com Fiani (cap. 3, p. 58-78),
em termos de ambiente institucional, a estrutura de governanga
econdmica precisa ser hibrida (atores publicos e privados) em que o
estado exerce o papel de indutor da cooperagao e resolugao dos conflitos,
de modo que

[...] a importancia dos arranjos institucionais hibridas [...]
para a formulagdo de politicas de desenvolvimento advém
exatamente do fato de este tipo de arranjos combinar
incentivos e controle administrativos, sob o comando de um
centro estratégico, a0 mesmo tempo que os agentes envolvidos
mantém sua autonomia (cap. 3, p. 78).

No quadro dessa estrutura de governanga hibrida, cada politica
publica especifica é formulada e implementada no ambito de arranjos
também especificos.

Segundo Gomide e Pires (cap. 1, p. 19-20),

[...] o conceito de arranjos institucionais é entendido como o
conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a
forma particular como se coordenam os atores e interesses na
implementagdo de uma politica especifica (grifo dos autores).

Assim sendo, sdo esses arranjos que capacitam o Estado na
implementacdo de politicas. Os autores esclarecem que, em contextos
democraticos, essas capacidades desdobram-se em duas variaveis, a
saber: capacidades técnico-administrativas e capacidades politicas. Se, no
modelo desenvolvimentista classico, a primeira variavel tinha primazia
sobre a segunda variavel na implementacdo de politicas (trata-se de
ambiente autoritario), no modelo atual, as capacidades politicas
emprestam legitimidade ao ativismo estatal ao promoverem a
mobilizagao de atores politicos e sociais, articulando e coadunando
interesses na formulagdo e implementacao de politicas publicas.

A fim de extrair aferi¢des ldgicas e causais a partir dos arranjos
institucionais de cada politica publica especifica (PIRES; GOMIDE,
cap. 14, p. 351-379), a avaliagdo orientou-se por duas dimensdes: 1)
resultados: trata-se de avaliar o grau de execucdo das metas previstas no
escopo de cada programa; bem como o grau de adaptabilidade ¢
aprimoramento dos programas resultante da dindmica institucional de
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cada arranjo especifico; 2) arranjos institucionais. Trata-se de avaliar as
capacidades técnico-administrativas e capacidades politicas subjacentes a cada
arranjo e as implicagdes na capacidade do Estado na implementagdo
dos programas.

As capacidades técnico-administrativas dos arranjos pressupdem
0s seguintes requisitos: a) existéncia de organiza¢des dotadas de recursos
técnicos, humanos e financeiros; b) existéncia de mecanismos de
coordena¢io e monitoramento.

Por seu turno, as capacidades politicas devem satisfazer aos
seguintes requisitos: a) interacdo das burocracias do Executivo e os
agentes do sistema representativo; b) formas de participagdo politica e
social; ¢) atuagao de 6rgaos de controle (como TCU, CGU e Ministério
Publico).

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) tem como
objetivo suprir o déficit de moradia entre trabalhadores de baixa renda.
O programa privilegia financiamento subsidiado de unidades
habitacionais para familias que ganham até trés salarios minimos.
Segundo estudo de Loureiro, Macario e Guerra (cap. 5, p. 112-136), o
PMCMYV apresentou éxito no cumprimento das metas perseguidas,
revelando taxa de execuc¢do acima do esperado. O que explica esse
sucesso € a existéncia de alta capacidade técnico-administrativa em
funcao da existéncia de burocracia competente com recursos a disposicao
e mecanismos de coordenag¢do e monitoramento. O programa conta
com burocracia dotada de recursos técnicos, humanos e financeiros —
Caixa Econdmica Federal, Ministério da Fazenda, Secretaria Nacional
de Habitacao/Ministério das Cidades — e com a coordenacdo de um
orgao central representado pela Casa Civil. A inclusao no Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC) aumentou a capacidade de
coordenacdo e monitoramento, “[...] permitindo prioridade na agenda
governamental e monitoramento cotidiano [...] por meio das salas de
situacao” (PIRES; GOMIDE, cap. 14, p. 359).

No entanto, os elementos definidores de capacidades politicas
mostram-se deficitarios. Embora o legislativo tenha interferido na
formulagao do PMCMYV, bem como os 6rgaos de controle externo, é
em termos de participagdo social que revela maior déficit. Em outras
palavras,
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se o0 empresariado da construgdo civil teve suas demandas
atendidas no desenho e na implementagdo do programa, o
mesmo ndo ocorreu com outros seguimentos sociais
(LOUREIRO; MACARIO; GUERRA, p. 130).

Assim, o programa ndo apresentou inovagoes, repetindo
experiéncias anteriores (BNH) em que unidades habitacionais eram
construidas sem a menor preocupacdo com a questao do acesso a
servigos publicos. Ou seja, prioriza o desempenho de curto prazo em
prejuizo “[...] de sua potencial inclusao urbano-social e sustentabilidade
do desenvolvimento das cidades” (PIRES; GOMIDE, cap. 373).

O Projeto de Integragdao do Rio Sao Francisco (PISF) objetiva
combater a escassez de agua na regiao setentrional do Nordeste
brasileiro. Esteve nos planos do governo federal desde 2003, mas foi
somente em 2007 que obteve prioridade ao ser incluido no PAC. De
acordo com Loureiro, Teixeira e Ferreira (cap. 6, p. 138-160), o projeto
teve uma baixa taxa de execugao até agora devido, entre outros fatores,
a média capacidade técnico-administrativa e ao intenso conflito de
interesses. Em relacao as capacidades técnico-administrativas, existem
deficiéncias porque o Ministério da Integracao (MI) ndao dispde de
recursos técnicos € humanos, ndo na quantidade necessaria, para tocar
um projeto dessa magnitude. Por outro lado, o que atenua esse déficit é
a presenca da coordenac¢dao de um 6rgao central como a Casa Civil e a
inclusdao no PAC.

