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REsumo:

Objetivo da pesquisa: Analisar as capacidades estatais no Brasil, em 4mbito federal, associadas ao desenvolvimento de politica de
inovagio tecnoldgica no contexto da Industria 4.0.

Enquadramento tedrico: Modelo dicotémico, modificado, das capacidades estatais, fundamentado no institucionalismo e no
marxismo.

Metodologia: Realizou-se um survey junto aos burocratas dos ministérios componentes do Conselho Superior da Cimara
Brasileira da Industria 4.0, obtendo-se 117 questiondrios respondidos, aos quais se aplicou estatistica descritiva.

Resultados: Os resultados sugerem heterogeneidade das capacidades, sinalizando a convivéncia entre, de um lado, alta escolaridade,
alta compatibilidade de formagio e trajetdria com as fungées executadas, adequada coeréncia interna e coordenagio entre os 6rgaos
e, de outro, limitagoes agudas em termos de condi¢des humanas, financeiras e materiais e resultados discutiveis quanto 4 interagao
com atores externos com efeitos potenciais sobre a autonomia do aparato administrativo.

Originalidade: Aplicagao do modelo dicotémico das capacidades estatais a respeito da politica de inovagio tecnolégica no contexto
da Industria 4.0.

Contribuices tedricas e praticas: Introduz a problemdtica das capacidades estatais no debate sobre administracio politica e
explicita os pontos deficitdrios para o desenvolvimento de politica de inovagao em nivel federal, possibilitando modificagdes
futuras.

PALAVRAS-CHAVE: Capacidades estatais, Aparato administrativo, Politica de inovagao tecnoldgica.

ABSTRACT:

Research Objective: To analyze the State capabilities in Brazil, at the federal level, associated with the development of technological
innovation policy in the context of Industry 4.0.

Theoretical framework: Modified dichotomous model of state capabilities, based on Institutionalism and Marxism.
Methodology: A survey was conducted with the bureaucrats of the ministries that are components of the Superior Council of the
Brazilian Chamber of Industry 4.0, obtaining 117 questionnaires answered to which descriptive statistics were applied.

Results: The results suggest heterogeneity of capabilities, signaling the coexistence between, on the one hand, high education, high
compatibility of training and trajectory with the functions performed, adequate internal coherence and coordination between
agencies and, on the other hand, acute limitations in terms of human, financial and material conditions and debatable results
regarding the interaction with external actors with potential effects on the autonomy of the administrative apparatus.
Originality: Application of the dichotomous model of state capacities for technological innovation policy in the context of
Industry 4.0.

Theoretical and practical contributions: It introduces the problem of state capabilities into the debate on political administration
and explains the deficit points for the development of innovation policy at the federal level, enabling future modifications.

KEYWORDS: State capabilities, Administrative apparatus, Technological innovation policy.

RESUMEN:
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Objetivo de la investigacién: Analizar las capacidades estatales en Brasil, a nivel federal, asociadas al desarrollo de la politica de
innovacidn tecnoldgica en el contexto de la Industria 4.0.

Marco tedrico: Modelo dicotémico, modificado, de capacidades estatales, basado en el institucionalismo y el marxismo.
Metodologia: Se realizd un survey con los burdcratas de los ministerios componentes del Consejo Superior de la Cdmara de la
Industria 4.0 de Brasil, obteniendo 117 cuestionarios respondidos a los que se aplicé estadistica descriptiva.

Resultados: Los resultados sugieren heterogeneidad de capacidades, sefialando la coexistencia entre, por un lado, alta escolaridad,
alta compatibilidad de formacién y trayectoria con las funciones desempefiadas, adecuada coherencia interna y coordinacién
entre organismos y, por otro lado, agudas limitaciones en términos de condiciones humanas, financieras y materiales y resultados
discutibles en cuanto a la interaccién con actores externos con potenciales efectos sobre la autonomia del aparato administrativo.
Originalidad: Aplicacién del modelo dicotdmico de capacidades estatales para la politica de innovacién tecnoldgica en el contexto
de la Industria 4.0.

Aportaciones tedricas y practicas: Introduce el problema de las capacidades del Estado en el debate sobre la administracién politica
y explicita los puntos deficitarios para el desarrollo de la politica de innovacién a nivel federal, permitiendo futuras modificaciones.

PALABRAS CLAVE: Capacidades del Estado, Aparato administrativo, Politica de innovacién tecnoldgica.

1 INTRODUGAO

E amplamente reconhecido que o atual estagio do desenvolvimento tecnoldgico passa por importantes
transformagoes (Frey, 2019). Nao apenas as empresas ¢ centros de pesquisa estio engajados nas vérias
frentes do que se convencionou denominar genericamente de “quarta revolugao industrial” (Schwab, 2016),
compreendendo um conjunto de mudangas e aplicagdes técnicas que se estendem da robética e digitalizagao a
inteligéncia artificial e ao bigdata. Virios Estados nacionais, como Alemanha, China, Estados Unidos e Japao,
desenvolvem, atualmente, suas préprias politicas nacionais, refor¢ando a importancia da agéncia publica no
desenvolvimento econdmico e no tecnolégico, em particular.

O Brasil também desenvolveu iniciativas atreladas ao processo de mudanca tecnolégica em andamento
desde meados da década de 2010, tendo-se por pano de fundo o histérico déficit tecnoldgico do pais e as
dificuldades enfrentadas pelo setor industrial propriamente dito. Em termos cronolégicos nao exaustivos,
testemunhou-se, em 2016, a promulgagio da nova lei da inovagio, dando ensejo para a identificagao de
obstaculos (Carvalho & Tonelli, 2020). Em 2017, constituiu-se o ProFuturo, um plano orientado para a
Manufatura Avangada no Brasil, mirando estabelecer melhores condigoes de acesso ¢ também de insercao
“das empresas brasileiras no ecossistema de manufatura avangada, com suporte da ciéncia, tecnologia e
inovagao paradesenvolvimento de cadeias produtivas de setores econémicos estratégicos e promissores para o
Pais” (ProFuturo, 2017, p. 13). Desde 2018, surgiram iniciativas mais amplas, como linhas de financiamento
e medidas aglutinadoras do empresariado em torno do assunto.

J4 em 2019, tanto as medidas e iniciativas existentes quanto aquelas a serem desenvolvidas, ganharam
expressiao na Cimara Brasileira da Industria 4.0. De sua criagao em diante, a CAmara reuniu mais de 50
membros entre representantes dos diferentes ministérios afins, das entidades empresariais, dos centros de
ensino e pesquisa ¢ de associagoes profissionais, que estao divididos em diferentes grupos de trabalho.
Ainda em 2019, as propostas dos representantes dos 6rgaos componentes da Cimara foram compiladas na
criagio do Plano de A¢io da Cimara Brasileira da Industria 4.0 (Cimara Brasileira da Industria, 2019),
congregando as iniciativas e agoes em diferentes dreas, como “Desenvolvimento Tecnolégico e Inovagao;
Capital Humano; Cadeias Produtivas e Desenvolvimento de Fornecedores; e Regulagao, Normalizagao
Técnica e Infraestrutura” (p. 4). A Cimara contribuiu para o avango de diversas iniciativas, como mostram
as atas de suas reunides[ii], tornando-se uma das principais media¢oes potenciais para o desenvolvimento de
politicas de inovagio no pais.

O desenvolvimento de politicas nacionais orientadas para as mudangas tecnoldgicas atuais, reforca
a centralidade do avanco técnico na dinimica econdmica e social dos paises particulares (Rodrigues,
Vasconcellos, & Vasconcelos, 2020). Uma vez que tais politicas necessariamente passam por mediagio do
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Estado como administrador politico da dinAmica econdmica, como serd enfatizado adiante, ¢ do interesse
cientifico analisar a poténcia contingente do agente estatal destinada a produzi-las. Estudos classicos e
recentes (Evans, 1995, Ramagem & Gomes, 2021) admitem que as capacidades do Estado se desdobram
a partir da ossatura administrativa e politica, combinando o aparato técnico-burocrético e as medidas de
relacionamento tanto entre os agentes publicos e demais atores sociais quanto dos agentes publicos entre
si. As capacidades estatais podem, pois, ser objeto de investigacao, considerando essas dimensoes essenciais
(técnico-administrativa e politico-relacional) ¢ os fatores variados envolvidos, como a autonomia do aparato
administrativo (Gomide & Pires, 2014, Gomide & Pereira, 2018), considerando que tais capacidades surgem
como condi¢io ao exercicio de uma administragao politica da dindmica econdmica.

Assim, o objetivo do presente trabalho ¢ analisar as capacidades estatais no Brasil, em 4mbito federal,
destinadas ao desenvolvimento de politica de inovagao tecnoldgica tendo em vista a Cimara Brasileira
da Industria 4.0. Para tanto, realizou-se um survey junto aos burocratas de érgaos selecionados entre os
componentes do Conselho da Camara. Asanalises se debrucaram sobre os dados a partir de 117 questionarios
respondidos, conforme detalhado na se¢ao metodolégica.

