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RESUMO

O artigo discute o conceito de capacidade estatal para
verificar como algumas das teorias mais relevantes da
literatura sobre construgdo de conceitos podem ser
aplicadas a esse caso. Inicialmente se apresentam as
abordagens classicas sobre o tema, partindo daquela
que foi proposta por Sartori e avangando até a formu-
lacdo concebida por Goertz e sua modelagem de con-
ceitos em trés niveis (o basico, o secundario e o opera-
cional). O texto prossegue analisando a literatura em
ciéncia politica e administragdo publica que discute
como o conceito de capacidade estatal pode ser util
para analisar as condi¢Ges que os governos dispdem

para implementar suas politicas. A premissa dos auto-

PALAVRAS-CHAVE

res analisados é que autonomia governamental é uma
variavel influenciada por suas capacidades politicas,
técnicas, administrativa e institucional. E, do ponto
de vista analitico, importa identificar as dimensées
mais relevantes que sustentam o poder de agéncia dos
governos, bem como os indicadores que operacional-
mente ajudam a avaliar a sua performance. Por fim,
se discute como essa visdo teérica se aplica em um
caso concreto: o Programa de Modernizacdo das Ad-
ministragdes Tributarias (PMAT). Este é uma linha
de financiamento do BNDES voltada a desenvolver
capacidades estatais e institucionais em municipios

brasileiros.
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INTRODUCAO

Nao deve por acaso que Goertz (2006) se socorre em Stuart Mill para justificar que
a escolha logica de conceitos é a tarefa inicial para se construirem proposigoes tedricas,
sobretudo, quando buscam apoiar explicacGes causais e que sdo multidimensionais. As-
sim, se a teoria orienta a constituicao de hip6teses causais, maior deve ser o esforco de
estruturar um conceito, pois ajuda a informar o escopo de uma pesquisa. E nessa direciio
que segue esse artigo visando discutir o conceito de capacidades estatais, e a forma em
que ele pode ser logicamente estruturado, em linha com a literatura que aborda a cons-
trucdo de conceitos.

Para tanto, o texto esta estruturado da seguinte forma. A secdo inicial traz a visao
de autores que tratam de consideracoes teodricas e metodologicas sobre a formacao de
conceitos. A formulac¢do de Sartori (1970) e a metafora da “escada da abstra¢do” que en-
fatiza a extensao e a intensidade de um conceito € a referéncia inicial dessa literatura. Por
sua vez, Collier & Mahon (1993), discutem o problema da “extensao conceitual” proposto
por Sartori, mas acrescentam as abordagens da semelhanca familiar e a das categorias
radiais'. Para Gerring (1999), a construcao de conceitos é um trade-off entre parametros,
cuja énfase e peso sao decididos pelo pesquisador conforme sua relevancia contextual. Ja
Goertz (2006) propde uma estrutura conceitual em trés niveis: o basico que apresenta a
visao geral; o secundario que desdobra as dimensoes relevantes, e o terceiro que trata das
questoes operacionais de mensurac¢ao por meio de indicadores. Este autor ainda enfati-
za que ha duas tradi¢oes predominantes na literatura sobre construcdo de conceitos: a
l6gica determinista das condig¢Oes necessérias e suficientes e a 16gica da “semelhanca fa-
miliar” em que todas as dimens6es tém probabilidades iguais de ocorrerem, o que amplia
a extensao conceitual, apesar do acréscimo de atributos que aumentam a sua conotacao.

A segunda parte do artigo utiliza esse debate te6rico, notadamente a proposta de
Goertz (2006), para analisar como ele pode ser 1til na estruturacdo do conceito de ca-
pacidade estatal. Ao se discutir a literatura sobre o tema, eu busco organizar o conceito
em seus trés niveis, bem como abordo algumas dificuldades tedricas e metodoldgicas
para adequar essa visdo multinivel ao tema das capacidades estatais. Na terceira secdo,
visando aproximar o debate de um referente empirico, eu utilizo a discussio do conceito
de capacidade estatal para analisar um programa do governo federal, no Brasil, voltado
ao desenvolvimento administrativo e institucional de municipios: o PMAT (Programa de
Modernizagao das Administragdes Tributarias).

1 Alogica da semelhanca familiar, para Collier e Mahon (1993), identifica um conjunto de atributos que podem
ser intercambiados ou reunidos de modo a evidenciar empiricamente um conceito na analise de casos parti-
culares, no que se distingue da logica classica de conceitos cujos atributos tém limites claros, segundo Sartori
(1970). Na logica das categorias radiais, o significado global de uma categoria é ancorado em uma “subcategoria
central”, que corresponde ao “melhor” caso da categoria e ao redor do qual se constroem as variagdes que sao
“subcategorias ndo centrais”.
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TEORIA E METODO NA ANALISE E ESTRUTURAGAO DE CONCEITOS

Esta se¢do aborda questGes que a literatura considera importantes para a tarefa de
construcio e andlise de conceitos. Mesmo que a andlise e a constitui¢do conceitual pare-
cam semanticas, sua relevancia estd em ajudar a compreender fendmenos sociais e por
isso seu desafio é desenvolver proposicoes tedricas explicativas. Nesse sentido, para Ger-
ring (1999), o problema inicial é identificar os termos e definigdes a serem consideradas
na construcao de um conceito, sem a rigidez de regras que é atribuida a visao de Sartori.
Devem-se considerar oito parametros que orientam a formacao conceitual: familiarida-
de, ressonancia (como os termos soam para o publico); parcimonia (quao resumidos sdo
os atributos de intensidade); coeréncia (relacao légica entre os atributos); diferencia-
¢do (frente a conceitos similares); profundidade (propriedades anexas partilhadas nos
exemplos englobados pelo conceito); utilidade teérica (dentro do campo de inferéncias)
e; utilidade do campo (conceitos relacionados e similares). O trade-off entre esses crité-
rios permite que a construgdo de um conceito seja logica e contextual, pois seleciona os
atributos mais relevantes e aproxima as tarefas do reino “fenoménico” daquelas do plano
“tedrico” ou “linguistico”. Assim, para Gerring (1999: 389), “o melhor que noés podemos
fazer ao analisar e guiar a conceitualizacdo é manter a trajetdria dos parametros”. Com
isso, o autor enfatiza que ndo se pode enfrentar o desafio tedrico e pratico da construcao
de conceitos carente de referéncias e de elementos que validem seus nexos e atributos
propostos.

Alguns desses critérios sdo tuteis para discutir o conceito de capacidade estatal e
serao abordados a seguir. Em primeiro lugar, a coeréncia interna, considerada a mais
importante pelo autor, pois trata da semelhanca logica ou funcional entre os atributos.
Para Gerring (1999: 374), “as defini¢bes mais coerentes sdo aquelas que identificam um
“niacleo” ou significado “essencial”, pois essas sdo as mais importantes caracteristicas de
um objeto das quais as outras dependem para sua sobrevivéncia”. Em segundo lugar, a
diferenciacao, o lado externo da coeréncia, é que torna claros os limites de um conceito
diante de termos similares, visando evitar sobreposicGes, e pode ser obtida ampliando
sua intensidade e conotacdo. Isto torna um conceito mais especificavel para testes ope-
racionais, fornece critérios para sua aplicacdo e amplia a relevancia de sua delimitacdo
(Gerring 1999: 376). Sobre a diferenciacdo, o argumento de Gerring é similar ao de Go-
ertz (2006): defini¢oes uteis de conceitos possuem os seus contrarios e falam nao apenas
o que ele é, mas também o que ele nao é. Voltaremos a esse ponto adiante. Em relacio a

2 Em um texto posterior, Gerring (2002) apresenta o que chama de “o processo de defini¢do min-max” para a
reconstrucdo conceitual a partir do uso ordinario da linguagem. O polo “minimo” é identificado pelos poucos
atributos necessérios que os usos néo-idissioncraticos do termo tém em comum. O polo “maximo”, que é o tipo
ideal, identifica os atributos que definem um termo em sua forma mais pura. Essa estratégia é distinta da escala
continua proposta por Goertz (2006) que se constroéi entre dois extremos avaliados como o mais negativo e o
mais positivo.
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diferenciacdo, Gerring ainda chama a atenc¢ao para o seguinte aspecto:

A differentiated concept is a concept that is operationalizable - its referents can be located
in physical space. However, the actual operationalization of a concept is a task separate
from concept formation. Concept formation refers to the choice of terms, attributes, and
entities to be defined, not to the indicators used to find them. As Jevons remarks, “it will
often happen that the so-called important points of an object are not those which can
most readily be observed.” In this situation it is the important points - whatever they may

be - not the observables (indicators) that rightly define the object. (Gerring 1999: 378)

A operacionalidade de um conceito integra a sua concep¢ao e aqueles que nao con-
seguem ser aplicados a realidade fenoménica, ou o sao de muitas formas, ndo podem ser
diferenciados. Embora Gerring ndo explicite sua visao, a 16gica das condi¢bes necessérias
e suficientes aproxima coeréncia interna e diferenciagio externa para os conceitos “ve-
rem” e “falarem” das “coisas” em sua esséncia. Para Gerring (1999; 2002), nao se podem
fazer concessoOes para a superficialidade dos conceitos, pois quanto maior a sua profun-
didade em relagao aos atributos minimos partilhados, maior a sua extensao e alcance ex-
plicativo diante de referentes empiricos. Como geralmente conceitos categorizam, tem-se
ai mais um argumento em favor de defini¢bes mais amplas, mas nao abstratas, “pois nos
necessitamos um meio de falar sobre as coisas” para designa-las. De forma geral, o autor
entende que os conceitos devem conter uma ontologia que constitua de forma discernivel
sua coeréncia interna em termos de sua natureza essencial, e também das dimensoes
mais relevantes de sua constituicdo. Em terceiro lugar, o critério da utilidade do campo
opera com a familiaridade de conceitos vizinhos, de modo que atributos aplicados ao
conceito central servem para aqueles mais periféricos (por exemplo, capacidade de esta-
do e capacidade burocratica, este com um alcance menor, € uma dimensao do primeiro,
como sera visto na terceira se¢io). Com este recurso analitico, o autor busca distinguir
a complexidade das questdes, o que ajuda a organizar e diferenciar os aspectos centrais
de um conceito das dimensoes que sido logicamente subordinados em termos de alcance
explicativo.

