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Resumo

Este trabalho tem como objetivos demonstrar a variacao de capacidades burocraticas no interior
da administracdo publica federal brasileira, no que diz respeito as organiza¢des pertencentes a
diversos setores de politicas publicas, assim como verificar proposicdes tedricas da literatura
acerca da relacdo entre as caracteristicas da burocracia publica e a acdo estatal. Para tais fins,
dados provenientes de questiondrio aplicado junto aos servidores publicos federais brasileiros
foram analisados por meio de um conjunto de técnicas de andlise multivariada. Os achados
indicam que as organizagdes com maior percepcao de “weberianidade” burocratica estdo
correlacionadas a organizacGes inovadoras e com culturas organizacionais restritivas a corrupgao.
Da mesma forma, organiza¢6es com maior autonomia burocratica estdo associadas a organizacdes
mais eficazes. Contudo, a variacdo observada entre capacidades e desempenho percebidos nao
caracterizou um padrdo claramente identificavel de tipo de organizacdo com setores de politicas
publicas. Nesse sentido, o artigo contribui com a literatura ao acrescentar nuances a abordagem
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das “ilhas de exceléncia” ao verificar que a assimetria de capacidades no interior do Poder
Executivo brasileiro é mais complexa do que o indicado por pesquisas anteriores.

Palavras-chave: burocracia; organizagdes publicas; capacidade estatal; corrupg¢do, inovacdo e
eficacia; setores de politica publica.

Introducéo

A proliferacdo de estudos sobre capacidade estatal em anos recentes é um indicador de que
o conceito continua sendo atual para a analise da agao do Estado e seu desempenho (Centeno,
Kohli, Yashar, & Mistree, 2017). Cobrindo uma série de temas, o conceito tem servido a diversos
propdsitos, desde os classicos estudos sobre state building, desenvolvimentismo, até o combate a
corrupcdo, violéncia, seguranca publica, entre outros (Cingolani, 2018). Nada obstante, deve-se
lembrar que a capacidade Estatal ndo é um atributo fixo ou uniforme, pois varia dentro do préprio
aparelho estatal, entre areas de politicas publicas e entre as organizacées que as compdem. E sobre
esse topico que este artigo se debruca.

A desagregacao e discriminagdo de organizagGes e setores de politicas publicas e sua analise
pelas lentes do conceito de capacidade estatal, especificamente da dimensdo burocratica do
conceito, € um tema relativamente recente da literatura. Em estudo comparativo com paises da
América Latina, Gingerich (2012) encontrou maior variagdo na capacidade burocratica entre as
organizagdes internas aos Estados nacionais do que entre paises. Bersh, Praca e Taylor (2013; 2017)
mapearam um arquipélago de exceléncia na burocracia federal brasileira, indicando uma
pluralidade de organiza¢bes quanto a quesitos de autonomia e meritocracia no servico publico
federal brasileiro. Souza (2016) afirma que alguns setores de politicas publicas no Brasil, como
infraestrutura e politica social, sio menos profissionalizados em relacdo a setores de controle.
Cavalcante e Lotta (2021) também encontraram variagdes importantes nas habilidades e
relacionamentos de burocracias entre diferentes areas de politicas.

A mensuracdo do conceito em tela é outra questdo discutida pela literatura, pois o nivel de
capacidade que as organizacbes estatais possuem ndo pode ser diretamente avaliado pela
observacdo do resultado de suas acbes, sob o risco de conclusdes tautoldgicas (Kocher, 2010).
Analiticamente, a capacidade esta separada dos resultados da acdo estatal, o que muitas vezes é
desconsiderado nas analises baseadas no conceito (Centeno et al., 2017; Cingolani, 2018; Gomide,
Pereira, & Machado, 2018). Ademais, o conceito de capacidade estatal possui uma ampla gama de
propdsitos e niveis de abstracdo (Williams, 2020), indo desde a andlise macrocomparativa até o
exame de organizacOes. Nesse sentido, este trabalho adota a abordagem de Fukuyama (2013),
Centeno et al. (2017), Dahlstrom e Lapuente (2017), dentre outros, de associar a capacidade estatal
com a qualidade da burocracia ou a competéncia organizacional dos servidores publicos para a
implementacdo de politicas publicas, independentemente de suas finalidades. Isso dota o conceito
de neutralidade normativa. Assim, quando analisamos as organiza¢des do Poder Executivo federal
do Estado brasileiro por meio das varidveis de desempenho, ndo estamos emitindo nenhum juizo
de valor sobre as finalidades ou o conteudo das politicas por eles implementadas.

Empiricamente, este trabalho contribui ao verificar por meio de evidéncias o pressuposto de
variacdo de capacidades no interior do Poder Executivo do Estado tanto ao nivel de organizacdes
individuais quanto entre setores de politicas publicas?, respondendo as seguintes perguntas: Como
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se da a variacdo de capacidades entre organizacdes da administracdo publica federal brasileira?
Existe algum padrao de associacdo entre as varidveis de desempenho percebido das organizacbes
com o setor de politica publica em que elas estdo inseridas?

A operacionalizagdo do conceito de desempenho organizacional adotado nesta pesquisa
contou com trés varidveis dependentes adotadas na literatura (Dahlstrém & Lapuente, 2017):
eficacia, inovacao e restricdo a corrupcdo. Como varidveis explicativas elencamos (também com
base em teoria) o que definimos como “weberianidade”, autonomia burocratica, recursos
organizacionais, coordenacdo intraestatal e relacionamento Estado-sociedade.

O teste de hipdteses realizado serviu para avaliar o poder explicativo de diferentes
abordagens acerca dos determinantes da capacidade estatal. Além da abordagem “weberiana”
sobre a burocracia, que enfatiza a profissionaliza¢cdo e impessoalidade do servigo publico, passamos
por teorias sobre a ‘autonomia inserida’, em que a conectividade da burocracia publica com atores
nao estatais importa (Evans, 1995); a autonomia da burocracia frente aos interesses politicos
(Fukuyama, 2013); e as habilidades e os recursos que servidores contam para o desempenho de
suas fung¢des (Wu, Ramesh, & Howlett, 2018).

Para tais fins, dados coletados por meio de survey com a burocracia federal brasileira foram
analisados por técnicas de analise multivariada: uma série de regressGes beta, para testar as
hipdteses de correlagdes existentes entre as varidveis dependentes e explicativas deste trabalho; e
analise de correspondéncia multipla, com o objetivo de identificar as associacdes existentes entre
os tipos de organizag¢des, capacidades e desempenho.

Além desta introducdo, este artigo organiza-se da seguinte maneira. A préxima secao
apresenta a abordagem tedrica, as varidveis empregadas, assim como as hipdteses da pesquisa. A
base de dados utilizada e a operacionalizacdao dos conceitos sao objeto da se¢do 3. Os resultados
das regressOes Beta e das andlises de correspondéncia sdo apresentados na secdo 4. A secdo 5
discute os achados da analise multivariada. Por fim, a Ultima secdo conclui o trabalho.

