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Resumo

Cotejando capacidades
burocraticas e politicas como
acao: um estudo comparativo
de desenvolvimento e
impactos em quatro 6rgaos do
Executivo Federal brasileiro

Alexander Cambraia Nascimento Vaz

Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade Federal de Minas Gerais
Pesquisador do International Policy Centre for Inclusive Growth
cambraiao4@gmail.com

O artigo investiga os condicionantes institucionais para o de-
senvolvimento de capacidades politicas e burocraticas pelas
instituicoes governamentais, bem como em que medida e
sentido a combinagao desses dois elementos impacta os seus
processos de formulacio e implementacio de politicas publi-
cas. Realiza-se estudo comparativo de quatro institui¢des do
poder Executivo Federal brasileiro, buscando, através de seus
respectivos percursos historicos de formacio, elementos ex-
plicativos para sua situagdo atual em termos dessas capaci-
dades. Em adicdo, realiza-se estudo de programas desenvolvi-
dos por essas proprias instituicoes,entrevendo em que sentido
seu status corrente de capacidades tende a influenciar o desen-
volvimento desses programas. A analise evidencia que a area
tematica de atuagio dos 6rgios tem importante influéncia no
seu potencial de desenvolvimento das capacidades estudadas.
Ademais, o desenvolvimento conjunto dessas tltimas parece
levar a obten¢ao de resultados satisfatorios no desenvolvimen-
to de politicas por esses 6rgaos.

Palavras-chave: capacidades estatais, capacidades burocraticas, ca-
pacidades politicas, interfaces socioestatais, desenvolvimento socio-
econdémico.

Introducao

O desenvolvimento de capacidades burocraticas e
politicas tem sobressaido como variavel determinante e

condicional ao desempenho das burocracias governa-
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mentais no ambito dos seus processos executivos de tomada de decisio e gestio em poli-
ticas publicas (Evans; Rueschemeyer; Skocpol, 1985; Jonhson, 1995; Evans, 1995; Leftwi-
ch, 1998; Rauch; Evans, 2011; Cardoso Jr., 2012). A analise e observacgio das instituicoes
e organizacdes que subjazem os entes estatais permite entrever, nas suas conformacao e
dinamica operacionais, variagdes importantes no desenvolvimento efetivo e nos efeitos
estruturais passiveis de associa¢do a essas capacidades (Howlett; Ramesh, 2003; Painter;
Pierre, 2005; Pires; Vaz, 2014; Pires; Gomide, 2016). Ja se sabe, por exemplo, que, a di-
ferentes combina¢des dessas Gltimas, tendem a corresponder distintas repercussoes na
apresentacao de resultados na seara administrativa por parte dos 6rgios estatais (Barreto;
Vaz; Jannuzzi, 2012; Ramesh; Howlett, 2015). Uma vez desenvolvidas em conjunto, ja ha
evidéncias de existir ndo apenas um reforco matuo entre ambas, mas, também, a geragio
de incrementos significativos nos potenciais das burocracias de atingirem resultados satis-
fatorios no ambito de politicas e a¢des dessa natureza (Vaz, 2016).

A investigacao desses elementos tem contribuido sobremaneira a avaliacio do de-
sempenho técnico e operacional dos Estados, revelando-se debate notadamente proficuo
no campo de estudos e analises da administracao publica gerencial (Vaz, 2015). A despeito
disso, algumas questdes ainda tém sido pouco ou mesmo modicamente exploradas dentre
o seu arcabouco analitico constitutivo. Duas dessas questdes despontam como prementes
nessa linha. Primeiro, a investiga¢ao dos fatores e/ou mecanismos associados ao desenvol-
vimento das capacidades no ambito das institui¢des publicas, especialmente no que tange
as diferencas e similaridades advindas desse processo e seu impacto nas conformagdes
institucional e administrativa de cada 6rgio. Segundo, a averiguac¢ao da forma pela qual os
distintos arranjos organizacionais resultantes desse processo repercutem no trabalho das
instituicoes que o levam a cabo, particularmente no que tange aos resultados apresentados
por essas instituicoes na gestao de politicas publicas.

Esse artigo se dedica a investigar ambas as questdes, tomando-as por objeto base de
sua linha argumentativa eestrutura de analise, conjuntamente. Sugere-se que a area tema-
tica subjacente a atuacdo dos 6rgios publicos tenha papel central no recrudescimento de
suas respectivas capacidades burocraticas e politicas, porque capaz de expo-los a diferentes
constrangimentos, tanto na senda de suas formacdes burocraticas, quanto nas relacoes que
estabelecem com agentes nio estatais. Como consequeéncia disso, a geracao de produtos
e agOes a partir do arcabougo institucional dai resultante tende a sofrer os mesmos tipos
de constrangimentos, levando esses 6rgiaos a apresentarem variacoes nos seus resultados
efetivos e nos efeitos esperados de suas a¢oes.

A estratégia metodologica adotada se baseia no estudo e comparacio de casos, a
qual conta com recorrente utiliza¢do nas ciéncias sociais de uma forma geral (Yin, 2001).
Compara-se quatro instituicoes da administra¢io direta do poder Executivo Federal bra-
sileiro, tendo por base os seus respectivos prognosticos de desenvolvimento das capaci-
dades elencadas vis-a-vis os relacionamentos estabelecidos com outros atores no ambito
desse processo, bem como os resultados alcan¢ados em programas empreendidos nos
seus entremeios. Os dados utilizados foram coletados através de documentos oficiais dos
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proprios 6rgios e programas analisados, bem como porentrevistas realizadas com gestores
publicos responsaveis por cada qual, além dos trabalhos de Vaz (2016) e Pires e Vaz (2014).
Em adicdo a essa breve introducido, o texto se organiza em mais quatro se¢oes. Na
primeira, discute-se os conceitos de capacidades politicas e burocraticas, com foco na
importancia de sua articula¢io no ambito da gestiao e nos resultados apresentados pela ad-
ministracao estatal na operacionalizacdo de politicas pablicas. A segunda se¢do tem carater
metodoldgico, estabelecendo as estratégias analiticas para o estudo, bem como justificando
a escolha efetiva de casos para analise. A terceira se¢io se dedica a investiga¢ao dos condi-
cionantes ao desenvolvimento das capacidades burocraticas e politicas dentre os 6rgaos to-
mados como objeto de trabalho. Na quarta secdo, realiza-se aprofundamento dessa analise,
cotejando, para cada 6rgao, a relagdo entre as capacidades desenvolvidas por cada qual e os
resultados apresentados por programas especificos elegidos para estudo no ambito de suas
intervencoes e acoes. A quinta e tltima secao ¢ dedicada as considera¢des finais.

1. O foco na variabilidade de capacidades

As analises e estudos acerca do papel do Estado nos ambitos socioecondémico e
de gestio de politicas publicas nos informam a relevancia da atuag¢io desse ator para o
desenvolvimento das sociedades de uma forma geral (List, 1986; Ribeiro et al., 2006;
Bresser-Pereira, 2011; Albuquerque, 2013). Do ponto de vista operacional, essa atuacio se
daria sob a alcunha e determinancia de dois elementos institucionais especificos (Skocpol;
Amenta, 1986; Leftwich, 1995). Em primeiro lugar, a necessidade de cooperacio e estabe-
lecimento de parcerias com agentes socioecondémicos privados originarios do setor em-
presarial (Furtado, 1998). O assentamento dessa colaborac¢io se fundaria como condicio
para implementac¢io dos planos e projetos governamentais na seara das politicas publicas,
uma vez que ao agente estatal seria prescindivel dispor da totalidade, ou, ainda, da exclu-
sividade, dos meios e recursos necessarios para o desempenho dessa fun¢io (Sylla, 1992).

Em segundo lugar, talvez mais importante, a preméncia de se garantir a indepen-
déncia dos atores estatais frente as investidas e interesses dos agentes economicos privados
com os quais, porventura e eventualmente, parcerias fossem estabelecidas (Johnson, 1984).
Segundo Rueschemeyer e Evans (1985), face o poder politico-decisorio centrado na fi-
gura estatal, ndo seria dificil esperar que esses agentes economicos buscassem se apropriar
desse poder, tendo por fulcro a conformacgio e a concretizacio de seus proprios obje-
tivos na seara socioeconomica. O trunfo da atuacio estatal, nessa linha, se embasaria na
faculdade da burocracia de fomentar o estabelecimento e a concretizagio de parcerias no
ambito privado, a0 mesmo tempo em que conseguisse preservar e manter sua autonomia
no ambito sociopolitico (Evans, 1995).