Sob um enfoque distinto, Goertz (2006) também se afasta “escada da generalida-
de” de Sartori ao enfatizar a importancia de se definir o nivel basico de um conceito, ao
qual se podem acrescer ou subtrair dimensdes. O autor busca uma “sintese” entre duas
logicas distintas de construcio dos conceitos: a escada da abstragdo com a visao deter-
ministica das condigbes necessarias e suficientes e a concepcao probabilistica construida
em torno de um continuo em que as dimensdes secundarias variam do polo negativo,
geralmente representado por um valor zero, até o polo positivo expresso pelo niimero
um. Este recurso aumenta a coeréncia de um conceito, sobretudo a vantagem de matizar
classificagbes ndo captadas pela visdo dicotomica. Colocado de outra forma, Sartori vé

TEORIA £SOCIEDADE n® 20.1 - janeiro-junho de 2012 151



sua escada na direcdo vertical e, quanto mais se sobe, maior o risco da generalizacgdo e
abstracao conceitual. Por sua vez, Goertz (2006) entende que uma linha horizontal pode
conter varia¢Ges conceituais entre seus extremos, o que permite obter uma maior pon-
deracdo empirica na utilizacao dos conceitos. A rigor, a critica a Sartori se dirige para a
rigidez de sua construcdo conceitual, pois é pouco flexivel para ser aplicada em distintos
contextos. Porém, segundo Goertz (2006), nao se trata de relativizar a formacao de con-
ceitos, mas sim de moderar determinismos que reduzem suas possibilidades explicativas.

Nesse aspecto, a visdo de Gerring (2002) é distinta, pois a concep¢ao minima de
um conceito é mais extensa ao se basear em poucos atributos obrigatérios; enquanto a
maximizacao € uma construcdo contextual que extrai as demais condicoes consideradas
suficientes do tipo ideal. Esse mecanismo permite conciliar, em diversos contextos, a pro-
fusao dos conceitos nas ciéncias sociais com o seu sentido central. O ganho para a anélise
cientifica, segundo o autor, é evitar definicoes arbitrarias de dimensées dos conceitos. E
a extensao conceitual € recomendavel, ja que a maior a variedade de exemplos cobertos
é util como critério de inferéncia, e nao para a sua delimitag¢do na “escada da abstragio”.
Isso porque, segundo Gerring (1999: 385), “o0 nimero de coisas que um conceito se refe-
re, em si mesmo nao diz nada sobre sua utilidade para a analise nas ciéncias sociais”, pois
o que importa é sua funcao referencial na realidade empirica. Mas essa proposta tedrica
e metodolbgica supée um acordo sobre a concepcdo minima de um conceito, ao qual se
somam atributos contextuais obtidos das condicoes suficientes presentes no tipo ideal. O
que o autor propde é uma maior discricionariedade na utilizacao operacional de um con-
ceito, respeitadas suas delimitagGes basicas. Contudo, nesse ponto, sua resposta é vaga,
ao afirmar que “em algum lugar entre as duas repousa o terreno de defini¢oes contextuais
ndo idiossincraticas”. Nio fica claro o relacionamento empirico entre o elenco de condi-
cOes necessarias e suficientes, ademais da possibilidade de ajustes contextuais poderem
se prestar as adaptacoes ad hoc.

Uma forma de enfrentar essa questao, para Goertz (2006: 27), é que um conceito
deve definir seus atributos centrais e inter-relagoes, no que chama de abordagem onto-
l6gica, realista e causal. Por Isso, desenvolver um conceito é mais do que fornecer uma
definicao, pois se decide o que é relevante sobre uma entidade. Raciocinio similar pro-
poe Adock (2005): a tarefa chave na analise de um conceito € distinguir as propriedades
“anexas” dos atributos “definidores” que identificam o referente, estabelecem os limites
essenciais e diferenciam o que ele é do que ndo é. Esta construgao, e implicitamente as
medidas quantitativas de um conceito, é uma acdo prévia as escolhas metodoldgicas, no
que se assemelha a visdo de Sartori. O que o autor busca frisar é a necessidade de se cons-
tituir uma abordagem tedrica do conceito para fins empiricos. Tal processo é uma escolha
do pesquisador, e que pode informar opc¢des metodoldgicas posteriores, mas € anterior
a essas em termos logicos. Pelo menos se devem problematizar os conceitos disponiveis
para verificar sua adequacao as finalidades de um estudo, o que também reforca a ante-
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rioridade dessa discussao. Por isso, para Goertz , a construcao de um conceito é:

“[..] ontolégica porque ela focaliza sobre o que constitui um fendmeno. E causal por-
que ela identifica atributos ontolbgicos que jogam um papel chave nas hipoteses causais,
explicaces e mecanismos. E realista porque ela envolve uma analise empirica do fend-
meno. Minha abordagem enfatiza que a analise dos conceitos envolve verificar as carac-
teristicas constitutivas de um fenémeno que tém poderes causais centrais. Estes poderes
causais e seus mecanismos causais relacionados jogam um papel chave em nossas teorias.

(Goertz 2006: 17)

Esta “teoria da ontologia” possui duas tradi¢oes centrais sobre a formacao de con-
ceitos: a) a que define as condicOes necessarias e suficientes, segundo uma légica dico-
tOmica em que categorias estdo presentes ou ndo, e em que cada dimensao secundaria é
uma condicio necesséaria, e a “combinac¢io” de todas representa as condicoes de sufici-
éncia e; b) a que enfatiza a “semelhanga familiar”, restrita as condig¢Ges suficientes, pois
se uma ou mais dimensdes estdo presentes, segundo a regra m-of-n°, o conceito é valido
tedrica e empiricamente. Escolher uma ou outra tem consequéncias sobre a cobertura
empirica de um conceito, mesmo que para ambas o autor aplique sua concepc¢ao de trés
niveis para se construir um conceito, tal como segue.

No nivel basico se apresentam os termos tedricos mais abstratos (como “democra-
cia”) aos quais se podem adicionar adjetivos (como “democracia parlamentar”). Nesse
nivel, se devem definir trés importantes questoes: a) o polo negativo do conceito; b) o
seu contetido substantivo; ¢) a relagdo entre o polo positivo e o negativo para verificar
se sao dicotdomicos ou continuos. Para Goertz (2006), as pesquisas tendem a definir o
polo positivo do conceito, apesar disso ser controverso, pois o nivel basico geralmente é a
variavel dependente a ser confirmada e ndo afirmada a priori. Apresenta-se um fim, em
geral positivo, de algo que pode vir a ser um continuum. Dai que a construcao conceitual
deve pensar nao apenas o polo positivo, mas também o negativo, o que possibilita gerar
mediacoes entre ambos. Este procedimento ajuda a construir um conceito muldimensio-
nal e multinivel, sobretudo os polos opostos nas dimensées secundarias. Mas, segundo
Collier e Mahon (1993: 82), o polo mais positivo ndo é um tipo ideal, mas sim o conceito
com suas dimensoes no nivel basico que podem ser comparadas com os subtipos exis-
tentes dentro do continuo. Por isso, a analise conceitual deve definir como operam suas
dimensoes de segundo nivel e que influem na construgio de variaveis independentes e
dependentes. Adicionar uma dimensao, como género no conceito de welfare state, por

3 Goertz (2006: 75) explica que duas observacdes sdo consideradas membros da mesma familia se partil-
ham suficientes caracteristicas em comum. A regra se aplica quando um conceito possui ao menos a metade
das dimensoes consideradas relevantes. Assim, “no minimo um de dois” ou “no minimo dois de quatro”, por
exemplo.
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exemplo, tem efeitos tedricos e metodologicos e pode alterar a relacao entre causa e efei-
to.

Esta forma de iniciar a constru¢io de um conceito pode parecer abstrata e distante
de sua operacionalizagdo. Mas a primeira ressalva é reforcar o que ja foi frisado: a ante-
rioridade do esfor¢o de problematizar o conceito para verificar seu alcance explicativo.
Em segundo lugar, realizam-se estudos empiricos para testar a adequacado de conceitos
a realidade analisada, e que ajudam a localiza-lo em um processo continuo de explica-
¢do. Por exemplo, democracia no plano eleitoral pode nao abarcar todas as dimensdées
relevantes do conceito, mas em termos explicativos serve para diferencii-la do polo mais
negativo que prescinde desse atributo. E nessa medida que o nivel basico de um conceito
é uma variavel dependente das dimensoes que sao testadas para verificar sua aderéncia
empirica no interior de um continuum explicativo. E por ser assim, um conceito mul-
tinivel pode ser tratado sem justapor ou adicionar dimensdes para se compreender os
fendmenos sociais. Adaptacoes sdo possiveis, pois 0s conceitos nao precisam ter a mesma
tradugdo a realidade empirica para terem validade explicativa.

