VI
VIII ENCONTRO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO PUBLICA BRASIILIA//DF (VIRTUAL) - 3 A 5 DE NOVEMBRO DE 2021 EBAP
2021

VIII Encontro Brasileiro de Administracao Publica
ISSN: 2594-5688
Sociedade Brasileira de Administragao Ptblica

SBAP

ARTIGO

CAPACIDADE BUROCRATICA SUBNACIONAL UMA
ANALISE DOS ESTADOS BRASILEIROS

SELEFE GOMES DA SILVA NETA

GT 15 - CAPACIDADE ADMINISTRATIVA E BUROCRACIA CONTEMPORANEA

Disponivel em: https://sbap.org.br/


https://sbap.org.br/
https://sbap.org.br/

Titulo:
Capacidade Burocratica subnacional: Uma andlise dos estados brasileiros

Resumo:

A capacidade burocratica se constitui na literatura como um dos atributos da capacidade estatal para fornecer
condigdes de formulagdo e implementacdo de politicas publicas. O Estado precisa de instrumentos para legitimar
seu poder e executar suas acdes, também dar condigdes para os atores politicos planejarem e executarem sua
agenda governamental. Parte da literatura sobre capacidades estatais e capacidade burocratica analisam os Estados
a nivel federal, faltando pesquisas sobre as caracteristicas e a capacidade da burocracia no ambito subnacional,
nesse sentido, essa pesquisa tem carater descritivo-exploratério para analisar as burocracias subnacionais dos
estados brasileiros. Por meio dos dados da Pesquisa de Informagdes Basicas Estaduais -ESTADIC, a pesquisa
busca compreender a capacidade burocréatica do subnacional brasileiro.
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Introducdo:

Este estudo analisara de maneira exploratéria a capacidade burocratica subnacional dos
estados brasileiros, o objeto principal do trabalho é a capacidade burocratica dos estados. Na
literatura, a capacidade burocréatica sdo as condi¢des administrativa-burocraticas que os Estados
possuem para executar suas politicas publicas e legitimar o poder do Estado (Souza, 2015). As
condicdes burocréaticas seriam um dos atributos presentes no Estado para atuacado e estruturacédo

das acdes politicas para o desenvolvimento.

Na capacidade estatal, conceito ainda abstrato e multidimensional, a dimenséo
burocratica € unanimidade sobre condicdo fundamental para o Estado agir e instrumento
necessario para implementar politicas publicas. Os textos sobre capacidade estatal discutem
sobre a capacidade burocratica como ferramenta fundamental para que o Estado tenha
condigdes e extensdo esperada a partir dos objetivos e a¢Oes estatais (Souza e Fontanelli, 2020).
Nos textos, a capacidade burocratica se caracteriza pela profissionalizacdo e qualidade da

burocracia para estruturar as a¢oes e a execugdo das politicas.

Sob influéncia das discussdes weberianas sobre administracdo publica, a burocracia
possui uma estrutura necessaria para condicionar e formar o Estado. A burocracia é uma peca
fundamental para qualificacdo das ac¢Oes e do contato com a sociedade, a efetividade das a¢des
publicas depende que a burocracia tenha condi¢Ges organizacionais e profissionalizadas que

resultem em acGes com resultados positivos e qualificados (Anastasia e Oliveira, 2015).

A literatura sobre o tema tem vasta producéo sobre as capacidades burocraticas federais
dos paises (Hollanda e Alves, 2017; Cingolani, 2013), porém, a nivel subnacional, faltam

pesquisas que examinem as condi¢fes burocraticas para execucdo dos servicos publicos e



obtenham resultados esperados. No Brasil, pela sua formacao federativa, é possivel pontuar as
distingdes e peculiaridade entre os estados. Por isso, a analise das capacidades burocraticas
subnacional permite descrever como 0s estados podem ter estruturas administrativa-
burocraticas distintas a partir das suas caracteristicas e como isso pode afetar o desenvolvimento
da sociedade. Os trabalhos sobre capacidade burocratica podem ser diversificados através dos
niveis analisados, a proposta busca explorar as condi¢des que os estados possuem na sua
administracdo publica para pontuar as diferencas das capacidades burocraticas subnacionais

brasileiras.

Como o trabalho possui esse carater descritivo e exploratorio, serdo analisados os 26
estados brasileiros e o distrito federal, com os dados do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica) da Pesquisa de Informacdes Béasicas Estaduais — ESTADIC de 2018 pois era o
mais recente sobre informacdes de recrutamento e escolaridade, foram selecionados apenas 0s
dados referentes a administracéo direta, a partir das categorias de vinculacao, classificando em
servidores estatutarios, celetistas, comissionados e sem vinculo permanente. Além disso, foram
selecionados os dados da escolaridade do quadro de servidores da administracéo estadual direta,
classificados em sem instrucdo, ensino fundamental, ensino médio, ensino superior e pds-

graduacao.

