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RESUMO

Pode-se dizer que o termo capacidades estatais esta relacionado as competéncias e recursos necessarios
para a administracdo publica implementar as decis6es tomadas em areas de politicas publicas. Trata-se
entre outros, da necessidade de pessoal capacitado, conhecimento técnico dos gestores, recursos
financeiros e tecnoldgicos adequados a determinada realidade, e que o processo decisorio e de
implementacéo seja legitimado pela sociedade e diferentes stakeholders. Neste ensaio analisou-se a
producdo cientifica de capacidades estatais e capacidades de politicas publicas dos Ultimos cinco anos
(2013-2017), a partir darevisdo sistematica dos artigos publicados no google académico e no Portal de
Periddicos da Capes. Na anélise dos trabalhos, nota-se que ainda ndo ha consenso para as teorizacoes
do campo, a maioria dos trabalhos sdo publicacdes internacionais, que incluem abordagens variadas da
aplicacao deste termo. Nota-se, portanto, que o termo capacidades estatais, ainda é utilizado de modo
abrangente e pouco especifico, sendo como sinénimo de capacidades técnico -administrativas efou
analiticas, e a dimenséo politica, aparece subvalorizada nos estudos. Conclui-se gue o0 conceito ainda
precisa ser melhor desenvolvido na comunidade académica para ser aplicado a realidade da
administracdo publica brasileira. O framework proposto por Ramesh et.al. (2016) parece ser um
caminho promissor neste sentido.

Palavras-chave: Capacidades estatais. Politicas Publicas. Capacidade Politica.

ABSTRACT

The term state capabilities is related to the skills and resources necessary for the public administration
to implement the decisions taken in the areas of public policies. These include the need for trained
personnel, technical knowledge of managers, financial and technological resources appropriate to a
given reality, and that the decision-making and implementation process is legitimized by society and
different stakeholders. This essay analyzes the scientific production of state capacities and public policy
capacities of the last five years (2013-2017), based on the systematic review of the articles published in
academic google and the Capes Joumal Portal. In the analysis of the works, it is noted that there is still
no consensus for field theorizations; most of the works are international publications, which include
various approaches to the application of this term. Therefore, the term state capabilities is still used in a
comprehensive and non-specific way, being synonymous with technical-administrative and / or
analytical capacities, and the political dimension is undervalued in the studies. It concludes that the
concept still needs development in the academic community to be applied to the reality of Brazilian
public administration. The framework proposed by Ramesh et.al. (2016) seems to be a promising path
in this direction.
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1. Introducéo

A capacidade estatal possibilita a resolucdo eficaz dos problemas ligados a
implementacdo de politicas plblicas. E uma estratégia que visa responder aos problemas das
agéncias governamentais, cujo objetivo é o sucesso de suas politicas. Contudo, para que isso
seja possivel, sdo necessarios recursos financeiros e humanos, além de competéncias peculiares
para a tomada de decisdes (GLEESON et al., 2011).

Adquirir capacidades para elaborar e implementar politicas publicas é algo complexo.
Exige interacdo entre os departamentos organizacionais dasinstituicdes doestado, aplicacao de
recursos e competéncias especificas de modo adequado. Além de participacdo dos atores
externos, tais como a sociedade em geral e demais organizacGes para garantir a legitimidade
dos processos. Assim, incluir atores diversificados nas decisdes publicas possibilita um
conjunto de informacdes e conhecimentos do problema publico, bem como inovacdes
estratégicas para 0 mesmo (GOMIDE; PIRES, 2014).

Porém, é possivel notar que no campo académico estudar capacidades do Estado € uma
tarefa complexa, pois apesar de que tenha sido trabalhada a sua teorizacdo desde meados da
décadade 60, ainda ndo ha uma conceituacdo unanime entre pesquisadores. Cingolani (2013,
p. 42, traducdo nossa) relata que “a pesquisa sobre a capacidade do estado estd florescendo
rapidamente, talvez mais rdpido do que o necessario para alcancar consisténcia e validade de
construto”. Segundo esta autora, muito de senso comum ainda permeia as defini¢cdes e
conceitos, levando em consideracdo, muitas das vezes apenas a intui¢cdo, sendo necessario
contextos e conceitos que sejam claros para a academia.

Apesar de que as capacidades estatais sejam vistas como requisitos para que a
administracdo publica consiga o sucesso de suas politicas publicas, nota-se alguns entraves em
relagdo a conceitos e definicbes do termo, pois este campo de estudo ainda carece de
desenvolvimento e estruturacdo. Pode-se dizer, deste modo, que ainda ha uma certa
“nebulosidade” no conceito de capacidades estatais na literatura e isso dificulta compreender,
diagnosticar e propor melhorias neste contexto (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015).

A literatura que trata de capacidades estatais foi se construindo como um conjunto de
inimeras abordagens tedrico-conceituais, neste sentido alguns autores, como Wu; Ramesh e
Howlett (2015), publicaram um artigo tedrico na tentativa de sintetizar os conceitos e defini¢des
em uma Unica e que englobe aspectos mais solidos e as respectivas inter-relacdes entre os
mesmos. De modo geral, parte das abordagens propostas pela literatura dizem respeito a aquilo
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as possibilidades de alternativas para empregar em dado contexto. Trata-se de combinacdes
entre recursos e habilidades para que o potencial das capacidadesseja maximizado no momento
de implementacdo de politicas publicas.

Neste ensaio analisou-se a producdo cientifica de capacidades estatais e de politicas
publicas de 2013 até 2017, destacando o quantitativo de trabalhos publicados relacionadas a
esta tematica, os objetivos, o tipo de metodologia adotado, os principais resultados e
consideracfes. Deste modo, o trabalho, aléem dessa introducéo; que traz uma abordagem geral
do assunto aqui tratado, também demonstra abordagens tedrico-conceituais deste campo de
estudo, o percurso metodoldgico seguido para a elaboracéo deste artigo, e apresenta a agenda
recente de pesquisa dos ultimos cinco anos, buscando colaborar para uma maior disseminacao
e consolidacdo do conceito na comunidade académica nacional, visto que a maioria dos estudos
ainda se ddo internacionalmente. Espera-se que esta analise sirva de ponto de partidapara outros
trabalhos que procurem compreender os desafios para a implementagdo de politicas publicas a
partir daanalise das capacidades do estado.

1.1. Capacidades estatais: a evolucao da teorizacao

A teorizagdo sobre capacidades estatais iniciou-se por volta da década de 60, porém
ganhou mais forca nas décadas de 70 e 80. O conceito surgiu da necessidade de compreender o
papel do Estado no desenvolvimento, contido na agenda de sociologia politica da segunda
metade do século XX. Em linhas gerais as conceituacdes deste campo de estudo tiveram
influéncias das pesquisas das areas de ciéncias sociais e econdmicas, explorando questdes
como: desenvolvimento econémico, histéria econémica, politica comparativa, estudos de
conflitos e economia politica dateoria de jogos (CINGOLANI, 2013).

Em suas contribuigdes ao tema, Cingolani (2013) apresentou uma revisao dos conceitos
relacionados a esta tematica na literatura, cujas definicdes encontradas possuiam grandes
variagdes. Como por exemplo, a definicdo de Centeno (2002), que associou as capacidades do
Estado as habilidades deste de salvaguardar os direitos de propriedade, garantir contratos e
adquirir créditos, e de Weiss (1998), que defende estas capacidades como as habilidades deste
de coordenacdo das atividades em nivel internacional.