Autores de distintas matizes e filiacdes tedricas, como a ciéncia politica (Hendrix,
2010), a sociologia (Skocpol, 1979), dentre outras, vem delineando conjecturas e reflexoes

sobre os elementos que atuariam como potencializadores e balizadores dessa faculdade.
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Um dos vieses mais difundidos e aceitos tem se fundamentado na chamada hipdtese we-
beriana estatal (Evans; Rauch, 2000), que arbitra a opera¢ao do Estado sob os auspicios de
uma burocracia altamente profissionalizada, com habilidades técnicas para implementa-
¢ao de politicas pablicas e guarnecida por dada autonomia operacional no ambito das
instituicoes que lhe subjazem (Johnson, 1984; Chang, 2003; Evans, 2004; Ramesh; Ho-
wlett, 2015). Quao maior o refor¢o desses ativos, ou dessas capacidades burocraticas, maiores
seriam as chances do Estado de aperfeicoar seus potenciais de gestiao e, principalmente,
de apresentacdo de resultados no ambito da operacionalizacio de politicas publicas por
ele eventualmente erigidas (Ramesh; Howlett, 2015).

As investigacoes empiricas que serviram de base a essas reflexdes e que induziram,
a partir de suas evidéncias e prognodsticos, a composi¢ao dessa correlagio, estruturaram-se
em torno de condig¢des historicas e contextuais bastante especificas e particulares (Evans,
2004). Duas dessas condi¢des estariam no cerne da estrutura argumentativa ¢ do mar-
co-logico operacional da literatura que se concretizou tendo por pilar esses estudos. Em
primeiro lugar, a ado¢io, na maioria dos Estados tomados por objeto de investiga¢ao, de
um sistema politico diferente daquele que, ja na década de 1960, encontrava-se em franca
expansao por grande parte dos paises, que ¢ a democracia (Santos; Avritzer, 2002). E, em
segundo lugar, nos casos estudados nos quais esse sistema foi adotado, o foco na sua con-
cepcao estrito-procedimental (Schumpeter, 1976), voltada a instituicio do voto como ele-
mento exclusivo para resolu¢io do problema agente-principal na politica (Leftwich, 1998).

Sem embargo da relevancia das contribui¢des teérico-analiticas trazidas a baila por
essa literatura, as circunstancias histéricas e contextuais contemporaneas sob as quais o
ator estatal tem sido instado a agir recobrem-se de elementos condicionantes e balizado-
res que lhes sdo efetiva e factualmente estranhos (Vaz, 2015). A base normativo-operacio-
nal estruturadora dessas circunstancias — e, por conseguinte, dos elementos a elas circuns-
critos — se fundaria numa busca por maior proximidade e contiguidade entre o Estado e
o conjunto da populacio na gestao de politicas pablicas, tanto em paises do “Sul”, quanto
do “Norte” (Santos; Avritzer, 2003). Em seu amago, restaria uma procura por maior trans-
paréncia e responsividade no que toca as acoes estatais, sendo os governos cada vez mais
demandados a compartilhar efetivamente com a sociedade o poder decisério que ira ge-
rar as acOes e as atividades delineadoras dos seus proprios projetos e agdes (Miguel, 2005).

Diversos estudos ja vém sendo erigidos com fulcro nesse modo de operagio e atuacio
do Estado, tendo por base os processos de gestio e desenvolvimento de politicas pablicas
(Coelho; Nobre, 2004; Lavalle; Houtzager; Castello, 2006; Vaz, 2011). Essas investigacoes
vem se apropriando da tematica sob diferentes vieses e perspectivas de analise, como os
estudos sobre accountability e responsiveness (Peruzzotti, 2006; Sintomer, 2010), os estudos
sobre participa¢ao politica e controle social (Avritzer, 2009), os estudos sobre interfaces
socioestatais (Pires; Vaz, 2014;Vaz, 2015), dentre outros.Via de regra, suas ilacdes sugerem
que, ao considerar as concep¢des e perspectivas dos atores socioeconomicos nao-estatais,
geralmente mais proximos das questOes e dos problemas a serem enderecados pelas politicas
publicas, tio mais aprimorada restaria a racionalidade do Estado para o equacionamento dos
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custos de transacdo inerentes aos processos publicos de tomada de decisdo erigidos na senda
democratica! (Miguel, 2005;Vaz, 2011; Avritzer, 2015; Lavalle; Szwako, 2015).

A despeito de suas relevancia e congruéncia normativas, a operacionaliza¢cdo e/ou
efetivacao dessas ilacdes tenderia a impor, uma vez levada a cabo, vale dizer, significativos
desafios as burocracias no plano concreto das agdes (Boschi; Gaitan, 2008). O principal
e mais expressivo desses desafios consiste na concepcdo e no estabelecimento efetivo
de uma institucionalidade burocratico-instrumental capaz de guarnecer os Estados com
recursos e procedimentos operacionais factiveis e suficientemente adequados para o de-
sempenho dessa tarefa (Evans, 2011;Vaz, 2016; Pires; Gomide, 2016). Esse seria o cerne
do arcabouco operacional de atuacdo sociopolitica e economica dos Estados nesse “novo
tempo” (Bresser-Pereira, 2013): o processo de busca e efetivacio deformas e canais para
se conferir maior permeabilidade das acoes estatais as demandas das sociedades,consubs-
tanciado institucionalmente como método basilar e pratica contumaz de gerenciamento
e administracio governamentais (Pires;Vaz, 2014).

Uma vez confrontada com esse arcabouco, a concepc¢ao classica de a¢ao estatal, emba-
sada exclusivamente nas capacidades burocraticas como substrato executivo e operacional
do Estado, acaba por se revelar limitada nas suas concretude e factibilidade praticas (Evans,
2011). Nao obstante a relevancia aportada a seu desenvolvimento e aprimoramento no
ambito da administragdo gerencial, essa concep¢io nio preve elementos especificos na sua
estrutura que deem conta desses “novos” processos e ac¢oes institucionais. As condi¢oes
sociopoliticas atuais impostas a atuagao estatal exigiriam do ator, na verdade, para além
do aperfeicoamento dessas capacidades, o desenvolvimento de capacidades politicas como
forma de garantir legitimidade a sua laboracio executiva. Tais capacidades, vale dizer, ndo
estariam restritas a mera perspectiva de parceria com grupos economicos privados (Evans,
1995), a mestriana gestao de conflitos entre tais grupos (Chang, 1995), ou, ainda, a busca
de meta-institui¢des capazes de, pragmaticamente, sistematizar seus respectivos processos
de interacao (North, 2003).

As capacidades politicas se expressariam, sobretudo, na busca constante por sinergias
e concertagoes com os diversos movimentos e grupos da sociedade, a guisa do campo tema-
tico objeto de trabalho do Estado (Vaz, 2015). Isso quer dizer que ao ator estatal caberia
a tarefa de estabelecer interacdes com os diversos setores associados a seus projetos de
desenvolvimento, independentemente se vinculados estritamente a esfera economica, ou
ligados a outras esferas de atuagdo social, como meio-ambiente, protecio social, educacao,
movimentos de base, dentre outros. Assim, necessario seria ao Estado o estabelecimento de
negocia¢io com os diversos grupos que compoem o tecido social para a gestio das politi-

1 Naturalmente, existem perspectivas contrarias a essa concep¢ao, ainda que pouco afetas ao debate
sobre legitimidade da a¢do estatal. White (1998), por exemplo, observa que a democracia implicaria
trade-off entre a politicas de moderniza¢io industrial e a necessidade de redirecionamentos de fontes
de investimento a outros tipos de politicas. O desenvolvimentismo, segundo Leftwich (1998),
implicaria conferir tal ritmo as mudancas sociais e economicas que seria incompativel 2 democracia.
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cas publicas, e ndo apenas com aqueles de carater estritamente econdémico e supostamente
estratégicos aos projetos prioritarios no seu ambito operacional e de acdo gerencial.