Com as informacdes, sera possivel fazer um retrato do recrutamento e da escolaridade
da administracdo publica estadual, considerando que a profissionalizagdo da gestdo e o tipo de
vinculo dos servidores podem retratar a capacidade burocréaticas desses estados. Essa pesquisa
busca explorar os dados sobre a capacidade burocratica subnacional e suas caracteristicas,
contribuindo sobre os estudos das capacidades estatais subnacionais e a situacdo da

administracdo publica estadual brasileira.

A pesquisa esta dividida em revisao teorica, trazendo a tona a tematica da capacidade
estatal e capacidade administrativa e burocratica, a importancia da analise dessas estruturas para
caracterizar o Estado, suas condicdes e influéncia nos resultados das politicas publicas. Apos
isso, 0s resultados serdo para apresentar os dados presentes no ESTADIC na categoria de
vinculo e escolaridade da administracdo publica estadual para elaborar o ranking de estados a

partir dessas categorias.
Revisdo Teorica:

A literatura sobre capacidade estatal, de inicio analisa as condi¢fes e instrumentos

estatais disponiveis, seria a base estrutural que condiciona e proporciona ferramentas para que



o0 Estado execute a¢des no processo de formulacdo e implementacgéo das politicas publicas. Sdo
essas condicOes, descritas por Souza e Fontanelli (2020), que viabiliza ou sucesso ou fracasso
das acdes do governo, do cumprimento da agenda governamental de metas e as condi¢des que
o0 Estado possui para aplica-las. A capacidade estatal se configura como caracteristica
definidora do sistema politico, pois para sua realizacdo e concretizacdo, precisa de diversos
tipos de capacidades estratégicas.

“A importancia do conceito deriva do fato de que a pura vontade dos agentes
ou atores politicos ndo é suficiente para que objetivos sejam alcancados. Além
do mais, os atributos dos Estados precisam ser complementados por
mecanismos que viabilizem sua a¢do, isto é, mecanismos capazes de induzir a
implementacédo de politicas, ou seja, a existéncia de capacidades € vista como
uma forma, embora ndo a Unica, de alcangar certos objetivos.” (SOUZA,
FONTANELLI, 2020, pg 45)

O texto de Pires e Gomide (2016), descreve essas abordagens como duas grandes frentes
que o conceito foi analisado, a primeira abordagem como a anélise historica da construcdo do
Estado, sua autonomia e 0s processos relacionais entre a sociedade e a legitimacéo do Estado.
E a segunda abordagem como os estudos ancorados no formato mais efetivo da capacidade
estatal, do “Estado em acdo”, como identificador de problemas, formulador de solucdes,

executor de acdes e de resultados.

Mesmo com a variedade conceitual, Aguiar e Lima (2019), examinam que as dimensdes
analiticas e a mensuracdo ainda sdo pontos pouco definidos na literatura do que a propria
conceituacdo de capacidade estatal. No texto, eles examinam a diversidade de abordagens na
literatura internacional e nacional sobre o tema, enfatizando que ainda possui dimensdes pouco
analisadas ou a tentativa de operacionalizacdo do conceito ainda pouco aprofundada. Grande
parte analisa o conceito a partir das dimensdes burocraticas e politicas, por serem as dimensfes

de tomada de decisdo e da aplicagdo das politicas publicas.

Relacionando o conceito de capacidade estatal com a capacidade burocratica e
administrativa, que sdo caracteristicas que o Estado precisa construir para agir, as perspectivas
analiticas se modificam, para a capacidade burocréatica, as condi¢cdes que 0s atores estdo
dispostos e a estrutura interna determina se ha recursos suficientes para atuacdo. O texto de
Souza (2015) elabora uma abordagem analitica que permite cruzar determinados dados e
realizar comparagdes, mas utilizando do conceito de capacidade burocratica. A autora cria um
indice a partir das condicGes de recrutamento burocratico e indices de qualidade democrética
com o objetivo de captar a percepcdo dos atores politicos, burocraticos e sociais sobre a
qualidade da burocracia federal.



O conceito de capacidade estatal é bastante analisado a partir da estrutura weberiana do
Estado e da burocracia, da acdo do Estado no formato de dominacéo e legitimacdo burocratico.
Anastasia e Oliveira (2015), discutem as condi¢cfes das capacidades estatais como forma de
legitimacdo do Estado, de fator de centralidade no Estado como regulador e provedor das a¢des
de desenvolvimento. Essa centralidade determina a maneira como as instituicdes e 0s grupos
agem e nas disposic¢Ges no jogo politico. A capacidade seria entdo as condi¢fes que fomentam
a centralidade e o apoio do Estado para a tomada de decisdo e o controle dos atores politicos.

