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Burocracia, capacidade de Estado e
mudanca estrutural

Tereza Cristina Cotta*

Estepapervisa discutir, a luz da literatura pertinente, o papel reservado
ao Estado e, em particular, a burocracia, nos processos de transformacéao estru-
tural. Esta tematica, posta de lado enquanto prevaleceu o antiestatismo da viséo
neoclassica, vem retornando ao centro do debate académico e intelectual, im-
pulsionada pelo sucesso econdmico Nesvly Industrialized Countries
(NICs) do sudeste asiatiédda fortes indicios da importancia da acéo do Esta-
do na explicacado destes surtos de desenvolvintétadentativa de elucidar
estes eventos, antigas questdes, tais como a autonomia do Estado, tém sido alvo
de crescente interesse, ao lado de conceitos capacidade de Estad®
insulamento burocraticolendo em vista as evidentes limitacfes deste traba-
Iho, ndo se pretende mais do que tangenciar os complexos problemas suscitados
por esta tematica, a partir dos argumentos de um grupo seleto de autores.
Seguindo Geddes (1994) e Grindle (1996), o Estado € visto como um
conjunto de instituigbes que constitui um locus de poder, recursos e interesses.
Trata-se de ente conceitualmente distinto do mercado e da sociedade civil, por
um lado, e dos demais componentes do sistema politico, por outro. No entanto,
0 grau de autonomia de que dispde para implementar e formular politicas publi-
cas é variavel:

“States are frequently engaged in contesting the right and capacity to make
and implement authoritative decisions that structure economic and social
interactions. In this regardhe state is a moving target, “defined by con-
tention along its boundaries and among politicians and bureaucrats

who, in competing for office and influence, rework social and economic
conflict into political terms.States are not monolithic and contention

along boundaries is often combined with contention among branches and
levels of government, agencies, and diverse bureaucratic interests.”
(GRINDLE, 1996, p. 3-4) (Grifos n0ssos)

Dois aspectos centrais daquilo que se pode chamar de abordagem neo-
estatista estao contidos nesta passagem. O primeiro consiste na identificacao da
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miriade de interesses que se abriga nas instituicées do Estado, e o segundo diz
respeito as suposicées dos analistas sobre o comportamento racional e auto-
referido das elites burocraticas e politiéémagens mais acuradas da dinamica
politica ndo se coadunam com representacdes esquematicas da interface Esta-
do/sociedade. Uma vez admitida a instabilidade do equilibrio de forcas entre
elites burocraticas e econdmicas, as concepc¢des de Estado instrumental e de
Estado autonémo tiveram que ser problematizadaslogamente, reconheceu-
se que a margem de manobra dos burocratas face aos politicos oscila de acordo
com o resultado da disputa pelos recursos de poder dispoh@eisadro se
complica ainda mais devido a existéncia de clivagens verticais nos grupos em
foco, manifesta nas assimetrias entre segmentos da burocracia, do empre-
sariado e da classe politica.

Isto sugere que diferentes cursos de acao estatal derivam da resultante
destes conflitos internos e externos. Naturalmente, os estudiosos tendem a
apresentar certas correlagdes de forcas como mais favoraveis ao alcance de
objetivos que Ihes sdo caros, como o desenvolvimento econémico, por exem-
plo. Neste sentido, parte da literatura afirma que o controle do processo
decisorio pelas elites burocraticas — sua autonomia — aumentaria sensivel-
mente a eficacia da intervencdo econdémica e social do Estado, acelerando,
assim, os processos de transformacéao estrutural. H4, porém, uma questéao que
precede logicamente afirmativas desta natureza: como aferir a eficacia da acéo
estatal? O que explica o fato de que nem todos os Estados sédo igualmente bem-
sucedidos em estabelecer regras vinculatorias para as interagcdes econdémicas e
sociais e em desempenhar as funcdes que Ihe sao préprias?

O conceito de capacidade de Estado lancga luz sobre estas questdes. Grindle
(1996) o define como um conjunto de habilidades pertinentes a fungdes essenciais
do Estado, o qual determinaria sua aptiddo para promover a mudanca social.