De fato, quando analisamos a dinamica burocratico-politica a partir desse ponto de
vista, notamos efeitos significativos para os processos de formulacdo e producao de po-
liticas pablicas de uma maneira geral. Uma vez desenvolvidas, em conjunto, capacidades
politicas e burocraticas pelas institui¢des governamentais, por exemplo, parece haver pelo
menos dois efeitos importantes. Em primeiro lugar, os resultados alcancados pelas buro-
cracias que adotam tal procedimento tendem a ser qualitativa e quantitativamente melho-
res do que aquelas em que o desenvolvimento se da de maneira isolada (Pires; Gomide,
2016). Em segundo lugar, observa-se uma tendéncia de muatuo recrudescimento — e nio
de conflito — entre ambas (Vaz, 2016).

Assim, parece que politicas que contém ambos os tipos de capacidades tendem a ser
mais propensas nao séa ado¢io de medidas voltadas ao aprimoramento da agio estatal,
mas, também, a conformacdao de processos de mutua retroalimenta¢do entre essas duas
institucionalidades. Isso expressa fortemente a relevancia e a premeéncia de se investigar,
no ambito dos 6rgios publicos, os condicionantes institucionais e as dinamicas operati-
vasque permitem as burocracias desenvolverem, em graus variados, tais capacidades. Além
disso, revela a importancia de se investigar, também, os efeitos passiveis de associacio a
essas tltimas nos potenciais de acido e nos resultados efetivamente apresentados por esses
6rgaos no tocante a politicas e processos estatais sob sua administragcio e geréncia.

Sugere-se, no artigo, que um dos principais condicionantes estruturais a atuacao estatal
nessa linha consiste na area tematica subjacente e objeto de operacio das institui¢oes ptbli-
casquando de seu desenvolvimento organizacional. A area tematica de atuagdo expoe esses
6rgios a diferentes constrangimentos no ambito de suas respectivas trajetorias historica e de
formacao institucional, tendo por baseas relacdes que estabelecem com, bem como, em es-
pecial, as influéncias e demandas que recebem de entidades e grupos de carater ndo-estatal.

Vez que dotados, cada qual, de distintos recursos de poder e influicdo, a atuagio dessas
entidades e grupos causa efeitos diversos nas estruturas corporativa, normativa e de abertura
social dos Orgaos publicos, gerando, nos seus entremeios, capacidades politicas e burocraticas
que se afiguram sob diferentes vieses, graus e escalas. Em adi¢io, bem como em consequén-
cia disso, a geracdo de produtos e a¢des, tais como politicas e programas setoriais, a partir do
arcaboug¢o institucional dai resultante, tende a sofrer os mesmos tipos de constrangimentos,
levando esses Orgaos a apresentarem variacoes nos seus resultados efetivos e efeitos espe-
rados de suas agdes. As proximas secoes se ocupam do tratamento de ambas as questoes.

2. Estratégia analitico-metodolégica

Como forma de defrontar e tratar essas indagacdes, esse trabalho toma por estratégia
analitico-metodoldgica a comparacio de 6rgios advindos e pertencentes a administracao

publico-estatal. Busca-se investigar os seus respectivos prognosticos de desenvolvimento
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de capacidades politicas e burocraticas vis-a-vis os relacionamentos estabelecidos com
outros atores no ambito desse processo. Em adi¢do, busca-se entrever os resultados alcan-
cados em politicas publicas empreendidas nos seus entremeios. Analiticamente, chama-se
atenc¢io para a importancia da investigacao focada nos percursos institucionais pelos quais
0s atores socials trocam experiéncias, valores, interesses e preferéncias ao longo das in-
teracoes que estabelecem entre si, remodelando suas proprias decisdes e perspectivas no
ambito desse processo (Rodrik, 2004).

Retira-se, nesse sentido, a centralidade da observacao e do estudo focados exclu-
sivamentenos resultados dos processos interativos, lancando-se luz muito mais nas dina-
micas de constru¢dao e de manutencio rotineira dos relacionamentos estabelecidos entre
esses atores (Edigheji, 2010; Evans, 2011). Metodologicamente, o procedimento base de
investigacao se funda na técnica de estudo comparativo de casos, utilizada de maneira re-
corrente nas Ciéncias Sociais de uma forma geral (Yin, 2001). Sdo dois os componentes
centrais dessa metodologia: a escolha efetiva de casos a serem investigados, por um lado; e
o estabelecimento de parametros de comparacdo entre tais casos, por outro.

No que tange a questdo inicial de pesquisa, relativa a correlacio entre area tematica
de trabalho e o grau e sentido do desenvolvimento de capacidades politicas e burocraticas
pelos orgios publicos, a escolha efetiva dos casos a serem analisados se deu com base na
investigacao de Vaz (2016). O autor elabora, a partir de variaveis e indicadores seleciona-
dos, para o periodo 2004 a 2009, dois indices de mensuracao para tais capacidades no am-
bito de 6rgios da administracio direta do poder Executivo Federal brasileiro. Com base
nesses indices, realiza trabalho de classificacio dessas instituicdes em categorias de alta,
meédia e baixa capacidades, tanto burocraticas, quanto politicas. Para os fins desse estudo,
decidiu-se eleger para analise casos advindos desse conjunto de organismos investigado
pelo autor, a partir de trés critérios especificos.

O primeiro critério fundou-se na existéncia de tematicas diferenciadas de atuacao
por cada instituicao analisada. Isso possibilitaria entrever se, efetivamente, a area de atua-
cao poderia ser associada aos potenciais de desenvolvimento de capacidades politicas e
burocraticas por cada uma, bem como em que medida isso seria concretizado. O segundo
critério concerniu a existéncia de informagoes por parte dessas institui¢des, tendo sido
dada preferéncia aquelas que contavam com registros e historicos robustos e de facil aces-
so. O tltimo critério fundou-se nas capacidades expressas por cada organismo investiga-
do, tendo por base os dados compilados pelo autor. Por um lado, foram elegidos 6rgiaos
dentre aqueles que, ao longo do periodo da pesquisa, mostraram-se capazes de melhorar
sua posi¢ao no ambito da tipologia estabelecida pelo estudo. E, por outro lado, foram ele-
gidos outros dentreaqueles que ndo foram capazes de fazer tal movimento.

Tendo por base esses critérios, bem como ponderando o total de casos a serem ana-
lisados no ambito desse artigo, foram elegidos no total quatro 6rgios para estudo (Quadro
1): o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); o Ministério
da Educa¢io (MEC); o Ministério da Integracio Nacional (MINA); e o Ministério dos
Esportes (ME). Inicialmente, no primeiro ano pesquisado pelo autor, esses quatro 6érgaos
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mostravam baixas capacidades politicas e burocraticas no dominio de suas acoes e ope-
racdes. Ja ao final do periodo analisado, dois foram capazes de ascender a categoria de
altas capacidades (MDS e MEC) e os outros dois permaneceram na categoria de baixas
capacidades (MINA e ME).

Quadro 1 — Condicio de desenvolvimento institucional dos Orgios elegidos
para analise, segundo ano de observa¢do — Brasil 2004/2009

MDS Baixa cap a/qd o Alta capacidade burocratica
MEC de burocrtica Alta capacidade politica
Baixa capacidade politica
MINA Baixa capacida- Baixa capacida-
de burocratica de burocratica
Ml Baixa capacidade politica Baixa capacidade politica

Fonte:Vaz, 2016.

Como forma de comparar as instituicoes elegidas para investigagio, trés parametros
analiticos foram trazidos a baila (Quadro 2). A adog¢io desses parametros se da de maneira
a entrever os principais condicionantes envolvidos no processo de desenvolvimento de

capacidades por cada qual, vis-a-vis a hipdtese de pesquisa aventada.

Quadro 2 — Parametros de analise dos 6rgios elegidos para estudo

C Relacionado ao desenvolvimento institucional das institui¢des, especial-
or.po— mente em termos de aquisi¢ao de ativos ligados a capacidade burocrati-
rativo ca, cComo composi¢ao e caracterizacao de um corpo técnico proprio
Relacionado a interacido entre movimentos de cunho social em areas de po-
Societal liticas publicas especificas e o desenvolvimento institucional da burocracia,
ocieta assim como as relagdes institucionais que este tltimo estabelece com inter-
faces socioestatais especificas (PIRES;VAZ, 2014) ao longo de sua historia
N Relacionado as regras e normativas gerais que guiaram o desenvol-
o'r mas vimento da institui¢do, especialmente em termos de constrangimen-
tvo tos de acdes e configuracdes de sistematicas de funcionamento

Fonte: elaborac¢io propria, 2014.