O artigo estd dividido em cinco secoes, além da presente introdugao. Na proxima secio, apresenta-se o
modelo tedrico descritivo que auxilia na delimitacgio e especificagao dos elementos importantes. Em seguida,
sao detalhados os procedimentos metodolégicos aplicados para a execugio do levantamento e da analise
dos dados. Na secao subsequente, sao apresentados os resultados da andlise. Os principais resultados sao
analisados sinteticamente na se¢ao seguinte. Por fim, apresenta-se as consideragoes finais do presente artigo.

2 MoDELO TEORICO DESCRITIVO DAS CAPACIDADES KSTATAIS

Uma das primeiras formulagoes na drea de administragao, a respeito das capacidades, pode ser encontrada
em Henry Fayol (1960 [1916]). As consideracdes do autor sobre as capacidades administrativas se estendiam
a0 Ambito estatal e envolviam as atividades de planejamento, organizagao, coordenagao, dire¢ao e controle.
Emboraa questao esteja sempre presente no século XX, em razao das tarefas econdmicas e politicas do Estado,
a tematica mais delimitada das capacidades estatais recebeu de fato maior audiéncia décadas depois, nos anos
de 1970 ¢ 1980 (Evans, Rueschemeyer, & Skocpol, 1985), principalmente, pelos caminhos da ciéncia politica
que passou a integrar aspectos externos ao proprio Estado. Foi também o periodo de desenvolvimento da
“abordagem baseada em recursos”, mais atrelada ao setor econémico, cuja énfase recaiu igualmente sobre as
capacidades organizacionais, reconhecendo a existéncia de recursos estratégicos enddgenos e exégenos.

A discussao sobre as capacidades estatais recebe continuamente renovada audiéncia tanto no exterior
(Cingolani, Thomsson, & de Crombrugghe, 2015) quanto no Brasil (Martins, 2021). A produgio cientifica
alcangou niimeros bastante expressivos, sobretudo, no Brasil, ocupando-se de diferentes politicas publicas em
todos os niveis da Federagao (Aguiar & Lima, 2019, Grin, Demarco & Abrucio, 2021). O interesse pelo tema
se explica, entre outros motivos, pela admissao explicita ou implicita da mutua dependéncia entre Estado
e economia, apesar dos “refluxos ideoldgicos” sobre o assunto. Nesse mutuo relacionamento, encontra-se a
preocupagao com aquilo que o Estado faz ou ¢ capaz de fazer, estrutural e contingencialmente.

Isso remete a delimitagao necesséria a respeito das propriedades do Estado tomado de partida como um
complexo extraeconOmico, cuja genética aponta para uma resultante histérico—contingente marcada por
forgas em conflito. Em termos sintéticos, “o econdmico e o extraccondmico convertem-se continuamente um
no outro” (Lukécs, 2012, p. 310), tendo-se por fundamento queéa “prépria economia que cria o espago para
a intervencio de forgas extraccondmicas” (p. 362). Nesse marco, o Estado se apresenta como poder politico
cujo exercicio se materializa na regulacio e na sustentacao dessa regulagao (Chasin, 2000).

Nessa dire¢io, Pago Cunha (2021) informou que o Estado, por meio de suas respostas praticas de talhe
regulatério, ¢ moldado a partir das propriedades do complexo econdmico-social que procura administrar.
Assim, assume certas caracteristicas por decorréncia das respostas frente ao contetido essencial (i.e., uma
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combinacio das relagoes sociais de producio, das capacidades sociais e das necessidades sociais) e da forma
histdrica que esse contetido essencial assume sob um modo particular de producio. Incluem-se, portanto,
as diferentes forgas e interesses cortados pelo conflito. Ainda segundo o autor, as capacidades estatais dizem
respeito, no geral, 3 poténcia estrutural e contingente de produzir respostas interventivas na dinimica
econdmico-social. Tal poténcia se apresenta como condi¢ao para a exercitagao de um modo de administra¢io
politica da dinAmica econdmica e das contradi¢oes que brotam do modo de produgao capitalista, admitindo-
se, de saida, que a economia capitalista ndo “¢ um objeto de manipulagao de acordo com uma vontade
politica que aparece sem mediagao das classes sociais ou constrangimentos objetivos impostos pela dindmica
econdmica” (Pago Cunha, 2019, p. 172). Assim, o efetivo exercicio da administragio politica depende da
existéncia de capacidades estatais correspondentes.

Sobre tais capacidades estatais, a atual profusao de trabalhos acompanha também a diversidade de
conceituacao (Martins, 2021). As capacidades estatais nessa literatura, no entanto, estao associadas a um
amplo espectro de atuagao do Estado, envolvendo intimeras varidveis quantitativas e qualitativas, com
temporalidades distintas, o que torna o tema complexo e que suscita diversos modelos e abordagens. Esse
quadro exige a defini¢io e delimita¢do no plano tedrico, tendo-se em tela as capacidades estatais e as politicas
de inovagao tecnoldgica no contexto da quarta revolugio industrial em que atua a Camara Brasileira da
Industria 4.0 e a prépria natureza do Estado, acima esbogada sinteticamente. Em termos gerais, ¢ possivel
situar a delimitagao tedrica a seguir na abordagem geral denominada “exdgena” a respeito das politicas estatais
(John, 2012), combinando-a a um modelo tedrico de cardter descritivo.

Com efeito, considerando que a literatura admite o entendimento de que as politicas publicas sio aquilo
que o governo faz ou deixa de fazer (Souza, 2006), entende-se por politica (policy), no presente caso, todo
programa, projeto ou ag¢ao governamental com a finalidade de promover a inovagao tecnoldgica de tipo
especial, isto ¢, aquelas ligadas ao rol das atuais mudangas técnicas. Uma vez que o poder politico se materializa
por meio do exercicio regulativo, como dito anteriormente, admite-se que o Estado efetiva uma particular
administracao politica (Santos ez al., 2017, Pago Cunha, 2019, 2021, Cristaldo, 2020, Ribeiro, Silva, Santos,
& Ribeiro, 2021). Ao delimitar a politica de inovagio no contexto da industria 4.0, como no caso do presente
trabalho, ¢ possivel sublinhar a existéncia de uma administracao politica da ciéncia e da tecnologia por
parte do Estado (Rose & Rose, 1976). Assim, como dito antes, assume-se que as capacidades estatais se
apresentam na qualidade de condi¢ao a exercitagio de uma administragao politica por meio da elaboragio e
implementagao de politicas de inovagao tecnoldgica.

Nessa direcao, as capacidades estatais estao mais frequentemente associadas as condi¢des presentes
para elabora¢ao e implementagio de tais politicas, envolvendo, em geral, os meios humanos, financeiros,
informacionais ¢ materiais (Enap, 2018a). Entretanto, deve-se evitar tanto a ideia de que os Estados sio
estruturalmente homogéneos entre si (em termos de seu aparato administrativo) quanto a suposicao de que
tais capacidades sao exclusivamente internas. Assim, admite-se que os Estados:

variam dramaticamente em suas estruturas internas ¢ relagdes com a sociedade. Diferentes tipos de estruturas estatais criam
diferentes capacidades para agio. As estruturas definem a extensio dos papéis que o Estado ¢ capaz de desempenhar. Os
resultados dependem do ajuste dos papéis ao contexto e do quao bem eles sio executados (Evans, 1995, p. 11).

Apesar da variagao das estruturas e das relagdes, todos os Estados nacionais apresentam elementos em
comum precisamente por estarem baseados em um mesmo modo de producao capitalista mais ou menos
desenvolvido (Pago Cunha, 2021). Tanto a variagio quanto as semelhancas derivam das respostas dadas as
caracteristicas do desenvolvimento capitalista que tais Estados sao chamados a administrar politicamente,
envolvendo as fun¢oes ligadas as necessidades comunitérias, a acumulagao de capital, ao conflito intra e inter-
classes e ao conflito interestatal em plano mundial.

De tal forma, ao considerar os aspectos internos e externos, ¢ possivel apreender que os Estados, a despeito
das variagoes existentes, estruturam-se em termos de administragao e politica, isto ¢, de organizacio interna
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e de relacionamento externo. Essa estruturacgio decorre do exercicio de sua administragao politica e expressa
os componentes gerais das capacidades estatais que formam as condicoes desse exercicio.

Nesse plano, ¢ possivel reconhecer que a estrutura estatal, em termos de administragao e politica, possui
um grau histérico-contingente de “autonomia”. Ha abordagens que reconheceram tal grau em termos de
“autonomia inserida” (Evans, 1995, p. 12) que permitiria, 20 mesmo tempo, a interagao com atores sociais e
descolamento necessario ao desenvolvimento das politicas. Essa questao tem longa histéria por decorréncia
dos debates a respeito da “autonomia relativa” (Barrow, 1993, Aronowitz & Bratsis, 2002) e remonta d mutua
dependéncia entre os complexos econdémico e extraccondmico, conforme sugerido antes.