“... Institutional capacityof states (...) is the ability to set and enforce the
broad sets of rules that govern economic and political interactions (...).
Technical capacityis defined as the ability to manage macroeconomic
policy and analyze economic policy options more generally (...).
Administrative capacityrefers to the ability of states to deliver goods and
services such as public health and education, provide physical
infrastructure, and carry out the normal administrative functions of
government (...)Political capacity as used here, refers to the ability of
states to respond to societal demands, allow for channels to represent
societal interests, and incorporate societal participation in decision making
and conflict resolution...”(GrinDLE, 1996, pp. 9-10) (Grifos nossos)

Weaver e Rockman (1993), por sua vez, procuram correlacionar arranjos
institucionais, processo decisério e capacidade de elaboracao e implementacao
de politicas. Eles apresentam um modelo que tem como variaveis dependentes
dez habilidades que caracterizariam o “bom governo”, a saber:



“... to set and maintainpriorities among the many conflicting demands
made upon them so that they are not overwhelmed or bankrupteageet
resourceswhere they are most effective immovatewhen old policies have
failed; to coordinante conflicting objectivemto a coherent hole; to be
able toimpose lossesn powerful groups, toepresent diffuse, unorgan-
ized interestsn addition to concentraded, well-organized onesgthsure
effective implementatiorof government policies once they have been
decided upon; tensure policy stabilityso that policies have time to work;
to make and maintain international commitments the realms of trade
and national defense to ensure their long-term well-being; and, above all,
to manage political cleavaget® ensure that society does not degenerate
into civil war...”. (WEaver e Rockman, 1996, p. 6.)

Evans atribui um significado especifico ao conceito de capacidade de
Estado através da nocéo de autonomia insegiddédded autonomyA exce-
|éncia da intervencao estatal dependeria de uma combinacéo extremamente rara
entre, de um lado, caracteristicas estruturais da maquina publica e perfis das
carreiras burocraticas, e, de outro, um nivel “6timo” de permeabilidade do
Estado aos interesses sociais organizados. O autor repudia as interpretacoes
gue associam mecanicamente insulamento e eficacia da agéo estatal. Alias, ele
argumenta em favor daecedéncia da inser¢gédo sobre a autonanasucesso
dos empreendimentos liderados pelo Estado decorreria da existéncia de canais
institucionalizados de articulacdo com a base social, mais até do que da coerén-
cia corporativa da burocracia e da concentrac@xpertiseadministrativa e
politica no ambito do aparelho de Estado. Tais vinculos seriam imprescindiveis
tanto na formulacdo quanto na implementacéo de politicas publicas, fornecendo
inputspara o processo decisorio e fomentando a adeséao dos atores sociais as
diretrizes emanadas do poder publico.

A andlise de Geddes (1994) privilegia o outro p6lo do binbmio auto-
nomia-insercao, associando a eficacia da acao estatal a dinamica interna do
sistema politico. Segundo a autora, a contenda das elites burocraticas e politi-
cas por recursos escassos, ao lado da estratégia patrimonialista/clientelista de
obtencao de apoio politico, teria efeitos deletérios sobre a performance do
Estado. Sendo assim, na impossibilidade de levar adiante reformas administra-
tivas abrangentes, uma alternativa seria isolar algumas agéncias do conflito de
interesses com a burocracia tradicional e as liderancas politico-partidarias,
garantindo a elas recursos humanos, materiais e polfti€oariam-se, as-
sim, estruturas paralelas capazes de atuar decisivamente em programas gover-
namentais prioritarios.