Teoria, variaveis e hipoteses

O uso do conceito de capacidade estatal cresceu tanto em intensidade quanto em extensdo
(Sartori, 1970) nas ultimas décadas. Isso promoveu uma diversidade de usos do conceito, que, de
acordo com Cingolani (2018), apresentam, ao menos, quatro abordagens: belicista, weberiana,
relacional e da escolha racional. Embora essas abordagens ndo sejam estanques entre si, elas
possuem nuances no modo que entendem a dindmica de construcdo conceitual.

A tradicdo belicista (Tilly, 1992) busca responder como as variacdes nos processos de
formacdo estatal respondem as necessidades militares de diferentes paises, assim como o impacto
de guerras internas e externas afetam o funcionamento dos Estados (Centeno, 2002). A perspectiva
weberiana (ou estadocéntrica) apresenta o Estado como um poder autébnomo, capaz de
implementar objetivos oficiais, mesmo em relacdo a oposicao de poderosos atores sociais ou em
face de circunstancias socioeconémicas adversas (Skocpol, 1985). No interior dessa perspectiva estd
inserido o debate sobre os determinantes histéricos de uma administracdao publica orientada pelo
mérito versus o uso (neo)patrimonialista das institui¢cGes estatais (Dahlstrom & Lapuente, 2017). O
insulamento de burocracias para a consecuc¢do dos objetivos das liderancgas politicas é tema dos
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trabalhos de Geddes (1990; 1994), que enfatizam as trocas entre politicos e burocratas na indicacado
de gestores publicos capazes de aumentar as chances de crescimento e desenvolvimento do pais,
assim como a construcdo de apoios politicos para sua continuidade na lideranca do Estado. Ja a
tradicdo relacional indica interacdes especificas entre Estado e sociedade como determinante
principal do processo de construcdo do poder Estatal. Migdal (1988) define capacidade estatal como
as habilidades dos lideres estatais usarem agéncias estatais para conduzir a populacdo a seus
designios. Para o autor, alguns lideres sdo capazes de estabelecer regras de comportamento efetivas
para sociedade, enquanto outros ndo sdo bem-sucedidos. A explicacdo central para a capacidade
estatal repousa na distribuicdo do controle social entre diversas organizac¢des, incluindo o Estado.
Por ultimo, a perspectiva institucionalista da escolha racional entende a capacidade estatal com
foco na dimensao legal, em que as instituicdes sao fundamentais para promover um ambiente
adequado para o investimento e a inovagao (Cardenas, 2010; North, 1990). Besley e Persson (2011)
analisam, a partir dessa perspectiva, que altas correlagdes de capacidade fiscal e legal resultam em
Estados mais eficientes e com melhores indicadores de eficacia estatal. Essa pluralidade analitica e
conceitual reflete um campo de estudo em desenvolvimento, aprofundando o conhecimento acerca
da agdo estatal e seus resultados no desenvolvimento econémico, politico e social (Cingolani, 2018).

Os determinantes do desempenho governamental tém sido debatidos na uUltima década pela
literatura a partir principalmente da perspectiva da burocracia do Poder Executivo (Centeno et al.
2017; Dahlstrom & Lapuente, 2017; Fukuyama, 2013). Para Fukuyama, a governanga (ou a
capacidade do Poder Executivo de fazer e aplicar as leis e fornecer bens e servigos) esta associada
ao desempenho dos burocratas (os agentes) na realizacdo das diretrizes fixadas pelos mandatarios
politicos (os principais). Ou seja, a governanca estaria relacionada a capacidade de execu¢do dos
burocratas das a¢des publicas decididas na esfera politica. Para o citado autor, critérios processuais
seriam os mais adequados para mensurar tal capacidade, uma vez que medidas de resultado trariam
consigo problemas. Como nos alertam Kocher (2010) e Enriquez e Centeno (2012), a mensuracao
da capacidade pelos resultados pode gerar tautologia e circularidades nas analises, dificultando
interpretacdes e buscas de nexos causais. Por conseguinte, os atributos da burocracia, a forma como
os burocratas publicos sdo recrutados e promovidos (com base no mérito ou por critérios politicos)
e o nivel de autonomia individual que possuem para a implementar as acées a eles atribuidas (ou o
grau de discricionariedade concedida aos burocratas para a implementacdo de seus mandatos),
seriam as principais varidveis para avaliar a governanca ou a capacidade estatal. Esclarece-se que,
para Fukuyama (2013), o oposto da autonomia burocratica seria a subordinacdo ou a interferéncia
politica na implementacdo das acdes via micro gerenciamento do burocrata (agente) pelo politico
(principal).

Dahlstrom e Lapuente (2017) relacionam a qualidade dos governos com a forma como
funcionam, ou seja, para eles, governos de alta qualidade seriam aqueles que executam suas a¢des
de forma impessoal, proba e eficaz. Ressalte-se o destaque dado a probidade administrativa, para
além da eficdcia, como um dos fatores para se avaliar a acdo governamental. Conforme Dahlstréom
e Lapuente, a forma em que as relagcbes entre politicos e burocratas sdo moldadas afeta o
desempenho dos governos. Assim, a separacao de carreiras entre politicos e burocratas seria a
maneira de se obter um governo de alta qualidade e desempenho. Para essa separagcao ocorrer é
condicdo sine qua non a existéncia de uma burocracia impessoal e baseada no mérito. Nas palavras
dos autores:
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Pensamos que o sinal mais importante da extensdo em que as carreiras de politicos e
burocratas sdo separadas é enviado quando os recrutamentos sao feitos. Recrutamentos
baseados em lealdade politica sinalizam que carreiras burocraticas, independentemente
dos regulamentos de jure, estdo vinculadas aos politicos. Nesses casos, os destinos
profissionais dos burocratas sdo integrados aos de seus senhores politicos. Por outro lado,
guando os recrutamentos se baseiam nos méritos do candidato, isso indica que sdo os
colegas profissionais, em vez de os mestres politicos, que influenciam as carreiras
burocraticas. Instituicdes que garantem um sistema de recrutamento baseado no mérito,
e ndo em consideragdes politicas, sdo consequentemente recursos importantes para um
governo de alta qualidade. (Dahlstrom & Lapuente, 2017, p. 2, tradugdo nossa)

Portanto, com duas carreiras coabitando o aparato estatal, cada uma delas possuindo canais
de responsabilizacdo distintos (uma baseada em critérios politicos e outra em critérios profissionais
de revisdo por pares), uma poderia fiscalizar e restringir as atividades (potencialmente) corruptas
da outra.

Ressalte-se que a necessidade da separacdo entre as carreiras politica e administrativa
também foi uma preocupacado essencial para Max Weber, que enfatizou a necessidade de operagao
do servico publico dentro de uma ética da convic¢ado, voltada exclusivamente para a obediéncia dos
codigos e regulamentos para a efetiva implementacao das decisdes distribuidas pelos politicos que
sdo, em ultima instancia, os responsdveis pelas decisdes (Weber, 2004)%. Nesse sentido, Evans e
Rauch (1999) sugerem que uma burocracia publica baseada no mérito e com status distintivo (i.e.,
possuindo termos e condi¢des especiais de emprego) criaria um ethos especial e um espirito de
corpo capaz de isolar essa instituicdo de ser capturada por grupos de interesse e dificultar a
corrupgao.