Para os propdsitos de apresentaciao do modelo tedrico, basta sublinhar que aautonomia do Estado é relativa
por implicar simultaneamente tanto a conexao entre poder politico e fragoes do poder econdmico quanto as
“capacidades auténomas para agir em nome do sistema como um todo”, de modo que “o que esses Estados
podem fazer autonomamente, ou fazer em resposta a pressoes sociais, ¢ limitado em ultima instancia por
sua dependéncia do sucesso da acumulagio de capital” (Panitch & Gindin, 2013, pp. 3-4). Assim, “inserida”
ou “relativa”, a autonomia no presente caso expressa a combinagao entre conexao inquebrantavel e margem
de acio variada. Uma das principais diferengas entre a “autonomia inserida” (Evans, 1995) e “autonomia
relativa” (Panitch & Gindin, 2013) ¢ que, no primeiro caso, a interagio com o poder econdmico ¢, em
certa medida, tomada como virtude; para o segundo, ¢ indice da contradi¢io inerente a0 modo de producio
capitalista. Entretanto, em nada altera a esséncia do problema, qual seja, da existéncia da matua dependéncia
entre Estado e economia, da forja do Estado a partir do processo capitalista na qualidade de seu administrador
relativamente autébnomo.

Tendo essas questdes em tela, ¢ possivel especificar que a administragao politica se dd por meio de
uma estrutura estatal administrativa e politica relativamente auténoma. Assim, o modelo dicotdmico
das capacidades estatais (Gomide & Pereira, 2018, Gomide, Pereira, & Machado, 2018) se ajusta bem a
premissa bdsica em termos de estruturagao interna (administracio) ¢ o relacionamento externo (politica),
sendo necessdrio, porém, relacionar a “autonomia relativa” simultaneamente as duas dimensoes do modelo,
conforme Figura 1. Vale destacar o carater descritivo do modelo tedrico que auxilia a investigagao empirica,
isto ¢, 0 modelo nao apresenta pretensio de estabelecer teoricamente relagdes causais, mas, tio somente, os
contetdos dos elementos componentes das capacidades estatais.
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9 informacionais e =
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Figura 1: Modelo teérico descritivo das capacidades estatais
Fonte: Modificado a partir de Evans (1995) e Gomide e Pereira (2018).

E interessante notar que o fato de a estruturagio estatal essencialmente pronunciar uma organizagio em
termos de administragao e politica, ajuda a revelar certas propriedades da dindmica do complexo econdmico-
social a0 qual o Estado procura dar respostas. Como dito antes, o Estado se molda estruturalmente em termos
de administragio ¢ politica — donde sobrevém o exercicio de uma administragio politica propriamente — em
razio desse complexo (que inclui a logica do capital, as forgas, interesses ¢ conflitos) do qual advém e sobre o
qual intervém, com éxitos variados, a depender das capacidades estatais contingencialmente existentes.
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Seguindo, portanto, aproximadamente o modelo dicotdmico (Figura 1), entende-se capacidades técnico-
administrativas como enddgenas e capacidades politico-relacionais como exdgenas. Destacam-se, por um
lado, endogenamente, os recursos humanos, financeiros, informacionais e materiais, além das interagoes
intra e interorganizacionais, cujo conjunto estabelece uma “coeréncia organizacional” (Evans, 1995, p. 12),
isto ¢, qualidade do aparato, sua coesao e coordenagao. Por outro lado, destacam-se, de modo exdgeno, a
interagao com 6rgaos de controle, com empresas, com atores sociais da sociedade civil e com outros niveis
federativos, cujo conjunto constitui a “conectividade estatal”. Desse modo, a “autonomia inserida”, nos
termos de Evans (1995), decorre da combinacgio entre coeréncia interna e conectividade externa, no ponto
em que a articulagio com interesses econdmicos e politicos particulares nao obstrui a autonomia relativa do
Estado como administrador politico da dinimica econdmica como totalidade no sentido dado anteriormente
(Panitch & Gidin, 2013). Assim como as capacidades propriamente ditas, a autonomia varia na trajetdria
particular de cada Estado em suas condi¢des objetivas.

Considerando os apontamentos, entende-se capacidades estatais como as condi¢des administrativas e
politicas que habilitam o Estado a elaborar ¢ a implementar as politicas, simultinea e contingencialmente,
de modo auténomo e articulado no exercicio de sua administragao politica. Porquanto se constitui como
administrador politico do sistema, o Estado apresenta capacidades estruturais e contingentes para elaborar e
implementar respostas (politicas) & dinAmica objetiva que constitui sua prépria condi¢ao de existéncia. Tais
capacidades podem ser, assim, analisadas.

Com efeito, tais capacidades presentes no modelo dicotdbmico podem ser consideradas
preponderantemente altas para fins de andlise (Enap, 2018a), uma vez que a prdpria defini¢io centraliza
as condigdes gerais sobre as quais se constitui certa poténcia estatal. Apesar disso, os niveis de interagao
com determinados agentes, como as empresas privadas, podem ser um indicador problematico, pois altos
percentuais guardariam a possibilidade de sinalizar a captura do aparato por grupos particulares (Gomide
& Pereira, 2018). Entretanto, a andlise se inverte inteiramente na consideragéo da autonomia, uma vez que
altas interferéncias politica e econdmica podem refletir uma capacidade estatal baixa. Sao questdes a serem
consideradas na avalia¢ao empirica realizada adiante.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Em termos empiricos, a pesquisa se resolveu descritivamente, uma vez que se pretendeu apreender certas
caracteristicas do objeto (as capacidades estatais, no caso) para efeito de andlise. Tais caracteristicas foram
extraidas a partir de respondentes que constituem propriamente o aparato administrativo em Ambito federal,
aos quais foram sugeridas questdes a respeito das capacidades estatais para o desenvolvimento da atual politica
de inovagao, envolvendo, portanto, elementos de elaboragao e de execugao da politica.

Para delimitagao dos respondentes, recorreu-se ao critério de adequagdo a partir da composigao
governamental da Cimara Brasileira da Industria 4.0. A Camara ¢ constituida por um Conselho Superior,
juntamente com uma Secretaria Executiva ¢ quatro Grupos de Trabalho (GTs), com fungoes de gestao
e governanga. O Conselho possui uma ampla representatividade de 6rgaos estatais, de entidades e de
institui¢oes afins com a drea de desenvolvimento tecnolégico. A composicao global do Conselho conta
com o Ministérios da Ciéncia, Tecnologia, Inovagoes e Comunicagoes (MCTIC), Ministério da Economia
(ME), Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnoldgico (CNPq), Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), Confederagio
Nacional da Industria (CNI), Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial (ABDI), Servico Brasileiro
de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE) e a Empresa Brasileira de Pesquisa e Inovagao Industrial
(EMBRAPII). Para os objetivos desta pesquisa, delimitou-se, a partir da composi¢io do Conselho Superior,
os 4rgaos estatais que receberiam o questiondrio. Assim, dos nove (9) componentes, chegou-se a0 ntimero
de cinco (5) érgaos governamentais eleitos como sendo de interesse para a pesquisa: MCTIC, ME, FINEP,
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CNPq e BNDES. Essas burocracias foram selecionadas por pertencerem a estrutura estatal propriamente
dita, diferentemente das confederagdes, organizagoes sociais e agéncias. Espera-se que com essa selecio resulte
uma avalia¢ao mais depurada das capacidades ligadas ao aparato administrativo.

A presente pesquisa teve como método o levantamento de tipo survey. Com base no trabalho de
Pinsonneault e Kraemer (1993), os autores Freitas, Oliveira, Saccol e Moscarola (2000) sustentam que esse
tipo de levantamento pode ser entendido como uma forma de “obten¢ao de dados ou informagdes sobre
caracteristicas, acoes ou opinides de determinado grupo de pessoas, indicado como representante de uma
populacio-alvo” (p. 105). Nesse sentido, esse método se mostra relevante diante do objetivo de avaliar as
capacidades estatais para o desenvolvimento da politica de inovagao tecnoldgica.

Para tanto, elaborou-se um questionario fechado como instrumento de coleta de dados, por meio do
Formulario Google, que foi posteriormente enviado por endereco eletrénico. O questiondrio foi constituido
de 16 questdes fechadas obrigatérias (o que impediu a ocorréncia de nio resposta), utilizando-se escalas
simplificadas de quatro (4) pontos (nenhum, baixo, médio e alto, com exce¢io das questdes referentes a
escolaridade e vinculo), que permitiu tratamento estatistico sem identificagao pessoal dos respondentes.

O questiondrio i) seguiu, com modificagoes, a pesquisa realizada por Gomide e Pereira (2018). O
instrumento foi desenvolvido segundo as capacidades técnico-administrativas e politico-relacionais, bem
como os elementos de autonomia. Na parte referente as capacidades técnico-administrativas, objetivou-se
avaliar a disponibilidade de recursos financeiros e tecnoldgicos; nivel de escolaridade; experiéncia na area
de tecnologia; compatibilidade académica e trajetéria profissional; vinculo com a administragiao publica
federal; frequéncia de interagdo intra e interorganizacional. Na parte referente as capacidades politico-
relacionais, objetivou-se avaliar a interagio do aparato administrativo com empresas privadas; com demandas
da sociedade civil em geral; com érgaos de controle; com niveis federativos (estaduais e municipais). Avaliou-
se também aspectos da autonomia por meio de questdes a respeito das interferéncias de interesses (nio
técnicos) politicos e econdmicos. Esses aspectos, no conjunto, sao passiveis de mensuragao a partir das
respostas acumuladas, permitindo a verifica¢ao e a analise das capacidades estatais para a politica de inovagao
tecnoldgica.

