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RESUMO

SAITO, Flavio Kyoshi. Capacidades tecnoldégicas para a transformaciao digital: a
transformacgao digital dos servigos publicos no Instituto Federal de Sao Paulo. 2023.
Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias) — Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades, Universidade

de Sao Paulo, Sao Paulo, 2023. Versao Original.

O presente estudo parte do entendimento de que sem as capacidades tecnoldgicas, as
organizacdes publicas teriam dificuldades em implementar a sua transformacao digital. Assim,
o estudo tem como objetivo principal identificar as capacidades tecnologicas demandadas para
a transformacado digital dos servigos publicos no Instituo Federal de Educagdo, Ciéncia e
Tecnologia de Sao Paulo (IFSP). A estratégia de pesquisa adotada para o estudo foi a do estudo
de caso. O estudo de caso tem como fonte de dados a pesquisa documental, as observagdes do
pesquisador e as entrevistas com os burocratas envolvidos no processo de transformacao digital
da institui¢do. Ou seja, o estudo traz uma percep¢ao dos gestores, gestores técnicos e membros
da equipe envolvida diretamente com o projeto de transformagdo digital dos servigos. O
presente estudo contribui com os estudos de capacidades tecnoldgicas através da construgdo de
um modelo de andlise que busca identificar as capacidades tecnoldgicas para a transformacao
digital e com a identificagdo das capacidades em si. O estudo permitiuidentificar que no IFSP
a maior parte das capacidades preexistentes ao processo de transformacao digital estavam
relacionadas a infraestrutura digital e ao desenvolvimento de sistemas. Além disso, a maior
parte das capacidades que ndo existiam antes da transformacao digital foram desenvolvidas com
o processo de transformacdo digital, com excecdo apenas da gestdo de dados que ndo foi
identificadano caso. E, por fim, a maior parte das capacidades tecnologicas identificadas ainda

necessitam de maior atengdo para aprimoramento.

Palavras-chave: Capacidades tecnologicas. Capacidades estatais. Transformacao digital do

governo. Instituto Federal de Sao Paulo.



ABSTRACT

SAITO, Flavio Kyoshi. Technological capacities for digital transformation: the public
services digital transformation at the Federal Institute of Sdo Paulo. 2023. Dissertation (Master
of Science) — Escola de Artes, Ciéncias e Humanidades, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo,

2023. Original Version.

This study is based on the understanding that without technological capacities, the
public organizations would face difficulties in implementing their digital transformation. Thus,
the main objective of the study is to identify the technological capacities required for the public
services digital transformation at the Federal Institute of Education, Science and Technology
of Sdo Paulo (IFSP). The research strategy adopted for the study was the case study. The case
study uses documentary research, the researcher's observations and interviews with the
bureaucrats involved in the institution's digital transformation process as data sources. In order
words, the study brings a perception of managers, technical managers and team members
directly involved with the digital transformation project of services. This study contributes with
the studies of technological capacities through the building of an analysis model that aims to
identify technological capacities for digital transformation and with the identification of the
capacities themselves. The study identified that in the [IFSP most of the pre-existing capacities
of the digital transformation process were related to digital infrastructure and systems
development. In addition, most of the capacities that did not exist before the digital
transformation were developed with the digital transformation process, except for data
management that was not identified in the case. And, finally, most of the identified

technological capacities still need greater attention for improvement.

Keywords: Technological capacities. State capacities. Government digital transformation.

Federal Institute of Sdo Paulo.
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1. INTRODUCAO

A Estratégia de Governanca Digital (EGD), instituida pelo Decreto 10.332/2020,
estabeleceu as diretrizes para a Administragdo Publica Federal (APF) promover acdes
coordenadas para a implementacdo do Governo Digital. O Decreto definiu objetivos e metas
para as institui¢des publicas federais promoverem a sua transformagao digital. A institui¢ao da
EGD nao se trata de uma iniciativa isolada do governo brasileiro, ela est4 alinhada a um dos
indicadores avaliados pelo Banco Mundial para a composi¢io do Indice de Maturidade em

Governo Digital (GTMI) em 198 economias do mundo.

A constante elevagdo da maturidade do Brasil no GTMI (Brasil, 2022) demonstra o
reconhecimento internacional do governo brasileiro nas acoes de transformacao digital. Apesar
de o indicador ndo ter como propdsito o ranqueamento dos paises ou avaliar a prontiddo dos
paises para o tema (WORLD BANK GROUP, 2022), ele ndo deixa de ser um interessante
balizador para avaliar as iniciativas dos governos para o Governo Digital, uma vez que permite

uma analise comparativa dos paises avaliados.

O segredo desse amadurecimento desperta o interesse pela investigacdo de como a
administragdo publica federal brasileira tem conseguido avangar para o Governo Digital.
Apesar do acentuado crescimento no nimero de publicagdes nos ultimos cinco anos sobre
transformacao digital do governo nas bases Web of Science e Scopus, existem pouquissimas
publicacdes que relacionam a transformagdo digital do governo com os estudos sobre
capacidades estatais. Além disso, ndo foram encontradas publicagdes que estudassem essa
transformacao sob a lente das capacidades estatais tecnologicas, ou simplesmente capacidades

tecnologicas.

O presente estudo parte do entendimento de que sem as capacidades tecnoldgicas, as
organizagdes publicas teriam dificuldades em implementar a sua transformagao digital. Nesse
sentido, o estudo tem como objetivo principal identificar as capacidades tecnoldgicas
demandadas para a transformacdo digital dos servigos publicos do Instituo Federal de

Educacao, Ciéncia e Tecnologia de Sao Paulo (IFSP).

O IFSP ¢ uma autarquia publica federal pertencente & Rede Federal de Educacao
Profissional, Cientifica e Tecnoldgica (Rede Federal) vinculada ao Ministério da Educagao
(MEC). Assim como qualquer institui¢ao da APF, o seu Plano de Transformacao Digital (PTD)

define prazos para a transformagdo digital dos servicos oferecidos pela institui¢do aos(as)
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cidadaos(ds). No caso do IFSP, em seu primeiro PTD foram definidos prazos para a
transformacao dos servigos de matricula, processo seletivo e solicitagdo de diploma. Entre o
final de 2020 e inicio de 2021, o IFSP concluiu a execugdo de seu primeiro PTD ao participar
de um projeto em parceria com outras 10 instituicdes da Rede Federal e a Secretaria de Governo
Digital (SGD) vinculada ao Ministério da Economia (ME). O projeto visava promover de forma

conjunta a transformacao digital dos servigos oferecidos pela Rede Federal.

Através da investigacdo das capacidades tecnoldgicas, espera-se obter dados e
informagdes mais concretas sobre esse processo de transformagao digital. Permitindo trazer
uma contribui¢do para a institui¢do investigada e, também, para as assemelhadas. Segundo
Shahi e Sinha (2021), a transformacao digital representa uma jornada unica para cada
organizagao, de modo que ndo existe uma solugao 6tima para todos os casos, o que reduz as
possibilidades de generalizagdo, ainda que forneca elementos para o entendimento de

fendmenos assemelhados.

A investigacdo usa como referencial tedrico os estudos sobre capacidades estatais
(Cingolani, 2013; Pires; Gomide, 2018; Skocpol, 1985), capacidades de governo (Matus, 1991)
e suas abordagens de natureza tecnologica (Seno, 2020; Stefani; Vaz, 2015; Vaz, 2023), além

do referencial tedrico relacionado a transformacao digital (Liva et al., 2020; Vial, 2019).

A estratégia de pesquisa adotada para o estudo foi a do estudo de caso. O estudo de caso
tem como fonte de dados a pesquisa documental, as observagdes do pesquisador e as entrevistas
com os burocratas envolvidos no processo de transformagao digital da institui¢dao. Ou seja, o
estudo traz uma percepcao dos gestores, gestores técnicos € membros da equipe envolvida
diretamente com o projeto de transformacao digital dos servigos. Nesse sentido, o estudo utiliza
a abordagem interpretativa, caracteristica das capacidades estatais, trazendo o entendimento dos

burocratas em sua realidade.