Apesar dos argumentos que ressaltam o papel critico das burocracias do tipo ideal
weberiano para o desempenho governamental, a abordagem da Nova Gestao Publica (NGP) levanta
duvidas sobre a relagdo entre os atributos daquele tipo ideal e a eficacia dos governos, sobretudo
na capacidade de inovacgao, seja por meio da adogdo de novos processos administrativos ou pelo
desenvolvimento de novos bens e servigcos (Osborne & Gaebler, 1992). Isso aconteceria, conforme
a NGP, devido a incapacidade de sistemas hierdrquicos, formais e impessoais de se adaptarem a
uma sociedade e economia em rdpida mudanca, baseada em informacbes e intensiva em
conhecimento (Verhoest, Verschuere, & Bouckaert, 2007).

Nada obstante, trabalhos como os de Suzuki e Demircioglu (2017) apresentam evidéncias
gue burocracias caracterizadas por recrutamento e promoc¢ao baseados no mérito (ou seja, com
caracteristicas do tipo ideal weberiano), sdo, sim, capazes também de promover inovagdes. Isso
porque, conforme os autores, um sistema de recrutamento baseado no mérito traria para as
organizacoes do setor publico as pessoas mais competentes e habilidosas que, por sua vez,
aplicariam seus conhecimentos e expertise para o desenvolvimento de novos processos e servicos.
Do contrdrio, continua o raciocinio deles, a falta de profissionalismo e estabilidade desmotivaria os
servidores publicos a se empenhar em suas funcdes e trazer novas ideias. Igualmente, Nistotskaya
e Cingolani (2016) alegam, sustentados em evidéncias, que o recrutamento meritocratico e a
estabilidade no trabalho aumentam a confianca no ambiente de trabalho e que isso conduz a uma
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burocracia mais inovadora. Fukuyama (2013) também alega que é a autonomia burocratica que
permite que experimentacao e riscos associados a inovacao sejam assumidos pela burocracia, pois
em uma burocracia autbnoma e baseada no mérito, o chefe da ordens gerais para que algo seja
feito e os subordinados descobrem a melhor forma de fazé-lo. Coadunando a essas proposicdes, os
trabalhos de Bysted e Jespersen (2014), assim como o de Bysted e Hansen (2015), apontam que
autonomia e discricionariedade burocratica possuem fortes efeitos positivos sobre a inovagao. Por
fim, a partir de uma perspectiva de desenvolvimento histérico-institucional, Skowronek (1982) e
Skocpol e Finegold (1982), analisando o caso do Estado estadunidense, e Sikkink (1993),
comparando as instituicbes brasileiras e argentinas, indicam que a formacdo de burocracias
profissionais com relativa autonomia diante jogo politico sdo fundamentais para alavancar
importantes oportunidades de inovagdes institucionais no funcionamento da administracao
publica3.

Variaveis

Com base em Dahlstrom e Lapuente (2017), operacionalizamos o desempenho
organizacional por meio de trés varidveis: (a) eficacia, (b) restricdo a corrupcao, e (c) inovacdo. A
primeira concerne ao grau de alcance dos objetivos ou resultados pretendidos pelas organizacdes.
A segunda refere-se a existéncia de um ambiente organizacional inibitivo a corrupcdo e a
malversagdo de recursos publicos. Por fim, a ultima varidvel alude a existéncia de praticas
organizacionais inovadoras, permitindo que os riscos associados a inovacdo sejam assumidos pela
burocracia.

Quanto as variaveis explicativas, foram selecionadas cinco delas com base na literatura.
Além das caracteristicas da burocracia (meritocracia e autonomia) discutidas por Fukuyama (2013),
levou-se também em conta: a interacdo dos burocratas com o setor privado e organizacdes da
sociedade civil; a dotacdo de recursos organizacionais; e a existéncia de coordenacdo intra e
interorganizacional.

Ressalte-se que autonomia ndo significa que os burocratas devem ser isolados da sociedade
ou do poder politico. Se o mandato das burocracias é fornecer servicos publicos de qualidade, ela
precisa do feedback dos cidaddos a quem esta servindo, e isso ndo exclui a colaboracdo com
empresas do setor privado ou organizacdes da sociedade civil (Fukuyama, 2013). Isso remete ao
conceito de autonomia inserida (embedded autonomy) de Evans (1995), no qual os burocratas
precisam ser protegidos da captura por grupos de interesses, mas ao mesmo tempo serem
responsivos ao poder politico e a sociedade em relacdo a objetivos maiores.

Ademais, a capacidade de a¢cdao do Poder Executivo do Estado depende ndo sé do grau de
profissionalizacdo e expertise da sua burocracia, mas também na existéncia de recursos adequados,
humanos e materiais. Wu et al.(2018) afirmam que esses fatores sdo criticos para o desempenho
organizacional. Por fim, a acdo da burocracia deve ser coesa e organizada. Instrumentos de
coordenacdo intra e interorganizacional sdo essenciais para isso. De acordo com Lodge e Wegrich
(2014) a capacidade de coordenacdo da acdo estatal é critica para o desempenho governamental.
Para eles, problemas de coordenagcdo minam a eficdcia e o desempenho das organizacdes
governamentais.

Logo, esta pesquisa trabalha com as seguintes hipéteses:
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1. Estdo positivamente associadas a organizacGes publicas eficazes as burocracias: (a)
baseadas no mérito; (b) autébnomas; (c) dotadas de recursos humanos e materiais; (d)
gue interagem com a sociedade e o setor privado; e que (e) atuam de forma coordenada
com outras organizacdes publicas.

2. Estdo associadas a organizacdes inovadoras as burocracias publicas: (a) baseadas no
mérito; e (b) com alto nivel de autonomia.

3. Estdo associadas a organizacdes que dificultam praticas de corrupgao as burocracias
publicas baseadas no mérito.

Dados

Os dados usados na analise e no teste de hipdteses foram coletados por meio de survey,
aplicado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) junto aos servidores da administragdo
publica federal brasileira, entre maio e julho de 2018 (ver detalhes em Pereira et al. 2019). O
guestionario foi elaborado em parceria com a equipe do “Projeto Governanga”, conduzido pelo
Center on Democracy, Development and The Rule of Law (CDDRL), da Universidade de Stanford. As
guestdes formuladas tiveram como base o Federal Employee Viewpoint Survey (FEVS), que busca
medir as percepgdes dos burocratas federais estadunidenses acerca das caracteristicas e condi¢des
de trabalho em suas respectivas organizacdes. Foram ainda adaptadas e inseridas perguntas do
guestiondrio utilizado por Ramesh, Howlett e Saguin (2016), como também outras questdes
sugeridas pelos pesquisadores do Ipea, tendo em vista as especificidades do caso brasileiro.

O universo amostral da pesquisa foi composto de servidores publicos federais, com vinculo
permanente e postos comissionados, tanto de 6érgdaos da administracdo direta quanto da
administracdo indireta, como autarquias, fundacdes e agéncias reguladoras. Foram excluidos da
amostra bancos e os chamados burocratas de linha de frente (policiais, médicos, enfermeiras,
professores).