O banco de dados foi montado a partir da busca dos servidores nos sizes oficiais de cada 6rgao. Assim,
somente foram enviados os questionarios para os enderecos disponiveis nos sizes. O banco de dados totalizou
890 enderegos eletronicos de servidores. No primeiro envio, 55 enderegos eletrénicos apresentaram erros,
como grafia equivocada no site, endereco inexistente, destinatario afastado por algum motivo ou que nio
trabalhava mais no 6rgao. Apds aproximadamente 30 dias, enviou-se nova solicitagao de preenchimento. No
segundo envio, 5 enderecos eletrénicos apresentaram algum problema ja anteriormente mencionado. Assim,
para o célculo da taxa de respostas foram considerados o total de 830 envios e 117 respostas vélidas, o que
proporcionou o resultado de 14,09% de taxa de resposta.

Os dados foram organizados para anélise, dos quais se retirou as frequéncias das respostas utilizando-
se estatistica basica descritiva, jé que os percentuais podem apresentar discrepéncias irrisOrias em razao
de arredondamento. Conforme antecipado no modelo, as capacidades estatais devem ser consideradas
majoritariamente altas, sabendo que altos niveis de interacio com empresas podem sinalizar a captura
do aparato administrativo. J4 nas questdes referentes & autonomia, a anélise deve considerar que altas
interferéncias politica e econdmica expressam uma capacidade estatal baixa. Adicionalmente, extraiu-se
entre os respondentes, para as andlises, um grupo qualificado (19,66% dos respondentes, equivalente a
23 respondentes, conforme tabelas) a partir do padrio de resposta “Alta” para os quesitos “experiéncia
com desenvolvimento de politica de inovagao tecnoldgica” e “compatibilidade entre trajetéria profissional
e funcao exercida”, conforme, respectivamente, as Tabelas 4 ¢ 6 apresentadas na se¢ao sobre andlise dos
resultados. Em alguns casos, essa separagao auxiliou nas andlises, uma vez que a experiéncia com politica de
inovagao se reflete na fungao exercida, proporcionando uma maior chance de proximidade do respondente
as atividades ligadas 4 atual politica de inovagao.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

Na presente parte do artigo, apresentaremos os resultados — divididos em capacidades técnico-
administrativas, politico-relacionais e autonomia — antes de analisé-los sinteticamente, na parte seguinte.

4.1 Capacidades técnico-administrativas

As capacidades do tipo em tela estaio muito associadas & qualidade e quantidade do fator humano, mas
também a disponibilidade de recursos de diversas ordens e do nivel de interagao existente no e entre os drgaos
envolvidos. A comegar pelo fator humano, a Tabela 1 sugere o nivel de escolaridade dos membros do aparato
administrativo sob analise.

Tabela 1: Escolaridade

- Glohal (117)% Grupo geral (94) % Grupo gualificado

(23)%
Fundamental ou médio 0,00 0,00 0,00
Graduagio 20,51 23,40 8,70
Pos-Graduacao late
SEMsu 36,75 37,23 34,78
Pos-Graduacio stricto
SERSU 42,74 33,36 56,52
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.

Pode-se observar um alto nivel de qualificacio das burocracias pesquisadas, uma vez que 79,5% dos
entrevistados relatam possuir pés-graduagio. Esse valor nao surpreende, visto que a pesquisa mais recente
da Enap (2018b), a respeito do perfil dos servidores publicos civis em dmbito federal, demonstrou que
cerca de 79,49% dos servidores possuiam esse nivel de escolaridade. E interessante notar que o stricto sensu,
isoladamente, alcanga 56,52% entre os respondentes do grupo qualificado.

Tabela 2: Vinculo profissional com a administra¢ao publica federal

- Global (117) % Grupo geral (94)%  Crupo qualificado

(23) %
Efetivo 88,89 59,36 86,396
N30 efetivo 11,11 10,64 13,04
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.

Conforme a Tabela 2, vé-se que a grande maioria dos respondentes (88,89%) ¢ de servidor efetivo,
tendéncia que também se verifica no grupo qualificado. Segundo Gomide ¢ Pereira (2018), a estabilidade dos
servidores efetivos impacta diretamente na sua autonomia em relagio as tomadas de decisoes. A direcio desse
impacto pode significar um maior grau de invariabilidade dada a baixa dependéncia do aparato, nesse caso,
com respeito as intempéries politicas que afetam as transi¢oes entre governos ¢ a vida politica em geral.

Esse aspecto positivo, entretanto, nio se registra globalmente para a experiéncia pessoal na 4rea de
inovagao, conforme a Tabela 3.
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Tabela 3: Experiéncia pessoal na drea de inovagao tecnoldgica

- Global (117) % Grupo geral (94) % (Gz‘;p; qualificado
Alm 3162 19,15 52,61

Média 32 48 3723 13,04

Baixa 25 64 3191 0,00

Nenhurria 10,26 1170 435

Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.

Observa-se que mais de um tergo dos servidores dos 6rgaos componentes da Cimara nao possui ou possui
baixa experiéncia na drea de inovagio tecnolégica. No entanto, a observagio do grupo qualificado altera a
consideragio, umavez que 82,61% dos respondentes desse grupo apresentam experiéncia na rea de inovagao,
o que ¢ um indice importante. A experiéncia pode condicionar a qualidade das anélises e a¢des tangentes as
politicas voltadas para o tema.

Tabela 4: Experiéncia com o desenvolvimento de politica de inovagao tecnoldgica

- Global (117)% Grupo geral (94) % g‘;"; qualificado
Alta 5479 6,38 100,00

Média 29,06 36,17 0,00

Baixa 31.62 39,26 0,00

Nenhurma 14,53 18,09 0,00

Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.

Na Tabela 4, se somados os burocratas que relatam nao ter nenhuma experiéncia e os que apresentam
baixa experiéncia, observa-se que 46,15% dos respondentes nio apresentam afinidades adquiridas com o
desenvolvimento de politicas de inovagao. Esse quesito foi utilizado para isolamento do grupo qualificado
que possui alta experiéncia, representando, como dito na se¢ao metodoldgica, 19,66% das respostas totais.

Em dire¢io contraria & tendéncia global anterior, a Tabela 5 sugere uma alta (63,25%) compatibilidade
entre a formagio académica ¢ a fungio exercida. No grupo qualificado, esse percentual ¢ ainda maior,

alcancando 86,96%.

Tabela 5: Compatibilidade entre a formagao académica e a fungao exercida

- Global (117) % Grupo geral (94) % ((321;;:92 qualificado
Alm 6325 57,45 26,96

Média 19,66 2128 13,04

Baixa 11.11 13.83 0,00

Nenhura 5,98 7.45 0,00

Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.

Namesmadire¢io, a Tabela 6 expressaumaalta (70,09%) compatibilidade entre a trajetdria profissional e a
funcao exercida. Esse quesito, como jd anunciado, também foi utilizado para isolamento do grupo qualificado.
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Tabela 6: Compatibilidade entre a trajetéria profissional e a fungao exercida

Grupo qualificado

- Global {(117)% Grupo geral (94) % (23) %
Alta 70,08 62,77 100,00
Média 23,93 29,79 0,00
Baixa 4,27 5,32 0,00
MNenhuma 1,71 2,12 0,00
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.

Tomadas conjuntamente, as Tabelas 5 e 6 auxiliam na avaliagio dos graus de preparagao e experiéncia
acumulados pela composicao global do aparato. Se, por um lado, os percentuais de compatibilidade
expressos nas referidas tabelas sao razoaveis, ainda assim ¢ motivo de cautela os percentuais aproximados
das demais pontua¢oes (nenhuma, baixa ¢ média), tanto no quesito de formagio quanto no de trajetéria
profissional. Por outro lado, a comparagao entre as Tabelas 3, 4, 5 e 6 sugere que os respondentes nao
compartilham homogeneamente das oportunidades de participa¢ao no desenvolvimento de politicas de
inovagao. Entretanto, aandlise do grupo qualificado sugere uma tendéncia geral de razodvel capacidade estatal
nos quesitos que constituem a formagao e a experiéncia do quadro burocratico.

A problematica das capacidades técnico-administrativas ganha outros contornos quando se observa a

disponibilidade de recursos necessarios.

Tabela 7: Disponibilidade de recursos humanos qualificados

Grupo gualificado

- Global {117} % Grupo geral (94) % (23) %
Alta 17,048 13,83 20,432
Média 42 74 42,55 43,438
Baixa 38,46 41,49 26,09
MNenhuma 1,71 2,13 0,00
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.

Na Tabela 7, observa-se um quadro restritivo quanto ao nimero do pessoal disponivel para a execugio das
atividades. A soma dos resultados das respostas “Nenhuma”, “Baixa” e “Média” equivale a 82,91%, indicando
um patamar problemidtico. Tendéncia semelhante se observa no grupo qualificado, com 69,57% nas mesmas
respostas, ainda que com resultados melhores. Um quadro semelhante se apresenta a partir da Tabela 8.

Tabela 8: Disponibilidade de recursos financeiros e materiais (infraestrutura, softwares etc.)