O presente estudo estd estruturado da seguinte forma: apresenta, primeiramente, a
construcdo do referencial teodrico-conceitual sendo a primeira se¢do relacionada a
transformacgao digital e a segunda, relacionada as capacidades estatais e tecnoldgicas;
posteriormente ¢ apresentada a metodologia da pesquisa; na sequéncia, a apresentagdo do

estudo de caso; e por fim, os resultados e consideragdes finais.

2. TRANSFORMACAO DIGITAL E CAPACIDADES TECNOLOGICAS
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2.1 Transformacao digital

Em “Strategy and the Internet” (2001), Porter fez questionamentos quanto ao avango da
Internet e as mudancgas que essa poderia trazer ao ambiente competitivo organizacional e a
estratégia de negocios. No estudo, o autor ndo contestava a importancia da Internet para a
competitividade das organizagdes e, inclusive, afirmava que a Internet poderia provocar o
reposicionamento estratégico das organizagdes. Contudo, o autor afirmava que a Internet
deveria ser vista apenas como uma tecnologia, ¢ ndo, como um elemento capaz de realizar
mudangas conceituais quanto a defini¢do de estratégia de negocios. Assim, ela seria apenas um

elemento importante a ser integrado na estratégia de negdcios como vantagem competitiva.

Tapscott (2001) contestou o posicionamento de Porter (2001) sobre o potencial da
Internet. Em seu ponto de vista, a Internet era uma tecnologia diferente que nao poderia ser
comparada as demais tecnologias e teria potencial para mudancas “sem precedentes”. Assim, a
estratégia de negdcios necessitaria “de novas ferramentas, incluindo conceitos estratégicos e
métodos analiticos, para compreender e explorar arquiteturas de negdcios” que se tornavam

possiveis em razdo da Internet.

A introducdo desse debate tem por objetivo mostrar que a utiliza¢ao de tecnologias para
implementar mudangas nas organizag¢des ndo ¢ um topico recente. O tema fomenta debates nas
areas de tecnologia da informagdo e estratégia empresarial ha pelo menos 30 anos. Nesse
sentido, as tecnologias digitais surgem como a “tecnologia da vez” e passam a demandar das
organizacdes formas mais adequadas para melhor usufrui-las, sendo uma delas, por meio da

“transformacao digital”.

Vial (2019) define a transformagao digital como um “processo que visa melhorar uma
entidade pelo desencadeamento de mudancas significativas de suas propriedades através da
combinacao de tecnologias de informacgao, computagdo, comunicagdo e conectividade” e que
representa uma “evolucao da transformagao habilitada por tecnologias da informagao™. Hess et
al. (2016) definem que a transformacao digital envolve “as mudangas que as tecnologias digitais
podem trazer ao modelo de negocios das organizagdes” da qual “resultam em mudangas nos

produtos, na estrutura organizacional ou na automacao dos processos”.

Matt et al. (2015) afirmam que as organizagdes precisam estabelecer praticas de gestao
para administrar essas complexas transformacgdes, sendo uma delas a formulagdo de uma

estratégia de transformagao digital. Nesse sentido, os autores justificam que a transformagao
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digital ¢ um fendmeno que se estende através da organizacdo e, portanto, sua estratégia ¢

transversal as demais estratégias devendo estar alinhadas a elas.

O alinhamento estratégico entre a area de tecnologia e a area de negocios, como dito
anteriormente, ndo ¢ um assunto recente. Henderson e Venkatraman (1993) propuseram o
primeiro modelo de alinhamento entre a estratégia de negocios e a Tl da organizagdo em meio
aum ambiente de negdcios em rapida mudanca. Esse modelo de alinhamento surge em resposta
a corrente de pensamento tradicional, na qual a TI era colocada como parte funcional das

organizacoes.

O modelo de alinhamento estratégico (Strategic Alignment Model — SAM) proposto por
Henderson e Venkatraman (1993) descrevia a interacdo entre as estratégias de negocio e as
estratégias de TI que estavam em falta nos anos de 1980. No entanto, segundo Smaczny (2001),
ele se apoiava em uma “visao mecanicista das organizagdes”, o que sugeria um “modelo

sequencial de desenvolvimento da estratégia”.

Nesse sentido, Smaczny (2001) defendia a ideia da fusao das duas estratégias (negocio
e tecnologia) sem a necessidade de haver o alinhamento entre elas, dado que a estratégia de
negocio seria definida de forma conjunta entre as chefias da TI e da organizagdo. Nessa ideia,
a estratégia de TI seria desenvolvida e implementada em conjunto com a estratégia de negocio
da organizac¢do, simultaneamente, de maneira que as duas estariam interligadas, possibilitando
que ideias de TI criassem oportunidades de negocio e as ideais de negocio fossem habilitadas
pela TI, estabelecendo uma articulagao flexivel que reagisse ¢ mudasse de acordo com as

condi¢des ambientais internas e externas.

Em ambientes de alta variabilidade, Drnevich e Croson (2013) afirmavam que o
desempenho da organizagdo poderia ser maximizado através da priorizacao da eficacia ao invés
da eficiéncia, o que poderia ser realizada por meio de investimentos na flexibilidade da TI,
mesmo que isso significasse maiores custos no curto prazo. Essa priorizagdo pela eficacia ¢
uma das caracteristicas da perspectiva do “potencial competitivo”, uma das quatro perspectivas
dominantes de alinhamento entre TI e negocios de Henderson e Venkatraman (1993). Essa
perspectiva permitia a adaptacdo da estratégia de negocios por meio das capacidades
emergentes de TI, posicionando a area de TI como catalisadora. Nesse sentido, os critérios de
desempenho estariam relacionados aos resultados no negdcio, como marketshare, crescimento,

ou introducdo de novos produtos, ou seja, na eficacia do processo.
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Quando Vial (2019) afirma que a transformacdo digital ¢ “uma evolucdo da
transformagao habilitada por tecnologias da informacao”, se faz necessario entender a diferenca
entre elas. Zaki (2019) afirma que a transformacao habilitada pelas tecnologias da informacao
tem relacdo, principalmente, com a automacao de processos € ao aprimoramento da troca de
informagoes. Ja a transformacao digital utiliza tecnologias digitais (como tecnologias social,
movel, analitica, nuvem, etc.) visando a implementacdo de mudangas mais amplas, que
envolvem o oferecimento de servigos e produtos inovadores, novas proposi¢des de valor e

alteragdo da relacdo da organizacdo com seus clientes.

Zaki (2019) define tecnologias digitais como convergéncia de multiplas tecnologias,
dentre elas: a mdvel, a geolocalizacdo, arealidade virtual, os digital twins (g€meos digitais), os
blockchains, a inteligéncia artificial, as tecnologias vestiveis, os chatbots, a automacao de
processos de negocio e neurociéncia e as interagdes maquina-com-maquina através da Internet
das Coisas. A convergéncia dessas tecnologias ndo s6 automatiza processos basicos, satisfaz as
necessidades de informacao ou afeta a estratégia de negdcio, que era o papel da TI em tempos
anteriores, mas também tem a capacidade de reformular toda a estratégia de servigos
assegurando a eficiéncia, a escalabilidade, a confianca e a previsibilidade das operacdes

essenciais, permitindo a antecipacao das necessidades dos clientes ou usuarios.

Além disso, em termos de estratégia, a transformagao digital ¢ um processo altamente
dinamico envolvendo a iteragdao do aprendizado e agdo, o que significa que a estratégia de
transformagao digital deve ser continuamente revisada, incorporando novos aprendizados e
percepgoes das iniciativas de implementagao em andamento. Ou seja, € uma estratégia baseada
no “aprendizado e erro” (Chanias et al., 2019). Outro ponto que merece destaque ¢ que, apesar
da TI da organizacado ser essencial para uma estratégia de transformacao digital, ela ndo deve
direcionar a estratégia de transformacao digital, visto que esta € uma estratégia centrada nos

negdcios e nos clientes, envolvendo toda a organizacao (Singh et al., 2020).