Acredita-se que arguir os servidores publicos diretamente para obter informacdes sobre o
funcionamento da burocracia é uma maneira de obter dados mais confidveis quando comparado
com os dados de survey realizados apenas com especialistas. Os burocratas possuem uma
compreensdo baseada na experiéncia e, portanto, tém algo Unico para oferecer ao estudo sobre o
funcionamento dos governos, lancando novas luzes sobre processos que moldam o desempenho
das organizacgGes publicas (Boittin, Distelhorst, & Fukuyama, 2016). Uma limitacdo de se utilizar as
percepcoes dos servidores como fonte de dados é ndo se ter uma medida externa para conferir a
distancia entre a percepcdo dos respondentes e a realidade objetiva das organiza¢des. Ha também
a possibilidade do chamado “efeito halo” (a interferéncia causada devido a simpatia que o avaliador
tem pela pessoa ou ente que esta sendo avaliado). Entretanto, conforme apontado, acredita-se que
as vantagens de se trabalhar com uma amostra significativa de respondentes diretamente engajada
no aparato do governo federal compensam as desvantagens existentes do uso de dados de
guestionario.

A amostra representativa dos drgdos da administracao publica federal brasileira perfez 3,2
mil servidores publicos de um universo aproximado de 263 mil. Dos questionarios enviados, 21%
foram respondidos (Pereira et al., 2019). A partir da formula de amostragem?, selecionamos 36
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organizagdes, contando com uma margem de erro menor do que 10% em relagdo a amostra,
preservando a integridade e fidedignidade das percepcdes dos respondentes. Essa selecdo
representou 90% da amostra inicial da pesquisa. As organizacdes que ndo atingiram margem de erro
satisfatoria, abaixo de 10%, foram excluidas das analises. As estatisticas descritivas das respostas do
guestionario aplicado encontram-se no Apéndice I. A fim de ndo expor as organizacdes, tampouco
possibilitar alguma tentativa de identificacdo dos respondentes, os drgdos receberam um cddigo de
acordo com o setor de politica publica no qual ele esta inserido.

Sabemos que as organizagdes publicas federais sdo diferentes em diversos aspectos, quanto
ao nivel de autonomia e natureza. De acordo com os objetivos deste trabalho, diferenciamos as
organizagdes conforme seu tipo (direta e indireta) e setor de politica publica, conforme a Tabela 1.
Os dados sobre niumero de respondentes por tipologia organizacional e tipo de vinculo com a
administracdo publica encontram-se no Anexo |I.

Tabela 1

Lista de organizagdes analisadas

Tipo de organizacgdo Setor de Politica Publica Cédigo Namero
Indireta — agéncia reguladora Petréleo, gas e telecomunicacdes AR 5
Indireta — agéncia reguladora Transportes terrestre, aguaviario e aviagao AT 3
Indireta — agéncia reguladora Saude complementar e vigilancia sanitaria AS 2
Indireta — autarquias e fundagdes Regulagédo fundiéria e saude 2
Direta — ministério e fundacgéo Prote¢do de Direitos 2
Inplireta — empresas publicas e de economia Infraestrutura e do setor produtivo 3
mista

Direta — departamento Forca policial F 2
Direta — ministérios Produtivo MI 3
Direta — ministérios Socioambiental MS 5
Direta — ministérios Nucleo de Governo N 6
Indireta — autarquia e fundagdes Pesquisa e Tecnologia P 3

Fonte: Elaborado pelos autores.

Mensuracgao

Como mencionado, sdo trés varidveis dependentes: (a) eficacia, (b) inovacdo e (c) restricdo
a corrupgdo. A primeira mensura a percepcdo dos burocratas sobre o alcance dos resultados
esperados para as suas organizacdes no ano anterior a aplicacdo do questionario. A segunda variavel
dependente mede a opinido do servidor a respeito do nivel de criatividade e inovacdo da
organizacdo a qual ele pertence. Por fim, a terceira variavel dependente diz respeito a percepcao
do burocrata sobre o grau de restricdo da cultura da organizacao a que ele pertence com praticas
de corrupcdo. As perguntas do survey selecionadas para a mensuracao das variaveis dependentes
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podem ser encontradas na Tabela 2, com o respectivo cédigo original do questiondrio. Todas as
guestdes estdo na escala Likert, variando de 1 a 5, sendo 1 total discordancia em relacao a afirmacao
e 5 a total concordancia®. E importante mencionar que na auséncia de medidas objetivas para as
variaveis dependentes e diante do desafio de encontrar medidas padrdo para diferentes setores de
politicas, optamos por utilizar apenas as perguntas do survey por serem comuns a todos eles, apesar
das limitacOes dessa estratégia.

Tabela 2
Variaveis dependentes e indicadores

Variavel Indicadores (questdes)

Inovacgéo H5 — Minha organizacao é criativa e inovadora

Eficacia H2 — As politicas produzidas pela organizacdo que trabalho alcangaram os
resultados esperados

Restricdo a corrupgdo D1 - A~ cultura da minha organizagdo de trabalho dificulta praticas de
corrupgéo

Fonte: Elaborado pelos autores.

As cinco varidveis explicativas foram construidas com base nas questdes indicadas na
Tabela 3. As perguntas selecionadas para mensurar as varidveis “weberianidade” e “autonomia”
foram as mesmas utilizadas por Boittin et al. (2016). J4 a escolha das questdes para “recursos” e
“coordenacdo” tiveram como base Ramesh et al. (2016), enquanto as questdes de
“relacionamentos” foram baseadas em Evans (2014).

A instrumentalizacao das varidveis explicativas e dependentes foi feita com base no calculo
da proporc¢ao de respostas de concordancia em relagdo as questdes, considerando as respostas
guatro e cinco na escala Likert. Ou seja, cada variavel neste artigo foi calculada para cada drgao
tomando a razdo entre a quantidade de respostas concordantes (“concordo” e “concordo
fortemente”) em relagdo ao total de respostas (isto é, a propor¢do de respostas concordantes).

Foi conduzida uma andlise fatorial confirmatdria (AFC) para validar a composicdo das
variaveis independentes ou fatores (ver Apéndice IlI). Para avaliar o ajuste do modelo fatorial
utilizou-se os indices de ajuste Comparative Fit Index (CFl), Tucker Lewis Index (TLI) e Standardized
Root Mean Square Residual (SRMR). Os indices CFl e TLI medem o ajuste relativo do modelo
observado ao compara-lo com o modelo base, em que valores acima de 0,95 indicam étimo ajuste
e os superiores a 0,90 indicam ajuste adequado (Bentler, 1990; Hu & Bentler, 1999). Por sua vez, o
SRMR reporta a média padronizada dos residuos (discrepancias entre a matriz observada e
modelada), sendo que indices menores que 0,10 s3o indicativos de bom ajuste (Kline, 2005).