Grupo qualificado

- Global {117)% Grupo geral (94) % (23)%
Alta 15,38 12,77 26,049
Média Eg,12 57,45 0,87
EBaixa 24,79 27,66 12,04
MNenhurma 1,71 2,13 0,00
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Em relagio aos recursos financeiros e materiais, observa-se que apenas 15,38% dos respondentes
consideram ocorrer um grau alto de disponibilidade, contra um patamar superior de 26,09% no grupo
qualificado. Isso agrava a constatagao anterior a respeito da, em geral, baixa disponibilidade de meios
adequados a execugao das atividades ligadas ao desenvolvimento de politicas de inovagio.

Considerando as Tabelas 7 ¢ 8, ¢ possivel afirmar que as capacidades estatais se encontram em niveis
rebaixados quando se refere as condi¢des humanas, financeiras e materiais. A mesma tendéncia ja tinha sido
observada no citado levantamento do Enap (2018a). Ao serem questionados sobre as principais dificuldades
na implementaciao de politica publica, os respondentes acusaram as limitagdes com recursos orgamentdrios
¢ financeiros (15,1%), além das dificuldades referentes a pessoal (12,4%), sendo essas limitagdes as de maior
score entre as opgoes do levantamento. Tendéncia diferente se observa em levantamento recente — junto aos
servidores publicos federais de 6rgaos da administracio direta e indireta, excetuando os servidores de “linhade
frente” —, a partir do qual se observa que a maioria simples dos respondentes sinaliza (“Discorda fortemente”
ou “Discorda”) que os recursos humanos, orcamentdrios ¢ tecnoldgicos nio sio obsticulos (Gomide,
Machado, & Albuquerque, 2021). Isso sugere que as condigoes gerais nao espelham necessariamente as
exigéncias particulares, principalmente, para o caso do grupo qualificado (sem mencionar as variagoes
amostrais entre os levantamentos citados).

Um aspecto importante das capacidades técnico-administrativas corresponde a coesao interna. Um tipo de
evidéncia dessa coesao pode ser delimitado a partir das interagoes intraorganizacionais, conforme a Tabela 9.

Tabela 9: Frequéncia da interagao intraorganizacional

Grupo qualificado

- Global (117)% Grupo geral (94) % (23)%
Alta 69,23 63,83 91,30
Meédia 25,64 30,85 4 35
Eaixa 5,12 5,32 4,35
Nenhurma 0,00 0,00 0,00
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.

Sobre a frequéncia de interagao intraorganizacional, qual seja, a interagao com os superiores, subordinados
¢ colegas na mesma organizagio, a pesquisa apontou uma alta frequéncia (69,23%). Esse aspecto ¢ importante,
pois demonstra que os projetos e decisdes encontram boas chances de serem discutidos coletivamente, além
de sinalizar permanente comunicagio entre os postos. Tem-se, assim, indicios razodveis de coesdo interna.
Esse aspecto ¢ ainda mais relevante no grupo qualificado, com percentual de 91,30% com alta interagio,
contrariando a pesquisa da Enap (2018a) que identificou que a frequéncia de interagao (“Frequente” ou
“Sempre”) nio ultrapassou 38% entre os respondentes. A pesquisa de Gomide e Pereira (2018), em relagio
as politicas de infraestrutura, também encontrou percentuais mais baixos, proximos a 50%.

Ainda na dire¢io das interagoes, a Tabela 10 apresenta a frequéncia das ligagdes interorganizacionais com
outros 6rgaos do governo, excetuando 6rgaos de controle.

Tabela 10: Frequéncia da interagio interorganizacional (exceto 6rgios de controle)

Grupo gualificado

- Global {(117)% Grupo geral (94) % (23)%
Alta T ) 37,23 73,91
Media 33,23 38,30 12,04
Baixa 15,80 20,21 13,04
MNenhurma 3.4z 4 26 0,00

Total 100,00 100,00 100,00
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Fonte: Elaborado pelos autores.

Uma parte considerdvel dos respondentes avaliou, em termos globais, como “Alta” a interagio
interorganizacional (44,44%), apesar de essa posi¢io nao ser majoritdria nesse grupo. No grupo qualificado,
ao contrério, a posi¢io majoritdria (73,91%) entre os respondentes considerou haver uma alta interagio
entre os Orgaos. Esse indicador sugere que o relacionamento entre os diferentes 6rgios do governo ¢ o
conjunto dos respondentes sinaliza para a existéncia de uma razoédvel interago, refor¢ando a existéncia
de uma capacidade de coordenagio administrativa. Tendéncia semelhante pode ser encontrada em outra
pesquisa, que constatou aproximadamente 60% de interagio “Frequente” ou “Sempre” (Enap, 2018a).
Difere, entretanto, do levantamento de Gomide ¢ Pereira (2018) no setor de infraestrutura, que observou
patamares mais baixos de interagio (em torno de 24%).

4.2 Capacidades politico-relacionais

Nessa dimensao da anélise, a atengio recai sobre as ligacoes e interacoes exdgenas. Em alguns aspectos, as
altas frequéncias de interagio podem sinalizar a existéncia de uma alta capacidade estatal, embora a interacio
demasiada com interesses particulares possa sugerir problemas consequentes, adiante, sobre a autonomia.

A intera¢io com 6rgios de controle possui conotagio relevante, conforme Tabela 11.

Tabela 11: Frequéncia da interagao com os érgaos de controle

Grupo qualificado

- Global {(117)% Grupo geral (94) % (23)%
Alta 26,50 24,47 24,78
Média 41,03 44,68 26,09
Baixa 25,64 24,47 30,43
MNenhurma 5,98 5,32 8,70
MN&o se aplica* 0,85 1,06 0,00
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.
Nota *Caso em que o respondente provém de érgio de controle.

Considerando tais ligacdes externas, a maioria dos respondentes avalia que suas interagdes com érgaos
de controle acontecem, em termos globais, de forma mediana. No grupo qualificado, ha uma considerével
dispersao das respostas, sinalizando que apenas 34,78% dos respondentes tém alta frequéncia de interacio.
Uma alta interagio com 6rgaos de controle poderia sinalizar maior transparéncia do aparato sob andlise, com
condicionamento sobre a legitimidade publica dos 6rgaos. Além disso, uma alta interac¢io poderia significar
chances de aperfeicoamentos no uso dos recursos.

A Tabela 12 altera ligeiramente essa tendéncia, considerando a interagdo com empresas ¢ entidades
empresariais por parte do grupo qualificado.

Tabela 12: Frequéncia da interagiao com empresas privadas ou entidades de representagio empresarial

Grupo qualificado

- Global (117)% Grupo geral (94) % (23)%
Alta 27,35 21,28 52,17
Media 26,50 27,66 21,74
Eaixa 29,06 29,749 26,09
Nenhurma 17,09 21,28 0,00
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.



ELcEMIR PAGo CUNHA, ET AL. CAPACIDADES ESTATAIS DA ADMINISTRAGAO PoLiTICA DA INOVAGAO TECNOLOGICA ...

Apenas 27,35% das respostas globais apontam alta interagao. No grupo qualificado, esse percentual
aumenta, alcan¢ando 52,17%. Essa interacao ¢ considerada, em geral, necessaria (Evans, 1995) até o limite
da autonomia, evitando a captura do setor publico por fraces do poder econdmico. Apesar das dificuldades
tedricas inerentes em se estabelecer a medida em que a interagio condiciona a autonomia retomada adiante,
chamaaatencio para os percentuais de “Alta” e “Média” interagio somados para as respostas globais (53,85%)
¢ para o grupo qualificado (73,91%). Essa questio se mantém complexa em razio de pelo menos dois fatos.
O primeiro ¢ que, entre os componentes da Cimara, encontram-se representantes de entidades empresariais.
O segundo fato ¢ que, no Ambito da ciéncia e da tecnologia, a interagao com setores econdmicos tende a ser
corriqueira tanto quanto no setor de transporte na drea de infraestrutura, por exemplo, no qual as frequéncias
de interacio “Alta” ¢ “Média” somadas alcangaram 72,3% (Gomide & Pereira, 2018). Comparando com os
dados de levantamento mais recente (Gomide, Machado, & Albuquerque, 2021), vé-se que as frequéncias
de interacio sio tendencialmente menores (44,2%, somando-se “Concordo” e “Concordo fortemente” com
a existéncia de interacio).

Tendéncia distinta se observa na interagao com demandas da sociedade civil, conforme a Tabela 13.

Tabela 13: Frequéncia da interagao com demandas da
sociedade civil (excetuando empresas/entidades empresariais)

Grupo qualificado

- Global (117)% Grupo geral (94) % (23)%
Alta 18 80 18,09 21,74
Meédia 29,06 28,72 320,43
Eaixa 38,46 37,23 43 48
Nenhurma 12,68 15,96 4,25
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.

A Tabela 13 chama a atenc¢ao para os baixos niveis de interagio com demandas da sociedade civil,
excetuando empresas e entidades empresariais. Em termos globais, apenas 18,80% relatam haver “Alta”
frequéncia de interacdo. No grupo qualificado, esse percentual alcanga 21,74%, bastante inferior ao
percentual de interagio com empresas. A interagio com a sociedade civil, nesse caso, é um importante atributo
da consideragao dos demais interesses sociais existentes ¢ pode sinalizar o grau de abertura do aparato a essa
diversidade. A mesma tendéncia foi observada no levantamento do Enap (2018a), em que a interagao alta
(“Sempre”) com organizagdes da sociedade civil nao ultrapassou 6%. O mesmo ocorre com levantamento
mais recente em que apenas 5,20% dos respondentes “Concordam fortemente” com a existéncia de interagoes
com esse publico (Gomide, Machado, & Albuquerque, 2021). Entretanto, ¢ importante ressaltar que hd mais
canais formais de intera¢ao com as demandas provenientes da sociedade civil em geral e, por isso, as interagoes
podem ser concentradas em um ntimero menor de pontos no aparato administrativo.