Envolver a area de tecnologia com a estratégia da organizagdo ou mesmo integrar as
duas estratégias (Smaczny, 2001) ¢ um dos grandes desafios das organizagdes para a promogao
da transformagdo digital, isso porque nem sempre a TI possui um papel estratégico nas
organizagdes. Hansen et al. (2011) explicam que a visao dos lideres sobre o valor da TI na
organizacao oscila entre perceber a TI como um “passivo organizacional” ou como um “ativo
organizacional” (recurso estratégico). Segundo os autores, ¢ necessario envolver os lideres de
negdcio e os lideres de TI para que esses possam “compreender a necessidade para mudanga e

reconhecer os incentivos para a a¢do” e, assim, possibilitar a adaptagcdo da abordagem da
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empresa para responder as demandas especificas e as oportunidades do mercado de maneira

efetiva.

Para finalizar o debate, o presente estudo considera que a transformacao digital possui
como ponto pacificado que ela ndo se trata apenas de fazer uso de tecnologias para aumentar a
eficiéncia dos processos organizacionais, mas se trata de uma verdadeira transformagao das
organizacdes para a melhor utilizagdo das tecnologias digitais em vista do atendimento as
demandas da sociedade.

A maior critica deste estudo é que essa defini¢do nao pode ser considerada como algo
novo. E possivel encontrar na literatura de 20 ou 30 anos atras alguns conceitos que fazem
referéncia a, pelo menos, parte do fendomeno da transformagdo digital, como Henderson e

Venkatraman (1993) e Smaczny (2001), por exemplo.

Nesta se¢do ndo serd debatida a transformagdo digital no governo assim como o

Governo Digital, esse assunto sera apresentado mais adiante junto com o estudo de caso.

A estratégia de transformacao digital possui aderéncia ao que Smaczny (2001) fala sobre
a fusdo das estratégias de negocio e tecnologia, ndo representando uma novidade em termos de
definicdo de estratégia. Podendo-se afirmar que a estratégia de transformagdo digital ¢ uma
evolugdo das correntes tradicionais de estratégia e que possui um potencial de transformacgao
mais amplo e abrangente que reformula e modifica modelos de negdcios, tornando-se assim

uma prioridade estratégica e uma vantagem competitiva.

A categorizagdo da transformacao digital como uma prioridade estratégica se justifica
pelaexplicacdo de Hansen et al. (2011) ao se referir a percep¢ao oscilante das liderangas quanto
ao valor da TI. Por mais que boa parte das organizacdes ja entendessem o valor da TI e a sua
importancia nas decisdes estratégicas de forma a transforma-las, seu desdobramento pratico
nem sempre ocorria, o que ainda justificaria a necessidade de uma maior priorizacao de agdes

especificas voltadas ao alinhamento ou “fusdo” estratégica.

Esta se¢do contribui para o presente estudo com a caracterizagao das tecnologias digitais
e da estratégia a ser adotada para melhor usufrui-las. As tecnologias digitais sdo capazes de
fazer grandes altera¢des nas organizagdes em uma velocidade sem precedentes. Nesse sentido,
as organizagdes precisam, ndo so estar preparadas para entender como utiliza-las, mas também,
para realizar mudangas estratégicas com maior frequéncia e velocidade, merecendo destaque a

adogdo de ciclos iterativos de implementagdo de estratégia (Chanias et al., 2019).
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2.2. Capacidades estatais

Nesta se¢do 2.2 sao apresentados os conceitos sobre capacidades estatais. Devido a
pouca literatura que versa sobre capacidades tecnologicas, importa dizer que os estudos de
capacidades estatais foram utilizados como referéncia para a apresentacdo das capacidades

tecnologicas.

Capacidade estatal ndo possui um conceito univoco. Existem muitos aspectos a serem
considerados quando falamos em capacidades estatais e um entendimento simplista pode

desconsiderar ou negligenciar importantes trade-offs e contradi¢des (Cingolani, 2013).

Nesse sentido, Bichir (2016) aponta para a caracteristica polissémica do conceito de
“capacidades estatais” ao afirmar que o conceito nao deve ser compreendido de forma
essencialista e muito menos a-histérica. Segundo a autora, € importante analisar a variacao nas
capacidades estatais de acordo com as mudangas nas agendas politicas ao longo do tempo. Ela
destaca que o que foi considerado “capacidade estatal” em um determinado contexto politico-
institucional pode vir a ser obstaculo no momento seguinte, considerando-se o amadurecimento
dos programas e os novos objetivos e desafios no ambito das agendas governamentais. Isso
implica considerar também os padrdes de interacao entre 6rgaos do governo e, em particular,

entre diferentes burocracias.

Em vista dos cuidados na defini¢ao do conceito, em Bichir (2016), a autora entende por

« : . . e . ) .
capacidades estatais” como o conjunto de recursos (institucionais, humanos, financeiros),
tecnologias e instrumentos de politicas que sdo articulados de modo variado visando a defini¢ao

de agendas, formulacdo e implementacao de politicas publicas.

A relagdo das capacidades estatais com a implementacdo de politicas publicas vem de
uma segunda geragao de andlise do conceito. Segundo Jessop (2001), o conceito de capacidades
estatais engloba pelo menos duas dimensdes ou geragdes de analise. A primeira geracao teve
influéncia das preocupacdes com a construgdo e a formacao dos aparatos estatais. E nesse
sentido englobavam as dimensdes legislativa —para a institui¢ao de Leis com a ambig¢ao de criar
¢ manter a ordem em um territério e a prote¢ao a soberania —, extrativa— para a cobranca de

impostos — e coercitiva— para administrar um sistemade justi¢ae declarar guerras.

A segunda geragdo de andlise estava ancorada na mobilizacdo do Estado para o

desenvolvimento nacional. Nesse sentido, o conceito refletia sobre os atributos que os Estados
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possuiam para atingir, de forma efetiva, os objetivos que pretendiam por meio das politicas
publicas, como a provisdo de bens e servicos publicos (Gomide et al., 2014). Gomide et al.
(2014) ainda definem que atualmente o conceito vem adquirindo maior centralidade nas
pesquisas da ciéncia politica e da administragdo publica sob o tema da “boa governanga” que

adentra para um nivel mais concreto (ou organizacional) do conceito.

Alguns autores que estudam o tema associam o conceito de capacidades estatais com a
capacidade de “implementagdao” (Cingolani, 2013) ou ainda com o poder de “agéncia” do
Estado (Grin, 2012). Esses autores estudam como os governos fortalecem sua infraestrutura
institucional para implantar politicas e, segundo Grin (2012), o poder de agéncia do Estado
decorre desse fortalecimento de capacidades. O poder de agéncia, portanto, seria a ampliagdo

da autonomia dos governos para implantar suas politicas.

Observa-se aqui a questdo da autonomia do governo, ¢ ndo, do Estado. Nessa linha de
pensamento, aparatos estatais mais robustos facilitariam as agcdes dos atores politicos (Evans,
1995). Isso, porque ¢ a defini¢do de prioridades politicas que determina o foco das capacidades
estatais consideradas relevantes em um contexto historico, social e econdmico (Grin, 2012).
Essa discussdo sobre a ampliagdo da autonomia da a¢do dos governos contribui para o estudo
de capacidades estatais, pois suscita a relevancia do ambiente interno do governo e o contexto

social na escolha e mobilizagdao de capacidades.

Como mencionado anteriormente, trata-se de um conceito polissémico que impede
considerarmos um conceito genérico. Mas as divergéncias nao ficam por conta apenas da sua
defini¢do, devido a grande e fragmentada amplitude conceitual, ndo existe consenso sequer
quanto a delimitagdo do campo analitico e da aplicac¢do do conceito (Grin, 2012). A exemplo
disso, na literatura ainda ¢ uma lacuna a distin¢do entre capacidade estatal e governanca, o que
as vezes gera uma sobreposicdo e confusdo entre os dois conceitos (Cingolani, 2013). Mesmo
que, para alguns autores, a governanca seja um indicativo da qualidade da agdo estatal e esteja

vinculada de forma indireta com a ideia de capacidade.