Diversos estudiosos se destacaram na teorizagdo do conceito ao longo do tempo: Gallie
(1956), Tilly (1975), Evans; Rueschemeyer e Skocpol (1985), Skocpol (1985), Evans (1993;
1995), Gomide; Pereira e Machado (2017), Mann (1984), Skocpol e Finegold (1982), Chubb e
Peterson (1989), Geddes (1994), Grindle (1997; 2007; 2012), Souza (2016), Ramesh et al.



(2016), Xun; Ramesh e Howlett (2015) (SOUZA, 2016; GOMIDE; PEREIRA; MACHADO,
2017).

Dentre os autores mencionados, considera-se como um marco a teorizacdo sobre
capacidades estatais conforme consta nos trabalhos de Tilly (1981; 1985; 1996), que teorizou
sobre capacidade estatal, no contexto da formacdo do Estado e desenvolvimento econdmico,
sendo entendida como relacionada a capacidade de tributagdo do Estado e centralizacdo do
poder na Europa (SOUZA, 2016).

Mann (1984) definiu o poder de autonomia do Estado como a capacidade deste de estar
em contato com a sociedade, e, por meio disso, colocar em pratica suas decisfes politicas de
modo que atendesse a todo um territério. Neste processo estabelece-se uma relagdo cooperativa
entre sociedade e 0 Estado, que o autor denominou de infraestrutural.

A partir das transformagdes no aparelho do Estado e do advento da globalizagédo a
definicdo de capacidades estatais, deixou de estar restrita somente ao papel do Estado, e passou
aincluir a relacdo estado e sociedade e o papel do estado enquanto promotor politicas publicas
(SOUZA, 2016).

Neste sentido, os argumentos de Evans; Rueschemeyer e Skocpol (1985) retrataram que
a atuacdo do Estado néo deve ser pautada em rivalidades pluralistas e marxistas, mas pensar
como um ator responsavel por formular e implementar politicas publicas. Assim, Skocpol
(1985) traz o conceito de autonomia e capacidade estatal, sendo que o primeiro se refere as
possibilidades de formulacdo de politicas publicas e o segundoa implementacdo destas
politicas.

Contudo, Skocpol (1985) acrescenta que a autonomia do Estado ndo € algo permanente
e estrutural, mas que se modifica constantemente a medida que burocratas entram e saem das
organizacOes, afetando as relagdes internas e externas deste. Ja capacidade, diz respeito a
recursos humanos e financeiros adequados para colocar em pratica politicas publicas. E
relevante explicitar que as caracteristicas das capacidades se diversificam conforme a area da
politica publica e os arranjos politico-institucionais.

Aprofundando um pouco mais as teorizagdes, Evans (1993; 1995) contribuiu afirmando
que além daprovisdo do Estado, as capacidades necessitavam de uma relacéo entre as demais
estruturas da sociedade. Era conveniente ainda uma integracdo entre setor publico e privado,
pois a associacdo entre autonomia e capacidade nem sempre estavam caminhando em
conformidade uma com a outra. O argumento do autor pode ser exemplificado quando
relembrou de um acontecimento do Estado desenvolvimentista japonés. Para ele, este sistema
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Percebeu-se que estas conexdes auxiliaram para uma negociacdo e renegociacdo de metas e
acOes ditas marcantes para o Estado neste periodo. Todavia, 0 objetivo era que as organizacdes
incentivassem os burocratas a abracarem as causas dacoletividade e absorver os conhecimentos
do meio externo. Isso ampliaria a inteligéncia do Estado para tomar decisoes.

Para Painter e Pierre (2005) expande o conceito a partir da proposta de trés abordagens:
capacidade politica, capacidade do Estado e capacidade administrativa. Ressalta que a primeira
seria a utilizacdo de recursos de modo inteligente e estratégias para alocar 0s recursos escassos
nas atividades ofertadas pelo ente publico. J& a segunda, tratar-se-ia da mobilizacdo dos
recursos sociais e econémicos, além de apoio e consentimento do coletivo para atingir as metas
estabelecidas pelo aparelho do Estado. E, a Gltima, ao modo de gestdo dos recursos financeiros
e humanos necessarios para entregar os servicos ofertados pelo Estado a sociedade.

Painter e Pierre (2005) enfatizaram que as teoriza¢des que se discutiam nas décadas de
60, 70 e 80, hoje, ndo sdo mais validas, pois ha realidades muito discrepantes se comparados
aquela época. Os autores trabalham um conceito alternativo que ¢ o de “capacidades
governativas”, que se refere a uma ideia apoiada nas capacidades politica, estatal e
administrativa. Para eles trata-se das habilidades dos governos de gerir, escolher e mobilizar
estratégias, recursos ditos fundamentais para dispor servicos, apoio e consentimento dos
envolvidos direta e indiretamente para atingir eficiéncia e eficacia das agdes publicas
(PAINTER; PIERRE, 2005).

Mais recentemente Cingolani (2013) propds que as capacidades do Estado poderiam ser
subdivididas nas seguintes dimensdes: coercitiva, fiscal, administrativa, relacional, legal e
politica. A capacidade coercitiva associa-se aos requisitos basicos que o Estado deve oferecer
a sociedade, que envolve a ordem publica e a defesa do territério. A capacidade fiscal,
financeira ou de financiamento, é responsavel pela arrecadacédo de tributos da coletividade para
a oferta de bens e servigos publicos, além de financiar os projetos deste. A capacidade
administrativa ou burocratica seria o proprio potencial do Estado para implementar suas
politicas publicas. A relacional refere-se as habilidades dos burocratas do Estado de se
comunicar com os mais variados grupos dasociedade. Por sua vez, a legal ou regulatoria, diz
respeito aos instrumentos utilizados pelo Estado para definir e garantir que as normatizagoes
sejam cumpridas. Por fim, a politica ou de conducdo, que seria a faculdade dos governantes
eleitos de cumprirem com as suas propostas e metas estabelecidas.

De modo semelhante, outros autores, incrementaram outras abordagens neste enfoque,
mas ainda mantendo esta mesma esséncia, como habilidade e recursos, relativos ao
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conhecimento do campo para que depois seja passivel de ser utilizado, apresentar alternativas
de solucédo para as probleméticas de politicas, métodos de pesquisa qualitativos, quantitativos
aplicados ao contexto de politicas pablicas, processos comunicativos que contemplem todas as
partes interessadas de modo mais interativo e informativo, desenvolvimento de estratégias de
gestdo que contemplem os pablicos atendidos por uma dada organizacdo publica, sejam eles
internos ou externos (HOWLETT, 2009).

Outros, ainda, como Davis (2000), considera algo tedrico-conceitual para as
capacidades estatais que seja mais amplo, mas, também argumenta que deve incluir a
capacidade de os governos elaborarem e implementarem praticas ditas prediletas e deliberar
sobre elas. Ainda ha autores que enfatizam os conceitos e defini¢des tendo em vista uma maior
atencdo a governanca. Ja Parsons (2004) imagina que as capacidades para serem constituidas
necessitam de inter-relacbes entre as maltiplas organizacfes estatais e ndo estatais, bem como
com 0s mais variados interesses para que a politica seja 0 mais coerente possivel com a
realidade. Por ultimo, Rothstein (2012) e Rotberg (2014) destacam uma abordagem além de
formular e implementar politicas publicas, que destacaas capacidades como necessarias neste
contexto e aponta condicOes estruturais e sistémicas da governanga, como, por exemplo,
probidade, meritocracia, legislacdo, direitos, credibilidade e legitimidade social (WU;
RAMESH; HOWLETT, 2015).