Com tendéncia semelhante, embora com atores diferentes, a Tabela 14 permite observar que apenas
13,68% relatam haver, em termos globais, “Alta” frequéncia de intera¢ao com outros niveis da Federagao. No
caso do grupo qualificado, esse percentual recua para 8,70%. Avalia-se, em geral, que quanto maior a interagio
entre os niveis, maiores sio as chances de efetividade das politicas em geral. No caso do grupo qualificado com
maior aderéncia a politica de inovagao, a avalia¢io sugere haver um ponto problemdtico nesse aspecto.
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Tabela 14: Frequéncia da interagao federativa com estados e municipios

- Global (117) % Grupo geral (94) % (Gz‘;p; qualificado
Alm 13,65 14,53 5,70

Média 16,24 10,64 3913

Baixa 44 44 45,74 3913

Nentura  25.64 58,72 13,04

Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.

As tltimas tendéncias observadas sao reforgadas pela pesquisa do Enap (2018a), em que as interagdes com
estados ¢ municipios alcangaram, no nivel alto (“Sempre”), 7% e 6% respectivamente.

4.3 Autonomia

Para efeito de consideragao sobre a autonomia, as Tabelas 15 e 16 sao instrutivas. Considerando que, no
modelo antes apresentado, a autonomia aparece como decorréncia da coesao interna e interagao externa
(Evans, 1995), passaa ser interessante delimit4-la a partir da avaliacao das interferéncias de interesses politicos
e econdmicos.

Foi sugerido aos respondentes que considerassem a diferenca entre os interesses politicos e econdmicos
(“nao técnicos”) e os interesses “técnicos” (inerentes s tarefas), isto é, as interferéncias receberam qualidades
negativas, diferenciando-se das intera¢oes indicadas anteriormente. Essa ¢ uma questao sensivel e, por esse
motivo, procurou-se qualificar a interferéncia sabendo que toda atividade no plano governamental recebe
alguma influéncia, sobretudo, politica. A diferenciagao entre interesses econémicos e politicos também ¢
importante, visando trazer 4 baila as influéncias do poder econémico, principalmente.

A Tabela 15 sugere que apenas 11,11% dos respondentes relatam, em termos globais, a existéncia de
“Alta” interferéncia de interesses politicos. No grupo qualificado, essa interferéncia ¢ considerada ainda
menor (4,35%). O levantamento de Gomide ¢ Pereira (2018) para o sctor de infraestrutura encontrou
percentuais mais altos (62,6%). Entretanto, nesse levantamento nao houve qualificagio para a interferéncia
politica, diferentemente da presente pesquisa que demarcou o cardter “nao técnico” da interferéncia, além
de distinguir a interferéncia econdmica.

Tabela 15: Frequéncia da interferéncia de interesses politicos (nao técnicos)

- Global (117)% Grupo geral (94) % (02‘;*’; qualificado
Alta 11,11 12,77 4,35

Média 22,22 20,21 30,43

Eaixa 40,17 39,36 43,48

Nenhurna 26,50 27,66 21,74

Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.

A mesma avaliagdo geral vale para a interferéncia de interesses econdmicos, conforme a Tabela 16. Nela, vé-
se que 7,69% dos respondentes consideram haver “Alta” interferéncia, em termos globais, enquanto 4,35%
dos respondentes do grupo qualificado relatam o mesmo.
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Tabela 16: Frequéncia da interferéncia de interesses econdmicos (nao
técnicos) de empresas privadas ou de entidades de representagio empresarial

- Global (117)% Grupo geral (94)%  Crupo qualificado

(23)%
Alta =3 8,51 4,35
Média 15,28 12,77 26,03
Baixa zle2 32,98 26,03
Nenhurma 45,30 45,74 43,48
Total 100,00 100,00 100,00

Fonte: Elaborado pelos autores.

Chama a atengao o fato de que parece haver uma tendéncia de maior ocorréncia de “Alta” interferéncia
politica do que econdmica, tanto em termos globais quanto no grupo qualificado. Uma possibilidade ¢ o fato
de que, em alguma medida, a interferéncia econémica se dé por “canais politicos”.

Uma vez que se trata de aspecto sensivel, nao ¢ questiondvel apontar para alguma proximidade, sobretudo,
no grupo qualificado, entre as frequéncias da resposta “Média” nas Tabelas 15 e 16, sendo a interferéncia
politica 30,43% e econdmica 26,09%. Em conjunto, as referidas tabelas sugerem nao haver alta interferéncia
nas modalidades sugeridas em termos puramente percentuais. Nao obstante, parece ser digno de nota a
existéncia de interferéncia em niveis nio descartdveis na exata medida da sensibilidade do tema. Somando-
se os percentuais de “Alta” ¢ “Média”, de um lado, e “Baixa” ¢ “Nenhuma”, de outro, observa-se, no grupo
qualificado, 34,78% contra 65,22%, para o caso da interferéncia politica, e 30,44% contra 69,57% para o caso
da interferéncia econdmica. A dificuldade desse aspecto esta precisamente na delimita¢ao da medida em que
a interacdo e a autonomia se afetam reciprocamente, isto ¢, em que medida seus niveis indicam captura do
aparato ou a natureza dos érgaos envolvidos na Cimara.

5 SINTESE ANALITICA

A sintese dos dados a partir da Tabela 17, permite estabelecer algumas conclusoes descritivas e aproximadas,
portanto, provisorias.
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Tabela 17: Frequéncias ordenadas das capacidades

Globhal |Grupo |Grupo

Capacidadas Tabela [(117) |Geral Qualificado
% 9% [(23)%

Compa_ubmdade entrue a traJe_tona g 70,08 62,77 100,00

profissional e a fungao exercida

Experiéncia corn o desenvolvimento de 4 2479 6,33 100,00

olitica de inovacio tecnologica

Interacao interorganizacional 10 44 .44 37,23 73,91
Intgrac;ao COIT EITIPresas E)rwadas ou 12 5735 2108 5217
entidades de representagio empresarial
Interagdo com 0s orgaos de controle 11 26,50 24,47 34,78
D1sp_or_11b111dade e recursos Hurmanos 2 17.08 13,83 20,43

ualificados

Interferéncia de interesses politicos 15 11,11 1277 4,35
Interferéncia de interesses econdrricos 16 7 B9 8,51 4,35

Fonte: Elaborado pelos autores.

Abstraindo-se, do conjunto das questdes, aquelas as quais sao referentes a sele¢iao do grupo qualificado
¢ 4 autonomia, ¢ possivel considerar, no préprio grupo qualificado, que as trés frequéncias mais altas
dizem respeito a interago interna, formagio e experiéncia, conforme destacado. De outro lado, igualmente
destacadas, aparecem as trés menores frequéncias associadas a disponibilidade de recursos internos e a
interagao externa. Observa-se que as capacidades mais altas estao na dimensao técnico-administrativa e, as
menores, na politico-relacional.

Sobre as capacidades enddgenas, a literatura mobilizada sugere que a efetividade da administragao
exercitada pelo Estado estd associada a uma alta capacidade técnico-administrativa (Evans, 1995, Grin,
Demarco & Abrucio, 2021). Em termos mais detalhados a partir de um quadro geral, ¢ possivel observar na
dimensao técnico-administrativa uma alta qualificagao quanto a escolaridade ¢ a predominancia do vinculo
efetivo. A compatibilidade entre, de um lado, a formagao académica e trajetéria profissional e, de outro, a
funcao exercida, também reforca positivamente as capacidades estatais. Em termos de experiéncia na area
de inovagao tecnoldgica e experiéncia no desenvolvimento de politica de inovagao, o reforgo positivo ocorre
mais entre os respondentes do grupo qualificado, o que constitui um aspecto relevante para o reforgo positivo
das capacidades. Adicionalmente, foi possivel notar que a interagio interna entre membros de um 6rgao e
entre 6rgaos refor¢am positivamente tais capacidades, tanto no sentido da coesio quanto no da coordenagao,
sobretudo, no grupo qualificado.

Quanto as condi¢ées humanas, financeiras e materiais, observou-se tendéncia problematica,
principalmente, ao observar a literatura que tende a associar capacidades estatais com a disponibilidade de
tais recursos (Enap, 2018a). A falta dessas condi¢oes potencialmente, afeta negativamente as capacidades.
Nesse aspecto, ¢ curioso notar a coexisténcia entre baixa disponibilidade quantitativa de recursos humanos
qualificados e alta qualificagao escolar dos respondentes.