Ao tratarmos de capacidades estatais, ¢ preciso deixar claro a qual aspecto de capacidade
estamos analisando. Isso porque o termo em questdo invoca uma ideia de que pode ser
facilmente interpretada do senso comum. Nesse sentido, € necessario explicar claramente a qual
aspecto de capacidade esta sendo avaliada e quais os referencias teoricos que fundamentam esse
aspecto (Cingolani, 2013). A mesma autora ainda alerta que para defini¢gdes mais abrangentes

de capacidades estatais, deve-se atentar com cuidado a qual funcdo de Estado se esta estudando,
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uma vez que capacidades e fungdes sdo termos intercambidveis e dependem do contexto,

ideologia e disciplina.

Além disso, existem duas consideragdes importantes quanto a dificuldade em analisar
capacidades estatais. A primeira ¢ quanto ao risco de incorrermos em explicagdes circulares.
Por exemplo, quando afirmamos que existe alta insurgénciaem um determinado pais devido a
sua baixa capacidade estatal e, posteriormente, para justificarmos como foi identificado que tal
pais possui baixa capacidade estatal, dissemos que foi observado alta insurgéncia. Esse tipo de
explicacdo ndo nos leva a nada (Cingolani, 2013). A segunda consideracdo ¢ quanto a
impossibilidade de uma observagao direta da capacidade estatal (Lima, 2019), ela ¢ sempre um
potencial para realizar algo, mas ndo ¢ a realizagdo em si. Nesse sentido, pesquisas sobre
capacidades estatais requerem algum grau de interpretacdo em seus métodos. Ora, se as
capacidades ndo existem como fendmeno observavel, elas emergem para o pesquisador através
de operagdes interpretativas da realidade. Ou seja, as capacidades sdo sempre uma

interpretacao.

2.2.1. Abordagens institucional e situacional

Considerando que este trabalho tem maior enfoque para visao organizacional ou mais
concreta das capacidades estatais, um olhar mais aprofundado acerca das instituigdes e dos
atores politicos se faz necessario. A abordagem institucional, portanto, ¢ uma opg¢ao tedrica para
a analise interna do aparelho estatal e das suas institui¢des politicas, assim como para a analise

do papel das burocracias e da importancia dos legados historicos.

Resumidamente, em meados do século XX a abordagem institucionalista se
desenvolveu na Ciéncia Politica, inspirada pela Filosofia Politica e pelo Direito. Essa
abordagem, também chamada de antigo institucionalismo, buscava a formulagdao de modelos
prescritivos por meio da andlise formal das instituicoes (a Constituicio Federal dos paises, suas
Leis e estruturas administrativas) que formavam o desenho institucional. Acontece que para
alguns autores era dbvio que tal abordagem nao era capaz de explicar o comportamento politico
ou os resultados politicos. Nesse sentido, em reagao a abordagem institucionalista, surgem, na
metade do século XX, novas abordagens: a comportamentalista, a pluralista e a neomarxista

(D’Amaral, 2018).
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A abordagem comportamental, conhecida por behaviorismo, focava suas analises na
cultura politica e nos componentes psicologicos dos atores sociais de forma a estudar o
ambiente informal da politica. A abordagem pluralista, analisava a organizagdo das coalizdes
entre diversos grupos de interesse no processo de tomada de decisao, ndo havendo a soberania
de nenhum dos grupos. E no lado oposto do debate, os neomarxistas analisavam as relagdes
entre economia, classes socias e Estado, partindo da ideia da existéncia de uma classe social
dominante que exercia influéncia sobre as demais (D’ Amaral, 2018). Todas as trés abordagens
tratavam de uma perspectiva sociocéntrica da vida politica, sem considerar a possibilidade de

o Estado ter interesses proprios.

Na década de 1980, em reagdo as criticas ao comportamentalismo, pluralismo e
neomarxismo que excluiam da andlise o contexto institucional, surgiu a abordagem
neoinstitucionalista, que retoma a importancia da perspectiva estadocéntrica na vida politica.
Como descrito em D’Amaral (2018), o neoinstitucionalismo ndo representa um mero retorno
as raizes classicas, mas um esfor¢o para encontrar novas respostas para antigas questoes de

como as escolhas sociais eram moldadas, mediadas e canalizadas por arranjos institucionais.

O neoinstitucionalismo trouxe uma agenda de pesquisa que investigava como as
institui¢des politicas corroboravam para a producdo de resultados que ndo podiam ser
explicados somente pelo comportamento individual de atores. Ele, portanto, pode ser
sintetizado na maxima que as “institui¢des importam” nas decisdes politicas e na producao de

politicas publicas (Cortes; Lima, 2012; Hall; Taylor, 2003).

Assim como afirma Pierson (1996), as institui¢cdes estabelecem as regras do jogo nas
disputas politicas, assim como influenciam na formacao dos grupos, das preferéncias politicas
e das escolhas de coalizdo podendo até favorecer alguns grupos em detrimento de outros. Ainda
segundo o autor, as “regras do jogo” se manifestam através do sistema politico, do sistema
eleitoral, do modelo federativo, das regras dos processos legislativos e judiciarios, do modelo

de mercado, e dentre outras regras.

Dentro da abordagem neoinstitucionalista, ¢ importante ressaltar a existéncia de trés
enfoques ou escolas de pensamento: o neoinstitucionalismo histdrico, o neoinstitucionalismo
sociolégico e o neoinstitucionalismo da escolha racional. Resumidamente, o
neoinstitucionalismo histérico considerava que as institui¢des forneciam modelos morais e
cognitivos que permitiam a interpretacdo e a a¢cdo de seus individuos (Hall; Taylor, 2003). O

neoinsitucionalismo sociologico tinha o enfoque no contexto e no ambiente mais amplo das
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institui¢des para explicar as formas e as praticas institucionais por elas adotadas (Hall; Taylor,
2003). O neoinstitucionalismo da escolha racional tinha o enfoque nas teorias da escolha
racional para explicar a acdo coletiva dos individuos nas institui¢des € a influéncia que esta

ultima exercia nessas agdes (Hall; Taylor, 2003).

Para este trabalho serd utilizado o enfoque do neoinstitucionalismo historico por ter sua
énfase no aparato estatal, que inclui as institui¢des politicas, os atores estatais, as burocracias,
as capacidades estatais e as relagdes de poder, para explicar os fendmenos na vida politica e
analisar as politicas publicas. Segundo Rocha (2005), as estruturas e capacidades estatais
influenciam na distribuicdo de poder entre os grupos ou classes sociais e cada Estado tem sua
capacidade dada por determinados requisitos proprios que sao reflexo da historia construida por

cada nacgao.

A abordagem institucional, portanto, tem sua importancia nesse trabalho pelo fato de
trazer o carater institucional das capacidades estatais. Como ja dito anteriormente por Cingolani
(2013), o termo pode ser facilmente interpretado do senso comum, o que pode causar confusdo
com a teoria propria do termo. Assim, espera-se que as capacidades estatais ndo se confundam,
por exemplo, com as capacidades individuais de atores politicos ou estatais. Pensar no carater
institucional das capacidades estatais ¢ vislumbrar dentro das institui¢des qual a capacidade
estatal atrelada a capacidade ou competéncia de determinados atores. E ter um olhar no

desenvolvimento da autonomia das instituigdoes.

Nesse trabalho, outro aspecto importante sobre as capacidades estatais ¢ a sua
abordagem situacional, muito bem tratada no estudo de Carlos Matus (1991) referente ao
“Triangulo de Governo”. Como ja mencionado anteriormente, o “Triangulo de Governo”
definia trés elementos fundamentais para a atuacdo de um governo: o projeto de governo, a
governabilidade e a capacidade de governo. Esse tridngulo definia, de forma condensada, a

situacao de um governante frente a realidade.

Matus (1997) ainda explica a relacao entre os trés elementos: a governabilidade do
sistema delimita a execugdo do projeto de governo e faz exigéncias a capacidade de governo;
as exigéncias do projeto de governo pdem em prova a capacidade de governo e a
governabilidade do sistema; e a capacidade de governo traz respostas & governabilidade e a

gestdo do governo.