De forma simplificada, consoante o que afirma Souza (2016) a capacidade estatal pode
ser definidacomo uma totalidade de mecanismos e organizagdes dos quais o Estado dispde para
tracar objetivos, formular politicas e implementé-las. A capacidade do Estado, em um outro
contexto, trata-se da interferéncia deste através de decisGes, regulamentos, procedimentos,
legislacBes, distribuicdo de recursos e acesso a informacdo indispensaveis para se atingir
determinado fim.

Na busca por um aprofundamento da teorizagdo sobre capacidades estatais,
especialmente aquelas voltadas a producdo de politicas publicas (policy capacity), Wu; Ramesh
e Howlett (2015) apresentam um quadro conceitual para analisar e medir a capacidade estatal
no que diz respeito a competéncias e capacidades importantes para o campo de politicas
publicas, incluindo-se todas as etapas do ciclo das politicas publicas.

Alguns autores consideram que a administracdo publica necessita de capacidades para
arquitetar e executar politicas publicas em contexto local, regional ou nacional. Trata-se de
habilidades, competéncias e recursos dispostos nos niveis individual, organizacional e
sisttmico e nas dimensdes analitica, operacional e politica necessarios na governanca de

politicas de publicas. As capacidades estatais permitem que as instituicbes publicas



disponibilizem produtos inovadores e com qualidade aos seus respectivos publicos. Por isso a
necessidade de pessoal qualificado e com conhecimento técnico da respectiva area publica,
disponibilidade de recursos dos mais variados tipos e apoio dos atores estatais e nao estatais.
Além de estruturas de governanca solidas, apoio dos atores sociais ligados a politica e alinhar
0S recursos organizacionais aos respectivos objetivos (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015;
RAMESH et al., 2016; RAMESH; HOWLETT; SAGUIN, 2016).

Alguns autores consideram que a administracdo publica necessita de capacidades para
arquitetar e executar politicas pablicas em contexto local, regional ou nacional. Trata-se de
habilidades, competéncias e recursos dispostos nos niveis individual (conhecimento dos atores
estatais quanto ao contexto em que a politica esta inserida), organizacional (disponibilidade de
recursos para formular, implementar e avaliar politicas) e sistémico (apoio dos atores estatais e
ndo estatais nas decisdes publicas). Além dasdimens@es analiticas (garante uma estrutura sélida
na governanga da politica), operacional (alinha os recursos com os objetivos organizacionais)
e politica (apoio dos atores politicos) necessarios na governanca de politicas de publicas (WU;
RAMESH; HOWLETT, 2015; RAMESH et al., 2016; RAMESH; HOWLETT; SAGUIN,
2016).

Wu; Ramesh e Howlett (2015) verificaram que as competéncias sdo categorizadas em
trés tipos gerais de habilidades essenciais para o sucesso das politicas: analitica, operacional e
politica. J& as capacidades sdo avaliadas nos niveis de recursos: individuais, organizacionais e

sistémicos (ver figura 1).

Figura 1. Modelo de capacidades estatais
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Fonte: Wu; Ramesh e Howlett (2015, p. 168)



Ramesh; Howlett e Saguin (2016, grifo nosso) pontuam trés dimensdes da capacidade:
a analitica, a operacional e a politica. A dimensdo analitica diz respeito aos instrumentos
necessarios para o ente estatal colocar em pratica suas habilidades e competéncias, mas que ndo
deixe de lado o contexto problematico em que a politica publica esta inserida. Como exemplo,
pode ser citado analise dos processos ligados a politicas publicas, disponibilidade de pessoal
com conhecimentos sobre este campo e a permissdo para acesso a informacdes e dadosinternos
das organizagbes publicas. Neste sentido, Howlett (2009) ressalta que mesmo em paises
desenvolvidos, como é o caso do Canad4, esta dimensdo da capacidade é baixa. Isto acarreta
falhas tanto na formulacdo de politicas quanto em seu resultado.

A dimenséo operacional concentra-se em mobilizar 0s recursos necessarios para
realizacdo das tarefas politicas, além de avaliar a coordenacdo dos tramites internos e externos
do Estado. Ja a dimensdo politica, € moldada por meio das competéncias que o Estado e seus
burocratas possuem para desempenhar suas fungdes. Um dos requisitos de suma importancia é
a comunicacdo do Estado entre os seus burocratas e suas agéncias (RAMESH; HOWLETT,;
SAGUIN, 2016, grifo nosso). E importante uma interagio dinamica de cada nivel e dimensdes
dacapacidade estatal.

Sobre os niveis de analise da capacidade, os autores sugerem que a capacidade do
estado em nivel individual deve ser medida por meio de auto avaliagdo de suas habilidades e
competéncias especificas dos burocratas, como por exemplo, pesquisa, lideranca e relacfes
interpessoais. Busca avaliar como os individuos utilizam seus conhecimentos para a
implementacio de politicas piblicas. E sobretudo um meio pelo qual o individuo interage com
os demais niveis de capacidades (RAMESH et al., 2016, grifo nosso).

Em um dos estudos realizados por Ramesh et al. (2016, grifo nosso), estes citam outros
autores, como é o caso de Barney (1991) e Daft (1983), no qual destacam que a capacidade
estatal organizacional se refere aos recursos que incluem os ativos, as capacidades e 0s
atributos organizacionais da organizacdo, além de informagcdo e conhecimento que séo
considerados fundamentais para que a organizacdo tenha um bom desempenho quanto ao que
foi proposto por determinada politica pablica.

O nivel sisttmico envolve o conhecimento dos atores e a interagdo destes na
implementacdo de politicas publicas. Isto equivale a dizer que o que vale aqui é a tomada de
decisdo e a definicdo da agenda da politica. Envolve a participacdo dos atores sociais no
processo de formulacdo e implementagdo da politica publica (RAMESH; HOWLETT;
SAGUIN, 2016, grifo nosso).



No quadro 1 € possivel verificar as atribuicbes das dimensdes analitica, operacional e
politica. Cada dimensdo da capacidade possui especificidades. A analitica é responsavel pela
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas conforme a realidade social, econémica e
ambiental dasociedade. Ja a responsabilidade daoperacional € de alinhar as atividadesdescritas
anteriormente de acordo com a disponibilidade de recursos para que ndo deixem de ser
executadas. E a Ultima, a politica, auxilia em manter e obter novos apoios politicos para colocar
em préatica os programas e projetos do Estado (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015).

Verifica-se neste mesmo quadro atribuicdes dos niveis individual, organizacional e
sistémico das capacidades do Estado. De modo similar, os niveis da capacidade também
possuem caracteristicas especificas. O individual diz respeito ao conhecimento do contexto de
politicas publicas dos burocratas e dos analistas de politicas. O organizacional refere-se a
eficiéncia, eficacia, efetividade e disponibilidade derecursos de gestdo, informacdo, financeiros
e humanos para a execucdo de politicas publicas. E o dltimo, o sistémico, abarca niveis de
participacdo entre o Estado, os politicos e a sociedade, que envolve relagcBes de confianca e
apoio (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015).