As medidas de ajuste da AFC, CFI (0,98), TLI (0,97) e SRMR (0,028), evidenciam um étimo
ajuste e aderéncia dos fatores aos dados. Nesse sentido, tais resultados validam empiricamente a
composicao dos construtos, os quais sao operacionalizados como varidveis explicativas na analise
de regressdo. Notou-se a presenca de covariancia significativa entre os fatores “weberianidade” e
“autonomia” (0,46) e “coordenacdo” e “relacionamentos” (0,56). Contudo, os valores do fator de
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inflagdo da variancia (VIF) calculados ndo sugerem a existéncia do problema de multicolinearidade
no modelo. O maior VIF encontrado é 2,12 para a varidvel weberianidade, encontrando-se abaixo
de valores criticos, tais como 5 ou 10 (Fox, 2016; Fox & Monette, 1992) (ver Apéndice IIl).

Tabela 3

Variaveis explicativas e indicadores

Variavel

Indicadores (questdes)

Weberianidade

B1 — Minha unidade de trabalho é capaz de recrutar pessoas com as habilidades
corretas

B2 — Promocdes para cargos comissionados em minha unidade de trabalho s&o
baseadas no mérito

B5 — Competéncia técnica é importante para nomeacao a um cargo comissionado
[em minha organizacao]

Autonomia C1 — Minha percepg¢éo é que o governo utiliza ao maximo minhas habilidades
C2 — Em meu atual cargo sinto-me encorajado a trazer novos e melhores modos de
trabalho
C5 — Qual o nivel de satisfa¢gdo com o seu envolvimento nas decisfes que afetam
seu trabalho?

Recursos Os itens a seguir sdo obstaculos ao bom desempenho da sua unidade de trabalho:
E1 — Recursos humanos
E2 — Recursos orgcamentarios
E3 — Recursos tecnoldgicos

Coordenagéo Nos ultimos 12 meses, com que frequéncia vocé interagiu com:

F1 — outras organizac¢des ou agéncias ligadas ao 6rgdo que vocé trabalha atualmente

F2 — outras organizacdes ou agéncias ligadas a outros ministérios

Relacionamento com a
sociedade4

Nos ultimos 12 meses, com que frequéncia vocé interagiu com:
F8 — Empresas privadas

F10 — Organizacdes da sociedade civil

Fonte: Elaborado pelos autores.

Nota: Todas as perguntas do questionario referem-se a percepgdo do respondente em relagdo ao ambiente
organizacional ao qual esta inserido (cf. Pereira et al., 2019).

Resultados

Foram empregadas duas técnicas de andlise multivariada dos dados. A primeira foi a
Regressao Beta, apropriada para teste de hipdteses em situagdes em que a varidvel dependente é
restrita ao intervalo (0 a 1), como ocorre com taxas e proporc¢oes. Na regressdao Beta os dados sdo
analisados de acordo com o modelo tedrico, indicando a distribuicdo das respostas e estabelecendo
correlacdes entre os diferentes indices do modelo (Ferrari & Cribari-Neto, 2004).
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Num segundo momento, foi realizada uma Andlise de Correspondéncia Multipla, técnica
descritiva de andlise de dados, com o intuito de fornecer uma compreensao visual das associacdes
ou padrdes de relagdo entre as varidveis de pesquisa e as organiza¢des pesquisadas (Greenacre,
2017). Nesse sentido, dois graficos bidimensionais foram plotados: um contendo os indicadores de
desempenho (inovacdo, corrupcdo e resultados) e sua associacdo com o tipo de organizacdes
analisadas; e outro relacionando essas organizacées as dimensdes do conceito de capacidade
estatal analisadas (meritocracia, autonomia, recursos, coordenacao, e relagdo com a sociedade).

Regressao Beta

O modelo de regressdo Beta foi utilizado para testar as hipdteses sobre as correlagdes
existentes entre as variaveis dependentes e explicativas da pesquisa. Usando a fungdo de ligagao
log, a especificagdo do modelo é dada por:

log(u;) = Bo + BAWEB; + B,AUT; + B3REC; + B,CG; + BsRS;

com i=1,..,36,sendo log(y;) o logaritmo da propor¢do média para o i-ésimo 6rgdo; WEB;
denota a proporc¢do de respostas de concordancia no indice de Weberianidade para o i-ésimo
orgao; de forma analoga, AUT; representa Autonomia; REC; representa Recursos; CG; Coordenagao
Governamental e RS; Relacionamento com a Sociedade.

Os coeficientes do modelo representam uma mudang¢a média na variavel dependente para
uma unidade de mudanca na varidvel explicativa, tudo o mais constante no modelo. Como todas as
variaveis estao no intervalo de 0 a 1, inclusive as varidveis explicativas, consideram-se a unidade de
mudanc¢a como sendo igual a 0,01. Dessa forma, de acordo com a especificacdo do modelo, é
possivel mostrar que um coeficiente igual a B representa um acréscimo de $x0,01 (isto é, /100) na
proporcdo média da variavel dependente. Pode-se ainda formular tal interpretacdo em termos de
porcentagens: para cada aumento de 1% na varidvel explicativa espera-se um acréscimo de % na
variavel dependente.

O teste de hipdteses entre a associacdo da variavel dependente eficacia e o conjunto das
varidveis explicativas indicou que a autonomia individual se encontra positiva e significativamente
correlacionada a eficacia organizacional (p-valor < 0,05), como mostra a Tabela 4. Isso significa que
a percepcdo dos respondentes da eficdcia organizacional é maior a medida que aumenta a
percepcdo da autonomia dos burocratas na execucdo de suas funcoes e a disponibilidade de
recursos. O ajuste do modelo é capaz de explicar cerca de 40% da variacdo presente na variavel
dependente. A cada 1% de incremento na variavel autonomia espera-se, em média, que a percepgao
de eficacia das organizagGes seja 1,54% maior. No entanto, a correlacdo entre a variavel eficacia
com as outras varidveis independentes do modelo ndo foram estatisticamente significativas, ao
contrario do teoricamente esperado. Assim, apenas a hipdtese 1.b foi corroborada.
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Tabela 4
Resultados —regressdes Beta

Eficacia Inovacao Restricdo a Corrupcao
Intercepto —2,03*** —3,36%** —2,69%**

(0,336) (0,48) (0,36)

Eficacia Inovacao Restricdo a Corrupcao
Weberianidade 1,20 4,41 %** 4, 15%*

(0,76) (1,06) (0,8)
Autonomia 1,54** 0,28 -1,36

(0,72) (0,99) (0,75)
Recursos 0,69 -0,20 -0,17

(0,41) (0,61) (0,41)
Coordenagéo -0,17 -0,03 0,61

(0,35) (0,48) (0,36)
Relacionamento -0,40 -0,52 0,10

(0,33) (0,45) (0,36)
Pseudo R2 0,38 0,39 0,38

Obs.: * p < 5%, ** p < 1%, *** p < 0,1%, em teste bilateral.

Notas: Em parénteses, valor do erro padrdo da estimativa. O pseudo R2 é uma versdo generalizada do
coeficiente de determinagéo R2 e estende sua formula associada a interpretacdo de porcentagem de variancia
explicada. Neste caso, constitui-se na correlacdo ao quadrado entre o preditor linear e a variavel resposta log
transformada.