Diante da relagdo entre os elementos, Matus (1991) afirma que nenhum governo pode

ser melhor que a sua capacidade de governo, o que lhe permite elaborar um projeto de governo
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exequivel, administrar a governabilidade e criar ferramentas para a sua atuacgao. Stefani (2015)
também destaca que a importincia do conceito de “capacidade de governo” estd na
impossibilidade de sua categorizacao de forma isolada e autossuficiente, remanescendo com

uma no¢ao pouco significativa quando descolada do ambiente politico sobre o qual incide.

A abordagem situacional, portanto, contribui para esse trabalho no sentido de trazer a
impossibilidade de se definir um modelo tinico de andlise, capaz de se aplicar a todos os casos.
As capacidades estatais dependem do contexto e do ambiente institucional na qual esta inserido,
assim como, da situacdo e do momento enfrentado. A abordagem situacional reforga até a
necessidade e importancia dos estudos de caso para o tema, pela sua caracteristica de pesquisa

indutiva, que acaba por identificar as capacidades em seu nivel mais concreto (organizacional).

2.2.2. Mobilizacao de capacidades

Uma defini¢do mais basica sobre capacidades estatais se encontra no Estado legal
racional weberiano — na burocracia profissional. Essa burocracia ¢ marcada pelas carreiras
meritérias de longo prazo. Implicitamente essas carreiras estdo associadas a também
disponibilizagdo regular de recursos para que, de fato, os burocratas consigam executar as
tarefas exigidas a burocracia. Afinal, as carreiras meritocraticas deixariam de ser uma estratégia

eficaz se os burocratas nao fossem capazes de cumprir com suas func¢des (Taylor, 2016).

Através da burocracia profissional encontramos os primeiros indicios de como as
capacidades estatais sdo constituidas. No caso, podemos ja identificar as habilidades técnicas e
0s meios materiais como elementos constitutivos de capacidades. Seno (2020) complementa
que as capacidades tecnologicas se referem aos recursos materiais e imateriais, competéncias e
habilidades no campo das tecnologias de informagdo que o governo ¢ capaz de mobilizar e
controlar em proveito de seus projetos. Para essa ultima defini¢do, o autor recorreu ao modelo

de mobilizagdo de capacidades de Wu et. al. (2015) que ¢ abordado nesta subsecao.

Em Wueet. al. (2015), os autores buscaram responder como as capacidades para politicas
publicas eram construidas e entregues. E importante salientar que o foco do estudo dos autores
foi na mobilizacdo das capacidades, ou seja, seu foco era em identificar o que mobilizava as
capacidades e, ndo em identificar as capacidades em si, que ¢ o objetivo deste estudo. Feito esse
alerta, ndo se pretende apresentar o modelo dos autores de forma exaustiva, apenas mostrar o

que dele pode-se contribuir para o presente estudo.
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Wu et. al. (2015) usam a defini¢do de que capacidades para politicas publicas sdo um
conjunto de habilidades e recursos necessarios para implementar as politicas. A partir dessa
definicdo, eles categorizam trés tipos de habilidades ou competéncias: analitica, operacional e
politica. E trés niveis de recursos: individual, organizacional e sistémico. O Quadro 1 apresenta

as capacidades de acordo com os tipos de competéncias e niveis de recursos.

Quadro 1 — Capacidades para politicas publicas

Competéncias
Nivel de recursos
Analitica Operacional Politica
_ _ Capacidade . '
Capacidade analitica Capacidade politica
Individual operacional
individual individual
individual
. ‘ Capacidade ‘ '
Capacidade analitica Capacidade politica
Organizacional o operacional o
organizacional o organizacional
organizacional
Capacidade
. ‘ Capacidade analitica _ Capacidade politica
Sistémico _ i operacional ) ]
sistémica ) ] sistémica
sistémica

Fonte: adaptado de Wu et. al. (2015)

Para o presente estudo pretende-se explorar com maior énfase as capacidades no nivel
organizacional. Assim, no que diz respeito a capacidade analitica organizacional, os autores
ressaltam a importancia dos sistemas de informacao no suporte as decisdes com disponibilidade
e fornecimento de evidéncias de forma tempestiva. No que diz respeito a capacidade
operacional organizacional, os autores citam a importancia do ambiente politico-institucional
na performance dos servidores e gestores publicos. E quanto a capacidade politica
organizacional, os autores destacam a importancia de as organizagdes publicas desenvolverem
relagdes mais proximas com seus parceiros e o seu publico de forma a obter feedbacks continuos

sobre seus servigos.

Na Figura 1 ¢ apresentada de forma simplificada o modelo de Wu et. al. (2015) para o

contexto do presente trabalho.
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Figura 1 — Mobilizacao de Capacidades
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Fonte: adaptado de Lima (2019)

A maior contribuicdo do modelo de Wu et. al. (2015) para o presente estudo ¢ a
identificacdo dos elementos que mobilizam as capacidades estatais: recursos € competéncias.
Isso ¢ importante, porque as capacidades em si nao sao elementos observaveis e a identificagdo

dos recursos e competéncias em campo facilitard a identificagdo das capacidades tecnologicas.

2.2.3. Dimensdes de capacidades estatais

Além de se observar a polissemia do conceito, ¢ também verificado na literatura a sua
evolucdo e a diversidade de métodos de mensuracdo das capacidades. Como observado por
Lima (2019), igualmente diversas sdo as metodologias adotadas que parecem espelhar a
dicotomia entre as capacidades macro, pensadas de maneira holistica na chave dos processos
de state-building, e as micro, inerentes das organizac¢des publicas ou arranjos institucionais para
intervir no tecido social, mobilizando recursos e atores com vistas ao atingimento de fins

determinados em politicas publicas.

Soma-se a diversidade de métodos de mensuracdo das capacidades, a caracteristica
latente do conceito que, como dito anteriormente, impede uma observa¢do direta das
capacidades. Em outras palavras, ndo ha como se verificar e quantificar capacidades estatais no
mundo empirico, pois elas ndo existem enquanto objetos dotados de esséncia e materialidade
propria (Lima, 2019). Segundo o autor, a observagao de capacidades estatais ¢ vidvel em duas
situagdes: (i) quando os objetivos e demandas da institui¢do sdo maiores do que ela consegue

entregar, ou seja, quando as institui¢des sdo estressadas além do limite dos recursos que
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consegue mobilizar ou (i1) quando diferentes institui¢des, com diferente grau de disponibilidade

de recursos e estruturas organizacionais produzem resultados distintos.

Nesse sentido, Kurtz e Schrank (2012) afirmam que as pesquisas em capacidades
estatais consistem na observagdo de componentes, estruturas, informacdes, recursos
mobilizados (inputs) ou resultados (outputs) e efeitos (outcomes) da acdo das organizagdes

estatais.

Diante de todos os seus desafios, ¢ possivel observar que o conceito se caracteriza por
uma multidimensionalidade, isto ¢é, multiplas facetas de manifestacdo no ambito das
institui¢des. Cingolani (2013), por exemplo, relacionou capacidade estatal com as dimensoes
de poder do Estado: (i) coercitiva ou militar, (ii) fiscal, (iii) administrativa ou de
implementacdo, (iv) transformativa ou industrializadora, (v) relacional, (vi) juridica e (vii)

politica. Sendo que o conceito pode se referira uma ou mais dimensdes de poder.

Fukuyama (2004) ainda elencou condicionantes as capacidades das organizagdes
estatais, dentre elas: (i) desenho organizacional e gestao, (ii) desenho do sistema politico, (iii)
fundamentos de legitimacao e (iv) fatores culturais e estruturais. Para o autor, o primeiro
elemento se refere ao design das organizagdes estatais e ao funcionamento das estruturas e
processos, ou, em outras palavras, ao funcionamento interno da institui¢do. O segundo elemento
esta associado ao ambiente em que as organizagdes estatais estdo inseridas e as regras que
regulam a atuacdo delas, ou seja, se refere as “regras do jogo” a que se submetem as
organizagdes. O terceiro elemento recai sobre as interacdes entre as organizagoes estatais ¢ a
sociedade, sendo o sistema democratico uma possivel fonte de legitimag¢do. Finalmente, o
quarto elemento representa o substrato psiquico de uma organizacao, isto €, os valores, as
normas informais e a cultura organizacional que as estruturam e que incidem sobre 0s processos

decisorios dos atores nela imersos.