No nivel secundario, deve-se considerar a estrutura interna do conceito e suas
partes constitutivas (por exemplo, eleicoes competitivas e os direitos civis em uma de-
mocracia), ja que podem operar como mecanismos causais explicativos. Portanto, é das
dimensoes que surgem as variaveis independentes que ajudam a explicar a “localiza¢do”
empirica de um conceito. Tais dimensoes sdo relacionadas e interagem com o ambiente,
geralmente de forma causal, além de expressarem as caracteristicas chave de um con-
ceito. E identifica-las é importante, pois “usualmente o nivel basico é muito abstrato e
complexo para ser diretamente convertido no nivel de dados/indicadores. O nivel se-
cundario fornece um vinculo teérico entre o nivel abstrato e o nivel concreto dos dados/
indicadores” (Goertz 2006: 53). Por isso, as dimensdes relevantes sdo aquelas que ope-
ram como mecanismos causais na interacao com o mundo externo, o que as torna chave
para se formular hipdteses explicativas. Assim, ndo € possivel separar a ontologia de um
conceito da construcio de explicacoes e mecanismos causais, o que também torna a abor-
dagem realista. Contudo, essa concepc¢do assume, para o autor, uma visao funcionalista
dos fendmenos. Por exemplo, admitir que a democracia nao funciona bem, a menos que
as liberdades civis estejam presentes, reforca uma teoria sobre a inter-relacdo entre as
partes do conceito.

Com isso, Goertz frisa que os dois primeiros niveis tratam da superestrutura te-
orica conceitual: do nivel basico parte a definicao da variavel dependente e dos niveis
secundarios as hipoteses causais. Nessa abordagem de viés funcionalista, o carater de
suficiéncia se define pelo que Goertz chama da “cola” entre as condi¢oes necessarias (as
dimensoes) de um fenémeno para construir a sua visao positiva. A analogia figurada aqui
seria a de uma “arvore conceitual” em que seu tronco sustenta os galhos que, por sua vez,
sdo todos necessarios para gerar um conjunto suficiente em sua existéncia. Em termos
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mais operacionais, isso equivale a dizer que as dimensoes sdo formas de mediacdo com a
realidade que podem ter mais ou menos aderéncia, conforme o contexto ao qual se busca
aplica-las para fins explicativos. E isso s6 refor¢a a importancia das dimensdes como
variaveis explicativas e para construir hipoteses causais.

No terceiro nivel, o foco é operacionalizar e mensurar os indicadores para reunir
informacgdes. Ao operar com a logica fuzzy, Goertz (2006) assume que as dimensoes de
um conceito sdo continuas e que a dicotomia é um caso especial de continuidade. Mas
aceitar a tese do continuo supde uma estrutura conceitual completa que inclua o “mi-
nimo” e 0 “méximo” de dimensoes. Assim, é importante listar as dimensdes, explicar
sua inter-relacdo, sobretudo, a interacdo causal, explicitar das condicOes necessarias e os
critérios de suficiéncia. Porém quando se definem as dimensées ou indicadores costuma
surgir a questdo da ponderacdo (seja na visao das condi¢Ges necessarias e suficientes ou
na logica da semelhanca familiar em que as dimensdes sdo substituiveis, conforme sua
saliéncia para um fendmeno)*. Para Goertz (2006), é razoavel se admitir que existam
dimensoes com pesos distintos, o que demanda pondera-las. Portanto, formalizar con-
ceitos e indicar a importancia relativa das categorias ndo é um problema, desde que seja
explicitamente tratado com base em um esquema teoricamente justificado. Inicialmente,
para responder a tarefa de construir indicadores para operacionalizar um conceito se
requer a delimitacio de suas dimens6es. Como sdo essas as “partes” constitutivas que
ajudam a estruturar hipéteses explicativas, o seu alcance empirico pode ser mais emba-
sado quando se escolhem e se definem indicadores que ajudam verificar a aderéncia de
um conceito a realidade.

Segundo o autor, os indicadores geralmente sdo concebidos como a traducao e o
efeito de variaveis ndo mensuradas presentes na formulacao dos conceitos, e que operam
como causas latentes dos mesmos (a0 mesmo tempo, sdo causas da variavel dependen-
te). Por isso, para Goertz (2006) e Schedler (2010), a operacionaliza¢do de um conceito
ocorre desde o nivel mais abstrato até os indicadores, cujas variaveis buscam mensurar
um fenémeno. Contudo, antes de se examinarem as relacGes causais entre indicadores e
os niveis basico e secundério, deve-se verificar se expressam a ontologia de um conceito.
Os niveis basico e secundario sao constitutivos e sua relacao € antes de identidade do que
de causacao (seja na logica das condi¢Ges necesséarias e suficientes ou para a “semelhanga
familiar”). Para Goertz (2006: 62), “parte do problema é que nés temos simultaneamente
uma teoria ontoldgica do fendmeno e nés escolhemos os niveis secundarios em parte por

4 Embora, na visdo das condi¢des necessarias e suficientes, que trabalha com variaveis dicotdmicas, quase
por definicdo suas dimensdes néo sejam ponderadas.
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causa de seus poderes causais no nivel basico®. No existe escapatéria dessa dualidade,
uma vez que uma boa conceitualizacao é, na analise final, em grande parte determinada
por sua utilidade no nivel basico causal das teorias”. Assim, as dimensdes de um conceito
podem servir como explicacdo das caracteristicas ou da esséncia que ele apresenta no
nivel basico. Por outro lado, os niveis secundarios mediam a relacdo com o aspecto em-
pirico dos conceitos ao apoiarem a construcio de hipoteses explicativas ao orientarem a
selecdo de indicadores que podem ajudar a “aterrisagem” na realidade.

Ao se escolherem as medidas numéricas deve-se atentar para o que Goertz chama
de “consisténcia da mensuragdo de um conceito”. Isso gera coeréncia entre o todo e as
partes, além de “agregar” os trés niveis da estrutura conceitual de forma mais coeren-
te. Inicialmente é necessario ter clara a estrutura teérica do conceito, pois raramente
essa recebe tratamento formal ou representacdo matematica. Conforme Goertz (2006:
105), “para aumentar a consisténcia conceito-mensuracdo deve-se repensar tanto o con-
ceito como suas correspondentes medidas”, o que requer uma avaliacao dos indicadores
disponiveis. Em um conceito multidimensional e multinivel, uma solucio é verificar a
existéncia de um ou mais indicadores de uma dimensao que sejam substituiveis, desde
que teoricamente validados na estrutura conceitual. A esse respeito, Goertz (2006: 108)
sugere que a “substitutibilidade e a suficiéncia formam a estrutura teérica dominante,
quando pensando sobre como indicadores se combinam para determinar os escores das
dimensoes de nivel secundério”. Por essa razao, no nivel secundario, faz mais sentido a
logica dos “minimos” (condi¢Oes necessérias expressas nas dimensoes) e o critério do
“méximo” nos indicadores (a possibilidade de substituir indicadores pode ser um cri-
tério de suficiéncia empirica, conforme a visdo da “semelhanca familiar”). Aqui o autor
quer enfatizar uma combinacio de critérios em que as dimens6es de um conceito, con-
siderando sua ontologia, devem ser no minimo necessarias para poder-se discutir a sua
construcao. E que, no nivel dos indicadores, pode existir mais de uma forma de se avaliar
a “aderéncia” de um conceito a realidade, o que reforca seu argumento da substitutibili-
dade e da adaptacao explicativa.

Quando Collier e Mahon (1993: 848) discutem a logica da “semelhanca familiar”,
seguem uma trilha similar: em diversos contextos, “diferentes atributos podem ser usa-
dos para definirem propriedades da mesma categoria”. Ainda que focado nos atributos,
os autores enfatizam sua operacionaliza¢gdo com escalas multidimensionais para mensu-

5 Com isso, Goertz (2006) critica a estrutura conceitual subjacente a anélise fatorial que vé os indicadores
como efeitos (“um sintoma”) que traduzem a direc¢do causal (a “doenca”) desde seu nivel mais abstrato. Por
isso, argumenta que a visdo ontolbgica de um conceito possui poder explicativo e causal frente aos refer-
entes empiricos.

6 Embora, para Goertz (2006), uma medida possa ter véarios indicadores, isso pode revelar um problema
l6gico e metodologico se nos niveis basico e secundario se construir um conceito com condi¢des necessarias
e suficientes.
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rar os graus de um conceito e permitir a comparacio de casos empiricos. Contudo, isso
nao prescinde de resolver o problema prévio de formagao do conceito para que a mensu-
racdo possa traduzi-lo empiricamente. A substitutibilidade de variaveis anda junto com
a equivaléncia funcional de indicadores, que é um recurso analitico para tratar o mesmo
fenémeno em distintos contextos, visando satisfazer os requisitos de nivel secundario por
meio de critérios intercambiiveis de mensuragio. Este € um aspecto importante da visdo
de Goertz, pois

“[...] dentro da escola do fator analitico, € importante que os indicadores da mesma va-
riavel latente ndo mensurada sejam altamente correlacionados um com o outro. Entre-
tanto, uma teoria da equivaléncia funcional nao requer alta correlacdo; de fato, o oposto
é frequentemente um bom sinal. Equivaléncia funcional, por defini¢do, significa que a
ocorréncia de um atributo A pode substituir a ocorréncia do atributo B. Portanto, uma
dimensio de nivel secundério pode estar presente quando existe pouca ou nenhuma cor-

relagdo entre os indicadores”. (Goertz 2006: 15)

Para Goertz (2006), se pode ter fundamentacéo teérica nos niveis basico e secun-
dario e solidez empirica com indicadores que apoiem a superestrutura teérica. Por isso,
a moldura conceitual de trés niveis define os vinculos entre o nivel basico e secundario
e desse com os indicadores. Deve existir uma construcido conceitual 16gica, funcional e
ordenada, que parte do nivel mais complexo, geral e abstrato e desce para o nivel mais
simples, particular e concreto. E se essa concepcdo vé as dimensdes do conceito como os
“minimos” necessarios, mas aceita mais de um tipo de indicadores, tem-se ai uma pista
para admitir que os atributos possam ser substituiveis sem prejuizo de retirar validade
explicativa de um conceito.