Marenco et al (2017) disserta que a burocracia profissional e sua estrutura ndo reside no
imaginario administrativo weberiano, mas na necessidade do recrutamento meritocratico e
autdbnomo das influéncias politicas para contribuir na producdo de politicas publicas. Nao
somente sob a influéncia weberiana dos atores terem condicGes qualificadas para executar as
acOes publicas, mas para terem conhecimento e expertise de implementacdo de acdes,
promovendo a estabilidade e anulando a possibilidade de influencias externas e politicas. 1sso
corrobora com a relacdo entre profissionalizacdo do servico publico e crescimento e eficiéncia
das acdes publicas, sendo um fator fundamental no processo de formulacdo de acGes e nos
resultados obtidos.

Os autores (Marenco et al, 2017) também ressaltam que a adocdo de uma burocracia
profissionalizada e sem influéncia politica no recrutamento dos servidores, permite uma
capacidade burocrética técnica e qualificada para gerir e executar qualquer acdo publica.
Mesmo em niveis federais ou municipais, a condi¢do profissional e de recrutamento se
apresenta como um agente que impacta na qualificacdo e na capacidade estatal de producéo e
desenvolvimento. A capacidade burocratica pode ser medida por essas duas condicGes, de
recrutamento e profissionalizacdo, considerando que sdo caracteristicas que retratam como o
Estado se situa nas suas condi¢cdes administrativas-burocraticas.

Souza (2017) procura analisar a construcdo da burocracia brasileira e pontua que a
administracao publica foi pouco estruturada ao longo do tempo e em meados dos anos 2000, a
mudanca na forma de recrutamento foi opcao para profissionalizacdo da burocracia. A barreira
clientelista e a condicdo federativa, permitiu que as capacidades burocraticas tivessem pouca
profissionalizacdo e ao longo da trajetoria administrativa brasileira isso fosse considerado um
fator que explicasse o mau funcionamento burocratico e falta de capacidade relacional do
Estado com os atores politicos, com outros 6rgdos e com a propria sociedade.

A literatura enfatiza que a capacidade burocrética é apenas umas das dimensfes da
capacidade estatal para a execugdo de agOes e legitimacdo da extensdo e poder do Estado

(Souza, 2017). A capacidade burocratica pode ser uma das dimensdes da capacidade estatal que



predomine nas condi¢cBes de modernizacdo e qualificacdo da burocracia, sendo os critérios
prioritarios e com influencia direta na execucao e resultados das agoes.

Para Grin e Abrucio (2018) as estruturas burocraticas podem trazer beneficios para as
instituices politicas, as politicas publicas e retorno politico. Se o Estado possui capacidade
burocrética, as interlocucdes e ferramentas necessarias para cumprimento da agenda dos
governos, as consequéncias beneficiam os governos e também a sociedade com o servigo
publico de qualidade. A capacidade burocratica seria entdo um artificio para os atores politicos
de cumprimento da agenda e independéncia das a¢es do governo, mesmo que a burocracia seja
profissionalizacdo e o recrutamento seja por mérito, a estruturacdo e qualificacdo, possibilita
que as ac¢des sejam executadas com qualidade e amplia as possibilidades de agir dos governos.

Resultados:

Nesse sentido, é necessario examinar as condi¢des dos estados sobre o seu recrutamento
e profissionalizacdo da administracdo publica como forma de analisar cada capacidade
burocratica e assim avaliar quais estados possuem condi¢des que a literatura indica como
necessarias para o bom funcionamento burocréatico do Estado. Essa condi¢cdo nao é fator Gnico
de determinacédo de eficiéncia ou sucesso das politicas publicas, mas pode contribuir dando
instrumentos de acdo que condicionam o funcionamento da maquina publica.

Com isso, iremos verificar essas duas condig¢des selecionadas neste trabalho para indicar
a capacidade burocratica dos estados brasileiros. Primeiro, analisaremos o recrutamento dos
servidores, considerando que o numero de servidores estatutarios pode indicar estabilidade e
baixa influéncia politica na gestdo publica. A Tabela 1 apresenta o percentual de servidores
estatutarios, que sdo os servidores ocupantes de cargos publicos nomeados através de concurso
publico, nos moldes do art. 37, I, da Constituicdo Federal brasileira, do total de servidores na

administracdo publica estadual.

Tabela 1: Numero de servidores estatutarios na administracédo estadual direta:

Servidores estatutarios

Estados! na Administracao
Estadual
MG 97%
RJ 95%

! Os estados de Tocantins e Sergipe ndo tinham informacgBes sobre o niimero de servidores com vinculo de
estatutarios da administracdo publicas.