Na literatura, a relagdo entre capacidades estatais e o desenvolvimento e imunizacdo
(autonomia) das burocracias frente as dinamicas politicas parece ser um ponto pacifico e
convergente (Evans, 1995; Lima, 2019; Sikkink; Wolfson, 1993). Nesse sentido, o
desenvolvimento das burocracias pode ser percebido em multiplas dimensdes, sendo comum
estar relacionado: a fatores organizacionais, a forma como s3o estruturados os seus
procedimentos ¢ a dimensdo da qualificacdo técnica. Em termos organizacionais, o
desenvolvimento das burocracias pode ser analisado pelo seu tamanho, ou seja, pela quantidade

de postos de trabalho na rede das instituigdes especializadas que compdem o aparato estatal.
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Em termos de procedimentos, o desenvolvimento das burocracias pode ser auferido a partir dos
métodos de recrutamento, progressao profissional e incentivos as burocracias com base em
critérios meritocraticos. E em termos de qualificacdo técnica, o desenvolvimento das
burocracias pode ser auferido pela presenca de capacitagdes e grau de rotatividade do alto

escaldo (Lima, 2019; Sikkink; Wolfson, 1993).

Grindle (1996), por sua vez, sustentou a perspectiva das capacidades estatais para o
desenvolvimento econdomico e politico. E, nesse sentido, o Estado precisaria instalar e manter
efetivamente suas capacidades nas seguintes dimensdes: (i) institucional, (i1) técnica, (iii)

administrativa e (iv) politica.

Quadro 2 — Dimensdes de capacidade estatal segundo Grindle

Escopo da Dimensao Contetido desejavel
atividade estatal
“Regras do jogo” autoritativase eficazes
para regular interagdes econdOmicas e
. . politicas.
Imposicao da Capacidade - ‘ S
. o Habilidade para afirmar a primazia de
autoridade estatal Institucional '
normas estatais de regulacdo do
comportamento social e politico sob
normas emitidas por grupos sociais.
Habilidade de estabelecer e gerenciar
politicas macroecondmicas efetivas.
Quadro de economistas e gestores bem
Gestdo da ' _ treinados.
) ] Capacidade Técnica ) o )
economia nacional Unidade administrativas bem
equiparadas para analise de politicas.
Alta relevancia de inputs técnicos e
informacao na tomada de decisao
o y Administragdo efetiva de infraestrutura
Administragdo de ' ‘ . .
_ Capacidade fisicae social basica.
bens e servigos o ) o
‘ Administrativa Habilidade de performar fungdes
publicos o . . .
administrativas bdasicas esséncias ao
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desenvolvimento econdmico € ao bem-

estar social.

Canais de comunicagdo legitimos e
efetivos para demandas societais,

representacoes politicas e resolugdo de

Respostas a ‘ ‘ conflitos.
) Capacidade Politica o )
sociedade Responsividade dos lideres politicos e
gestores.

Presenga de participagdo societal na

tomada de decisao.

Fonte: (LIMA,2019,p.56)

Kurtz e Shrank (2012), na busca por uma maior objetividade na mensuragao das
capacidades estatais, propuseram que a capacidade estatal (ou stateness) fosse medida
essencialmente pela perspectiva administrativa das instituigdes estatais. Nesse sentido, os
autores afirmavam que a autonomia estatal seria medida pelas condi¢des da administracdo
publica, isto é, pelos recursos administrativos das organizacdes estatais mobilizados para

implementar seus respectivos objetivos (Lima, 2019).

Os autores compartilhavam de uma visdo desagregada da a¢do estatal, na qual existiriam
pockets of effectiveness na administragdo publica (Cingolani, 2013) com organizagdes fortes ou
fracas em termos de autonomia em diferentes partes do territorio de sua jurisdicao. Nesse
sentido, eles sustentavam quatro dimensdes de capacidades estatais: (i) alcance, (i1) escopo, (iii)

coeréncia e (iv) temporal.

Quadro 3 — Dimensoes de capacidade estatal segundo Kurtz e Shrank

Dimensao Conteudo

Alcance do Estado | Grau de distribui¢do das burocracias pelo territorio

Escopo de Arenas institucionais na qual o Estado ¢ capaz de fazer suas

Autoridade decisdes terem efeito (capacidade em o que?)

) Alinhamento das agdes estatais (implementacdo) com as
Coeréncia do Estado . ‘
decisoes estabelecidas (formulagao)

Temporal Grau de institucionalizag¢do da capacidade

Fonte: adaptado de Lima (2019)
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Os autores, portanto, encontraram duas maneiras de mensurar as capacidades estatais:
(1) por meio da mensuracao dos recursos humanos e sistema de incentivos das burocracias; e
(i1) por meio da mensuragdo das consequéncias diretas da a¢do das burocracias. Na segunda
estratégia, que se baseia na observagao dos resultados (outputs), por questao metodologica,
sugeriu-se examinar os resultados menos politizados do setor ptblico e que fossem percebidos

como fungdes essenciais do Estado.

Por fim, como o trabalho tem relacdo com a identificacdo de capacidades estatais,
acredita-se que os estudos relacionados as dimensoes das capacidades possam contribuir para
a sua observacao empirica. Como observado, existe uma grande diversidade de dimensdes que
partem de diferentes perspectivas, como as dimensdes de poder (Cingolani, 2013), a autonomia
das burocracias (Evans, 1995; Lima, 2019; Sikkink; Wolfson, 1993), ou desenvolvimento

econdmico e politico (Grindle, 1996; Kurtz; Schrank, 2012).

2.2.4. Capacidades, arranjos institucionais e instrumentos

Ao se analisar o processo de implementagao de politicas publicas sob a perspectiva das
capacidades estatais, ndo hd como desconsiderar da andlise a influéncia dos arranjos
institucionais. Isso porque os arranjos influenciam nas capacidades do Estado ao delimitar o
objeto e os objetivos da politica, assim como a participagdo ¢ a relacdo entre os atores
envolvidos. Portanto, compreender o processo das politicas publicas requer aprofundar o olhar
nos arranjos institucionais e instrumentos que dao sustentacdo a implementagao destas (Pires;

Gomide, 2018).

Antes de entrarmos na defini¢do do conceito de arranjo institucional, ¢ importante
esclarecer a diferenga entre o ambiente institucional e o arranjo institucional. O ambiente
institucional trata do conjunto de regras gerais que fundamentam o funcionamento dos sistemas
politico, econdmico e social, ao passo que o arranjo institucional trata do conjunto de regras
especificas que os agentes estabelecem para si nas relagdes politicas e sociais particulares.
Assim, o ambiente institucional fornece o conjunto de parametros sobre os quais operam 0s

arranjos institucionais de politicas publicas (Gomide; Pires, 2014).

Gomide e Pires (2014) entendem o conceito de arranjo institucional como o conjunto de
regras, mecanismos e processos que definem a forma particular como se coordenam atores e

interesses na implementa¢ao de uma politica publica especifica. Sdo os arranjos que dotam o
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Estado de capacidade de execucdo de seus objetivos. Ou, em outras palavras, sdo os arranjos

que determinam a capacidade do Estado de implementar politicas publicas.

Lotta e Vaz (2015) apresentam outra defini¢cdo do conceito: os arranjos institucionais
podem ser compreendidos enquanto as regras e instancias especificas para definir a forma de
coordenacdo das politicas envolvendo um numero significativo e heterogéneo de agentes
publicos e privados, abrangendo diferentes etapas do ciclo das politicas publicas. Ambas as
defini¢des sdo convergentes, mas a ultima deixa explicita a influéncia dos arranjos em outras

etapas do ciclo das politicas publicas, além da implementagao.

Em um contexto democratico, onde a legitimidade da acao estatal assume importancia,
os arranjos institucionais influenciam as capacidades estatais em duas dimensdes: (i) técnico-

administrativa e (ii) politico-relacional (Gomide; Pires, 2014; Lima, 2019).