De forma similar, para Schedler (2010), um conceito possui niveis intermediérios
abrangentes e mutuamente exclusivos, ainda que inter-relacionados, cada um com os
seus indicadores. Hierarquias conceituais bem ordenadas ancoram conceitos abstratos
em realidades concretas (varios degraus abaixo da escada da generalidade) e vinculam
observagdes concretas para abstragdes conceituais (varios degraus acima na escada da
generalidade). Sobretudo, essa regra deve ser observada quando os conceitos sao multidi-
mensionais e, pois, mais complexos e abstratos. O tratamento desses conceitos, segundo
o0 autor, deve observar trés “propriedades estruturais”: a) abstracdo: descer a escada do
conceito genérico até a sua operacionalizacdo em indicadores; b) muldimensionalidade:
conceitos complexos tém etapas intermediarias que apoiam ideias abstratas, conforme o
numero de dimensées que acomodam; ¢) agregacao: conceitos complexos se manifestam
distintamente em incontéveis eventos. Dai que para o autor, um caminho equivocado é o
“conceptual jumping” que ignora os niveis intermediérios ao buscar vinculo direto entre
conceitos abstratos e indicadores concretos. Esta simplificagdo na mensuracio de con-
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ceitos complexos, dentre os quais Schedler (2010) cita capacidade de estado, pode gerar
reducao e perda de validade conceitual. Este conceito sera discutido a seguir, cotejando-o
com as abordagens da literatura sobre a construgio conceitual até aqui analisada.

0 DEBATE SOBRE O CONCEITO DE CAPACIDADES ESTATAIS

Esta secdo aborda como a literatura acima referenciada pode ser aplicada ao con-
ceito de capacidades estatais. Também serdo apontadas as lacunas ou dificuldades para
traduzir a bibliografia analisada anteriormente para discutir o conceito de capacidades
estatais, que sera prioritariamente analisado conforme a concep¢ao multinivel proposta
por Goertz (2006). No nivel basico, a énfase no fortalecimento do poder de agéncia dos
governos; em seguida, o debate em torno das dimensoes secundarias que ancoram essa
definicao geral e; por fim, os indicadores que podem operacionalizar e traduzir a avalia-
¢do de capacidades estatais nos governos.

0 fortalecimento do poder de agéncia dos governos

Aqui se analisa o nivel basico do conceito que trata das consideragGes mais ge-
rais e abstratas relacionadas ao poder de agéncia e a capacidade de acdo auténoma dos
governos. A literatura sobre capacidades estatais aborda como os governos fortalecem
sua infraestrutura institucional para implantar politicas (Schimitter 2005; Sikkink 1993;
Metcalfe 1997; Dror 1999). O poder de agéncia decorre do fortalecimento dessas capaci-
dades, com a consequente ampliagdo da autonomia dos governos, e se relaciona a analise
institucional e a sua trajeto6ria de configuracao politica e organizativa. Mas o conceito de
capacidade estatal ndo é imediatamente tangivel, pois é mais percebido pelos efeitos que
gera e precondi¢oes que podem ser observadas (Kjaer, Hansen & Thomsen 2002). Por
isso, para Pierson (1993), tratar da falta de clareza desse tema requer uma delimitacdo
conceitual, que é importante para torna-lo operacional na analise das a¢6es dos governos
e seus resultados. Esta consideracio est4 em linha com a construcao inicial do nivel ba-
sico de um conceito para organizar sua traducdo operacional, como proposto por Goertz
(2006). Por exemplo, maior capacidade estatal pode indicar mais autonomia de a¢do dos
governos para implantar suas politicas, ademais de orientar a construcdo das dimensées
secundérias do conceito.

Para Evans (1995), os aparatos estatais sao locais potenciais para agéncia, pois es-
truturas mais robustas facilitam as a¢oes dos atores politicos. Na mesma dire¢ao, segun-
do Skocpol (2002), o Estado pode ser visto como uma organizacao por meio da qual seus
dirigentes perseguem suas metas, conforme sua disponibilidade de recursos em relagao
ao contexto social. Para esses autores, a construcio de capacidades institucionais reforga
a possibilidade de a¢dao auténoma do Estado. Mas ampliar o poder de agéncia requer
qualificar o aparato burocratico para formular e implantar objetivos politicos (Evans &
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Rueschemeyer 2002; Skocpol & Finnegold 1982). Isso porque é a definicao de priori-
dades politicas que determina o foco das capacidades estatais consideradas relevantes
em um contexto histérico, social e econémico (Weir & Skocpol 2002). Nesse quesito, a
discussdo se aproxima do critério da “utilidade do campo” proposto por Gerring (1999),
pois desenvolver o aparato burocratico surge como uma dimensao do conceito mais am-
plo de capacidade estatal. Igualmente importante é ver como se apresenta a discussao,
conforme Goertz (2006), da ontologia (maior poder de agéncia pode ampliar a autono-
mia de acao dos governos) e da visao realista do conceito (capacidade de estado deve ser
analisada considerando o ambiente interno de governo e o contexto social).

A existéncia de capacidade institucional, entendida como estruturas organiza-
cionais e burocraticas, amplia a possibilidade de agéncia dos lideres politicos. Também
enfatiza a necessidade de a andlise articular agéncia e institui¢Ges, agdo dos atores poli-
ticos e estruturas organizacionais, politica e gestdo (Migdal 1988). Conforme Bowman &
Kearney (1988), em seu ntcleo, construir capacidades se refere a selecao e o desenvolvi-
mento de arranjos institucionais politicos e administrativos. Portanto, a inexisténcia de
certas capacidades estatais pode constranger o desenvolvimento de politicas ao reduzir o
poder de agéncia dos governos. Por outro lado, ampliar este poder pode mudar a acao do
Estado como agente de transformacao. Este comentario vai ao encontro da consideracio
de Goertz (2006): adicionar ou subtrair dimensdes de um conceito, em seu nivel basico,
pode ter implicacGes sobre sua cobertura empirica, ademais de alterar a relagio entre as
causas e efeitos de um fenémeno analisado.

Para esses autores, mesmo existindo relagoes dindmicas com a sociedade, o Es-
tado, para implementar suas decisoes politicas, deve se fundamentar em capacidades
administrativas e organizacionais como um staff especializado. Estas capacidades sdo
cruciais no feedback entre Estado e sociedade, pois um governo que comanda poucos
recursos pode ser incapaz de promulgar politicas (Kjaer, Hansen & Thomsen 2002). As
preferéncias dos atores governamentais podem ser constrangidas pelo jogo politico na
sociedade, mas construir capacidades estatais é uma condicao necesséria para buscarem
viabilizar suas escolhas (Skocpol & Finnegold 1982). Esta visao coincide com a proposta
de Gerring (1999) sobre a importancia de um conceito definir um “nticleo” de caracteris-
ticas centrais e necessdrias das quais outras dependem. Assim, nao so certas capacidades
administrativas sdo essenciais para produzir politicas, como as preferéncias dos atores
podem ser constrangidas se essas sdo fracas ou inexistem. Por isso, para Gerring, a cons-
trucdo de um conceito e seus atributos, antes de ser meramente quantitativa, deve servir
como critério de inferéncia sobre o fen6meno em estudo.

Segundo Bowman & Kearney (1988), a natureza multidimensional dos governos
e do Estado pode envolver termos como accountability, centralizacdo, representacao,
coordenacdo, quadro de pessoal e despesas, por exemplo. Geralmente, o incremento des-
sas capacidades esté a servico de melhorar as condi¢es dos governos responderem as
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mudancas socioecondmicas. Nesse sentido, nos municipios, uma das condicoes causais
que demanda reforgar as capacidades de gestdo e a tomada de decisdo em politicas é
como tratar com programas e responsabilidades politicas resultantes do que os autores
chamam o “novo federalismo”. A combinacao entre a diminuicdo dos aportes financei-
ros do governo nacional e as crescentes incapacidades dos governos locais requerem a
“construcio e melhoramento de capacidades” de gestdo. Novamente, sob outra perspec-
tiva, o debate teérico no nivel basico se desenvolve em torno do poder de agéncia e da
autonomia, nesse caso nas relagoes intergovernamentais em paises federalistas’. Nao
apenas esse comentario reforca o aspecto contextual, como também busca estabelecer
um parametro “minimo” para discutir o conceito: capacidade de estado deve aumentar
as condicoes de um governo formular e implantar suas politicas. Esta forma de apresen-
tar o conceito, portanto, ja deixa implicita sua operacionalizacdo e os seus critérios de
verificagdo empirica.