Fonte: Elaborada pelos autores.

Quanto a varidvel dependente inovacao, foi constatado que apenas a variavel explicativa
weberianidade burocratica esta positivamente correlacionada a ela de forma estatisticamente
significativa (p-valor < 0,001). Conforme o segundo grupo de hipdteses deste trabalho, era esperado
gue, junto a weberianidade, a autonomia individual também estivesse significativamente
correlacionada a inovagdo, porém, isso nao foi encontrado. Ou seja, apenas a hipdtese 1.a foi
corroborada. Assim, para cada 1% de percepgdo positiva acerca da existéncia de caracteristicas
weberianas nas organizagdes analisadas espera-se, em média, que a percepgao da variavel inovagao
tenha um incremento de 4,41%.

Por ultimo, corroborando a hipdtese 3 deste trabalho, encontramos significancia estatistica
na correlacdo positiva entre a varidvel explicativa weberianidade (p-valor <0,001) e a variavel
dependente percepcdo de inibicdo a corrupcao. Isso significa que a percepgdo dos burocratas acerca
da cultura organizacional de sua organizacdo de trabalho em dificultar praticas de corrupcdo
aumenta em conjunto com a percep¢do de weberianidade burocratica. A cada 1% de incremento
nessa variavel nas organizacoes espera-se, em média, que naguela aumente em 4,15%. Ressalte-se
gue os coeficientes de correlacdo entre weberianidade e inovacdo e weberianidade e restricdo a
corrupgao (4,41% e 4,15%, respectivamente) foram bem maiores do que o encontrado na relacdo
existente entre autonomia e eficacia (1,54%).
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Andlise de correspondéncia

A analise de correspondéncia multipla resultou nas Figuras 1 e 2. A primeira plota a
associacao entre as varidveis dependentes e os tipos de organizacdes de interesse dentre as
pesquisadas.

O teste qui-quadrado de independéncia entre as linhas e colunas da tabela (Apéndice |) com
os valores das variaveis foi igual a 163,62 com p-valor < 0,0001.
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Figura 1. Disperséo de organizacdes e variaveis dependentes

Fonte: Elaborada pelos autores.

Pela andlise da Figura 1, consegue-se captar associacdo entre os tipos de organizacdes-
setores e as varidveis restricdo a corrup¢do, inovagao e eficacia.

Alguns padrdes de distribuicdo das organizacGes pesquisadas podem ser observados no
grafico. Quanto a varidvel inovacdo, percebe-se em entorno um agrupamento de organizacées da
administracdo indireta ligadas a pesquisa (P3, P1) e de organizacbes da administracdo direta dos
setores produtivo (MI2), socioambiental (MS3), nucleo de governo (N4) e policial (F2).

Por sua vez, entre as organizacbes mais distantes do ponto representativo da variavel
inovacdo estdo 6rgdos da administracdo indireta ligados aos setores de infraestrutura e produtivo
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(E1, E2) e petrdleo, gas e telecomunicacGes (AR4), assim como 6érgdos da administracdo direta
ligados aos setores de defesa de direitos (D1) e nucleo de governo (N6).

Em relacdo a varidvel eficdcia, destacam-se em proximidade ao seu vetor as agéncias
reguladoras (AR4, AR5), ministério da area socioambiental (MS1) e uma autarquia social (S1). Entre as
organiza¢des mais distantes do vetor da variavel eficdcia encontram-se 6rgdos da administracdo
indireta ligados aos setores de pesquisa (P1) e agéncias reguladoras (AR1), e 6rgdos da administracdo
direta ligados aos setores de protecdo de direitos (D2, D1) e do nucleo de governo (N6).

Por ultimo, 6rgdos da administracdo direta ligados ao nucleo de governo (N6), organizacdo
da administracdo indireta de defesa de direitos (D1) e forca policial federal (F1), agéncia reguladora
(AR1) e empresa publica do setor produtivo (E2) estdo mais associadas a varidvel restricdo a
corrupgdo. Por outro lado, as organizagbes mais distantes desse vetor sdo organiza¢des da
administracdo direta ligadas aos setores socioambiental (MS1, MS4) e policial (F2), organizagées da
administracdo indireta ligadas aos setores de pesquisa (P3) e regulacao fundiaria e saude (S2). O
gue chama a atencdo na andlise da varidvel restricdo a corrupcdo é que uma quantidade
consideravel de organiza¢Oes aninhadas nesse ponto da Figura 1 estdo mais distantes das varidveis
inovacdo e eficdcia. Isso parece indicar que a percepg¢do de restricdo a corrupgdo caminha em
sentido inverso a inovacdo e a eficacia das organizagdes.

A segunda andlise de correspondéncia multipla (Figura 2) visou associar as organiza¢oes
pesquisadas com as dimensdes do conceito de capacidade estatal delimitadas (weberianidade,
autonomia, recursos, coordenacao e relacionamento) para avaliar como tais capacidades variam
entre os tipos de organizacdes-setores de politicas. As duas primeiras dimensdes do grafico explicam
72,6% da variabilidade (Figura 2). O teste qui-quadrado de independéncia entre as linhas e colunas
da tabela (Anexo I) foi igual a 302,56, com p-valor < 0,0001. Isso indica que o teste foi significativo e
os resultados sdo passiveis de replicacao.

A Figura 2 revela uma concentracdo de organizacées com mais recursos humanos e materiais
da administracdo indireta ligadas aos setores de transportes terrestres, aquavidrios e aviacdo (AR2,
AT1), saude complementar e vigilancia sanitdria (AS1), e organiza¢cGes da administracao direta dos
setores nucleo de governo (N5), socioambiental (MS2) e uma empresa de infraestrutura e do setor
produtivo (E1). De outro lado, entre as organizacdes que aparecem menos associadas a variavel
recursos estdo organizacdes da administracdo direta dos setores socioambiental (MS3, MS5), defesa
de direitos (D2) e nucleo de governo (N6), e apenas um érgao da administracdo indireta ligado ao
setor de regulacdo fundidria e saude (S1).

Para a variavel relacionamento com a sociedade civil e empresas privadas, observamos duas
organizacoes da administracdo direta do setor socioambiental (MS3, MS5) e trés 6rgdos da
administracdo indireta do setor de transportes terrestres, aquaviario e aviacao (AT3, AR3, AR1). Isso
pode ser explicado, em parte, pelos canais de relacionamentos institucionalizados desses drgdos
funcionarem por meio de conselhos com a representacao de concessionarios e usuarios. De outro
lado, opostas ao vetor de relacionamento com a sociedade, estdao organiza¢des da administracao
direta ligadas aos setores nucleo de governo (N1, N5, N2) e socioambiental (MS2), organiza¢des da
administracdo indireta ligadas aos setores de pesquisa e tecnologia (P3) e regulacdo fundiaria e
saude (S2).



Organizagbes & Sociedade, 2022, 29(100) 235

i
Relacionamento
Sociedade

W53 I
-

MS5
.