Quadro 1. Dimensdes e niveis das capacidades para politicas publicas

Habilidadese competéncias
Analitica Operacional Politica
e Dominio de conhecimento e Lideranca visionaria e Habilidadesde rede
‘S | ® Habilidades gerais de | e Orientacdo para resultadose | ® Influéncia interpessoal
S | pesquisa habilidades de resolucdo de | o Capacidade
Z | o Habilidades em analise de | conflitos comunicativa
= | politicas e Habilidades de  gestdo
estratégica e operacional
2 e Disponibilidade de pessoal | ® Disponibilidade de recursos | ® Legitimidade
2| z|com habilidades analiticas financeiros, de pessoal e sistema | organizacional
3 S| e Processo de coleta e andlise | de gestdo e Acesso aos principais
2 § de dados . Coordenacdo de processos | decisores politicos
21 g | e Compromisso Internos e Processo para
= | 2| organizacionala politicabaseada | ® Sistema para monitorar o | engajamento publico
Z1 Olem evidéncias e a aprendizagem | desempenho da agéncia
de politicas
e Acesso a consultores de | ¢ Coordenacédo e  Confianca publica no
politicas competitivas intergovernamental e | governo
g | e Apoio politico para analise | interinstitucional e  Responsabilidade
‘E | politica rigorosa e Coeréncia de grupos | politica por politicas
% | e Permitir acesso a dados e | societérios relevantes e  Participacdo da
9 | informac@es organizacionais e Estado de direito, | sociedade civil (porexemplo,
imparcialidade e controle da | ONGs) no processo politico
COrrupgao

Fonte: Adaptado de Wu; Ramesh; Howlett (2015).




A dimensdo analitica a nivel individual trata-se do conhecimento dos burocratas
individualmente sobre questdes de ordem econdmica, ambiental e social para identificar a
necessidade ou ndo de elaboracdo e implementacdo de politicas publicas. Refere-se a
compreensdo por partes dos burocratas dos diversos tipos de pesquisa e suas respectivas
aplicacdes qualitativas e quantitativas no campo de publicas. Sua capacidade de analisar e
avaliar politicas publicas para verificar inconsisténcias em suas fases de elaboragdo e
implementacdo, e, buscar corrigi-las. N&o basta apenas nomear um burocrata para atuar neste
nivel da capacidade, é primordial que o burocrata atenda a estes requisitos (RAMESH,;
HOWLETT; SAGUIN, 2016, grifo nosso).

Na capacidade analitica a nivel organizacional percebe-se que a disponibilidade de
pessoal capacitado é um dos requisitos para adquirir e processar dados e informacdes para
resolver os problemas ligados ao contexto de politicas publicas. E requisitado também
habilidades e competéncias para a aplicagdo de métodos de analise e coleta de dados para
aplicar neste campo. E necessario pessoal comprometido com o0s programas e projetos
estabelecidos neste campo e também com o processo de aprendizagem organizacional (WU;
RAMESH; HOWLETT, 2015, grifo nosso).

Na capacidade analitica a nivel sistémico, é requisitado 0 acesso a recursos que
regulamentem a tomada de decisdes e a consultorias para diagnosticar ou formular solugdes
para problematicas que envolvem politicas publicas. Apoio politico dos ministros e secretarios
para uma analise rigorosa deste processo. Possibilitar a qualidade dos dados e informacao dos
procedimentos adotados pela gestdo para que os diferentes envolvidos tenham acesso
(RAMESH et al., 2016, grifo nosso).

Afirma-se que na capacidade operacional individual é primordial um lider que seja
visionario, pense ndo somente no presente, mas no futurotambém, busque inovacao e qualidade
em seus projetos e programas estabelecidos, e, que motive e conduza sua equipe a dar o melhor
de suas habilidades e competéncias individuais. Um lider que sempre busque melhores
condicdes de aplicacdo de politicas publicas e que saiba conduzir os diversos conflitos de
valores, motivaces, percepcdes, ideias ou desejos. Além de habilidades de gestdo para integrar
todos os setores e departamentos da organizagdo para que as incertezas neste ambito sejam
minimizadas e gue 0s objetivos e metas sejam atingidos (RAMESH; HOWLETT; SAGUIN,
2016, grifo nosso).

Na capacidade operacional organizacional, exige-se a disponibilidade de recursos
financeiros, humanos e tecnolégicos trabalhando adequadamente para resultados positivos do

processo de gestdo de politicas publicas. Coordenagdo adequada dos fluxos de trabalho,



responsabilidades, atividades e demais procedimentos internos para que sejam minimizados 0s
gargalos neste ambito e que possibilitem atingir os objetivos organizacionais da melhor maneira
possivel. Implantacdo de sistemas de informacdo e gestdo para auxiliar no desempenho dos
servigos prestados pelos burocratas (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015, grifo nosso).

Segundo Ramesh et al. (2016, grifo nosso), a capacidade operacional sistémica
compreende as relagdes intergovernamentais e interinstitucionais com os agentes internos e
externos a organizacao. Isto equivale a dizer que o objetivo é de que estas relacdes possibilitem
a capacitacdo e a aprendizagem destes. Buscar uma relacdo harménica entre os diferentes
grupos organizacionais da sociedade de maior relevancia. Levar em consideracdo normas e
direitos estabelecidos em legislacdo especifica, imparcialidade nas decisdes e sempre buscar 0
combate a praticas de corrupcao.

A capacidade politica individual exige dos burocratas habilidades com as tecnologias
de informagcdo e comunicagdo. Um lider que tenha boa comunicagdo interpessoal para
influenciar os seus colaboradores no cumprimento de objetivos e metas estabelecidos. Algo
que ndo pode ser deixado de lado é a constituicdo de processos participativos entre o publico
interno e externo. Mas para isso é primordial o Estado desenvolver suas habilidades e
competéncias de se comunicar com 0s atores estatais e ndo estatais envolvidos (RAMESH;
HOWLETT,; SAGUIN, 2016, grifo nosso).

A capacidade politica organizacional é aquela que diz respeito aos atos praticados
pelos atores estatais em conformidade com as disposicdes das legislacbes que regem o servico
publico e que é resultado dos processos comunicacionais organizacionais. Acesso as principais
decisbes tomadas em ambito politico por meio de plataformas eletronicas. E aos processos de
participacéo do publico interno daorganizagdo para o desenvolvimento de atividadesno &mbito
publico (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015, grifo nosso).

Finalmente, a capacidade politica no nivel sistémico, é determinada pela confianca
nas decisdes tomadas pelo Estado. Responsabilidade do ente estatal para com o ciclo de
politicas publicas, que pode ser advindade uma midia e sociedadeativa, liberdade de expresséo,
dentre outros fatores que contribuem para o seu aprimoramento. Além de participacdo dos
setores da sociedade e da propria populacdo nos processos politicos (RAMESH et al., 2016,
grifo nosso).

Diante de um contexto de democratizacdo e da globalizacdo, segundo o que afirma
Gomide; Pereira e Machado (2017), os pesquisadores dos campos da ciéncia politica e da
administragcdo publica, abordam esta temética para auxiliar no contexto de elaboragdo e

implementacdo de politicas publicas.



S0 perceptiveis indmeras discussbes quanto ao papel que o Estado exerce no
desenvolvimento econdmico, mas pouco se discute, isoladamente, sobre suas capacidades “para
definir legitimamente objetivos coletivos e implementa-los em relacionamento com a sociedade
civil (GOMIDE, 2016, p. 15). Além disso, “¢ importante ressaltar que as capacidades estatais
ndo se constituem em um conjunto de atributos fixos e atemporais. Elas variam no tempo, no
espago ¢ por area de atuacdo” (GOMIDE, 2016, p. 23).