A primeira dimensao deriva do conceito weberiano de burocracia, contemplando as
competéncias dos agentes do Estado para levar a efeito suas politicas, produzindo agdes
coordenadas e orientadas para a producdo de resultados. A segunda refere-se as habilidades da
burocracia do Executivo em expandir os canais de interlocucao, negociagdo com os diversos
atores sociais, processando conflitos e prevenindo a captura por interesses especificos (Gomide;

Pires, 2014).

Os arranjos completam-se e sdo preenchidos pelos instrumentos especificos que dao
sustentagdo e organizam as relagdes no cotidiano da implementagdo das politicas publicas
(Pires; Gomide, 2018). Segundo Lascoumes e Le Gales (2007), os instrumentos sdo também
dispositivos técnicos e sociais que organizam as relagdes entre o governo e seus governados.
Estes pode incluir medidas de carater legislativo e regulatorio, economico e fiscal, convengdes
e incentivos, informativo e de comunicagdo. Alguns exemplos especificos de instrumentos
contemplam processos de convénio, editais, licitagdes, banco de dados e indices, esquemas de
certificagdo, isen¢ao tributaria, etc (Pires; Gomide, 2018). Os instrumentos acabam nao so
dando estrutura aos arranjos, mas também influenciando diretamente o seu funcionamento,
determinando as posi¢des e os recursos disponiveis aos atores, assim como os resultados que o

arranjo sera capaz ou ndo de produzir (Lascoumes; Le Gales, 2007).

Os arranjos e instrumentos podem assumir contornos dos mais variados, em fungdo da
mobilizagdo de diferentes recursos organizacionais, financeiros, tecnologicos ¢ humanos,
condicionados pelas trajetorias passadas dos diferentes atores envolvidos. A identificacdo

desses elementos e sua compreensao sao passos importantes para a analise do porqué algumas
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acdes governamentais sdo mais bem-sucedidas do que outras. Pois a depender da forma como
se configuram estes arranjos e instrumentos — isto €, como incluem, coordenam e governam a
interacao entre os atores relevantes —, eles podem gerar maiores ou menores capacidades de

execucao para a politicapublicaem questao (Pires; Gomide, 2018).

Figura 2 — Abordagem dos arranjos institucionais de implementacao

Abordagem dos arranjos institucionais de implementacao
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Fonte: (PIRES; GOMIDE, 2018)

A Figura 2 ilustra de forma resumida a relagdo dos arranjos institucionais com a
implementacdo de politicas publicas. Percebe-se pelo modelo a influéncia do arranjo
institucional e dos instrumentos nas capacidades estatais. Como afirmam Pires e Gomide
(2018), sao os arranjos e instrumentos institucionais que dotam o Estado das habilidades
necessarias para implementar seus objetivos. Assim, as capacidades técnico-administrativa e
politico-relacional derivam das relagdes entre as burocracias com os atores dos sistemas
representativos, participativo e de controles em cada setor especifico. Portanto, sdo as regras,
processos € mecanismos instituidos pelos respectivos arranjos e instrumentos de

implementacao que vao explicar o resultado alcangado por cada politica publica.

2.3. Capacidades tecnologicas

Na literatura existem poucos trabalhos que abordam as capacidades estatais de natureza
tecnologica sob o termo de capacidades tecnologicas. Esse termo ainda € pouco utilizado sendo
que por vezes o termo € utilizado dentro do senso comum de capacidades, sem considerar os

conceitos de capacidades estatais. Quando o faz, ¢ mais comum encontrar trabalhos
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relacionados ao processo de inovagdo em paises emergentes (perspectiva macro) do que em

uma perspectiva mais concreta (micro) em Tecnologia da Informacao (TI).

Na perspectiva de TI, ¢ mais fécil encontrar referéncias na literatura sob o termo
governanga de TI. E pela lente do “campo de publicas”, ¢ comum encontrar pelo termo governo

eletronico ou governo digital.

Analisando alguns trabalhos recentes que tratam de capacidades tecnologicas, observa-
seem D’Amaral (2018) a identificagdo, em campo, de capacidades de natureza tecnologica em
um estudo sobre politicas urbanas de ambito municipal. Stefani e Vaz (2015) abordam o
conceito de capacidades de governo para processos de participacao social via Internet e Parra
Filho (2018) traz a perspectiva da coproducao de TI. Seno (2020) também aborda o conceito de
capacidades de governo em seu estudo sobre o processo de implementagdo de uma plataforma
de servigos urbanos trazendo abordagens sobre autonomia e dominio de tecnologia, além de
acrescentar categorias de andlise para capacidades tecnoldgicas, como: recursos de

infraestrutura, governanga de tecnologia, gerenciamento de dados e arquitetura do sistema.

Este trabalho ndo pretende estabelecer um conceito definitivo para o tema, mas se
propde a contribuir com a definicdo de trabalho para capacidades tecnoldgicas, auxiliando
futuras pesquisas no tema. Para esta secdo, foram selecionadas algumas abordagens de

capacidades de natureza tecnologica encontradas na literatura.

A secdo ¢ composta por seis subse¢des. A primeira subse¢do (2.3.1) trata sobre a
autonomia ¢ o dominio tecnologico como capacidades essenciais para as capacidades

tecnologicas do Estado.

As quatro proximas subsecdes apresentam abordagens de capacidades na literatura que
servem de apoio para a definicdo maior sobre capacidades tecnologicas. As capacidades para
servigos digitais e as categorias de analise (2.3.2) sdo tteis, pois tratam mais diretamente sobre
a transformacao digital, no caso, a transformacao digital de servicos. A capacidade de TI (2.3.3)
serve como referéncia para as preocupacdes relacionadas especificamente a TIL. E, as
capacidades para big data (2.3.4) trazem um contexto mais atual das capacidades demandas
pelas organizagdes, como a interoperabilidade e o compartilhamento de dados entre

organizacdes, complementando as capacidades de TI da subsec¢do anterior.

Por fim, na secdo seguinte (2.4), ¢ apresentado o modelo de andlise das capacidades

tecnoldgicas para o presente estudo sumarizando todos os conceitos apresentados nesta se¢ao.
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2.3.1. Autonomia e dominio tecnologico

Considerando a autonomia burocratica (Cingolani, 2013; Skocpol, 1985) umareferéncia
tedrica para o conceito de capacidades estatais, ndo poderiamos deixar de falar sobre o que
envolve a autonomia tecnoldgica dentro do conceito de capacidades tecnologicas. Segundo Vaz
(2023), autonomia tecnolodgica significa a possibilidade efetiva de poder tomar decisdes e

empregar tecnologia sem depender ou se sujeitar a outros paises ou agentes externos.

Uma observagao importante, ¢ que a autonomia tecnologica esta sempre relacionada a
um dominio de tecnologia. Nesse sentido, o dominio de uso, produgdo, especificagdo ou

aquisicao sobre uma tecnologia, determina a autonomia sobre ela.

Vaz (2023) organiza o conceito de autonomia tecnoldgica em trés niveis e duas
dimensdes. Segundo o autor a autonomia tecnologica pode ocorrer nos niveis: (i) nacional, (ii)
estadual e (iii) organizacional. Para o presente estudo, a autonomia tecnologica no nivel
organizacional é o conceito de maior interesse. Ela trata sobre a autonomia que as organizagdes
publicas possuem para tomar decisdes e realizar as acdes concernentes ao seu papel

institucional.

Ja no que diz respeito as dimensdes, Vaz (2023) define: a (i) amplitude e a (ii)
verticalidade. A amplitude se refere a autonomia em diferentes campos, ou seja, pode ser que a
organizagao tenha autonomia em um campo tecnolégico, mas no outro nao. Isso se mostra
relativamente verdadeiro no nivel organizacional, onde os recursos sdo limitados e ¢

praticamente inviavel ter autonomia em todos os campos tecnoldgicos.