Sobre as capacidades politico-relacionais, sio discutiveis as interagdes que se ligam a érgaos de controle,
com demandas da sociedade civil e com os niveis da Federagao. As evidéncias sugerem restrigoes de capacidade
nessa dire¢ao que, no entanto, ¢ reputada pela literatura como indicador relevante. A literatura mobilizada
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sugere que altos niveis de interagao sao requeridos ao estabelecimento de adequada capacidade estatal (Enap,
2018a), mas nio necessariamente com todos os grupos (Gomide & Pereira, 2018). Como visto, a intera¢ao
com empresas, por exemplo, pode significar captura do aparato burocrético por grupos de interesse. Os dados
sugerem, de modo ambiguo, que as intera¢des com empresas/entidades empresariais aparecem com maior
frequéncia, sobretudo, no grupo qualificado. Em parte, isso pode ser atribuido ao tipo de politica com a
qual os érgaos investigados estao associados, porquanto constituem membros da CAmara em conjunto com
representantes de entidades empresariais variadas.

Por esse motivo, parece ser bastante complexo estabelecer, na presente oportunidade, a correspondéncia
entre as frequéncias de interagao e de interferéncias politica e econdmica que rementem a autonomia. Isso
demandaria andlises mais dedicadas e que pudessem considerar os resultados efetivamente alcancados pelas
politicas, habilitando uma melhor consideragao a respeito de haver uma captura do aparato por interesses
econdmicos particulares. Nao obstante, considerando em conjunto, no grupo qualificado, os 52,17% de
interagao com empresas/entidades empresariais, os 34,78% ¢ os 30,44% de “Alta” ¢ “Média” interferéncias
politica e econdmica, respectivamente, a autonomia pode estar em discussao, sobretudo, na presenca de uma
baixa intera¢do com outros atores da sociedade civil. De toda forma, como a literatura sugere, a autonomia do
aparelho estatal possui cardter relativo (Panitch & Gidin, 2013), uma vez que mantém relagio de dependéncia
frente ao ciclo econdmico ¢ ¢ objeto de pressoes sociais variadas. Esse carater ainda pode ser mais presente,
como ji destacado, em razio da composicao da Cimara e de sua funcao precipua de servir a interagio entre
érgaos governamentais e entidades empresariais. Assim, os dados podem refletir tal estado de coisas e nao
necessariamente uma captura do aparelho burocratico. E isso ganha refor¢o em razao do alto grau de coesao
interna que pode funcionar como tendéncia contraria a essa captura, em certas circunstancias.

De modo geral, os aspectos que reforcam positivamente as capacidades estatais em nivel alto, coexistem
com outros que as minoram, apresentando potenciais efeitos sobre tais capacidades especialmente atreladas
ao desenvolvimento de politica de inovagao. Por isso, é possivel falar em capacidades limitadas para o caso
analisado. Vé-se, a partir dos dados, a presenca de aspectos problematicos tanto das capacidades técnico-
administrativas quanto politico-relacionais. Assim, ¢ possivel questionar se tais capacidades estatais estao
igualmente estabelecidas tendo em vista o desenvolvimento de politicas de inovagio no contexto em questao.
E isso ajuda a colocar em evidéncia como a administracio politica exercida pelo Estado, para o caso, responde
também a circunstincias contingentes e nao pode ser tomada como poténcia onipresente. A administragao
politica ¢ exercida pelo Estado, mas nio na exata medida de suas providéncias (Pago Cunha, 2019). Ao
introduzir as capacidades estatais para a consideracao da administra¢ao politica, obtém-se, tendencialmente,
maior grau de realismo para os estudos da atuagao estatal. O que o Estado faz, portanto — como no presente
caso de uma administragao politica da inovagao tecnoldgica —, depende de capacidades tais que habilitem as
respostas as questoes postas pela dinimica econémica.

Com esses elementos de conjunto, ¢ possivel estabelecer a hipdtese geral de que a formulacio e
implementagao de politica de inovagao tecnoldgica no contexto da industria 4.0, no Brasil, encontram
obstdculos nas capacidades estatais entao existentes. A verificagao da hipdtese, entretanto, demanda novas
pesquisas.

6 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente artigo objetivou analisar as capacidades estatais associadas ao desenvolvimento de politica de
inovagao tecnoldgica no contexto da Cimara Brasileira da Industria 4.0. Para tanto, realizou-se um survey
colhendo informagoes a partir dos servidores dos ministérios componentes do Conselho Superior da referida
Camara.

Como sugerido, os dados gerais apontam para mpacz’dﬂa’es limitadas, isto é, niao integralmente
desenvolvidas tanto na dimensao técnico-administrativa quanto na politico-relacional. A presente pesquisa



ADMINISTRAGAO PUBLICA E GESTAO SOCIAL, 2022, voL. 14, NOM. 3, ISSN: 2175-5787

nao permite fazer consideragdes sobre uma variagao no tempo dessas capacidades, nem ¢ possivel saber
se 0 observado constitui alguma etapa de mudanca dos padrées governamentais anteriores, a despeito da
constituicao da prépria CAmara, em 2019. Também nao ¢ possivel, no momento, estabelecer relagio entre
as capacidades estatais diagnosticadas e certos efeitos sobre a politica de inovagao tecnoldgica. Todas essas
observacoes também se aplicam a problemadtica da autonomia.

No entanto, os resultados sio coerentes com as conhecidas circunstincias histdricas nacionais de atraso
no campo tecnoldgico, em que as capacidades estatais sempre guardam papel importante em uma eventual
alteracio desse quadro. Isso tem ainda maior relevancia no contexto da transi¢ao tecnoldgica pela qual passa
o sistema mundial e que definird as posi¢des dos paises no processo econémico global. Sem alteracoes, a
posi¢ao agroexportadora de um pais estruturalmente subordinado se anuncia em continuidade no futuro
muito proximo. Em sintese, tais limitagdes observadas das capacidades podem significar obstdculos para a
formulagao e implementacao de politica de inovagao tecnoldgica no atual contexto de mudanga dos padroes
existentes. Essa possibilidade também se aplica aos niveis discutiveis identificados a respeito da autonomia.
Para dirimir ambas as possibilidades, pesquisas adicionais serdo necessarias. Nao obstante, os dados do
presente levantamento podem ser tteis aos agentes publicos vinculados a formulagao e implementagao de
politica de inovagao no contexto estudado, permitindo a corre¢ao de certos pontos problematicos.

No entanto, o trabalho contém limita¢des, sobretudo, quanto ao método. O levantamento encontrou
obstdculos na formagao do banco de dados por auséncia de disponibilidade direta e identificada, por parte de
todos os 6rgaos, dos contatos eletronicos dos seus servidores. Entende-se que a transparéncia e a possibilidade
de interagdo social comegariam por esse quesito. Essa inobservincia governamental teve efeito sobre a
qualidade dos respondentes, na medida em que o processo de “garimpo” dos contatos nao permitiu um
direcionamento mais preciso. Por decorréncia, optou-se por isolar o grupo qualificado para se obter uma
melhor aproximagao de respondentes com maiores chances de vinculos diretos com a politica de inovagao,
no esfor¢o de mitigar parcialmente as dificuldades identificadas, nao obstante o fato de que o niimero final de
respondentes nesse grupo ser restrito. Dadas essas caracteristicas todas, os resultados precisam ser encarados
como aproximagdes nao conclusivas.

Mesmo diante de restrigoes, a principal contribui¢io do artigo estd em apontar a relagio entre a
administragao politica e as capacidades estatais, sublinhando o cardter contingente dessa relacao a partir
das evidéncias. H4, assim, implicagdo tedrica com ganho analitico para os estudos empiricos sobre a
administragao politica, os quais podem ser realizados para além do caso exposto. Uma vez que tais capacidades
desenvolvidas surgem como condi¢ao ao exercicio de uma efetiva administragao politica, é impréprio supor
o Estado como poténcia absoluta. O que o Estado ¢ capaz de fazer nao decorre de mera vontade politica, mas
sim, depende de diferentes fatores, incluindo sua dependéncia frente aos ciclos econdmicos e que se da em
meio ao conflito social e as pressoes de diferentes tipos.

Novas pesquisas sobre a temdtica geral estao sempre na ordem do dia. Parece ser relevante a
problematizacao da autonomia e das interacoes entre Estado e capital. Nessa direcao, essa tematica tem
cardter especial por exigir uma abordagem dedicada e diferenciada. Nao apenas pela sensibilidade inerente ao
tema, mas igualmente pela prépria natureza da problemdtica que parece exigir investigacao socio-histdrica.
Tem aqui lugar para as analises desse tipo, inclusive, com esfor¢o de recuperagio da literatura nacional
dos anos de 1970/80. Além disso, em termos tedricos, uma vez que a variacao das interagdes com forcas
econdmico-sociais, sejam elas formais ou informais, afetam quantitativa e qualitativamente a autonomia,
esse tema ¢ ainda uma questao a ser aprofundada. E isso porque, em geral, os problemas associados também
aos cargos-chave, que dio direcionamento ao préprio aparato burocrdtico, ndo parecem frequentar as
investigacoes até o momento. Por exemplo, a “porta—giratéria” que da acesso a agentes diretamente do
mercado como ocupantes de posicoes estratégicas nos orgaos especificos, também habilita a entrada de
inclinagoes pratico-ideoldgicas com potenciais efeitos sobre a autonomia, uma vez que as interagdes sao, por
assim dizer, internalizadas ao aparato por esses agentes.
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Ha ainda outras possibilidades de avanco, sobretudo, com respeito ao préprio modelo analitico, no qual
¢ possivel identificar questdes como, por exemplo, a classificacao das interagdes interorganizacionais. Por se
tratar de um aspecto coordenativo, ¢ considerado sob as capacidades técnico-administrativas (enddgenas) a
despeito do fato de que a conotagio é também relacional (exdgena) ao se isolar algum 6rgao de referéncia.
Outro aspecto a ser observado ¢ o carater descritivo do modelo, demandando o estabelecimento de relagoes
causais, por exemplo, entre nivel de intera¢io e autonomia, nivel de coesao interna e autonomia, entre outras.
Por fim, a prépria resolucao, conforme apresentada neste trabalho, a respeito de a autonomia se tratar de um
produto da combinagio das capacidades, ¢ uma questio a ser considerada de modo aprofundado por futuros
estudos.