Para uma melhor compreensdo do campo de politicas publicas é necessario recorrer aos
arranjos institucionais, que para Gomide e Pires (2014, p. 19-20) trata-se de um “conjunto de
regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se coordenam atores e
interesses na implementagdo de uma politica publica especifica”. Estes arranjos contribuem
para auxiliar na execucao dos objetivos propostos pelo aparelho do Estado.

Diante de um contexto dito democratico, Gomide e Pires (2014) refletem quanto a
capacidade do Estado, que para eles poderia ser entendida de modo técnico-administrativo e/ou
politico. Este primeiro termo esta intimamente ligado aos preceitos de burocracia defendidos
por Weber, que envolveria a qualificacdo dos burocratas do Estado para efetivar suas politicas
publicas, mas sem deixar de lado uma boa coordenacdo e orientacéo para a produtividade de
resultados. Ja esta segunda, diz respeito as habilidades necessarias do poder Executivo para
negociar com os diversos atores sociais ligados direta e indiretamente a ele, incluindo os
conflitos gerados e a recepcao de interesses variados.

Portanto, diante do contexto apresentado, é perceptivel que ha diversos posicionamentos
a respeito da definicdo e/ou conceituacdo do termo capacidade. No mundo académico ainda
ndo ha definicdo Unica e universal aceita para o termo. Isto depende de qual linha o autor da
pesquisa trabalha. Neste trabalho adota-se as definicdes e/ou conceituacdes dos estudos de
Ramesh et al. (2016), pelo fato deles apresentarem instrumentos para avaliar estas capacidades.
O que as defini¢bes tém em comum € o reconhecimento de que ndo basta apenas burocratas em
determinados cargos e/ou funcgdes, mas que estes sejam dotados de habilidades, competéncias

para formular e implementar politicas pablicas.
2. Procedimentos metodoldgicos

Este artigo objetivou retratar o campo de pesquisa de capacidades estatais dos ultimos
cinco anos (2013-2017), bem como destacar os estudos de pesquisadores brasileiros e
estrangeiros sobre esta tematica a fim de compreender os diferentes entendimentos sobre o

conceito de capacidades e sua evolucdo nos ultimos ano, bem como sistematizar este campo de



estudo buscando fornecer um ponto de partida para melhor compreensdo do tema por parte da
comunidade académica brasileira, contribuindo assim como um ponto de partida teorico-
conceitual para futuros estudos.

Utilizou-se uma pesquisa bibliogréfica, a partir do mapeamento de artigos cientificos
disponibilizados no google académico e no portal de periédicos da Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES). Escolheu-se estas duas bases de
dados pela abrangéncia tanto nacional como internacional, de modo que fosse coberto o maior
namero de periédicos possiveis.

A consulta as bases de dados se deu no periodo de fevereiro a abril de 2018. A busca
dos artigos nas bases de dados foi realizada através dos seguintes descritores: policy capacity,
capacidade politica, capacidades de politicas publicas e capacidades estatais. Logo em seguida
mapeados nas bases de dados citadas, considerando o periodo de publicacdo, autores, tipo de
pesquisa, objetivos, resultados e consideragdo finais. Em um primeiro momento esta busca nao
definiu um periodo de tempo inicial e final. Apenas buscou mapear trabalhos relacionados aos
descritores apontados. Neste estudo, ainda que o google forneca teses e dissertagdes, ndo foram
consideradas. Cabe destacar que os descritores foram observados nos titulos dos respectivos
artigos.

Nesta pesquisa identificou-se um total de 60 publicacGes relacionadas aos descritores
apontados. Apds a obtencgdo dos resultados foi realizada leitura dos resumos e, em alguns casos,
do texto completo. Como se trata da agenda recente de pesquisa, optou-se pelas publicacbes de
2013 até 2017, sendo eliminados aqueles que ndo compreendiam este periodo de tempo; cerca
de 25 e aqueles repetidos. Por fim, depois deste recorte, realizou-se analise de 39 artigos
restantes.

Apobs uma leitura exploratoria do material selecionado, organizou-se os artigos de
acordo com as seguintes tematicas: 1) capacidades estatais como um conceito trabalhado de
forma ampla, 2) capacidades analiticas, 3) capacidades nas trés dimensdes e niveis propostos
por Ramesh et al. (2016), 4) capacidades institucionais, técnico-administrativas, econdmicas e
fiscais, 5) capacidade politica. Além disso, foi elaborada uma apresentagdo geral do quantitativo
de trabalhos publicados por ano, origem (nacional ou internacional), tipo de metodologia

empregada e a area de politica publica a qual o estudo estava relacionado.



3. Andlise da agenda recente de pesquisa (2013-2017)

Conforme a anélise dos dados desta reviséo, dispostos na tabela 1, é possivel notar que
de 39 artigos selecionados, um total de 70% refere-se a artigos internacionais; sendo a maioria
(28%) publicados no ano de 2015. Dos trabalhos nacionais, a maioria (13%) foi publicada no
ano de 2017. Acredita-se que este aumento na publicacdo nacional se deve ao reflexo das
publicacdes internacionais do ano de 2015, terem chamado a atencdo dos pesquisadores
brasileiros para o tema.

Do total de publicagfes, a maioria se concentrou nos anos de 2014 e 2015 (totalizando
56%). O ano de 2015 foi 0 que mais se destacou com 33% destas pesquisas. Pode-se inferir,
deste modo, que este campo de estudo ainda é recente no pais e que ainda ha poucos trabalhos

que versam a respeito.

Tabela 1. Quantitativo de trabalhos publicados

Origem Ano

2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Nacional 2% 8% 5% 2% 13%
Total 30%
Internacional | 11% 15% 28% | 11% 5%
Total 70%
Totalporano | 13% 23% 33% | 13% 18%
Totalgeral 100%

Fonte: Préprios autores (2018)

Nota-se, pela analise da tabela 2, que os trabalhos tedricos predominam representando
53% das publicagdes, outros 10% sdo de cunho quantitativo, 8% documental, 8% estudo de
caso, 5% qualitativo, 6% método comparativo, para 0 método comparativo-qualitativo e
etnografico 3% para cada, e escala weberiana e quali-quantitativo cerca de 2% para cada uma

delas.

Tabela 2. Tipos de pesquisa

Ano
Tipo de pesquisa Total
2013 2014 2015 2016 2017
Qualitativo 5% 5%
Quantitativo 7% 3% 10%
Teorico 15% 18% 10% 10% 53%




Estudo de caso 5% 3% 8%
Método comparativo 3% 3% 6%
Método comparativo-qualitativo 3% 3%
Quali-quantitativo 2% 2%
Documental 3% 2% 3% 8%
Escala Weberiana 2% 2%
Etnografico 3% 3%
Totalgeral 100%

Fonte: Proprios autores(2018)

Percebe-se, naanalise do gréafico 1, que dostrabalhos analisados, cerca de 48% retratam
de politicas publicas de modo geral, em sua maioria de abordagens tedricas do campo, outros
6% estdo relacionados a area de meio ambiente e 0 mesmo percentual para a area de educacao,
econdmica e financeira, e um total de 7% para questdes relacionadas ao desenvolvimento e o
mesmo quantitativo para a salde, e 2% para agricultura familiar e para as demais areas como

seguranca, transporte, biotecnologia agroalimentar, salde e seguranga, social e tributéria.