A segunda questio de pesquisa suscitada no trabalho concerne a relacdo entre as
capacidades instaladas dos 6rgios e seus respectivos potenciais de resposta em termos
de formula¢do e producio de politicas ptblicas. Sugere-se que, em func¢io das diferentes
combinacdes de capacidades politicas e burocraticas resultantes dos processos de formagio
organizacional de cada instituicdo, varia¢des sejam aferidas nos seus resultados efetivos e
nos efeitos esperados de suas acoes. Nesse caso, a escolha de casos se voltou a programas

desenvolvidos pelos 6rgaos ja elegidos para estudo, a partir de dois critérios de selecao.
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O primeiro critério concerniu a implementacio e existéncia efetiva do programa
ao longo de todo o periodo considerado, sem interrupcdes. Esse critério ¢ importante
especialmente porque garante a existéncia de dados para analise e que nio houve eventos
significativos capazes de interromper a execu¢ao de cada um. O segundo critério para
escolha concerniu a possibilidade de se encontrar os agentes que, em algum momento,
foram responsaveis por sua gestao. A partir disso, quatro programas foram elegidos: Pro-
grama de Erradicacio do Trabalho Infantil (PETI), concernente ao MDS; Programa Bra-
sil Alfabetizado (PBA), do MEC; Programa de Desenvolvimento da Agricultura Irrigada
(PDAI), concernente ao MINA; e o Programa Segundo Tempo (PST), concernente ao
ME. Como forma de comparar esses programas, dada a hipotese de trabalho, foram elen-
cados quatro parametros de investiga¢io (Quadro 3).

Quadro 3 — Parametros de analise dos programas elegidos para estudo

Objetivos e Captz.t 2 percepcio do gestor acerca da relacdo entre os objeti-
Resultados vos originalmente tracados pelo Programa e os resultados alcan-
cados dentre o periodo de sua permanéncia na administracio
Recursos e Capta a percepg¢iao do gestor acerca da qualidade, ade-
Estratégias quabilidade e comprometimento do corpo técnico
Negociagao Capta a percepgao do gestor acerca do grau de com-
e Imple- plexidade envolvido na conformacio de atores e recur-
mentagao sos para a implementacdo e gestdo efetiva do programa
Abertura Capta a percepc¢ao do gestor acerca do grau de abertura passivel de
e Acesso atribuicao ao Programa em termos de interfaces sdcio-estatais

Fonte: elabora¢io propria, 2014.

As fontes de dados utilizadas advieram de documentos oficiais dos proprios 6rgaos
e programas analisados. Em adi¢io, foram realizadas entrevistas com gestores de cada pro-
grama, de maneira a se buscar conhecer o seu funcionamento, assim como avangos e limi-
tes na sua implementacio?. Os gestores foram procurados de acordo com sua presenga no
ambito de gestio do Programa em qualquer ano da amostra, desde que ele tenha ficado
responsavel pela gestio pelo periodo de pelo menos um ano corrido. A avaliacio de sua
percepcao foi importante no sentido de fornecer dicas acerca das principais varia¢cdes de

resultados apresentados pelas burocracias no ambito de suas operagdes.

1. Analisando o desenvolvimento institucional dos Orgaos

A observagio das capacidades politicas e burocraticas subjacentes aos 6rgios aqui
elegidos para anilise levanta o questionamento acerca dos motivos que os levaram a sair,

conjuntamente, de uma situacio similar no primeiro ano investigado em Vaz (2016), mas,

2 O guia utilizado para entrevista encontra-se no Anexo A. No total foram realizadas oito entrevistas,
sendo duas por programa.
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no Gltimo ano da pesquisa, restarem em situagdes tio diferenciadas, conforme exposto
linhas acima (Quadro 1). Seguindo a estratégia analitica estruturada, focada nos percur-
sos institucionais subjacentes a conformag¢ao operacional dos agentes que estabelecem
processos interativos,buscamos recuperar o histérico de construgao institucional de cada
6rgao, investigando os elementos que estariam associados ao desenvolvimento dessas ca-
pacidades nos seus entremeios, ponderando por tematica de trabalho e inser¢ao executi-

vo-operacional.

1.1 O histérico de desenvolvimento do MDS

O Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) surgiu no ano
de 2004, no inicio do primeiro governo Lula. Sua conformacio se deu a partir de um
movimento muito mais amplo de institucionalizacio da politica de assisténcia social no
Brasil, recrudescido, pode-se dizer, a partir da promulgacio da Constitui¢io de 1988, em
particular tendo por base movimentos de normatizacdo da seara ocorridos mais forte-
mente a partir dos anos 2000 (Cunha, 2011). O 6érgao passa por transformagdes impor-
tantes ao longo do tempo.

A propor¢ao de técnicos envolvidos que, muito embora nio pertencentes a uma car-
reira especifica do 6rgio, logravam trabalhar numa carreira especializada na tematica, saltou
de aproximadamente 8% em 2008 para quase 35% em 2012, por exemplo (CGU, s.d.).
Além disso, o 6rgio foi capaz de, ao final da década, compor uma carreira propria no am-
bito da administracio publica (Vaz, 2016). Outro aspecto que merece destaque concerne
as interfaces socioestatais utilizadas pelo MDS no ambito da gestio de seus programas. Em
2004, por exemplo, nenhum programa ainda havia sido submetido a Audiéncias Pablicas ou
mesmo Consultas Pablicas. Ja em 2009, a proporcio daqueles que se utilizavam de ambas as
interfaces era de, em média, 48% do total daqueles em execucio (Pires;Vaz, 2014).

O que podemos dizer do MDS, em suma, é que consiste num 6rgao que chancela
e institucionaliza um movimento muito mais amplo e participativo de concretiza¢io da
politica de assisténcia social no Brasil, especialmente a partir de 1988. O carater societal
do 6rgio parece ter sido determinante de suas prOprias estruturas institucionais, espe-
cialmente quando a pensamos desde o ponto de vista da capacidade de formulacio de
politicas publicas para a area. Assim, podemos dizer que a propria conjuntura de criacio
do MDS se embasou numa movimentacio ulterior da sociedade nos entremeios da area

de assisténcia social.

1.2 O histérico de desenvolvimento do MEC

O Ministério da Educacio (MEC) tem origem em 1930, sob a nomenclatura de
Ministério dos Negodcios da Educacio e da Sadde Publica, tendo por base a gestio e
administracao de todos os assuntos relacionados nao s6 ao ensino, mas, também, a satde
publica e a gestao hospitalar. A criacdo do 6rgio nesse momento estava circunscrita num
movimento mais amplo de institucionalizacdo da politica de educa¢io no pais (Vidal,
2003), refor¢ado especialmente com os debates em torno da criagdo da primeira Lei de
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Diretrizes e bases da Educacio (LDB). O fim do regime militar, em 1985, marca a estru-
turacao do Ministério da Educacio e, no inicio da década de 1990, dois fatores marcam a
atua¢ao do MEC na area: a institucionaliza¢io da Politica Nacional de Educac¢ao (PNE)
e a reformulacio da LDB.

A PNE foi estabelecida pela Constituicdo de 1988, tendo sido fruto da atuacio de
movimentos de profissionais e grupos de base em torno da tematica. A militancia desses
agentes foi fundamental para aprova¢io do Plano e sua consolida¢io no ambito da pro-
mulgacio da Carta Magna. Além disso, essa propria militancia também foi fundamental na
composi¢ao das discussoes da nova LDB — que, promulgada em 1996, previa, por exemplo,
maior autonomia aos entes federados na gestio de politicas ptblicas na area educacional,
dentre outros elementos. Pode-se dizer que o 6rgio vem se especializando e capacitando
cada vez mais, técnica e politicamente, para conseguir lograr a disposicao dessas tarefas.

Pelo menos desde meados da década de 1990, o MEC tem sido capaz de realizar
concursos publicos proprios, aglutinar um conjunto de técnicos de carreiras proprias e,
por fim, dispensar o recurso humano nao ligado a sua tematica de trabalho (IPEA, 2012).
Além desse fator, vale a pena notar também que o 6rgio tem sido capaz de recrudescer
a utilizacdo de interfaces socioestatais, tendo em 2004, por exemplo, apenas 12,3% dos
seus programas escrutinizados em Conferéncias Tematicas da area, percentual que ja era
de quase 73% em 2009 (PIRES;VAZ,2012). Assim, de uma maneira geral, podemos dizer
que o MEC vem se consolidando com base em movimentos de profissionais e da socie-
dade que se constituem verdadeiras militancias em torno da tematica da educacio.