REFERENCIAS

Aguiar, R. B. de, & Lima, L. L. (2019). Capacidade estatal: defini¢oes, dimensdes ¢ mensuragao. Revista Brasileira de
Informagio Bibliogrifica em Ciéncias Sociais, 1(89), 1-28.

Aronowitz, S., & Bratsis P. (Ed.). (2002). Paradigm lost: state theory reconsidered. Minneapolis/London: University
of Minnesota Press.

Barrow, C. W. (1993). Critical theories of the State: Marxist, neo-Marxist, Post-Marxist. Madison: The University of
Wisconsin Press.

Céamara Brasileira da Industria 4.0. (2019). Plano de A¢io da Cimara da Indistria 4.0. Brasilia. Recuperado
de https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/arquivos/camara_i40__plano_de_
acaoversao_finalrevisada.pdf, em 5 de maio de 2021.

Carvalho, B. G., & Tonelli, D. F. (2020). Limites ¢ Possibilidades do Marco Legal da CT&I de 2016 para as Instituigoes
Cientificas ¢ Tecnolégicas do Brasil. Revista de Administragio, Sociedade e Inovagdo, 6(2), 6-24.

Chasin, J. (2002). O futuro ausente. In: Ensaios - Ad Hominem 1. Tomo III, Politica. Edi¢io Especial. Sao Paulo:
Estudos ¢ Edi¢oes Ad Hominem.

Cingolani, L., Thomsson, K., & De Crombrugghe, D. (2015). Minding Weber more than ever? The impacts of state
capacity and bureaucratic autonomy on development goals. World Development, 72, 191-207.

Cristaldo, R. C. (2020). Administragio politica ¢ os estudos organizacionais. Revista Brasileira de Estudos
Organizacionais.7(1), 34-75.

Enap. (2018a). Capacidades estatais para produgio de politicas priblicas: resultados do survey sobre servigo civil no Brasil.
Brasilia, Recuperado de http://repositorio.enap.gov.br/handle/1/3233, em 5 de maio de 2021.

Enap. (2018b). Informe de Pessoal. Brasilia. Recuperado de http://repositorio.enap.gov.br/handle/1/3215, em 5 de
maio de 2021.

Evans, P. (1995). Embedded autonomy. Princeton: Princeton University Press.

Evans, P., Rueschemeyer, D., & Skocpol, T. (1985). Bringing the state back in. Cambridge: Cambridge University Press.
Fayol, H. (1960). Administragio geral e industrial. Sio Paulo: Atlas.

Frey, C. B.(2019). The technology trap: Capital, labor, and power in the age of automation. Princeton University Press.

Gomide, A. D. A., & Pires, R. R. C. (Eds.). (2014). Capacidades estatais e democracia: arranjos institucionais de politicas
priblicas. Brasilia: Ipea.

Gomide, A. D. A, Pereira, A. K., & Machado, R. A. (2018). Burocracia e capacidade estatal na pesquisa brasileira. In
Pires, R, Lotta, G., & Oliveira, V. E. de. (Orgs.). Burocracia e politicas piiblicas no Brasil: intersecoes analiticas.
IPEA/ENAP.

Gomide, A. D. A., & Pereira, A. K. (2018). Capacidades estatais para politicas de infraestrutura no Brasil
contemporaneo. Revista de Administragio Piblica, 52(5), 935-955. https://doi.org/10.1590/0034-761220170
006


https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/arquivos/camara_i40__plano_de_acaoversao_finalrevisada.pdf
https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/arquivos/camara_i40__plano_de_acaoversao_finalrevisada.pdf
http://repositorio.enap.gov.br/handle/1/3233
http://repositorio.enap.gov.br/handle/1/3215
https://doi.org/10.1590/0034-761220170006
https://doi.org/10.1590/0034-761220170006

ADMINISTRAGAO PUBLICA E GESTAO SOCIAL, 2022, voL. 14, NOM. 3, ISSN: 2175-5787

Gomide, A. de Avila, Machado, R. A., & Albuquerque, P. M. (2021). Capacidade estatal e desempenho na percepgio
dos burocratas brasileiros: desenvolvimento ¢ validagio de um modelo de equagoes estruturais. Cadernos

EBAPE.BR, 19(especial), 689-704.

Grin, E.J., Demarco, D.]., & Abrucio, F. L. (2021). Capacidades estatais em governos subnacionais: dimensoes tedricas
e abordagens analiticas. In Grin, E. J., Demarco, D. J., & Abrucio, F. L. (Orgs.). Capacidades estatais municipais:
0 universo desconhecido no federalismo. Porto Alegre: Editora da UFRGS/CEGOV, 2021. Recuperado de https
://www.ufrgs.br/cegov/files/pub_164.pdf

John, P. (2012). Analyzing public policy. 2* ed. New York: Routledge.
Lukdcs, G. (2012). Para uma ontologia do ser social. v. 1. Sio Paulo: Boitempo.

Martins, D. G. (2021). O estado da arte da capacidade institucional: uma revisao sistemdtica da literatura em lingua

portuguesa. Cadernos EBAPE.BR, 19(1), 165-189.

Pago Cunha, E. (2019). Centralidade da gestio do Estado como limite da razao politica ou para uma critica da
administracio politica. Revista Eletronica de Administragio, 25(2), 150-178.

Pagco Cunha, E. (2021). Capacidades estatais para administragio politica: proposta analitica fundamentada na
ontologia materialista. Anais do Encontro da ANPAD - EnANPAD, On-line, Brasil, XLV.

Panitch, L. & Gidin, S. (2013). The making of global capitalism: the political economy of American empire. London:
Verso.

ProFuturo. (2017). Plano de CT&I para Manufatura Avangada no Brasil. Brasilia. Recuperado
de https://antigo.mctic.gov.br/mctic/export/sites/institucional/tecnologia/tecnologias_convergentes/arquivo

s/Cartilha-Plano-de-CTI_WEB.pdf, em 5 de maio de 2021.

Ramagem, R. D., & Gomes, R. C. (2021). Construgio de capacidades politico-relacionais para coordenagio federativa
no Programa Agua para Todos: analise na perspectiva institucionalista. Administracio Piiblica E Gestio Social,

13(2),1-22.
Ribeiro, E. M., Silva, E. de S., Santos, R. S., & Ribeiro, M. M. (2021). Administracao Politica do Espago Geografico:

andlise da capacidade de gestao da pandemia da COVID-19. Revista Interdisciplinar de Gestio Social, 10(1),
88-104.

Rodrigues, D. C., Vasconcellos Sobrinho, M., & Vasconcellos, A. M. de A. (2020). Formagao de coalizao de defesa e
atores chaves da politica. Revista de Administracio Piblica, 54(6), 1711-1728.

Rose, H., & Rose, S. P. R. (1976). The incorporation of science. In: Rose, H., & Rose, S. P. R. (Eds.). The political
economy of science: ideology of/in the natural sciences. Macmillan International Higher Education.

Santos, R. S., Ribeiro, E. M., Ribeiro, M.M. Pinto, & Fabiane, L.B. (2017). Administracao politica e politicas publicas:
em busca de uma nova abordagem tedrico-metodolégica paraa (re)interpretacao das relagdes sociais de produgao,

circulagao e distribuicao. Cadernos EBAPE.BR, 15(4), 939-959.
Souza, Celina. (2006). Politicas Publicas: uma revisao da literatura. Sociologias, 8(16), 20-45.
Schwab, K. (2016). The fourth industrial revolution. World Economic Forum.

NoTaAs

[i]Agradecemos & bolsa BIC/UFJF concedida ao projeto que possibilitou a realizagio da pesquisa e do presente artigo.
[ii] Disponivel em: https://camara40.com.br/reunioes/, acesso em 19 de outubro de 2021.

[iii]Disponivel em: https://forms.gle/rX1wwsgErX4BxqwJA


https://www.ufrgs.br/cegov/files/pub_164.pdf
https://www.ufrgs.br/cegov/files/pub_164.pdf
https://antigo.mctic.gov.br/mctic/export/sites/institucional/tecnologia/tecnologias_convergentes/arquivos/Cartilha-Plano-de-CTI_WEB.pdf
https://antigo.mctic.gov.br/mctic/export/sites/institucional/tecnologia/tecnologias_convergentes/arquivos/Cartilha-Plano-de-CTI_WEB.pdf
https://camara40.com.br/reunioes
https://forms.gle/rX1wwsgErX4BxqwJA