Grafico 1. Areas de politicas pUblicas
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Fonte: Proprios autores (2018)

Constata-se, na andlise do grafico 2, que do total apresentado, cerca de 44% dos
trabalhos mapeados retratam de capacidades estatais como um conceito amplo e sem uma
delimitacdo especifica, outros 20% ja& delimitam as capacidades a partir do modelo

desenvolvido por Ramesh e colaboradores (2016), 13% apresentam uma abordagem focadanas



capacidades politicas e outros 13% nas capacidades analiticas e 10% focam-se nas capacidades

institucionais, técnico-administrativas, econémicas e fiscais.

Gréfico 2. Diferentes abordagens do conceito “capacidades”
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Fonte: Proprios autores(2018)

3.1 Capacidades estatais como um conceito trabalhado de forma ampla

Craft et al. (2013) relatam em seu trabalho que analisam as capacidades de modo geral
sem identificar especificidades. O estudo objetivou examinar a capacidade do setor de politicas
de infraestrutura para responder a adaptacdo as mudancas climaticas no Canada. Concluem que
este setor ndo possui capacidades para atender a estas mudancas.

No estudo de Karo e Kattel (2014), o objetivo foi de discutir quais fatores que
influenciam na criagdo de formas especificas de capacidade do Estado. A principal concluséo
destesautores € de que a capacidade estatal é constituida de um conjunto de habilidades e meios
de se fazer politicas publicas que se constitui a partir do capitalismo.

Howlett e Ramesh (2014) estudam os desafios para os formuladores de politicas
publicas. Estes concluem que verificaram como desafio a auséncia de aplicacdo de capacidades
e falhas no processo de governanca.

Gomide; Sa e Silva e Pires (2014) apresentam reflexdes quanto a acdo do governo para

a promocdo do desenvolvimento no Brasil. Os autores propdem uma abordagem pautada em



arranjos institucionais e avaliagdo das capacidades do Estado. Concluiram que 0s arranjos séo
fundamentais para o desenvolvimento de politicas publicas.

Poocharoen (2014) apresenta discussOes teoricas relacionadas ao conceito de
capacidades estatais na area da educacdo da China. Trabalha seguindo a ldgica de que a
governanga viabiliza resultados efetivos e eficazes no setor pablico. Para alcancar resultados
positivos na gestdo publica educacional exigem-se habilidades relacionadas as capacidades
colaborativas, de gerenciamento dos analistas e de tomada de decisdes.

Ackrill e Kay (2014) discutem os desafios das capacidades estatais para o desenho de
politicas de biocombustiveis Estados Unidos e Brasil. Para tanto concluem que politicas de
biocombustiveis refletem a mudanca econdmica e politica em dmbito nacional e internacional.
Quanto as capacidades deste setor os autores destacam que o Estado deve assumir o papel de
parceiro dos atores sociais.

A pesquisa de Hughes et al. (2015) examina as capacidades estatais de 6rgaos da salde
australianas tendo em vista os desafios enfrentados pelos gestores dessas agéncias. O artigo
conclui que para fortalecer estas questfes é necessaria capacitacdo para os envolvidos na
formulacdo e implementacdo de politicas puablicas, capacitacdo dentro dos ambientes
organizacionais e em todaa rede de governanga.

A pesquisa de Anastasia e Oliveira (2015) teve por objetivo apontar semelhancas e
diferencas nas capacidades estatais dos seguintes paises: Africa do Sul, Brasil e China. Como
conclusdo a autora relata que a China possui alta capacidade administrativa e déficit nas
capacidades legal, relacional e politica. Enquanto que no Brasil e na Africa do Sul verificou-se
um maior desenvolvimento destas trés ultimas capacidades citadas.

Em outra pesquisa, os autores estudam a importéncia da capacidade estatal para o
desenvolvimento de politicas publicas para a satide. Concluiram gue nesta area sdo necessarios
mais atores engajados nas questdes ligadas a governanca (PIERRE-GERLIER et al., 2015).

Em uma pesquisa realizada por Legge e Gleeson (2015), os autores exploram a dindmica
dareforma dasaude a fim de definir o tipo de trabalho politico que envolve a reforma da saude
e as implicagdes disso para a politica e para capacitacdo na China. Estes destacam que para
fortalecer a construcdo de capacidades estatais para apoiar a reforma da salde é necessaria
clareza nas etapas de planejamento e nas estratégias de capacitacao.

Carson e Wellstead (2015) examinam fatores de risco para o trabalho de politicas
publicas dando enfoque as atividades politicas, barreiras, areas para melhoria da capacidade

estatal, natureza da mudanca no ambiente de trabalho. Concluiu-se que uma cooperagdo



interdepartamental, compartilhamento de informac&o, oportunidades para envolver os atores
ndo estatais, dentre outros fatores contribuem para elevar o nivel da capacidade do Estado.

Gomes (2015) explorou a importéancia de capacidades estatais construidas através de
processos participativos entre Estado e sociedade tendo em vista o0s estados
desenvolvimentistas. Enfocam os conselhos de estados desenvolvimentistas e apresentam estes
como uma forma de aumentar a capacidade dos estados desenvolvimentistas nos niveis macro
(as condicdes sociais, politicas e econémicas internas e externas aos Estados), meso (interacdes
institucionais e mecanismos de coordenacao) e micro (aplicagdo praticas das politicas publicas).

Pires e Gomide (2016) se dedicaram a examinar 0s arranjos institucionais que marcaram
a implementacdo de politicas publicas pelo governo do Brasil. Chegaram a concluséo de que o
campo de pesquisa de capacidades é proficuo para a gestdo de politicas publicas.

Grisa et al. (2017) analisam as capacidades estatais para o desenvolvimento rural e
agricultura familiar brasileira. Concluiram que os processos ligados as capacidades estatais
neste campo emergiram a partir da redemocratizacdo e descentralizacdo politica em 1980.
Somente dos anos 2000 em diante que estas capacidades passaram a se desenvolver no pais.

No artigo desenvolvido por Severo; Becher e Bacedo (2017) é proposto pelos autores
uma reflexdo acerca de questBes securitarias, tendo em vista a relacdo entre a atuacdo da Unido
Europeia e a construcdo de capacidades estatais em contexto europeu. Percebem, portanto,
capacidades estatais insuficientes e dificuldades econdmicas neste ambito.

Em um dos estudos apresentados por Souza (2017) nota-se que este propds uma
investigagdo das capacidades ditas estatais para promover a participacdo social na gestdo
publica em conferéncias nacionais. Em outras palavras trata-se do que o autor denomina de
capacidades conversacionais. Constatou-se que as capacidades técnicas para promover
processos participativos sdo deficientes (as capacidades estatais foram mobilizadas e nao
instaladas), e que as capacidades estatais podem ser entendidas como recursos ou condic¢des de
acdo que podem ser mobilizadas para um determinado fim.

Moretti e Melo (2017) escreveram um trabalho que objetivou demonstrar que 0 campo
de capacidades estatais deve levar em consideracdo o campo de estudodaburocracia. Concluiu-
se que estas capacidades dependem de uma inter-relacdo entre os agentes para definicGes
legitimas, que envolve articulacdes de séries de representacBes sociais e instrumentos de aces
publicas.