1.3 O histérico de desenvolvimento do MINA

O Ministério da integracio Nacional (MINA) teve por primordios institucionais,
pode-se dizer, a cria¢do, em 1891, do chamado Ministério da Justica e Negodcios Interio-
res. As principais competéncias atribuidas ao novo 6rgio concerniam aos servicos e nego-
cios relativos a administra¢ao da justica local e a administracao federal, bem como, dentre
outros, a tudo que fosse concernente ao desenvolvimento das ciéncias, letras e artes. Em
1967, o Ministério é desmembrado através do Decreto-Lei 200, repercutindo na criacio
do chamado Ministério do Interior, que passa a gerir e administrar agéncias de impor-
tancia seminal para o desenvolvimento brasileiro, como a SUDENE (Superintendéncia
de Desenvolvimento do NE).

Em 1990, o Ministério é extinto, criando-se, dentre a estrutura da Presidéncia da
Republica, a chamada Secretaria de Desenvolvimento Regional, abrangendo outras Su-
perintendéncias, como a do Desenvolvimento da Zona Franca de Manaus e a Empresa
Brasileira de Turismo. Em 1992, a Secretaria é transformada novamente em Ministério,
culminando na cria¢io do Ministério da Integracio Nacional. Ja em 1995, com os dispo-
sitivos da reforma gerencial estatal brasileira (Cardoso Jr.,2012), o Ministério ¢ mais uma
vez extinto, criando-se outra Secretaria para a tematica: a Secretaria Especial de Politicas

R egionais, que fica subordinada, desta feita, a0 Ministério do Planejamento e Orcamento.
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Subsequentemente, em 1999, o Ministério da Integracdo Nacional foi recriado, tendo
aprovada sua estrutura regimental apenas sete anos depois, no ano de 2006.

O que podemos perceber com esse historico de criacio do Ministério € a existéncia
de significativa inconstancia na atribui¢io de fun¢des e institucionalidades. O formato
atual assumido pelo 6rgio ¢ relativamente recente e seu historico ¢, no minimo, confuso:
ora o Ministério é transformado numa Secretaria, ora volta a ter status de Ministério; ora
engloba funcdes e autarquias, ora essas responsabilidades sio extintas. Essa miscelanea ins-
titucional parece ter reflexos claros nas suas capacidades burocraticas e politicas, sendo que,
ao longo dos anos 2000, o Ministério nio apenas foi incapaz de abrir novos concursos e
fortalecer carreiras proprias, como, também, vem perdendo sistematicamente técnicos ca-
pacitados na sua tematica de trabalho (Vaz, 2016). Ademais, nio existem evidéncias acerca
do envolvimento da sociedade ou profissionais afetos a tematica na constitui¢ao do érgio.

1.4 O histérico de desenvolvimento do ME

A historia institucional do esporte no Brasil teve inicio em 1937, com a criag¢io da
Divisio de Educagdo Fisica do Ministério da Educa¢io e Cultura. Em 1970, a divisdo foi
transformada em Departamento de Educacao Fisica e Desportos, ainda vinculada a esse
Ministério. Na seqtiencia, em 1978, o Departamento foi transformado em Secretaria de
Educacio Fisica e Desporto, permanecendo assim até 1989. Em 1990, extingue-se essa
Secretaria, sendo criada a Secretaria de Desportos na estrutura da Presidéncia da Republi-
ca.Ja em 1992 essa Secretaria passa a ser vinculado ao Ministério da Educacio. A partir de
1995, cria-se o Ministério Extraordinario do Esporte, cabendo a Secretaria de Desportos,
ainda vinculada ao Ministério da Educacio, prestar-lhe apoio técnico e administrativo.

Em marco do mesmo ano, esta secretaria é transformada no Instituto Nacional de
Desenvolvimento do Desporto (INDESP), sendo desvinculado do MEC e passando a se
subordinar ao Ministério Extraordinario do Esporte. Em 1998 é criado o Ministério do
Esporte e Turismo, sendo que o INDESP passa a ser vinculado a este 6rgio. Em outubro de
2000, o INDESP ¢ extinto e substituido pela Secretaria Nacional de Esporte. Em 2003, as
duas pastas, Esporte e Turismo, sao separadas, ficando, cada qual, com um Ministério proprio.

O historico de criagio do Ministério do Esporte envolve, vale dizer, em pouca me-
dida a participa¢ao e/ou a militancia de movimentos sociais e da sociedade de uma forma
geral. Nesse aspecto, o processo se caracteriza com bastante similaridade aquele concre-
tizado no caso do Ministério da Integracio Nacional. A pasta de esporte ora tomou a
forma de uma Secretaria, ora tomou a forma de um Ministério, ainda que, no geral, em
conjunto com outras tematicas. A existéncia de um Ministério proprio é relativamente
recente, sendo que seu percurso institucional pouco envolveu instancias e/ou movimen-

tos advindos da sociedade.

1.5 Analisando comparativamente os Orgaos

A anilise do desenvolvimento historico dos 6rgaos nos fornece algumas dicas acerca
do potencial de desenvolvimento de capacidades politicas e burocraticas (Quadro 4).
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Quadro 4 — Parametros de avaliacio dos Orgios elencados para analise

Corporativo

Criagdo de carreira pro-
pria, realizagdo de con-

Societal

Movimentos sociais e
militantes na area, con-
duzindo a formag¢io das

Normativo

Desenvolvimento nor-
mativo com previsao
Constitucional de forta-

planos de capacitacio
nexistentes; Concur-
sos publicos precarios.

MDS L L. . lecimento da area como
cursos publicos e capa- politicas e estruturacdes . g
. . . . 4 politica publica, com
citagio de servidores normativas; uso intensivo N
. . . foco nas relacdes com os
de interfaces socioestatais .. .
atores sociais envolvidos
Estabelecimento de
Movimentos da sociedade | planos de fortalecimento
Fortalecimento das car- de conformacio das nor- da area como politica
MEC reiras proprias, realizagdo mativas das areas, como publica, especialmen-
de varios concursos e especialistas, Academia e te com a descentrali-
capacitacao de servidores | entidades afins; uso intensivo za¢ao administrativa
de interfaces socioestatais e relacdes constantes
com atores sociais
Carreiras proprias descen- Desenvolvimento pouco
tralizadas nas Autarquias, oA linear institucional como
.. . Pouca existéncia de re- .
sem uma Unica carrei- N . foco de especificidade e
, lagdes com movimentos . .
ra centralizadora, capaz . objetividade das proprias
MINA da sociedade, geralmente . )
de fornecer um senso politicas da area, sem
o centradas em grupos espe- )
de missao institucional. , O N o foco especifico nas rela-
o , . cificos ja ligados a tematica N .
Realiza¢io precarias de ¢Oes com atores sociais
concursos publicos de maneira ampliada
Desenvolvimento pouco
Carreira propria ine- o , . linear institucional como
) Existéncia precarias de .
xistente, contando com . . tfoco de especificidade e
. p movimentos anteriores, o o
carreiras de outros Orgios; objetividade das proprias
ME geralmente centrados em

Ligas e/ou entidades de
modalidades especificas

politicas da area, sem
foco especifico nas rela-
cOes com atores sociais

de maneira ampliada

Fonte: elabora¢io propria, 2014.

Em primeiro lugar, se tomarmos por base o parametro de desenvolvimento institu-

cional, ndo ¢é dificil notar a relagdo entre os percursos historicos tracados por cada qual

e a situagao atual em que se encontram em termos de capacidade burocratica. O MDS

e o MEC vém fortalecendo suas respectivas capacidades através da constituicio de um

corpo técnico proprio e, principalmente, afeto a suas respectivas missdes institucionais.

Em termos de desenvolvimento corporativo, isso implica a constituicio de um corpo

técnico-burocratico forte, disciplinado e efetivamente identificado com as atividades e

operagdes de cada 6rgaio.
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Ja no caso do MINA e do ME, parece que o desenvolvimento institucional pouco
linear de ambos teve por principal consequéncia o contrario disso, isto ¢, a falta de iden-
tidade burocratica de maneira geral. A maioria dos técnicos que trabalham nesses 6rgio
sdo lotados através de requisi¢oes (Vaz, 2016). Ademais, as carreiras proprias de cada qual,
quando existentes, sio pouco fomentadas e valorizadas, seja através da realizacio de con-
cursos publicos, seja através da efetiva concentracio de suas atividades em areas realmente
afetas a tematica geral com a qual lidam.