Contudo, esse processo de reforco institucional precisa tratar dos porqués de cons-
truir e ampliar o poder de agéncia dos governos. Para Aguillar (2007) e Evans (1995), o
desenvolvimento das capacidades governamentais é uma condicao necessaria, mas in-
suficiente, para se estabelecer um novo processo diretivo da sociedade e como essa pode
cooperar com o Estado. E se enfoques de governanca buscam serem alternativas de rela-
¢do com a sociedade, ainda mais se requer que os governos sejam dotados de capacidades
institucionais. Como os efeitos do poder de agéncia se refletem na forma de o Estado
se relacionar com a sociedade, por isso mesmo demanda fortalecer suas condig¢oes para
implantar politicas. Nos termos de Le Galés (2010), a questao da agéncia deve responder
nao s6 a questdo quem governa?, a la Dahl, mas também o que se governa? e como se
governa? Portanto, a reestruturagio do Estado, e o fortalecimento de suas capacidades
organizacionais e institucionais, sdo um suporte necessario a esse poder de agéncia. A
critica desses autores sugere duas questoes relevantes, com base nas abordagens sobre a
formacdo de conceitos: a) a visdo minima é aquela em que prevalecem algumas condic¢oes
tidas como necessarias (capacidade institucional, no caso), mas seriam requeridas outras
condicOes para conferir carater de suficiéncia (como governanca e capacidade diretiva
junto a sociedade); b) ainda que se admita um trade-off entre respostas distintas e con-
textuais as perguntas o que se governa? e como se governa?, parece que essa literatura
nao dialoga com a abordagem da semelhanca familiar na construcao do conceito de ca-
pacidade estatal no nivel basico.

De forma geral, conforme Gerring (1999) e Goertz (2006), a literatura sobre ca-
pacidade estatal ndo é explicita em definir o polo negativo do conceito. Por contraste e
analogia, se infere que a inexisténcia do poder de agéncia, representada pela caréncia das

7 Claro que a discussdo pode servir para paises que ndo sejam federalistas, contudo, ao invés de descentral-
izacdo de politicas com niveis maiores de autonomia nos governos subnacionais, em geral vigoram desenhos
institucionais de desconcentragio de servicos e atividades com uma maior fiscaliza¢do da esfera central.
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condicOes “centrais” e necessarias, seria o polo negativo. Pelo menos que reducao ou falta
de autonomia na acdo dos governos indicariam a auséncia de tais capacidades. Assim,
segundo Gerring (1999), a diferenciacao externa do conceito frente aos seus referentes
empiricos pode ser menos nitida. A falta dessa discussdo, em linha com a visdo positiva
sustentada em critérios de necessidade e suficiéncia, pode dificultar a utilizacdo de um
continuum entre os dois polos do conceito.

A discussdo acerca das dimensdes do conceito de capacidade
estatal

Aqui se discute o nivel secundério da formacao desse conceito, conforme a lite-
ratura apresentada na primeira parte do artigo. O conceito é analisado de forma multi-
dimensional, pois engloba varios atributos que visam incrementar capacidades de acio
dos governos. Para Grindle (1996), o conceito possui quatro dimensoées: a) capacidade
institucional: o Estado como a autoridade que efetiva as “regras do jogo” condiciona-
doras da regulacdo econémica e do comportamento politico dos atores; b) capacidade
técnica: habilidades para formular e gerenciar politicas; ¢) capacidade administrativa:
administracao eficiente e eficaz para executar fungbes organizacionais essenciais para
implantar politicas e entregar bens e servicos e; d) capacidade politica: canais legitimos
e eficazes para resolver conflitos e tratar das demandas sociais, que dependem de res-
ponsivos lideres politicos e administradores. Conforme a abordagem de Goertz (2006) e
Schedler (2010) tem-se aqui a apresenta¢io de uma estrutura conceitual com suas par-
tes constitutivas. Sobretudo, uma construgao conceitual que busca evitar o problema do
“conceptual jumping”, segundo Schedler (2010), que “pularia” do nivel basico direto para
os indicadores.

Ao se analisar a relacao entre a énfase do nivel basico, centrado no poder de agén-
cia e na autonomia dos governos para incrementar as capacidades estatais, e as quatro
dimensdes propostas no nivel secundario, parece existir coeréncia interna na superestru-
tura tedrica, como destacado por Gerring (1999): a) o poder de agéncia enfatizado no ni-
vel basico pode ser uma variavel dependente; b) as dimensoes apresentadas no nivel se-
cundéario podem auxiliar a construgio de hipoteses explicativas. Contudo, Grindle (1996)
nao avanca na discussao da inter-relacdo entre essas dimensoes e como elas podem con-
tribuir para a construcio de hipoteses causais. Ademais, a autora parece assumir a logica
das condicOes necessérias e suficientes ao apresentar as dimensoes do conceito. Por fim,
sua visao estruturante do conceito se aproxima da logica funcionalista e ontoldgica de
Goertz (2006): 0 bom funcionamento das capacidades de acao dos governos depende das
quatro dimensoes, sem o que se reduz o seu poder de agéncia.

Mas, segundo Kjaer, Hansen & Thomsen (2002: 21), deve-se reconhecer que ha
um “conjunto de capacidades que repousam no nicleo em que qualquer aparato de esta-
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do pode ser identificado”. Com isso, os autores buscam distinguir “capacidades centrais”
das “capacidades geradoras de arranjos”. As primeiras advém de um processo dindmico
e relacional, que pode ser descrito como resultado da interacdo entre capacidades exis-
tentes, diferentes capacidades viabilizando mecanismos, como melhora na entrega de
servicos, e capacidades que viabilizam fatores, como maior legitimidade da acdo gover-
namental junto a sociedade. O enfoque das “capacidades centrais” também é destacado
por Bowman & Kearney (1988), ao lembrarem que aspectos como gastos e staff sdo fa-
tores criticos na gestao de governo e na sua eficiéncia decisoria. Aqui serve de referén-
cia o comentario de Goertz (2006): na construcao de um conceito é razoavel se aceitar
que algumas dimensdes sejam mais importantes que outras. Tal premissa pode apoiar a
construcao de uma ponderacgao entre os atributos de um conceito, de forma distinta da
visao de Grindle (1996). Mais do que isso, ao ressaltarem a inter-relagio entre as dimen-
sOes, os autores se aproximam da sugestdo de Collier e Mahon (1993) de construir escalas
multidimensionais para mensurar um conceito e comparar casos empiricos. Isto porque
a combinacao dos tipos de capacidade estatal, em varios contextos, poderia servir, por
exemplo, para identificar como esté organizado o poder de agéncia dos governos.
Quando Bownan e Kearney (1988) tratam de fatores, a anélise também é mul-
tidimensional, pois além dos “aspectos criticos” é relevante verificar, por exemplo, os
niveis de accountability (presente na dimensao da capacidade politica, segundo Grindle)
e gerenciamento da informacao (conforme Grindle, caracteristica da dimensao de capa-
cidade técnica). Ademais, deve-se considerar o fator “coordenacio executiva”: “linhas
de principios gerenciais contemporaneos” para reforcar a responsividade burocréatica,
comunicagoOes, tomada de decisdo e gestdo de conflitos no interior dos governos (a di-
mensdo da capacidade administrativa em Grindle). Assim, as capacidades de governo
se relacionam com os conceitos de autoridade, poder e coordenacdo, para o que a mo-
dernizacgao organizacional é necessaria. Nessa direcao, conforme March, Olson & Olsen
(1983) e Christensen & Laegreid (2005), a reorganizacdo do Estado visa aumentar sua
efetividade econémica e o controle administrativo para aumentar sua eficiéncia. Estas
sdo capacidades centrais que podem indicar como a estrutura administrativa se torna
uma importante questao da vida politica ao incidir sobre a organizacao dos governos. Tal
discussao sugere que escalas multidimensionais sdo relevantes na construcao da estru-
tura tedrica de um conceito, conforme Goertz (2006). Ou, segundo Schedler (2010), hie-
rarquias conceituais bem constituidas sdo aquelas que conseguem apoiar realidades con-
cretas ao descer a escada da generalidade dos niveis mais abstratos aos mais concretos.
Ao mesmo tempo, partir de um conceito teoricamente coerente em suas dimensoes pode
facilitar e justificar a construcio da escala de ponderacao e mensuracio de seus atributos.
Para March, Olson & Olsen (1983), deve-se atentar para os atributos das estrutu-
ras, instituicoes e procedimentos do Estado que gravitam em torno das politicas, visando
dota-lo de recursos para implementar seus objetivos, sobretudo reforcar suas capaci-

162 NOTAS SOBRE A CONSTRUCAO E A APLICACAO
DO CONCEITO DE CAPACIDADES ESTATAIS



dades burocraticas. A analise de King (2009) sobre a construgido do Estado americano
vai nessa linha, conforme a visdo do “poder infraestrutural” de governos subnacionais
proposta por Daniel Ziblatt. Segundo esse autor, apud King, tal poder se caracteriza pela
racionalizacdo e institucionalizacao do Estado, bem como pela sua insercao na sociedade.
Assim, governos com esse perfil estdo mais habilitados a exercer tarefas como obter re-
ceitas proprias, por exemplo. Como resultado de um maior nivel de capacidades estatais
instaladas, os governos subnacionais qualificam as condicoes de negociagdo com o nivel
federal. Ao contrario, quando tais capacidades sdo fracas ou ausentes, os governos am-
pliam a dependéncia da esfera central, o que reduz o seu poder de agéncia. Nessa concep-
cdo, a énfase estd na dimensdo das “capacidades centrais” para se construir uma eficaz
administracao estatal. Sobretudo, considerando-se que se busca ampliar a eficiéncia para
implementar politicas e gerar maior autonomia dos governos, especialmente nos niveis
subnacionais, pois a falta dessas capacidades os deixam mais expostos nas barganhas
federativas.