A andlise desta parte da pesquisa mostra que alguns autores trabalham o conceito de
capacidade sem definir um tipo especifico. Outros identificaram a necessidade de habilidades

e meios para se constituir a capacidade. E destaque também a auséncia de capacidades e falhas



de governanca, a necessidade de arranjos institucionais e de capacidades para implementar
politicas publicas. Além da necessidade de capacitar os atores estatais, integrar multiplos atores

nas decisdes publicas e uma inter-relacdo adequada entre as agéncias governamentais.

3.2 Capacidades analiticas

Craft e Howlett (2013) examinam a capacidade analitica de cinco setores politicos:
finangas, infraestrutura, energia, silvicultura e transporte em dois paises, Canada e Estados
Unidos. Adotam estudo de caso quanti-qualitativo para andlise dados. Como concluséo
destacam que esses setores ndo possuem capacidades analiticas para a implementacdo de
politicas pablicas neste ambito.

Jones (2014) discutiu o declinio da capacidade de pesquisa (capacidade analitica) de
politicas de ensino superior no Canada e analisa também questdes de acesso e mobilidade
estudantil. Como conclusédo o autor retrata que ha a necessidade de esclarecer estratégias e
abordagens Uteis para o fortalecimento de pesquisas neste ambito.

Nesta linha de raciocinio Hsu (2015) discute sobre a capacidade analitica em seu nivel
sistémico tendo em vista 0 monitoramento de dados ambientais entre paises. Para o autor a
capacidade analitica de sistema em contexto ambiental requer inter-relacGes entre organizagdes
e atores diversos. Como concluséo ele aponta que para melhorar a capacidade analitica das
politicas € necessaria participacdo de todos os setores e da sociedade nos processos decisorios.

Howlett (2015) estudou a capacidade analitica como um componente importante para a
capacidade estatal. A conclusdo desteautor € que ha a necessidade de um quadro mais completo
de andlise das capacidades analiticas. Retratou ainda que 0s niveis mais altos e mais baixos da
capacidade do Estado devem ser analisados com maior profundidade.

Regonini (2017) procura explicar porque paises da Europa Continental, Franca,
Alemanha, Espanha e Italia podem possuir padrbes de capacidades analiticas inadequadas.
Identificou-se com isso que isso ocorre pelo fato destes paises nem sempre dispor de
consultores e analistas especializados.

Nota-se, portanto, que os autores encontraram capacidades analiticas deficientes para o
desenvolvimento de politicas puablicas no percurso de suas pesquisas. Ainda é destaque a
necessidade de estratégias e abordagens especificas para fortalecer as capacidades analiticas
(pesquisa). Outras pesquisas apontam a inter-relagdo entre organizacbes do estado e da
sociedade civil para adquirir legitimidade das politicas publicas. E perceptivel também a

auséncia de agentes especializados no contexto de gestdo de politicas.



3.3 Capacidades nas trés dimensdes e niveis propostos por Ramesh et al. (2016)

O trabalho realizado por Newman et al. (2013) analisou a capacidade em trés niveis:
individual, organizacional e sistémico, e, suas respectivas dimensdes analitica, politica e
operacional no setor de transporte canadense. Concluiu-se que Sd0 necessarios investimentos
neste setor para fortalecer as suas capacidades.

Williams e McNutt (2013) retratam que sua pesquisa teve como objetivo examinar as
capacidades em seus trés niveis e dimensGes em relacdo a adaptacdo as mudangas no setor
financeiro canadense. Os autores concluiram que para melhorias nas capacidades € necessaria
mais atencdo a integracdo da rede (funcionarios e empresas privadas) e aos arranjos de
governanga no setor, pois estes funcionarios e estas empresas ndo estariam levando a sério as
informacdes disponibilizadas pelas agéncias de recursos naturais do governo.

Em 2015, Wu; Ramesh e Howlett apresentam um quadro conceitual para analise e
medicdo quantitativa da capacidade estatal para a gestdo/governanca/implementacdo de
politicas publicas. Estes autores estudam esta capacidade em trés niveis (organizacional,
individual e sistémico) e dimensdes (politicas, operacionais e analiticas).

No artigo de Woo; Ramesh e Howlett (2015), estes conceituam as capacidades de
legitimacdo no nivel sistémico. Estes autores definem a capacidade de legitimagdo como um
fendbmeno de alto nivel relacionado ainterseccdo de recursos em nivel de sistema e habilidades
politicas. Concluiu-se que a confianca nas esferas politica, social, econémica e de seguranca é
um elemento chave que impulsiona essa capacidade. E que por meio deandlise das deficiéncias
dessas esferas os burocratas podem trabalhar naquelas que mais necessitam de capacitacdes
para assim ganhar legitimidade das ac¢6es do Estado.

Howlett e Mukherjee (2016) estudam as capacidades de politicas publicas relacionadas
a exceléncia regulatéria do Programa Penn, especificamente de trabalhos do campo ligados a
biotecnologia agroalimentar. Para os autores, de acordo com especificidades do programa, a
exceléncia regulatoria pode ser atingida por meio de processos de andlise consistente, gestao
inteligente de risco, engajamento e integridade. Conclui-se, deste modo, que o setor de
biotecnologia agroalimentar possui baixa capacidade politica, pois percebe-se faltade atencdo
a seguranca alimentar, auséncia de responsabilidade na rotulagem de produtos, dentre outras
ameacas a biodiversidade e ao meio ambiente. Destacam, ainda, a necessidade das capacidades

nos niveis individual, organizacional e sistémico para obter a exceléncia regulatoria.



O artigo de Howlett e Ramesh (2016) avaliam a utilidade dasconcepgdes de capacidade
politica para entender os resultados das politicas publicas e da governanga. Concluem que é
importante altos niveis de capacidade politica para melhores resultados da governanca.

Dentre os artigos escritos por Ramesh et al. (2016), um deles apresenta uma proposta
deintegracdo de nocdes de capacidadesestatais como recursos organizacionais e sistémicos por
meio de um instrumento de avaliacdo. Constatam através deste que ndo havia nenhum
instrumento que medisse capacidades estatais nas dimensfes analitica, operacional e politica.

Em 2016, Ramesh; Howlett e Saguin apresentaram um instrumento para medir as
capacidades estatais em nivel individual. Abordou as capacidades em trés diferentes niveis:
analitico, operacional e politico. Destacando os papéis dos burocratas em cada nivel e
dimensdo. Esteartigo busca discutir as lacunas existentes na literatura que discute esta tematica.
Espera-se com esta pesquisa medir as interacdes e as capacidades dos atores estatais.

Percebe-se, deste modo, que alguns autores desenvolveram modelos teorico-
metodoldgico para avaliar as capacidades em niveis (individual, organizacional e sistémico) e
dimensbes (analitica, politica e operacional). Em linhas gerais, os autores consideram
necessario o desenvolvimento destas capacidades por parte das agéncias governamentais para
que a governanga das politicas adquira resultados positivos em sua elaboracdo e

implementacao.
3.4 Capacidades institucionais, técnico-administrativas, econémicas e fiscais

Em seu artigo, Coutinho (2013) discutiu como se relacionam as capacidades estatais no
plano concreto de implementacdo do programa bolsa familia. O autor argumenta que a
assisténcia social se trata de um desafio relevante e premente e cita os conselhos municipais e
as conferéncias nacionais de assisténcia social, como instrumentos para institucionalizar
capacidades técnico-ad ministrativas.