A anilise do parametro societal também aponta diferencas significativas entre os Or-
gaos estudados. Quando analisamos os casos do ME e MINA, por exemplo, observamos
que o percurso institucional centralizado e relativamente fechado que resultou na criag¢ao
de ambos parece ter condicionado suas respectivas capacidades de baixo desenvolvimento
politico. A seu turno, para MDS e MEC, notamos situagdo contraria: sua criagao esteve
ligada muito mais a institucionaliza¢io de movimentos ja presentes na sociedade em prol
da certificacdo e concretizagao de politicas ptiblicas nas suas respectivas areas. Isso resultou
na capacidade de apresentar melhores resultados tanto em termos burocraticos, quanto
politicos. Assim, atualmente, ao passo que MDS e MEC vem fazendo uso significativo de
diversas interfaces socioestatais para a gestao de seus programas, MINA e ME parecem
caminhar na direcdo contraria, de baixa utilizacdo dessas instancias para a gestio de seus
respectivos programas e politicas.

O ultimo parametro que importa analisar concerne ao aspecto normativo. O caso do
MDS e do MEC, por exemplo, ¢ singular nesse sentido, porque ambos contam, na propria
Carta Constitucional, com a previsio de criagcao de Conselhos Gestores de Politicas nos trés
niveis de governo como condi¢ao para gestio e repasse de recursos (Avritzer, 2009). Essa
previsao, pode-se dizer, tende a moldar a propria atuacio dos técnicos e gestores do campo
na direcdo de se preocuparem muito mais com a negocia¢ao e aprovacao de a¢des e politi-
cas pela sociedade do que areas nas quais tais previsdes legais sao inexistentes (Cunha, 2011).

No caso do MINA e do ME, temos situacio relativamente diferente. As legislacoes
que regulamentaram ambas as areas contam, de maneira muito restrita, com a previsao de
desenvolvimento de politicas através da negociacio com a sociedade e, mesmo no caso
em que o fazem,elas parecem originadas muito maisda emula¢ao de outras areas técnicas
do que em fun¢io de movimentos sociais prévios e ulteriores de base de suas proprias
areas de atuagdo. Esse fato ajuda a explicar as razoes pelas quais as legislacoes participativas
nessas areas sio muito menos desenvolvidas e estruturadas do que as legislacoes das areas
do MDS e do MEC, por exemplo.

Em suma, podemos dizer que, factualmente, os 6rgios aqui analisados diferem sobre-
maneira no seus respectivos desenvolvimentos histérico-institucionais, seja em termos de
conforma¢ao de um corpo burocratico consistente, seja na conformacio de capacidades
politicas fortes. O que importa concluir a partir dessa comparagao ¢ que a situa¢ao atual
de gestio de cada qual, bem como suas perspectivas futuras de desenvolvimento institu-
cional e da propria area, sio, em grande medida, repercusses desses processos historicos
de estruturacio. A existéncia de movimentos da sociedade afetos e militantes nas areas e a
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conformacao institucional dessas politicas pode levar a uma situacdo de melhores capaci-
dades politicas e burocraticas. Esses sio fatores que concorrem para um desenvolvimento
institucional de carater mais linear e sistematizado, bem como para um corpo burocratico

capaz de gerir as politicas de maneira mais voltada aos atores sociais de uma maneira geral.

2. Cotejando capacidades e resultados em politicas publicas

Para além da importancia dessas constatacoes, o que a discussio apresentada nos leva
a questionar é: em que sentido e/ou medida esses fatores repercutem no trabalho desses
orgaos? A literatura ji vem apontando dada relacio entre instituicdes com maiores ca-
pacidades e aqueles com maiores propor¢oes de programas cujos resultados sio passiveis
de serem considerados satisfatorios (Pires; Gomide, 2016;Vaz, 2016). Essa tendéncia nos
sugere fortemente a necessidade de investigacio pouco mais profunda dos programas de-
senvolvidos nos seus entremeios. Para tanto, tecemos consideracdes do desenvolvimento
de cada programa elegido para analise, seguindo as especificagdes analitico-metodologi-

cas definidas para o estudo.

2.1 O Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI/MDS)

Foi criado com objetivo de retirar criancas e adolescentes do trabalho que coloca em
risco sua satde e seguranca. A atuacdo do Programa consiste no recebimento de uma bolsa
mensal por cada individuo retirado do trabalho. O programa ¢ financiado com recursos do
Fundo Nacional de Assisténcia Social e co-financiamento dos estados e municipios, po-
dendo ainda contar com a participac¢do financeira da iniciativa privada e de sociedade civil.

A gestao do programa conta com diversos atores envolvidos, dentre governos fede-
ral, estadual e municipal, além de instancias de controle social cuja composi¢ao se da tanto
com membros do Estado, quanto com membros da sociedade. Uma vez implementado,
sua administracio no ambito municipal é realizada pela chamada Comissio Municipal
de Erradicacio do Trabalho Infantil, sendo seu trabalho referendado pelo Conselho Mu-
nicipal de Assisténcia Social. No que tange ao alcance de resultados, o PETT apresentou
cumprimento de mais de 80% de suas metas na maior parte do tempoem que foi exe-
cutado (Pires;Vaz, 2014). Na percepciao de um dos gestores, pelo menos duas seriam suas
principais caracteristicas.

Primeiro, a transversalidade institucional, focada justamente na existéncia de arenas
hibridas, compostas por Estado e sociedade, como seu principal fator de sucesso. A segun-
da caracteristica faria referéncia ao escopo de execu¢do no ambito municipal. Em geral,
municipios de menor porte, que sao justamente aqueles nos quais sio encontradas com
maior frequéncia as situacdes de trabalho infantil, nio teriam uma estrutura burocratica
consolidada e forte. As dificuldades decorreriam do desconhecimento da tematica por
parte dos gestores locais, bem como da falta de comprometimento com prazos de presta-
cao de contas e de elaboracdo de relatdrios técnicos de progresso. Além disso, foi relatada
muita rotatividade nas equipes locais.
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2.2 O Programa Brasil Alfabetizado (PBA/MEC)

Criado em 2003, tem por objetivo a erradicagao do analfabetismo, consistindo no
apoio técnico a municipios na estrutura¢cao de moddulos de estudo continuado para in-
dividuos de 15 anos ou mais de idade. No ambito municipal, o governo conta com a
atua¢ao do Conselho Municipal de Educa¢ao para o acompanhamento da execucio
financeira do Programa, bem como, em especial, da fiscalizagio efetiva dos recursos. A
organiza¢io do programa segue um esquema que, a priori, nio envolve grandes comple-
xidades para a execugdo, mas depende da adesdo voluntaria dos atores governamentais
para sua realizagio.

Os resultados apresentados tem sido satisfatorios ao longo do tempo, sendo que, por
exemplo, sua taxa de cobertura aumentou significativamente na década de 2000, passando
de 1.667 para mais de 3.300 municipios entre 2004 e 2009 (IPEA, 2012). Essa capacidade
de diversifica¢do e aumento quantitativo do Programa pode ser atribuida a capacidade dos
atores envolvidos de efetivamente manterem canais de contato significativos entre si. A
entrevista com o gestor do Programa deixou claro pelo menos dois importantes aspectos.

Em primeiro lugar, o fato de o MEC estabelecer contatos diretos, através de conve-
nios, com municipios e/ou entidades assistenciais interessadas na execu¢io do Programa.
De fato, a possibilidade de negociar e interagir diretamente com os atores implementa-
dores do Programa foi dada como elemento de relevancia para sua efetiva concretizagao
e execuc¢iao. Em segundo lugar, a existéncia de capacidade de fiscalizacio efetiva da exe-
cu¢io dos recursos no ambito municipal. Foi possivel, por exemplo, disponibilizar pes-
soal para realizacio de visitas técnicas aos municipios nos quais o Programa estava sendo
executado e observar de perto as atividades empreendidas. Além disso, esse potencial de
fiscalizagao era ampliado em fung¢iao das parcerias que eram estabelecidas com os Conse-
lhos Municipais de Educagao.