Esta forma hibrida de organizacdo do Estado marcou a administracao
publica brasileira no periodo 1930-1964. Vargas e Kubitschek recorreram a tal
arranjo para conciliar dois objetivos antagdnicos, a sedimentacao de suas bases
de apoio politico e a consecucéao de projetos de modernizacdo e desenvolvi-
mento econdmicé’. A burocracia tradicional continuou a mercé de praticas



patrimonialistas e clientelistas, mas foram criadas agéncias burocraticas insula-
das, visando burlar a morosidade e a inépcia do restante da maquina publica. Tal
diagndstico é endossado por Evans (1993), que classifica o Estado brasileiro
como um caso intermedidrio entre os tipesdatorioe desenvolvimentistd
O autor entende que a modernizac&o incompleta do aparelho estatal, ainda que se
tenha mostrado funcional como solucao de compromisso, apresentaria claras
desvantagens em relacao a iniciativas sistémicas de reforma. A principal delas
seria a extrema instabilidade deste arranjo: as agéncias insuladas dependeriam
inteiramente da prote¢éo do chefe do Executivo, ndo havendo dispositivos institu-
cionalizados para a manutencgao de sua integridade organizacional.

Este tipo de autonomia, de natureza politica, € considerada por Schneider
(1995) como pouco favoravel a efetividade da acdo éstataseu esquema
analitico, os padrdes de carreira, definidos pela interacdo entre cinco variaveis
(base social de recrutamento, amplitude do funil educacional, grau de mobilidade,
critérios de promocéao e destino apds a aposentadoria), fixariam os parametros
para a articulacdo entre os setores publico e privado, a qual, por sua vez, seria uma
variavel crucial na explicacao dos processos estruturais de mudanca. Recorrendo
ao conceito dembedded autonomg autor enfatiza que, mais do que estabele-
cer um nexo necessario entre autonomia e eficacia, cabe investigar se os padrdes
de carreira vigentes permitem evitar extremos de isolamento e permeabilidade no
intercambio entre elites burocraticas e empresariais.

Na opinido do autor, que, alias, € secundada por Evans, a sindrome buro-
cratica brasileira responderia pelo déficit de autonomia das elites burocraticas.
A vigéncia restrita do critério meritocratico de recrutamento, conjugada a
escassez de carreiras estruturadas e ao baixo grau de comprometimento institu-
cional dos burocratas, comprometeria seriamente a coeréncia corporafiid do
service abrindo espaco para a captura das agéncias publicas pelo setor privado.

“... Os servidores tém antecedentes (educacéo, situacao social) diferentes, e
seguem carreiras hoG com prejuizo para sua coesdo e o0 seu prestigio. Sua
dependéncia da nomeacao politica pode reprimir os servidores ou destruir seu
isolamento de seus 6rgaos: este depende basicamente de como os presidentes
usam seu poder de nomeacdo. Somente a rapida e ampla circulacao pelo Estado
contribui, de forma indireta, para o isolamento. De maneira geral esses Estados
sdo estruturalmente fracos, e faz-se necessario um esforgo politico constante
para dar suporte ao isolamento burocratico.chH{®per, 1995, p. 39}3

A tematica em tela prima por seu carater controverso. Os defensores do
nexo autonomia-eficacia freqlientemente séo colocados na berlinda, dados os
prejuizos que o estilo tecnocratico de gestédo pode infligir as instituicées demo-
craticas. Neste sentido, compreende-se por que a maioria dos autores atribui
grande importancia a criacdo de mecanismos de articulacédo entre Estado e socie-
dade, propiciando maior transparéncia e efetividade ao processo decisorio:



“...0 paradigma tecnocratico concebe eficiéncia governamental em termos de
concentracao, centralizacao e fechamento do processo decisorio, eficacia de
gestdo em termos de insularidade burocratica e, finalmente, autonomia do
Estado como capacidade de isolar-se das pressdes do mundo da politica (...).
Ademais, € preciso lembrar que a eficacia da acdo estatal ndo depende apenas
da capacidade de tomar decisdes com presteza, mas sobretudo da adequacéo
das politicas de implementacéo, o que, por sua vez, requer estratégias que
déem viabilidade politica as propostas e aos programas governamentais. Sob
essa Otica, a criacdo de arenas de negociacao, a capacidade de articular
aliancas e coalizOes aparecem como aspectos relevantes da a¢éo estatal”
(DiNniz, 1997, p. 177).