Embora as categorias tedricas utilizadas por King sejam um pouco distintas de
Bowman & Kearney, pode-se, por exemplo, lan¢ar mao do critério da utilidade do campo
que opera com a familiaridade de conceitos vizinhos, segundo a proposicao de Gerring
(1999). Isso porque os atributos que se aplicam ao conceito de capacidade estatal englo-
bam a visdo do “poder infraestrutural” que enfatiza a dimensao administrativa, a politica
e a técnica, conforme Grindle (1996). Este é um procedimento analitico importante para
reduzir a proliferacao de concepgoes que tratam do mesmo objeto, além de evitar a dis-
persao de conhecimento sobre um fendmeno. Ademais, a preocupagio de Gerring sobre o
uso idiossincratico dos conceitos, que também amplia a sua profusio, pode ser reduzida
com base nesse critério da utilidade do campo.

Nessa linha, segundo Bowman & Kearney (1988), um exemplo sdo programas
federais voltados a reforcar capacidades executivas e gerenciais de governos municipais.
Mais tais iniciativas, para os autores, possuem alta fragmentacao entre as agéncias fede-
rais, o que reflete a ambiguidade das dimensées do conceito de capacidades estatais. Por
isso, uma tarefa central da pesquisa sobre o tema é desenvolver medidas que ampliem a
clareza e a operacionalizacao desse conceito. O recurso metodolégico sugerido é selecio-
nar as variaveis relacionadas as dimensoes relevantes na construcao teérica do conceito,
visando a sua aplicacao empirica. Nos termos de Evans, Skocpol & Rueschmeyer (2002),
selecionar tais aspectos da organizagio estatal ajuda a compreender argumentos causais
que determinam suas politicas. Mesmo Putnam (2006), que enfatiza as disposicoes ci-
vicas da sociedade como explica¢io causal para o “desempenho institucional”, o “quao
bem se governa” e a eficicia das respostas das demandas dos cidadaos, opera o conceito
de forma multidimensional. O autor constréi 12 indicadores para avaliar capacidades
institucionais. Para Putnam ( 2006: 79), “a eficacia de uma instituicao depende de sua
capacidade de bem conduzir seus negdcios internos”, que é uma das dimensées centrais
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na implantacao de politicas, e que tem na “capacidade de efetuar gastos” uma condicgio
necessaria.

Nos termos de Adock (2005), a tarefa chave na analise de um conceito é distinguir
as propriedades “anexas” dos atributos “definidores” que identificam o referente e esta-
belecem os limites essenciais. Esta construcao, e implicitamente as medidas quantitati-
vas de um conceito, é uma acao prévia as escolhas metodologicas. Para Goertz ( 2006),
a selecdo de variaveis relevantes, implicitas no nivel basico de um conceito, faz parte da
sua ontologia. Mas antes de se examinarem as relacoes causais entre indicadores e os ni-
veis bésico e secundario, deve-se verificar se expressam a ontologia de um conceito. Isso
porque os niveis basico e secundéario constituem o que é um fenémeno, pois sua relagio é
antes de identidade do que de causacao. Contudo, em tal argumento ha a prevaléncia da
logica das condi¢des necessérias e suficientes na construgdo do conceito, apesar de néo
ser explicitada, a0 menos nos niveis basico e secundario.

Por fim, a discussao das dimensées do conceito de capacidade estatal remete aos
policy instruments, e esses se vinculam ao legado prévio de iniciativas similares em areas
de politicas consideradas relevantes (Weir & Skocpol 2002). Esta visdo é proxima a de
Peters (2000): policy instruments sao implementing policy visando ampliar a eficiéncia
gerencial, e analisar a dindmica de implantacdo pode indicar que dimensdées sdo priori-
zadas pelas politicas de governo. Esta leitura se aproxima de Schedler (2010), quando
esse autor destaca que hierarquias conceituais podem vincular observagdes concretas
aos conceitos abstratos e complexos varios degraus acima na escada da generalidade.
Ademais de enfatizar que essa regra pode ser mais til em conceitos multidimensionais
que possuem um nivel de abstra¢do mais elevado.

A discussdo acerca das medidas e indicadores de capacidades
estatais

Aqui se discute o terceiro nivel da construgio de conceitos, que visa aproxima-los
da realidade para verificar sua operacionalidade e traducdo empirica. Quando Weber
(1984) teorizou sobre a burocracia estatal, enfatizou sua importancia em gerar capaci-
dade técnica para o Estado intervir como “indutor” da vida social. Sobretudo, porque a
burocracia funciona com uma racionalidade administrativa baseada na estabilidade das
normas, o que melhora suas condicées de incidir no contexto social. Portanto, a buro-
cracia, por sua estrutura institucional, contribui para reforcar as capacidades estatais
de intervencao, o que torna o seu desenvolvimento técnico uma condicao necessaria a
racionalidade politica e organizacional. Por isso, construir e qualificar o aparato buro-
cradtico sao as primeiras tarefas para nao limitar a capacidade de acao, além de gerarem
um “mutuo reforco”: fortalecem as habilidades do Estado como ator corporativo e as
condicOes para implementar politicas (Olsen 2005; Evans 1995; Evans & Rueschmeyer
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2002; Geddes 1986; Selznick 1984).

Esta primeira consideracdo sobre a operacionalizacdo do conceito de capacidade
estatal denota trés caracteristicas presentes na literatura: a) os indicadores geralmente
sdo propostos de forma implicita; b) os indicadores nem sempre sdo l6gica e causalmente
inter-relacionados com a visdo multidimensional do conceito; ¢) parece que, dada certa
imprecisdo para identificar os indicadores, a l6gica da semelhanca familiar e da substi-
tutibilidade proposta por Goertz (2006) é admitida. Em relagdo a primeira observacao,
se pode inferir que alguns indicadores de uma dimensao (capacidade burocratica para os
governos ampliarem seu poder de agéncia) sdo passiveis de serem propostos. Por exem-
plo, parametros como “desenvolvimento técnico” ou “qualidade do aparato burocratico”
sugerem indicadores nao explicitados.

Para Evans, Rueschemeyer & Skocpol (2002), uma forma de se investigar as ca-
pacidades estatais consiste em identificar estruturas organizacionais cuja auséncia ou
presenca parecam criticas para as autoridades realizarem certas tarefas. Para esses au-
tores, as capacidades fiscais e administrativas servem a varias atividades e sdo dois dos
determinantes para se analisar como os Estados criam ou refor¢am suas organizagdes.
Portanto, avaliar o estagio das capacidades administrativas pode revelar as prioridades
politicas relacionadas a construcio do Estado. Nesse sentido, a capacidade de o Estado
gerar recursos financeiros é central para se atingir objetivos politicos, juntamente com
a existéncia de um staff qualificado tecnicamente (Skocpol 2002). Conforme Hansen &
Kjaer (2002: 21), “a capacidade para mobilizar receitas fiscais é a linha de base da capaci-
dade estatal”, apoiada no sistema administrativo especializado, o que requer desenvolver
expertise profissional. Estas sdo caracteristicas chave do que Geddes (1986; 1990) chama
de state capacity dos governos, e que ampliam as possibilidades de agéncia ao fortalecer
o “desenvolvimento de competentes instrumentos e atributos burocraticos”.

O argumento dos autores acima estd em linha com as observagGes anteriores sobre
o tratamento mais indireto que a literatura confere ao tema dos indicadores de avaliacdo
da capacidade estatal, além da énfase que recai na dimensao administrativa e técnica.
Considerando-se o critério proposto por Goertz (2006) para aumentar a consisténcia en-
tre conceito e mensuracao, devem-se desenvolver as medidas e os seus indicadores cor-
respondentes. Mas se abordagens como as acima referidas sao o limite tedrico, a solucao
proposta pelo autor é verificar a existéncia de um ou mais indicadores de uma dimensao
que sejam substituiveis, desde que teoricamente validados na estrutura conceitual. E tal
procedimento significa operacionalizar um conceito segundo a l6gica da semelhanca fa-
miliar e da substitutibilidade de seus indicadores.

A esse respeito, Evans (1993) e Olsen (2005) enfatizam que a capacidade de acao
do Estado depende de pericia técnica, do apoio para gerar e mobilizar recursos, da mo-
dernizacdo do aparelho administrativo, de reparti¢cdes ageis, inventividade e qualidade
de respostas em relagdo a realidade econémica e social. Sobretudo, quando se trata de
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analisar sua insercao na sociedade para nio ficar refém de interesses particularistas, em
linha com a dimensao da “capacidade politica” de Grindle (1996). Nesse sentido, Evans
(1993) destaca que capacidade ndo equivale a insulacao, pois: a) a existéncia de burocra-
cias coerentes e organizadas € um bem escasso, o que remete ao tema dos incentivos a
sua institucionalizacdo; b) o desencontro entre demandas sociais e o desempenho ina-
dequado do Estado avilta sua legitimidade diante da inexisténcia de capacidades neces-
sérias; c) a construcdo institucional do Estado deve ser fortalecida, especialmente frente
as “deseconomias administrativas e organizacionais” que afetam o seu desempenho e; d)
construir capacidades burocraticas ndo é uma estratégia conservadora, pois sua moder-
nizac¢do pode gerar alto retorno politico aos governos (Evans 2003).

Os argumentos de Evans e Olsen, mesmo restritos a dimensdo de capacidade
burocratica, permitem um didlogo com a formulagdo de Goertz (2006) quando sugere:
no nivel secundério, faz mais sentido a ldgica dos “minimos” (condi¢Ges necessarias ex-
pressas pelas dimensdes) e o critério do “maximo” nos indicadores (a possibilidade de
substituicdo assume que mais de um indicador é suficiente empiricamente). Assim, as
condicOes necessarias para ter-se “capacidade de acdo” contém indicadores que nao sao
explicitos e diretamente operacionalizados, como “pericia técnica”, “modernizacao do
aparelho administrativo” e “qualidade de respostas”, por exemplo. Portanto, mesmo que
tais atributos sejam necessarios, fica em aberto uma forma mais clara de como mensura
-las, o que pode reforcar o argumento da substituicdo de indicadores. Ou entdo, segundo
alogica fuzzy de Goertz (2006), avaliar se as condi¢bes necessarias acima exemplificadas
seriam mais bem analisadas com critérios dicotdmicos ou continuos.