2.3 O Programa Segundo Tempo (PST/ME)

Foi instituido em 2003 com objetivo de prover acesso a pratica e a cultura do es-
porte para criangas e adolescentes. O arranjo institucional concebido para inter-relacio-
namento entre os agentes executores do PST se conforma pela elaboracdo de acordos
técnicos de cooperac¢do entre o governo federal diretamente com as administracoes mu-
nicipais, em especial com as escolas puablicas. O processo de pactuagio pressupde a pre-
senca do Conselho Municipal do Esporte como instancia fiscalizadora da aplicagio dos
recursos transferidos ao programa. Na visio do gestor entrevistado, pelo menos quatro
grandes problematicas estavam atreladas ao Programa.

Em primeiro lugar, a equipe do proprio ME nio era de fato especializada na area,
mas, sim, na gestio orcamentaria do Programa. Essa falta de conhecimento do assunto
levou a entraves na fiscalizacao efetiva das atividades, porque o Ministério nio dispunha
de uma rede de fiscalizacdo efetiva para além do cumprimento das a¢des de execugio or-

camentaria. A segunda problematica estava ligada as negociacdes que envolviam o repasse
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dos recursos, especialmente no tocante a forma de descentralizacdo dos mesmos através
de acordos técnicos de cooperagio. Esses acordos poderiam ser realizados de maneira
direta com os agentes executores, mas, via de regra, nio estavam atrelados a planilhas de
referéncia em termos de preco de produtos e servigos.

A terceira questio concernia a fiscaliza¢io efetiva das atividades desempenhadas. O
Ministério, como dito, nio dispunha de especialistas na area dentre o quadro de gestores
do Programa. A quarta e Gltima problematica apontada concerne aos processos de presta-
cao de contas do Programa. Como niao haviam equipes de fiscalizagio, as prestacdes eram
postergadas, ou as vezes nem mesmo realizadas.

2.4 O Programa Desenvolvimento Agricultura Irrigada (PDAI/MINA)

Foi criado no ano de 2003, tendo por objetivo o financiamento da implantag¢io,
capitalizacdo e agilizacdo burocratico-processual no licenciamento e outorga de projetos
de irrigacdo. Sua operacdo consiste na transferéncia de recursos diretamente a entidades
rurais que fazem intermédio de financiamento de projetos da agricultura familiar. E ge-
rido de maneira descentralizada, tendo por foco o governo federal e entidades escolhidas
pelo proprio governo para serem beneficiarios das a¢des. Tres problematicas foram dadas
como significativos entraves aoprograma na entrevista realizada.

O primeiro entrave tem relacio com a situacdo de gestio dentro da propria ad-
ministracao federal. Segundo o entrevistado, existe uma alta rotatividade de servidores
levando a falta de continuidade na execu¢io do programa. O segundo entrave concerne
a descentralizacdo administrativa. Atividades rotineiras na gestio, como a consolida¢iao
de processos orcamentarios, ou, ainda, a confec¢ido de planos de trabalho, sio realizadas
por equipes diferentes, inexistindouma sistematica de centraliza¢do e padroniza¢ao dessas
acOes. Por fim, o Gltimo grande entrave tange a falta de consulta e didlogo com outros
agentes afetados pelas atividades e acdes desenroladas no ambito do programa.

Via de regra, existe, segundo o entrevistado, uma diretiva comum dentre as equipes
gestoras de composi¢ao, elas proprias, de grupos e comunidades rurais para repasse dos re-
cursos. Os municipios geralmente nao sao consultados acerca dos objetivos tracados para o
seu territdrio. Nessa mesma linha, ndo ha diretriz para a prestacio de contas e/ou mesmo
a realiza¢io de acordos com Conselhos Gestores locais para a publicizacio de agdes e re-

sultados. As reunides sio realizadas, na verdade, apenas com os beneficiarios do Programa.

2.5 Anélise comparativa dos Programas

A analise dos Programas revelou importantes aspectos e dicas no que toca a relagio
entre capacidades burocraticas e politicas dos 6rgaos e resultados apresentados em termos
de politicas publicas. Tanto o historico dos programas, quanto a percep¢iao dos gestores,
foram elementos essenciais nesse sentido, principalmente quando tomamos por base os
aspectos analiticos sugeridos para essa parte do estudo (Quadro 5). Os resultados sugerem
existir, de fato, alguma relacdo entre as capacidades dos 6rgios executores e os resultados
apresentados em termos de politicas ptblicas especificas.
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Quando analisamos o primeiro parametro, Objetivos e Resultados, observamos que,
na percep¢ao de seus respectivos gestores, os programas desenvolvidos por MDS e MEC
obtiveram alcance satisfatorio de resultados, ao passo que aqueles desenvolvidos por ME e
MINA obtiveram resultados muito abaixo do esperado. Pelo menos essa variavel ja tende
a condizer com a analise anterior que nos mostrou que o desenvolvimento institucional
de MDS e MEC foi muito mais linear e consistente do que dos outros dois 6rgios, le-
vando-os a potencializar melhor capacidades burocraticas e politicas.

Isso fica evidente no proximo parametro que € o de Recursos e Estratégias. Nes-
se caso, tanto para MDS, quanto para o MEC, os gestores afirmaram que 0s respectivos
corpos técnicos eram adequados para o trabalho. E essa adequacdo se dava seja no conhe-
cimento que os trabalhadores detinham da tematica, seja na propria disponibilidade dos
6rgaos de criacdo de carreiras proprias para suas respectivas gestoes. Esse movimento, vale
dizer, nio foi observado para os casos de MINA e ME, o que se refletiu nos seus prog-

nosticos nesse caso, ja que os gestores afirmaram, via de regra, que o corpo técnico nao

era afeto a area de trabalho e, geralmente, era cedido por outros 6rgaos.

Quadro 5 — Avaliacio dos Programas elencados para analise, segundo percep¢ao dos entrevistados

Obje 0
R 0 00Clacao e
R AD 5 A O
1teo13 0 % 40
ado =
Corpo téc- . L. .. )
1P . Defini¢io clara de papéis Estratégia clara de in-
Alcance nico afeto a oo .
. L. . e objetivos dos atores teracio com conselhos
PETI/ satisfa- area, inclusi- | J L. dicibati
L ao longo do processo e O6rglos participativos
MDS torio de ve contando & P ’ ) 5 ) .p p
) sem mudancas bruscas territoriais, especialmen-
resultados com carreiras i . . ~
. na operacionalizacio te para implementacio
proprias
Corpo téc- . L. L. )
0P . Detfinicao clara de papéis Estratégia clara de in-
Alcance nico afeto a Do .
. .. . e objetivos dos atores teracdo com conselhos
PBA/ satisfa- area, inclusi- | J L. dicibati
L ao longo do processo e O6rgaos participativos
MEC torio de ve contando & P ’ g .p. P )
. sem mudangas bruscas territoriais, especial-
resultados com carreiras . L L
S na operacionalizacio mente para fiscaliza¢io
proprias
3 Técnicos atuando, em Pouca ou nenhuma
Corpo téc- . . . N .
Alcance ) ) geral, de maneira auto- interacio com institui-
nico, via de . L .
de resulta- N noma com cada agente ¢Oes participativas locais,
PST/ , regra, nao . , ,
dos muito T de convénio, sem inter- atuando diretamente
ME ) afeto a area R , ;
abaixo do . locu¢iao mutua, variando com 0s convenentes,
e cedido por . . . ’
esperado .. muito o seu desenho seja para implementacio,
outros 6rgaos ) N . .
de implementacao seja para fiscalizacdo
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, Atuacio direta com fami- Pouca ou nenhuma
Corpo téc- , . . ~ .
Alcance . o d lias pode ter gerado situa- intera¢io com institui-
nico, via de N : N N . .
de resulta- N ¢ao de pouca interlocucdo | ¢oes participativas locais,
PAIL/ . regra, nao . .
dos muito D entre os demais agentes atuando diretamente
MINA . afeto a area
abaixo do . do plano, com bastante com os convenentes,
e cedido por S . . ~
esperado . variabilidade no seu de- seja para implementacio,
outros 6rgios . . . .
senho de implementacao seja para fiscalizacdo

Fonte: entrevistas com gestores dos programas, 2014.