Em termos de capacidades politicas, os atores envolvidos sdo os
estados doadores, organizacdes de defesa do ambiente e direitos
humanos. A execugdo do projeto foi comprometida pelo impasse que
levou a uma enxurrada de agdes na justica e nos 6rgaos ambientais,
pela fiscalizacao dos o6rgaos de controle e negociagdes de contratos com
construtoras.

Por outro lado, o programa apresentou inovagdes ao longo do
processo de formulagao e execugao por conta das capacidades politicas.
A participagdo de atores sociais mobilizados pelo Comité de Bacias
Hidrograficas do Rio Sao Francisco (CBHSF) e a fiscalizagao dos 6rgaos
de controle (TCU, CGU e MP) induziram ao aperfeicoamento no
projeto original, bem como nos instrumentos de gestao.

O Programa Nacional de Producdo de Biocombustiveis (PNPB)
visa a estruturar o mercado de biodiesel no Brasil que inclua a agricultura
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familiar na cadeia de producao. O estudo sobre o PNPB (PEDROTI,
cap. 9, p. 213-238) indica que teve éxito quanto a estruturagdo de um
mercado de biodiesel. As metas de execugao estdao sendo cumpridas a
contento. Da mesma forma que o PMCMYV, as capacidades técnico-
administrativas e os mecanismos de coordenagdo explicam o sucesso.
O PNPB articula uma gama de organizagdes com recursos disponiveis
que conta com treze ministérios, agéncias reguladoras, empresas e bancos
estatais — Embrapa, Petrobras, BNDES — sob a coordenagdo de uma
Comissdo Interministerial (CEIB) sob o comando da Casa Civil. Além
dessa coordenacgao politica,

[...] o Selo Combustivel Social estabelece um mecanismo de
coordenac¢do que vai da inclusao da agricultura familiar a
venda do biodiesel para fabricantes e distribuidores do
biocombustivel (PIRES; GOMIDE, cap. 14, p. 358).

O Selo constitui inova¢do na medida em que cria uma certificacdo
aos produtores que adquirem suas matérias-primas dos produtores da
agricultura familiar em troca de incentivos fiscais e acesso a
financiamentos. No entanto, a inclusao da agricultura familiar e
promog¢do de maior igualdade regional estd bem abaixo das metas
estipuladas. Ainda predominam os agricultores de soja organizados do
Centro-Sul e Centro-Oeste.

A Usina Hidrelétrica de Belo Monte ¢ um projeto que remonta
ao regime militar que foi retomado pelo governo Lula. Considerado
estratégico para o desenvolvimento nacional, foi incluido no PAC em
2007. O estudo de Pereira (cap. 7, p. 162-185) mostra que o projeto ¢
marcado por conflitos entre duas coalizdes antagdnicas. De um lado,
temos a burocracia e as estatais do setor elétrico e setores privados que
apostam na expansdo da oferta de energia como suporte necessario ao
crescimento industrial. Por outro lado, a burocracia do setor ambiental,
Ministério Publico e a sociedade civil, que apontam os riscos de violagao
dos direitos de populagdes locais e de potencial degradacao ambiental.
Por iss0, sucessivos atrasos e reveses tém marcado a execugdo do projeto,
que tem encontrado na arena judicial um forte poder de veto. As
capacidades técnico-administrativas do arranjo de Belo Monte so altas,
pois conta com a competente burocracia do setor elétrico. Porém, ¢
visivel a falta de coordenacao intergovernamental. Embora a Casa Civil
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cumpra a fungao de articulagdo politica, os conflitos intergovernamentais
envolvendo as burocracias do setor elétrico e do setor ambiental tém
gerado impasse na execug¢do do projeto. Quanto as capacidades politicas,
o arranjo de Belo Monte prevé mecanismos de participa¢ao parlamentar
e social. Assim,

a comparacgao do processo de Tucurui com o de Belo Monte
revela que ocorreu um aperfeicoamento democratico, fator
que influencia a qualidade dos projetos de usinas hidrelétricas
(cap. 7, p. 179).

No entanto, a pressa em aprovar o projeto limitou a efetividade
dos instrumentos participativos que poderiam redundar em resolugdo
dos conflitos e em maior legitimidade do projeto.

Concluindo, a eficiéncia na execugdao das politicas publicas
apresenta forte relacdo com as capacidades técnico-administrativas e
mecanismos de coordenacdo e monitoramento dos arranjos
institucionais. Assim, “combinando por um lado, recursos e capacidades
e por outro, evitando desarticulagdes e impasses internos” (PIRES;
GOMIDE, cap. 14, p. 370) elas dotam o Estado de efetivas condigcbes
de execucdo de objetivos e metas.

Por sua vez, capacidades politicas efetivas, embora aumentem a
complexidade e os custos de implementacdo, induzem a revisoes,
mudancgas e inovagdes nos projetos. E isso, além de gerar maior
legitimidade e adaptabilidade, previne as politicas publicas da captura
dos interesses privados e dos rent-seeking.
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