Ainda assim, podem existir dificuldades para se traduzir as condi¢des acima apre-
sentadas em indicadores a serem mensurados, seja de forma dicotémica ou continua.
Seria mais efetivo avaliar pericia técnica de forma dicotdmica ou por uma escala continua
que mostrasse niveis de aquisicdo de conhecimento ou nimero de funcionarios capa-
citados em certas areas, por exemplo? Modernizacado administrativa pode ser avaliada
dicotomicamente para verificar a consisténcia entre o indicador e o conceito ou seria
mais apropriada uma escala continua, conforme uma ponderacao para medir a reducao
de niveis hierarquicos? Estas perguntas, dentre outros, surgem da indefini¢ao dos indica-
dores no nivel operacional e abrem espaco para a logica da substituicdo e da equivaléncia
funcional, conforme Goertz (2006), mantida a premissa que devem ser coerentes com a
discussio do conceito nos niveis basico e secundario. Por outro lado, vé-se a dificuldade
de se construirem escalas de ponderagao, sugeridas por Goertz (2006), quando inexiste
uma definicio clara e operacionalmente traduzida dos indicadores.

Por outro angulo, a literatura analisada considera que a fraqueza institucional em
relacdo a atributos centrais de capacidade estatal pode estimular a modernizagao em po-
liticas consideradas chave pelos governos. Contudo, se tais iniciativas partem do nivel
central, visando desenvolver capacidades institucionais em outras esferas de governo,
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podem ocorrer problemas politicos de aceitacdo. Tal realidade demanda estimulos para
ampliar a adesdo, especialmente nos contextos federativos em que governos locais pos-
suem autonomia politica e administrativa. Essa questao é abordada por Haggard (1998)
ao se referir, de um lado, as fracas capacidades locais para incrementar receitas; e de
outro lado, aos timidos incentivos que os governos centrais tém criado nessa direcao, so-
bretudo se ha transferéncias continuas de recursos as cidades. Pode ocorrer o que o autor
chama de o “lado perverso” desse processo: os municipios obtém receitas que melhoram
sua gestao, mas sdo pouco estimulados a ampliarem sua arrecadacido propria, incremen-
tarem sua eficiéncia administrativa e suas capacidades burocraticas (Bird 1994).

O argumento acima é relevante para a discussdo dos indicadores, pois pode re-
presentar uma desconexao logica e causal entre a superestrutura teérica de um conceito
e sua traducao operativa. Por exemplo, se um dos indicadores selecionados para avaliar
o desempenho da dimensao capacidade técnica for ampliacdo de receita municipal, po-
dem ocorrer em equivocos, caso nao se diferenciem receitas proprias das transferéncias
constitucionais. O primeiro costuma ser uma medida mais eficaz, o segundo pouco mede
a capacidade técnica, jA que obedece a parametros federativos de repasses intergover-
namentais. Este exemplo serve para reforcar a importancia de se definir teoricamente
o conceito e suas dimensoes, sem o que certos indicadores podem revelar mensuragoes
significativas, mas que sfo irrelevantes empiricamente.

Por fim, a titulo de exercicio, e considerando a dimensao da capacidade adminis-
trativa como recurso para os governos atingirem seus objetivos, segundo Sikkink (1991;
1993), é importante por em relevo o papel das estruturas organizativas. O roteiro meto-
dolbgico proposto pela autora seleciona trés fatores - organizativos, de procedimento e
intelectuais - e suas respectivas medidas. Tais métricas influem no funcionamento estatal
e sdo chamadas de “indicadores de capacidade e de autonomia”. Em relacdo aos fatores
organizativos tem-se: a) magnitude da administragdo publica (medida pelo nimero de
servidores); b) infraestrutura institucional (especializaciao de atividades consideradas
centrais para as politicas de governo). Quanto aos procedimentos operativos: a) meca-
nismos de gestao de pessoal, sobretudo administracdo das carreiras e capacita¢io; b)
praticas de aprendizado institucional. No tocante ao talento intelectual, se busca medir
o desenvolvimento de pericia técnica e a continuidade no emprego dos niveis gerenciais.
Nessa linha, Grindle (2006) destaca as a¢Ges de capacity building nos municipios mexi-
canos centradas na reorganizacao administrativa via treinamento de pessoal, introducao
de novas tecnologias e novos padroes de desempenho gerencial e organizacional.

Ainda que limitado a dimensdo da capacidade administrativa, o esforco metodo-
l6gico dessas autoras vai além daqueles discutidos acima. Isso porque apresentam de
forma mais clara as dimens6es do conceito e os indicadores para mensurar capacidade
estatal, ainda que sejam distintos os critérios das duas autoras para avaliar o desempe-
nho administrativo. De todo modo, com esses indicadores, a constru¢ao de variaveis que

TEORIA £SOCIEDADE n® 20.1 - janeiro-junho de 2012 167



sirvam para a verificacdo empirica se torna uma tarefa que ja possui um caminho prévio
a ser confirmado ou nio no estudo de um fenémeno. Ademais, se evita o problema do
“conceptual jumping”, segundo Schedler (2010), pois existe um nivel intermediario que
serve para “indexar” os indicadores. Mas mesmo que as autoras ndo mencionem, a logica
é a das condicOes necessarias e suficientes, o que torna a mensuracio praticamente um
sin6nimo de quantificacdo. Por exemplo, na capacita¢io se busca conhecer o porcentual
de profissionais com curso superior, e essa informacio pode embasar uma escala dicoto-
mica nos moldes propostos por Goertz (2006).

0 PMAT COMO REFERENTE EMPIRICO DO CONCEITO DE CAPACIDADES
ESTATAIS

Esta se¢fo busca cotejar a discussdo anterior sobre a construcdo do conceito de
capacidades estatais para verificar sua adequac¢do a um caso escolhido como referente
empirico. O objetivo é analisar um programa do governo federal criado para desenvolver
capacidades estatais nos municipios brasileiros. O PMAT (Programa de Modernizagao
das Administrac¢oes Tributarias) foi criado, em 1997, pelo BNDES e lancado pelo Mi-
nistério do Planejamento no mesmo ano. Segundo BNDES (2002), uma das diretrizes
de seu Plano Estratégico consistia em apoiar a modernizacao da gestao governamental,
notadamente no ambito municipal. Conforme BNDES (2002: 2), “O [...] PMAT [...] vem
contribuindo para a ampliacao das receitas proprias das prefeituras, o controle dos gas-
tos e a racionalizacdo do uso dos recursos publicos, além da melhoria da qualidade de
atendimento ao cidaddo e a maior transparéncia na ac¢do governamental”. A partir de
2000, quando a Lei de Responsabilidade Fiscal entrou em vigor, esse programa passou a
apoiar financeiramente os municipios a cumprirem suas exigéncias.

Até 1999, o programa se voltou a modernizacdo da administragao tributéria, fi-
nanceira e patrimonial, quando incorporou areas como gestao do gasto publico, saide e
educacdo e passou a denominar-se Programa de Modernizacdo da Administragao Tribu-
taria e da Gestdo dos Setores Sociais Basicos (BNDES 2009). Mas embora o PMAT seja
um instrumento de politica pablica para aumentar a capacidade de governo municipal
(BNDES 2002: 19), seu foco maior é a administracao tributaria. Isso, pois sua prioridade
é adotar como marco zero da modernizacao da gestdo municipal o aumento da receita
propria para ampliar sua capacidade de gasto. O objetivo era ampliar a autonomia poli-
tica local, que tem na baixa capacidade de gerar receita propria uma primeira restricao
(Souza & Blumm 1999). Essa observacgdo estd em linha com o BNDES (2009), quando
enfatiza que o principal objetivo do PMAT é financiar a¢bes que ampliem a “autonomia
administrativa e financeira municipal” e o aumento da eficiéncia fiscal, visando o desen-
volvimento local sustentado. Assim, o manejo da questao fiscal passou a ser um parame-
tro de eficiéncia administrativa para se gerar uma cidade melhor (BNDES 2002; 2009).

Estes objetivos gerais do PMAT s3o similares ao foco do conceito de capacidade
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estatal no nivel basico, cuja énfase é ampliar o poder de agéncia e autonomia dos gover-
nos, conforme apresentado nos documentos do BNDES. Com essa visdo do programa,
tem-se a possibilidade de se definir uma dire¢io causal na analise empirica, pois o obje-
tivo é verificar o quanto de “capacidade de governo” e “autonomia municipal” (variaveis
dependentes) foi atingido pelas cidades brasileiras desde 1997. Contudo, observe-se que
o PMAT prioriza as dimensdes de capacidade administrativa e técnica, sobretudo a am-
pliacdo de receita. De um lado, parece se alinhar com o argumento de Gerring (1999) de
que os conceitos devem definir um ntcleo essencial de caracteristicas das quais outras
dependem para sobreviver. No caso, a relevancia da questao financeira (ampliacao da
receita propria) como eixo central do programa. De outro lado, uma aten¢io menor as
dimensoes das capacidades politica e institucional, ainda que sejam consideradas impor-
tantes para gerarem novas leis regulatorias e tributarias, por exemplo.