O pentdltimo parametro de analise concerne ao de Negociacio e Implementagio.
Nesse caso, gestores do MDS e MEC afirmaram, em geral, que os papéis dos atores estavam
bem definidos no ambito dos projetos, assim como nao houveram mudancas bruscas nesses
papéis no momento da implementagio desses projetos. Isso garantiu continuidade e segu-
rancga institucional para os trabalhos de todos os agentes envolvidos. Ja no caso de MINA e
ME, parece que situagio contraria se estabeleceu: a interlocu¢io entre os agentes era muito
rara, bem como a atua¢ido bastante individualizada, em func¢io do desenho dos programas.

Isso fez com que cada agente atuasse de uma maneira especifica e, em alguns casos,
fosse possivel observar mudancas bruscas na implementac¢io definidas por atores especi-
ficos, mas que nao tinham uma fiscalizacio efetiva central. Implica que o programa pode
ter sido implementado de diversas formas, nos diferentes lugares, sem que os proprios
agentes institucionais dialogassem entre si, ou mesmo com o centro de implementagio.
Por fim, Gltimo parametro se refere a Abertura e Acesso e, nesse caso, MDS e MEC tive-
ram, na percep¢ao dos gestores, importante interacdo com institui¢des participativas ter-
ritoriais, em especial os Conselhos Gestores Municipais. Ja no caso de ME e MINA, parece
que esse contato foi bem menor e/ou mesmo inexistente, seja para fins de implementacao, seja
para fins de fiscalizacio.

3. A guisa de conclusio

O que podemos afirmar, enfim, da relacdo entre capacidades politicas e burocraticas
a partir da analise dos casos estudados? Pelo menos duas grandes conclusdes podem ser
realizadas. Em primeiro lugar, a comparacgio entre os 6rgios revelou diferencas importan-
tes acerca dessas capacidades no tocante a cada um deles. O MDS e o MEC sio aqueles
com maiores potencialidades nesse sentido, ao passo que o ME e MINA sio aqueles com
menores potencialidades na escala. A explicacdo dessa diferenca parece residir no proprio
historico de desenvolvimento desses 6rgaos. Tanto o MDS, quanto o MEC, tenderam a,
na verdade, consolidar todo um movimento ulterior de mobilizacio da sociedade e dos
profissionais em torno de politicas das areas sobre as quais versam cada qual.

Essa perspectiva de trajetoria e consolidagio institucional parece estar muito menos
presente no caso tanto do ME quanto do MINA. Em ambos os casos, o que observamos

claramente ¢ um padrio institucional muito mais cambiavel e caético do que um padrio
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de sistematica de concretizacio institucional. Os dois Ministérios foram fundados no ini-
cio do governo Lula, por volta do ano de 2003, apds sofrerem diversos tipos de mutagdes
institucionais desde a promulgacio da Constituicdo. Eles ja assumiram o papel de Secre-
taria de outros Ministérios, Secretaria Extraordinario, Departamentos, Superintendéncias
e, por fim, foram finalmente chancelados como Ministérios. Essa diversificacdo espelha
nao apenas a quase inexisténcia de movimentos da sociedade em torno da area, tal como
nos casos anteriores, mas, também, tende a dificultar a consolida¢io efetiva de um corpo
burocratico capaz, inclusive, de estabelecer relacoes efetivas com a sociedade através da
adocido de interfaces socioestatais.

A segunda consideracdo a ser feita concerne aos resultados apresentados por cada
6rgao, sendo que cada um conta, como visto, com Programas com desenhos institucionais
muito especificos, que tendem a considerar em diferentes graus o contato, por exemplo,
com interfaces socioestatais. No caso do MDS e MEC, esse desenho privilegia a negocia-
¢ao com diversos 6rgaos de controle social, como Conselhos Gestores, bem como com
os governos envolvidos na gestio. Dessa forma, atividades como a fiscalizacdo do cumpri-
mento efetivo das atividades acordadas tende a ser desempenhada de maneira conjunta e
pactuada, muito embora esse modelo também enfrente uma série de dificuldades, como
visto. Ainda assim, sua efetiva¢do parece favorecer a divisio do trabalho entre os agentes
num claro sistema de parceria, no qual as informacgoes sio efetivamente trocadas e os
ajustes necessarios sao realizados de maneira concisa.

Ja no caso dos Programas avaliados para o MINA e o ME, observamos desenhos
que privilegiam uma gestio de carater muito mais fop-down. E singular, por exemplo, o
Programa de Agricultura Irrigada, que sequer tende a estabelecer negocia¢des claras e/ou
mesmo diretas com os Estados e municipios para efetivacio de suas acdes. Nesse mesmo
sentido, o Programa Segundo Tempo tende a estabelecer parcerias com um nimero limi-
tado de agentes, ficando impossibilitado, inclusive, de proceder as fiscalizacoes efetivas das
atividades porque ndo é capaz de atuar numa logica de parceria com instituicdes como
Conselhos Gestores, dentre outros.

Combinadas, essas duas conclusdes parecem confirmar/demonstrar a hipotese de
que, de fato, Programas que tendem a estabelecer e qualificar suas parcerias, tendem a
apresentar melhores resultados no tocante a sua gestao e efetivacdo no plano local. Dessa
forma, ndo ¢ dificil imaginar a razio que faz com que o desenvolvimento de capacidades
politicas e burocraticas seja uma questio de seminal importancia para instituicdes gover-

namentais no cenario atual.
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ANEXO A - Roteiro de entrevistas realizadas para coleta
de informac6es dos Programas analisados

Questdes estabelecidas para entrevista com os gestores selecionados.

1. Qual sua relacio com o Programa?

Vocé considera um bom Programa de politicas pablica? Por qué?

Qual sua opinido sobre o desenho do Programa?

E qual sua opiniio sobre a formatacao de implementagio?

Vocé considera que sua equipe era suficiente para a gestio do processo?
Quais as principais dificuldades enfrentadas na sua equipe?

Quando havia um problema especifico, como ele era resolvido?

©® N s N

Havia algum contato com instancias de controle social no nivel local? Por qué?
Como essas instancias influenciavam o trabalho de sua equipe? E como influen-

clavam a propria implementacio do Programa?
9. Se voceé pudesse, o que teria mudado no processo? Por qué?

10. Gostaria de fazer alguma observacio?
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Assessing the core of bureaucratic and political capacities:
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institutions of the Brazilian Federal Executive

Abstract

The article investigates the institutional constraints for the development of political and bureau-
cratic capacities by governmental institutions, as well as to what extent and sense the combina-
tion of these two elements tends to improve their processes of formulation and implementation
of public policies. A comparative study of four institutions of the Brazilian federal executive
power is carried out, seeking, through their respective historical paths, explanatory elements for
their current situation in terms of the abovementioned capacities. In addition, a study is car-
ried out of programs developed by these institutions themselves, investigating how the current
capacity of their institutions tends to influence the development of these programs. The analy-
sis shows that the thematic area of action of the institutions has important influence on their
potential of development of the studied capacities. In addition, the joint development of these
capacities seems to lead to satisfactory results in the development of policies by each institution.

Keywords: state capabilities, bureaucratic capabilities, social-state interfaces, public policy, so-
cioeconomic development.

Cotejando capacidades burocrdticas y politicas como
accion: un estudio comparativo de desarrollo e impactos
en cuatro érganos del Ejecutivo Federal brasilefio

Resumen

El articulo investiga los condicionantes institucionales para el desarrollo de las capacidades
politicas y burocraticas por instituciones gubernamentales, asi como en qué medida y sentido la
combinacién de esos dos elementos impacta sus procesos de formulacion vejecucion de politicas
publicas. Se realiza un estudio comparativo de cuatro instituciones del poder Ejecutivo Federal
brasilefio, buscando, a través de sus respectivos recorridos historicos de formacion, elementos
explicativos para su situacion actual a partir de esas capacidades. Ademas, se realiza un estudio
de programas desarrollados por esas propias instituciones, entreviendo en qué sentido su estado
actual de capacidades tiende a influenciar en el desarrollo de esos programas. El analisis muestra
que el area tematica de actuacion de los 6rganos tiene una influencia importante en el poten-
cial de desarrollo de las capacidades estudiadas. Ademas, el desarrollo conjunto de estas Gltimas
parece llevar a la obtencion de resultados satisfactorios en el desarrollo de politicas por esos
Organos.

Palabras clave: capacidades estatales, capacidades burocraticas, capacidades politicas interfaces
socioestatales; politicas publicas, desarrollo socioecondémico.
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