AT3
s1 | . E3
|

AR1

02 ! .
- N4
0.1 | As?  ARS .

AT2

| ARS
i L
[ ATY

Dim2 (34.4%)

00—----«Coodenacho ___________________________ S 2
Governameggdal |
.

ARS ) |
.
.ALLL'JFICIFHI& I

F2 |
. [ 1

N3 !
.
Weberianidade
i

. | AS1
N2 L] | .
-01-

ARZ Recursos
1 152 . anrses
. Pi

| E1
Dim1 (40.2%)

Figura 2. Disperséo de organizacdes e variaveis explicativas

Fonte: Elaborada pelos autores.

As organizacOes da administracdo direta ligadas aos setores de defesa de direitos (D2),
nucleo de governo (N5, N1, N6, N2, N3) e socioambiental (MS5) sdo mais préximas do ponto da
varidvel coordenacdo, sendo percebidos como 6rgaos nodais no interior da administracdo publica
federal brasileira. As organiza¢cdes da administracdo indireta estdo mais distantes do ponto
representativo de coordenacdo ligados aos setores de saude complementar e vigilancia sanitaria
(AS1), petrdleo, gas e telecomunicacoes (AR3), transportes terrestres, aquaviario e aviacdo (AT1) e
pesquisa (P3, P1).

Os pontos representativos das varidveis autonomia e weberianidade, por sua vez, ndo se
mostraram bons discriminantes das organizacdes analisadas, uma vez que eles se encontram mais
proximos ao ponto de origem do plano cartesiano. No que concerne a autonomia, os 6rgaos
reguladores da administracdo indireta ligados aos setores de petrdleo, gas e telecomunicacbes
(AR4), pesquisa (P3) regulacao fundiaria e saude (S2) estdo mais préoximos ao ponto representativo
da variavel, assim como organiza¢Ges da administracdo direta ligadas aos setores nucleo de governo
(N2, N1) também sdo caracterizadas pelos respondentes como mais autdbnomas. Entre as
organizacdes da administracdo indireta com menor autonomia podem ser elencadas as
pertencentes ao setor de petrdleo, gas e telecomunicacdes (AR2), transportes terrestres, aquaviario
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e aviacdo (AT2) e saude complementar e vigilancia sanitaria (AS1). Apenas uma organizacdo da
administracdo direta ligada ao setor policia (F1) é indicada com menor autonomia.

Quanto a varidvel weberianidade, as organiza¢des da administracdo indireta ligadas ao setor
de pesquisa (P1, P3) se destacam como as mais proximas ao vetor da varidvel, seguidas por
organiza¢Oes da administragdo direta ligadas aos setores socioambiental (MS4) e policial (F2). As
organizacdes menos weberianas da administracdo direta estdo prdéximas aos ministérios
socioambientais (MS5, MS3), enquanto as organizacdes da administracdo indireta ligadas aos
setores de petréleo, gas e telecomunicacdes (AR2) e transportes terrestres, aquaviario e aviagao
(AT2) encontram-se mais afastadas do vetor representativo da variavel.

Discussao

A literatura revisada indica que burocracias publicas baseadas no mérito, dotadas de
autonomia e de recursos adequados, e que interagem entre si e com a sociedade, estariam
positivamente associadas a organizac¢des eficazes (ou seja, que alcancam os resultados esperados).
Contudo, a partir da andlise dos dados coletados, nosso teste de hipdteses corroborou apenas a
correlagdo da varidvel autonomia burocratica com a eficdcia organizacional. As outras varidveis ndo
atingiram significancia estatistica e, assim, ndo passaram no teste de hipdteses. Deve-se ressaltar,
contudo, que tal resultado ndo invalida as respectivas dimensdes associadas ao conceito de
capacidade estatal, porque, como alega Centeno et al. (2017), a capacidade é um potencial que
pode ou ndo ser utilizado pelo poder politico.

No que concerne a autonomia, especificamente, o conjunto de indicadores que mede tal
variavel relaciona-se a percepcao do servidor sobre a utilizacdo de suas habilidades, o
encorajamento que ele recebe para aplicar sua expertise e o envolvimento nas decisGes que afetam
suas rotinas de trabalho. Assim, essa varidvel indica o grau de discricionariedade que os servidores
detém no cumprimento de suas funcGes. Essa discussdo nos remete a Fukuyama (2013), acerca da
importancia da autonomia operacional dos burocratas, isto é, sem o microgerenciamento
administrativo dos superiores politicos, na fase de implementacdo das politicas publicas.

Por sua vez, a variavel inovacdo organizacional estd correlacionada significativamente
apenas a varidvel weberianidade (ou o nivel de meritocracia da burocracia). Os resultados da
regressdo beta indicam que os burocratas pertencentes as organizagdes que recrutam e promovem
seus servidores com base no mérito as percebem como mais inovadoras. Isso corrobora as
expectativas tedricas apresentadas, como o argumento de Suzuki e Demircioglu (2017) de que um
sistema de recrutamento meritocratico traria para as organizacdes do setor publico os funcionarios
mais competentes e habilidosos que, por sua vez, aplicariam seus conhecimentos e expertise para
o desenvolvimento de novos processos e servicos. Contudo, com base na técnica utilizada ndo daria
para refutar o pressuposto do efeito da autonomia burocratica para o mesmo resultado. Isso exigiria
o uso de técnicas experimentais randomizadas, por exemplo.

Por fim, a analise corroborou a hipdtese de que burocracias com atributos weberianos estao
positiva e significativamente correlacionadas com drgaos cuja cultura é percebida pelos servidores
como restritiva a praticas de corrupcdo. Esse resultado vai ao encontro dos argumentos de Evans e
Rauch (1999) e Dahlstrom e Lapuente (2017) de que a selecdo meritocratica de burocratas pode
evitar sua captura “politica”, o rent-seeking e a corrupgao.
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No que concerne ao outro objetivo do trabalho, de verificar a variacdo das capacidades
estatais entre as organizacbes da administracdo federal brasileira, percebeu-se que se a
“weberianidade” e a “autonomia” ndo sdo as variaveis mais discriminatodrias, “recursos”,
“relacionamento” e “coordenacdo” o sao.

A variavel recursos organizacionais discrimina positivamente as agéncias reguladoras dos
setores de petrdleo, gas e telecomunicacgdes, transportes terrestres, aquavidrio e avia¢do, saude
complementar e vigilancia sanitdria, assim como ministérios da area socioambiental, vis-a-vis as
organizacoes dos setores de protecdo de direitos e regulacdo fundidria e saide. Do mesmo modo,
a coordenacdo governamental discrimina positivamente os ministérios do nucleo de governo,
guando contrastados com as agéncias reguladoras e organizagbes de pesquisa. Isso faz sentido, uma
vez que a fungdo do nucleo de governo é coordenar as agdes governamentais, enquanto as agéncias
reguladoras e 6rgaos de pesquisa agem de forma mais auténoma. Por ultimo, observando o padrao
de discriminagdo das organiza¢cdes em relacdo a varidvel relacionamento com a sociedade, os
burocratas das agéncias reguladoras se percebem relacionando-se mais as com organizacdes da
sociedade civil e empresas privadas, diferentemente dos ministérios pertencentes ao nucleo de
governo. Isso ndo surpreende, ja que tais relagdes sdo inerentes a prépria atividade regulatéria.