De maneira mais geral, Monteiro Neto (2014) se desdobrou em explorar os limites e
possibilidades dos governos estaduais brasileiros de construirem e implementarem politicas de
desenvolvimento para a sociedade. O estudo concluiu que ha dificuldades para ampliar as
capacidades institucionais e econémicas.

Karo e Kattel (2015) constroem uma ferramenta analitica que examina que tipo de
estado, politicas e capacidades administrativas presume a especializacdo inteligente (pode ser
vista como uma experiéncia politico-econdmica implementada na Europa Central e Oriental).

Os autores examinaram as capacidades como rotinas de estado, politicas e administrativas.



Concluiu-se que as rotinas de estado, politica e administracdo tém de ser orientadas pela
experimentacao local em termos do que funciona ou néo.

Em seu trabalho, Qian (2017) discutiu uma recente experiéncia local na China, o piloto
de integracdo urbana-rural de Chongging. A partir das anélises do estudo de caso, foi possivel
perceber que a capacidade fiscal foi melhorada e facilitou a mobilidade dosfatores de producéo.

Alguns autores identificaram que os conselhos municipais e conferéncias da area de
servico social contribuem para fortalecer as capacidades técnico-administrativas. Outros,
dificuldades para ampliar as capacidades econdmicas e institucionais, o desenvolvimento de
um modelo metodoldgico para analisar as capacidades administrativas. Além do fato de ter

ocorrido melhorias no contexto da capacidade fiscal.
3.5 Capacidade politica

Num contexto internacional, Birrel (2014) examina o processo de formulacdo de
politicas pablicas na Irlanda do Norte. Evidenciou-se com o fim desta que trés fatores abarcam
este processo: a falta de consenso politico, a deficiéncia de capacidade politica e a auséncia de
andlise conceitual.

No artigo de Peters (2015) é discutido a respeito das atividades politicas das burocracias
doEstado e o seu trabalho politico diante de caracteristicas estruturais e organizacionais destas.
No decorrer da pesquisa o autor identificou que as empresas publicas possuem recursos que
permite um processo politico mais dindmico e ativo. Conclui-se que, as burocracias publicas
enfrentam alguns desafios, como a legitimidade organizacional e politica, resisténcia dosatores
politicos e a dificuldade de aceitar a especializacdo continua da administracdo publica.

Dunlop (2015) examina, em seu artigo, como as organizacdes publicas constroem
capacidades organizacionais politicas para o gerenciamento de reputacdo, com um recorte
voltado para a aprendizagem na area de saude e seguranca no Reino Unido. Diante disso, a
autora aponta a necessidade de desenvolver quatro outros tipos de capacidades, como de
absorcdo, administrativa, analitica e comunicativa. De modo geral busca engajar os cidaddos e
demais atores estatais por meio de dialogos (possibilita a aprendizagem) nas decisdes publicas
de salde e seguranca do Reino Unido para combater as imagens negativas, e também aprender
com eles.

Woo et al. (2016) aborda o papel da capacidade politica para contribuir para o projeto
de politicas financeiras da Asia. Conclui-se que o papel da capacidade estatal é contribuir para

integrar as capacidades analiticas, operacionais e politicas, consequentemente, para 0S seus



niveis organizacional, individual e sistémico. De modo geral, os autores verificaram deficiéncia
na capacidade politica financeira deste pais.

Marenco; Strohschoen e Joner (2017) examinaram as burocracias profissionalizadas dos
municipios brasileiros para implementacdo de politicas pablicas. Esta andlise da capacidade
estatal restringiu-se a politica tributaria (imposto imobiliario urbano — IPTU). Concluem que
h& uma participacdo restrita deste imposto na receita dos municipios brasileiros e que o nivel
populacional, incumbency (reeleicdo de governantes ao cargo de prefeito) e a profissionalizacdo
afetam diretamente a arrecadacéo do tributo. A medida que ha as gestdes publicas municipais
profissionalizadas incrementam na arrecadacdo do imposto patrimonial.

Quanto a capacidade politica, os trabalhos mostram que ha dificuldades em alguns
pontos, como a integracdo entre atores politicos, na analise conceitual e deficiéncia da
capacidade, legitimidade organizacional e politica, aceitacdo de capacitacdo continua,
deficiéncia da capacidade politica financeira. Ainda se nota a necessidade de desenvolver
capacidadesespecificas, como de absorcdo, administrativa, analitica e comunicativa, bem como
instigar a respectiva interagdo entre os atores sociais.

Observa-se, portanto, que os autores dos trabalhos pesquisados utilizam abordagens e
conceitos distintos para o termo capacidades estatais e que ainda ndo ha uma definicdo
consensual. Nota-se, ainda, que alguns deles como o de Craft e Howlett (2014), Xun; Ramesh
e Howlett (2015) trabalham o conceito por meio de modelos tedricos-empiricos para avaliar se

o0 Estado possui ou ndo capacidades para implementar politicas publicas.
4. Considerac0es finais

Nesta pesquisa analisou-se a producdo cientifica do campo de capacidades estatais e
capacidades de politicas publicas dos ultimos cinco anos (2013-2017), a qual possibilitou uma
revisdo sistematica destatematica, abordando o quantitativo de trabalhos publicados, as areas
de politicas que os autores estudaram, os tipos de pesquisas e as diferentes abordagens do
conceito.

Conforme apontado pela pesquisa, o termo capacidades estatais, ainda é bastante
utilizado de modo abrangente e vago, como sinébnimo de capacidades técnico-administrativas
e/ou analiticas. Talvez o fato de cada autor trabalhar com uma abordagem diferente dificulte
chegar a um consenso e obter consisténcia e validade dos conceitos na literatura.

Percebe-se, na analise dos dados, que a maior parte dos trabalhos desta temética sdo de

origem internacional e que no Brasil ainda ndo é tdo difundido no &mbito académico. Nesta



analise o ano de 2015 representou 0 maior numero de publicacbes. Mesmo quanto a area de
politicas publicas, os trabalhos abordam em sua maioria de modo geral, sem especificar a area.
Acredita-se que a pesquisa tedrica interessa um maior nimero de pesquisadores devido ao fato
do conceito ainda estar em um processo de construcao.

As pesquisas que tratam do termo de forma abrangente buscam investigar seus fatores
determinantes e as estruturas das organizagdes da administracdo publica. As capacidades
institucionais, técnico-administrativas sdo utilizadas como sinébnimo das capacidades estatais.
Apesar da capacidade politica possibilitar integracdo das burocracias e 0s representantes
politicos da administracdo publica, € uma dimenséo subvalorizada nas analises.

O referencial tedrico desenvolvido por Ramesh e alguns colaboradores (2016) parece
ter levado a aplicacdo de forma mais abrangente nos estudos de caso, pois 0 modelo proposto
possibilita uma analise mais especifica dos processos publicos. Embora seja um modo de
aplicagdo recente e ainda néo tenha sido aplicado no Brasil, parece promissora para unir 0S
estudos de administracdo publica e gestdo de politicas publicas.

Nota-se, portanto, que ha diversas abordagens para a aplicagdo das capacidades estatais
tendo em vista as politicas publicas e que o conceito ainda precisa ser melhor desenvolvido e
aplicado arealidade brasileira. Em termos gerais a administracdo publica necessita desenvolver
capacidades (habilidades e competéncias) para melhor aplicar os recursos disponiveis e obter

resultados mais satisfatorios durante todo o ciclo de politicas publicas.
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