Nas gestoes FHC (1995-2002) e Lula (2003-2010), o PMAT buscou fortalecer a
capacidade financeira, normativa, tecnoldgica, institucional, gerencial e de recursos hu-
manos dos municipios. Por exemplo, na area financeira, o apoio para ampliar a arreca-
dacdo tributaria local, e na area gerencial o suporte a capacita¢io operacional, acesso as
novas tecnologias da informacéo e integracdo administrativa (BNDES 2011). Nesse sen-
tido, o programa definiu 12 “dimensées” que contribuem para o aumento da arrecadacio
como eixo central: processos, cadastro, atendimento ao cidadao, relagbes institucionais,
recursos humanos, legislacao, gestao da divida ativa, fiscalizagao, geoprocessamento, es-
tudo economico-tributario, arrecadacao e transparéncia (BNDES 2002). Tais dimensodes
tém “vetores” especificos de avaliagdo: cadastros desatualizados e seu impacto na arre-
cadacao, baixa qualificacao de servidores, ineficiéncia decisoria diante da confiabilidade
das informacbes, o desaparelhamento da fiscalizacdo, falta de recursos de informaética,
lentidao de processos internos e qualidade do atendimento ao cidadao.

Conforme Goertz (2006), o0 PMAT definiu 12 dimensoes secundarias, sem perder
de vista que a mais importante é a capacidade financeira. Esta concepg¢io, a0 menos em
nivel tedrico, pode se aproximar a visdo do autor de que as dimensdes nao tém o mesmo
peso, o que torna sua ponderacao em um continuo do polo negativo ao positivo uma pos-
sibilidade analitica. Ademais, parece haver coeréncia entre o nivel basico do programa e
as dimensodes que orientam a ampliacao de capacidade estatal nos municipios. Portanto,
parece que a construc¢ao das dimensoes secundarias possui uma relagao logica com os ob-
jetivos gerais do programa. Mas mesmo que a estrutura do conceito possa ser apreendida
em suas dimensoes, o PMAT nao € claro sobre a inter-relacdo entre as mesmas, ainda que
permitam a definicio de hipoteses causais.

Mesmo que os documentos do PMAT nao explicitem, parece que prevalece a 16gi-
ca das condigoes necessarias e suficientes, com seus pesos distintos, que os municipios
devem incorporar para desenvolverem capacidades estatais. Esta consideragio estd em
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linha com o BNDES (2002: 18) quando afirma que o PMAT ¢é “um instrumento de po-
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litica publica voltada para o aumento da capacidade de governo em diferentes areas da
gestdo local”. Mas a politica fiscal é o 4pice do processo de planejamento, segundo Gue-
des (2001), e condicdo necessaria para aumentar a autonomia municipal, ampliar sua
capacidade de arrecadacao propria e reduzir a dependéncia das transferéncias federais
e estaduais. Em sintese: “as varias areas da gestao local” parecem denotar a extensao do
programa, sem perder de vista a hierarquia do “nticleo” central dedicado a questao fis-
cal e tributaria. Mas como mesmo assim o PMAT pode ser analisado como um conceito
multinivel, se evita o problema do “conceptual jumping” assinalado por Schedler (2010).

Mas quando se desce ao terceiro nivel, que visa operacionalizar a mensuragio
do conceito, ha trés observacoes a destacar: a) todas as dimensoes t€m os seus crité-
rios especificos de avaliacao, o que € positivo, segundo Goertz (2006); b) os critérios de
avaliacdo precisam ser mais bem detalhados em indicadores, o que suscita a discussao
da equivaléncia funcional ou da substitutibilidade (a 16gica da semelhanca familiar) que
Goertz (2006) enfatiza, pois a forma de mensuracao nao é claramente estabelecida; c) os
parametros de avaliacdo parecem ser funcionalmente vinculados a ontologia do conceito.

A discussao dessa se¢do nao pretendeu esgotar as possibilidades analiticas do con-
ceito de capacidade estatal. O objetivo foi realizar um exercicio para verificar como a
literatura ajuda na reflexdo tedrica e na aproximacao a referentes empiricos. Sobretudo,
verificar como pode servir para a construcio de esquemas explicativos e hipoteses cau-
sais para o estudo de fenomenos como politicas publicas, apesar de limites, como é o caso
da construcao de indicadores. Mas analisar criticamente o conceito de capacidade estatal
sera tema da conclusio desse trabalho.

CONCLUSAOQ

Este artigo se prop0s a realizar uma discussao sobre a literatura que trata da estru-
tura e da formacdo de conceitos. Para tanto, o texto foi organizado em trés blocos, cada
um deles com seus objetivos especificos. Inicialmente se debateram aspectos teoricos
e metodologicos a serem considerados na tarefa de construir e analisar conceitos. Em
um segundo lugar, se buscou traduzir essas orientacdes ao discutir a literatura sobre o
conceito de capacidade estatal. Sobretudo, como esse conceito multidimensional pode
ser construido a luz da proposta multinivel sugerida por Goertz (2006). Finalmente, o
objetivo foi cotejar o conceito de capacidade estatal com um referente empirico, visando
analisar a sua operacionalidade em um programa do governo federal brasileiro de fo-
mento as capacidades de gestdo municipal.

O percurso desse trabalho, portanto, seguiu das defini¢des mais abstratas até sua
utilizacdo mais concreta. Assim, alguns comentarios podem ser realizados para apontar
aspectos tedricos e operacionais do conceito de capacidade estatal. Como uma observacao
geral, na literatura analisada h4 desacordo sobre a construgio do conceito, que se amplia
quando se desce do seu nivel basico, passando pelas dimensoes secundérias, até chegar
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aos indicadores. Existe acordo em relacdo ao aumento do poder de agéncia dos governos
como objetivo central do incremento de capacidades estatais. Contudo, as divergéncias
comecam a surgir no nivel das dimensoes secundarias. Algumas visdes se centram no que
Gerring (1999) chama do “nicleo” central (notadamente, as capacidades administrativas
e técnica). Outras, como Grindle (1996), ampliam a construcao do conceito ao acrescer
as duas dimensoes acima as capacidades institucionais e politicas. Mas descendo-se ao
nivel operacional, as discordancias ficam mais evidentes com a indefini¢io de indicado-
res, critérios e parametros para avaliar cada dimensao e assim orientar a mensuracao do
conceito. Vale frisar que tais desacordos se manifestam ainda que a literatura implicita-
mente se apoie na logica das condicOes necessérias e suficientes.

Portanto, ao se utilizar a literatura que trata da formacao de conceitos com aquela
que visa discutir o conceito de capacidade estatal se evidencia que hé lacunas nao pre-
enchidas, considerando a sua utilizacao teérica e empirica nos trés niveis propostos por
Goertz (2006). Assim, € preciso avancar em relacao a literatura que propde um mar-
co tedrico e analitico para discutir capacidades estatais, como o tema dos indicadores
esta a demonstrar. Também deve ser lembrado que a inter-relacdo dinamica entre as
dimensdes é pouco discutida, pois a énfase esta em propor uma “estrutura” conceitual.
Nesse sentido, a agenda dedicada a tornar o tema das capacidades estatais uma area re-
levante de pesquisa empirica na ciéncia politica tem um desafio tedrico e metodologico
para construir categorias e mecanismos de avaliacdo de politicas. Assim, para além do
estagio mais abstrato em que a literatura trata do tema das capacidades estatais, se faz
necessario um esforgo para torna-lo mais aplicavel aos seus referentes empiricos. Ainda
que o teste de “aderéncia” entre a discussao da literatura e o PMAT tenha evidenciado as
possibilidades analiticas desse conceito, mostrou também seus limites e discordancias.

Se a ressalva de Schedler (2010) de que hierarquias conceituais bem ordenadas
ancoram conceitos abstratos em realidades concretas, e vinculam observac6es concretas
para abstracGes conceituais, o debate sobre o conceito de capacidades estatais parece
um terreno fértil. Sobretudo, quando se escolhe um caso empirico a ser analisado com
base nas proposices teoricas existentes. Com lembram Evans, Rueschemeyer e Skocpol
(2002: 361), “nds necessitamos de investigacdes comparadas de quando e como estru-
turas estatais estabelecidas, [...] sdo reorganizadas e com quais efeitos sobre as capaci-
dades de producao de politicas”. O conceito de capacidades estatais permite aproximar
construcio tedrica e politicas concretas para avaliar suas possibilidades explicativas. O
debate, pois, esta em aberto, mesmo porque os governos continuam a incrementar suas
capacidades administrativas, técnicas, politicas e institucionais.
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ABSTRACT

The article deals the concept of state capacity to che-
ck how some of theories more relevant of literature
about building concepts can to be apply in this case.
In the beginning showing the classical views about
this subject, firstly that was proposed by Sartori, and
following up to the formulation conceived by Goertz
and his frame of three levels in concepts (the basic,
the secondary and the operational). The text follows
analyzing the literature in political science and public
administration that discusses how the concept of sta-
te capacity can to be useful to analyze the conditions
that governments has to implement their policies.

The premise of authors analyzed is that governmental

KEYWORDS

autonomy is a variable influenced for his political, te-
chnical, administration and institutional capabilities.
And, of the point of view analytical, matter identify
the dimensions more relevant that support the power
of agency of governments, besides the indicators that
operationally helps to evaluate his performance. Las-
tly, is discussed how this theoretical vision is applied
in a concrete case: the Program of Modernization of
the Tax Administrations (PMAT). This is a type of fi-
nancial support from of BNDES directed to develop
state and institutional capabilities in Brazilian muni-

cipalities.

Power of agency, autonomy, state capacity, multidimensionality, conceptual structure.
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