A verticalidade se refere aos distintos niveis de profundidade e possui relagdo com o
dominio de atividades na cadeia de produgdo de tecnologia. Vaz (2023) destaca quatro dominios

na cadeia de producao:

e Dominio de uso: a organizagdo dispde apenas de condi¢des para uso autonomo de
determinada tecnologia;

¢ Dominio de aquisi¢do: a organizagao tem controle sobre todas as variaveis relacionadas
a aquisi¢do de tecnologia. Possui acesso as informagdes, conhecimento disponivel e
forga de trabalho preparada, além de ndo ter restri¢des legais ou contratuais impostas

por agentes externos;
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e Dominio de especificag@o: a organizagdo tem conhecimento para especificar solugdes
tecnologicas a fim de orientar o processo de aquisi¢do ou o desenvolvimento interno;
e Dominio de producdo; a organizacdo tem o controle de todas as varidveis para

desenvolver solugdes tecnologicas autonomamente.

Normalmente, no nivel organizacional, ndo ¢ interessante realizar a total verticalizacdo
da autonomia, exatamente pela limitacdo de recursos disponiveis. Na medida que a producao
de certas tecnologias se torna cada vez mais comum, o dominio da produgdo pode deixar de ser
considerado estratégico. A exemplo disso, certos tipos de softwares sdo mais faceis de contratar
ou coproduzir com outros atores. Tecnologias que demandam altos investimentos, como

equipamentos, tendem a ter sua produgdo deixada ao mercado (Vaz, 2023).

A fragilidade da autonomia tecnoldgica se manifesta mais imediatamente sob a forma
de dependéncia de fornecedores. Isso fica evidente pela concentracao dos gastos publicos em
poucos fornecedores. E estd relacionada com as estratégias dos fornecedores somada a restrita
capacidade tecnologica das organizagdes publicas, comprometendo as decisdes futuras e

mantendo as organizagdes presas a certas tecnologias e fornecedores (Vaz, 2023).

Um outro elemento que contribui para a fragilidade da autonomia tecnologia ¢ a logica
microecondmica que encara os gastos com TI como despesa, ao invés de investimento, na qual
se predomina a pratica do menor prego. A apropriacdo de tecnologia exige grandes
investimentos ¢ de um Estado na posi¢do de grande comprador de tecnologia. O poder de
compra do Estado pode ser fundamental para o dominio de tecnologias criticas e a quebra de

dependéncia tecnologica de fornecedores e prestador de servigos (Vaz, 2023).

As capacidades tecnologicas dizem respeito a mobilizagao e controle de recursos
materiais e imateriais, competéncias e habilidades em TI que o governo € capaz de realizar em
proveito de seus projetos em um determinado contexto. Dessa forma, quanto melhores foram
estas capacidades tecnoldgicas do Estado, melhores tendem a ser as decisdes tomadas. No
confronto entre autonomia e dependéncia tecnoldgica, o dominio da TItorna-se uma capacidade
estatal imprescindivel (Seno, 2020). Ainda segundo o autor, 0 dominio da TI se manifesta pelo
dominio de producao ou aquisi¢do de tecnologia, além do dominio de governanca e de gestao
de servicos informatizados. Servicos estes que podem ser internos aos governos ou para

atendimento das necessidades dos cidaddos.

2.3.2. Capacidades para servigos digitais
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Segundo Germani (2016), servigos digitais sdo aqueles “prestados por meios digitais,

em especial a Internet, e que sdo acessiveis por meio de computadores, celulares, tablets ou

terminais de acesso”. O autor ainda caracteriza os servicos digitais como aqueles “em que o

usudrio ndo interage diretamente com seres humanos, sendo todos os seus procedimentos

conduzidos através de interfaces previamente programadas para este fim”.

Seno (2020) cita que o sucesso da implementagdo de servicos digitais depende da

mobilizacdo de uma série de capacidades pelo governo e que cada situagdo concreta tende a

demandar mais ou menos capacidades especificas. Nesse sentido, o autor traz uma sintese

importante sobre as capacidades necessarias para a implementacao de servigos digitais:

Quadro 4 — Capacidades para implementacdo de servigos digitais

Capacidade Materializagao Caracteristicas
Capazes de assegurar a realizacdoe a
integragao dos diversos projetos de
digitalizacdo de servigos, além da
mobilizagdo para adequagdo da legislagdo
. Mecanismos de e outras normas para facilitagdo das
Capacidades . : . .
S coordenagao e mudangas nos servigos. E preciso contar
Institucionais ) ) )
governanga ainda com mecanismos para articular e
tornar disponivel um conjunto de
recursos basicos, como equipes,
infraestrutura de TI e recursos
or¢amentarios.
Definicao de padrdes técnicos para
permitir a integragao dos servigos €
Recursos fisicos e bastante relevante. Além do controle e
' tecnologicos e dominio técnico de recursos de TI, sdo
Capacidades ) ) )
' competéncias relacionadas ao dominio de métodos para
tecnicas ) )
disponiveisna for¢ade | a condugdo dos processos de desenho,
trabalho mobilizada desenvolvimento e implantagao dos
servigos digitais. Contemplam ainda a
existénciade recursos de integragdo e
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interoperabilidade de sistemas e de
plataformas tecnologicas comuns para
facilitar a integracao dos servigos, tanto
no processamento como no nivel da

interface dos usuarios.

Por envolverem varias organizagdes,
equipes multidisciplinares e ambientes
complexos, € preciso gerenciar 0s
projetos ativamente, através da figurade
equipes de gestao dos projetos,
acompanhando as atividades, mantendo

Gestao dos projetos de ) o )
sua aderénciaas diretrizes da estratégia

) desenho, ) o
Capacidades de servicos digitais do governo e
o ‘ desenvolvimento e o ‘
administrativas | assegurando que prazos e objetivos sejam
implantacdo dos

‘ o cumpridos. Necessaria, ainda, a
servigos digitais _ _
manutencdo de informacdes atualizadas
sobre as iniciativas em andamento e os
servigos em operagao, utilizando
plataformas comuns para acesso,

gerenciamento e informacgao sobre os

Servigos.

Capacidade de mapear e dialogar com os
diversos stakeholders para que os

servigos digitais atendam as suas

Capacidades Articulagdo com outros

) necessidades e para evitar problemas em
politico- atores, dentro e fora do _ ) ‘

o sua implantagdo. E preciso estabelecer
relacionais governo

relacdes de colaboragdao com
fornecedores de tecnologia, tanto

privados quanto publicos.

Fonte: (SENO, 2020, p.32)

As capacidades aqui apresentadas ndo s6 contribuem para a elaboragao do modelo de
analise do presente estudo, mas também para as capacidades de natureza tecnologica de uma

forma mais geral.
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Como um dos poucos estudos relacionados ao tema na literatura, Seno (2020) propds
algumas categorias de andlise para capacidades tecnoldgicas ao analisar o processo de
implementacao de uma plataforma digital para servigos urbanos. As categorias propostas pelo
autor sao relevantes para a defini¢cao das categorias de analise do presente estudo, pois os planos
de transformacao digital das IES contemplam o desenvolvimento de servigos digitais para os
cidadaos, sendo ele um dos objetivos da Estratégia de Governanca Digital do governo federal

(Brasil, 2020).

Quadro 5 — Categorias de analise de capacidades tecnoldgicas (Seno, 2020)

Categoria de Analise Elementos e capacidades tecnoldgicas
Recursos de infraestrutura Conectividade, Equipamentos, Dispositivos
Governanga da tecnologia Desenho da governanca, Modelagem do fluxo de

processos, Desenvolvimento da plataforma

Gerenciamento de dados Ferramentas de analise de dados, Hashtags, Relatorios
gerencias
Arquitetura do sistema Usabilidade, Integracdo, Transparéncia

Fonte: Seno (2020)

No Quadro 5 observa-se as seguintes categorias: recursos de infraestrutura, governanga
da tecnologia, gerenciamento de dados e arquitetura do sistema. Os recursos de infraestrutura,
como o proprio nome diz, diziam respeito principalmente aos equipamentos e a conectividade.
Foi destacado também a importancia do conhecimento dos colaborados na utilizagdao dos
equipamentos e dispositivos, sendo ele uma capacidade importante para o bom uso dos

recursos.

A governanga de tecnologia diz respeito a estrutura de decisdo da organizacdo ou o
desenho da governanga. E a capacidade necessaria para a boa gestio de recursos e processos de
tecnologia da informagdo. Ao longo da implementacdo de um projeto de tecnologia, var