Uma grande dispersdo de setores de politicas publicas foi encontrada entre os tipos de
organizagdes e suas correspondéncias com as varidaveis dependentes do estudo. Uma ligeira
predominancia das agéncias reguladoras foi observada junto a variavel eficacia (Figura 1). Uma
explicacdo para isso pode estar no fato de que sdo érgdos especializados que requerem expertise
por atuarem na regulagao de setores especificos. Organizacdes do setor de pesquisa estiveram mais
préximas do ponto inovag¢ao, e uma completa dispersao de organizacdes e setores préximos do
ponto da varidvel restricdo a corrupcao.

A variagao de capacidades e de desempenho observado no interior da burocracia federal
brasileira nos leva a corroborar as afirmacdes da literatura acerca das assimetrias existentes entre
as organizagbes que habitam a ecologia do aparato estatal. Contudo, a extensa variacdo de
capacidades e desempenho, observada neste trabalho, tende a nublar a distincdo de organizacGes
pertencentes as denominadas “ilhas de exceléncia” ou “pockets of effectiveness” (Geddes, 1990;
Roll, 2014)%. Embora tenhamos conseguido discriminar duas ou mais organiza¢cdes prdéximas
varidveis analisadas, a dispersao de capacidades e do desempenho observados ndo caracterizou um
padrdo claramente identificavel de tipo de ou de setor de politica publica. Em outras palavras, com
base nos dados analisados, nenhuma organizacdo pode ser considerada uma ilha de exceléncia ou
um bolsdo de eficacia. Tal achado nos leva a argumentar que para a administracdo publica federal
brasileira contemporanea a relagdo entre organizacOes, capacidades e desempenho assume
padroes e formas mais complexas, indo além do que a ideia corrente de pockets of effectiveness é
capaz de contemplar.
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Conclusao

Este artigo teve o duplo objetivo de demonstrar a variacdo de capacidades no interior da
administracdo publica federal brasileira, tanto ao nivel de organizacdes individuais quanto setores
de politicas publicas, e de verificar proposicdes tedricas da literatura acerca da relagdo entre as
caracteristicas da burocracia publica e o desempenho da acdo estatal.

Por meio da andlise de dados primdrios, coletados via survey aplicado aos servidores civis
federais, indicamos que os atributos do conceito de capacidade estatal sdo percebidos de maneira
distinta entre as organiza¢des do aparato do governo federal. Os achados da pesquisa reforgam as
indicagdes de que a mensuragao e analise das capacidades estatais devem ter o foco ndo apenas na
perspectiva comparativa entre Estados nacionais, mas também a dinamica interna intraestatal ou
organizacional. Nesse sentido, o artigo contribui com a literatura ao acrescentar nuances a
abordagem das “ilhas de exceléncia”, verificando que a assimetria de capacidades no interior do
Poder Executivo brasileiro é mais complexa do que o indicado por pesquisas anteriores. Ou seja,
nao hd uma concentracao de capacidades e resultados em um conjunto limitado de organizagdes,
mas uma distribuicdo dispersa e assimétrica entre os vdrios tipos de organiza¢bes e setores de
politica publica.

Pudemos testar, com base em evidéncias empiricas, algumas das proposicdes tedricas
presentes na literatura. Os achados corroboram varias delas, sobretudo acerca do efeito da
meritocracia e autonomia burocrdtica sobre a eficdcia, inovacdo e corrupcao percebida nas
organizagdes publicas. Os achados da pesquisa indicam que as organiza¢des publicas federais com
maior percep¢dao de weberianidade burocratica estdao correlacionadas a organizacdes mais
inovadoras e com culturas organizacionais mais restritivas a corrup¢ao. Da mesma maneira,
organizacoes em que os burocratas apresentam maior percepcdo de autonomia individual estdo
correlacionadas a organizacGes mais eficazes.

Entre as limitacBes do artigo encontra-se a amostra limitada a 36 organizacdes publicas e o
fato de que os dados se referem a um momento especifico no tempo (o ano de 2018). Dados
longitudinais seriam necessarios para se robustecer os achados. Outra limitacdo encontra-se na
propria utilizacdo de dados provenientes de survey, sobretudo para afericdo do desempenho
organizacional. Contudo, os pontos fortes da pesquisa residem na utilizacdo de dados originais para
a operacionalizacdo das variaveis indicadas pela literatura (as percep¢des dos proprios burocratas
acerca das organizacdes em que atuam), bem como na mensuracdo do conceito de capacidade de
execucao do Estado, sem cair nas analises circulares ou argumentacoes tautoldgicas, tdo comuns a
essa literatura.

Como sugestdo para pesquisas futuras, podemos indicar o aprofundamento da anadlise para
os tipos de carreiras (tipicas de Estado, regulocratas etc.) e/ou as diferentes fun¢des dos burocratas
(como formulagdo, implementacdo e avaliacdo). Como a variacdo de capacidades no interior da
federacdo é ainda um assunto pouco explorado, sugerimos também pesquisas sobre esse tdpico,
especialmente quando o ambiente de politicas publicas exige coordenacdo de acdes entre entes
federados.
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Notas

1.
2.

Assim como Fukuyama (2013), focamos a discussao na burocracia do poder Executivo.

Se o burocrata deve elevar a regra e a ordem a condi¢ao de convicgao pessoal, o politico de
vocacdo tem o dever de lutar para transformar suas convicgdes intimas em ordem e regra
(Teixeira, 1999). Desse modo, para Weber, a ética da conviccdo em contraponto a ética da
responsabilidade é o que marca a diferenca das profissdes de burocratas e politicos no Estado
moderno.

Para efeito do trabalho, focaremos apenas nos servidores publicos do poder executivo federal,
mesmo entendendo que a administracdo publica é formada pelo conjunto de organizagdes
instituidas para consecucao de objetivos de governo, como a prestacdo de servicos publicos.

s |[N- .

= N—_? , em que E representa a margem de erro, N é o tamanho da
populacdo e n é o tamanho da amostra. Para um tamanho de amostra maior ou igual a 30, o
quantil(;_g)x1009% € igual a Zi_4/,: quantil da distribuicdo normal para o nivel de (1 —
a) X 100 % de confianga; e para uma amostra menor do que 30, o quantil(;_q)x1009 € dado
por Ty_q/2: quantil da distribui¢do T de student para o nivel de (1 — a) X 100 % de confianga.

E = quantili_g)x100%

A escala do indice ‘recursos’ (Tabela 3) foi invertida para manter a padronizacdo adotada neste
artigo. O questiondrio aplicado em formato completo pode ser conferido em Pereira et al.
(2019).

Para Roll (2014, p. 24), “bolsbes de eficacia” sdo organiza¢des publicas relativamente eficazes
no fornecimento de bens e servicos publicos, apesar de operarem em um ambiente em que a
eficacia ndo é a norma.
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