Sem duvida, os argumentos de Evans e Schneider apontam nesta dire¢ao.
Os autores ressaltam que apenas um Estado forte, dotado de um corpo burocré-
tico coeso e estruturado, seria capaz de estabelecer relagdes salutares com as
elites privadas. As definicdes de capacidade de Estado, por sua vez, também
conferem destaque ao aspecto da insercao. E, finalmente, Geddes afirma que, na
sua perspectiva, o insulamento ndo significa falta de responsividade as demandas
populares ou aos grupos de interesse, mas sim uma estratégia para salvaguardar os
recursos do Estado do jogo patrimonialista/clientelista. Resta saber se os custos
a ela associados nao excederiam os beneficios eventualmente obtidos.



Notas

Buans, P. (1993) “O Estado como problema e solucBoa Nova Séo Paulo,
n. 28/29, p. 107-156, eréioLe, M. (1996), Challenging the State: crisis and
innovation in Latin America and Africa. Cambridge, Cambridge University
Press, p. 1-12.

“In several of these countries, strong, centralized, interventionist, and
authoritarian states were specifically credited with engineering economic
growth through state policies for investment, trade, and social control. State
capacity to set institutional structures conducive to economic growth, to
manage macroeconomic policy, and to carry out basic public function thus
became important in explaining the differential history of states that
developed and states that stagnated economicalythdle, M., op.cit., p.6.

Nas palavras de Gedddsy focusing on individual state actors and the
different incentives they confront, it suggests an alternative approach to the
state that provides a systematic explanation for the different capacities and
apparent preferences of different parts of the state. The keystone of the
argument is a simple model of politician and bureaucrats as rational
individuals who attempt to maximize career succeGgddes, B. (1994),
Politician’s dilemma: building state capacity in Latin Amerié&erkeley,
University of California Press, p. 7.

OEstado autbnomoorresponde ao extremo do modelo burocratico: a
formulacéo e a implementacao das politicas publicas prescindiria da
participagao dos grupos sociais organizaddsstado instrumentapor sua

vez, representa o outro extremoodotinuumautonomia — permeabilidade,

no qual a esfera publica se encontraria completamente capturada por interesses
privados.

Para uma classificacdo dos padrdes de interacéo entre politicos e burocratas,
ver Reis, E. (1989), “Politica e politicas publicas na transicdo democrética”
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais9, vol. 3, fev., p. 15-23.

Grindle, M. op.cit. p. 4.

Tal aptidao dependeria igualmente das iniciativas reformistas das liderancas, as
guais seriam por sua vez impulsionadas ou constrangidas pelas instituicbes
politicas,“that determine the availability of strategic resources, coalitions
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of support, and capacity to exert power over others actors and institutions”.
Grindle, M., op.cit, p. 11.

Evans, P., op. cit.
Geddes, B., op.cit., p. 45-46.

Segundo Geddes (1994), o traco distintivo da estratégia varguista de inovacéo
foi a criacdo do DASP, uma agéncia encarregada de cridown@acia de
méritono Brasil. Ja a gestdo Kubitschek teria se notabilizado pela instituicdo
dos chamadadsolsdes de eficiéncidhas de racionalidade técnica num mar de
patrimonialismo.

Evan define compredatérioo Estado onde o patrimonialismo e o
comportamentoent-seekingla classe politica atingem graus extremos,
extinglindo a autonomia burocratica e corroendo a previsibilidade da acéo
estatal. Simetricamente, &stados desenvolvimentistses caracterizariam

pela coeréncia corporativa da burocracia, pela seletividade da acao estatal e
pela vigéncia dambedded autonomy

Schneider, B.R. (1995), “A conexao da carreira: uma analise comparativa de
preferéncias e insulamento burocratid®@vista do Servico Publiceol. 119,
n. 1, jan./abr. 1995, p. 9-44;

O significado da alta rotatividade dos burocratas, devido a mudancas politicas e
a criacao e extincdo de organizacdes estatais, € um ponto controverso. Evans
sugere gue este padrao exacerbado de mobilidade seria um incentivo a
prevaléncia de comportamentos imediatistas e auto-interessados, ao passo que
Schneider enfatiza o lado benéfico da constante ruptura dos vinculos entre
burocracia e interesses sociais organizados.
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