RN 94%
RS 91%
RO 90%
SP 88%
MA 86%
DF 85%
AP 83%
AM 82%
PA 81%
PE 80%
PR 78%
RR 75%
BA 74%
Pl 74%
CE 74%
AL 71%
PB 69%
AC 68%
MS 66%
GO 65%
SC 61%
MT 61%
ES 58%

A Tabela 1 esta disposta como ranking para examinar quais 0s estados que possuem
maior numero de servidores estatuarias presentes na sua administracdo direta. A maioria dos
estados possuem mais da metade dos seus servidores como estatutarios, os estados que possuem
0s percentuais mais altos séo os estados de Minas Gerais, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte,
Rio Grande do Sul e Rondénia. Nem todos sdo das regides mais desenvolvidas ou possuem 0s
maiores indices de desenvolvimento social e econdmico do pais.

Os estados com 0s menores percentuais sao os estados de Santa Catarina, Mato Grosso
e Espirito Santo, possuem parte do seu quadro de servidores estaduais como comissionados,

celetistas ou sem vinculo permanente.



O recrutamento dos servidores auxilia na estabilidade da administragdo publica e evita
condicBes clientelistas, os estados apresentam percentuais altos no nimero de servidores
estatutarios dentro da administracdo pablica (Marenco, et al, 2017). Mesmo os estados com 0s
menores indices ainda possuem maioria dentro do total de servidores na administracdo dos

Orgdos diretos estaduais.

Uma das caracteristicas citadas na literatura e fundamental para analise do perfil e das
condi¢cdes da administracdo publica (Marenco, 2017), além do carater meritocratico do
recrutamento, a escolaridade passa a ser analisado como condic¢do importante no processo de
capacitacdo e profissionalizacdo da burocracia. O segundo fator analisado neste trabalho é a

escolaridade dos servidores, sendo eles estatutarios ou nao.

Na Tabela 2, foram analisados os nimeros referentes aos servidores estaduais que
possuem ensino superior e pés-graduacdo. O percentual apresenta o nivel de escolaridade de
todos os servidores estaduais, independente do vinculo de recrutamento.

Tabela 2: Percentual de servidores estaduais com ensino superior ou p6s-graduacao:

Servidores com ensino

Estados? superior ou pés-graduacao
SC 76%
SP 73%
MT 72%
GO 72%
ES 70%
PE 68%
MS 67%
DF 66%
AC 60%
CE 53%
MA 47%
RR 47%

Pl 47%
PA 46%
RN 45%
MG 45%
AM 44%
BA 43%
AP 26%
RO 20%
AL 12%

2 Os estados de Tocantins, Paraiba, Sergipe, Rio de Janeiro, Parana e Rio Grande do Sul ndo tinham as informacdes
necessarias e foram retiradas do ranking.



Os estados com os maiores percentuais de servidores com escolaridade superior sao
Santa Catarina, S&8o Paulo, Mato Grosso e Goids. Os estados com menores percentuais de
servidores com ensino superior sdo Alagoas, Ronddnia e Amapa.

A qualificacdo escolar dos servidores reflete na qualidade dos servigos publicos e sua
modernizacdo. Mesmo que os servidores ndo sejam estatutarios, a qualificagdo escolar permite
que ideias e novos avangos acontecam na administracdo publica. (Cardoso e Marenco, 2019)

Considerando que a Tabela 2 apresenta a escolaridade geral dos servidores da
administracdo estadual, a Tabela 3, de percentual de servidores estatutarios com ensino superior
ou pos-graduacdo permite analisar a escolaridade dos individuos que terdo maior estabilidade
e permanéncia no servigo publico.

Diferente da Tabela 1 sobre o percentual de estatutarios do total de servidores que 0s
nUmeros estavam acima de 50% do total, alguns estados possuem menos que 40% de servidores
que ingressaram através de concurso publico com ensino superior ou com p6s-graduagdo, como
os estados de Alagoas, Rondénia e Amapa.

Tabela 3: Percentual de servidores estatutarios com ensino superior ou pés-graduacao:

Estados? Estatutarios com ensino
superior

SC 78%
GO 77%
MT 75%
ES 71%
SP 71%
DF 66%
PE 64%
MS 61%
AC 59%
SE 49%
TO 49%
CE 48%
AM 48%
PA 46%
MA 46%
MG 45%
BA 45%
Pl 44%
RN 44%
RR 42%
AP 24%

3 Os estados da Paraiba, Rio de Janeiro, Parana e Rio Grande do Sul ndo informaram as informagdes e nédo estdo
incluidos dessa tabela.



RO 21%
AL 13%

Esses estados se mantém com percentuais baixos de escolaridade do total de servidores
apresentados na Tabela 2. Isso representa que ha um déficit de profissionalizacao dos servidores
nesses estados, que ndo possuem ensino superior, aumentando em consequéncia, 0 nimero de
servidores com escolaridade no ensino fundamental ou médio. No total, os estados possuem
menos de 80% dos servidores estatutarios, com mais da metade dos estados com menos de 50%
de servidores com ensino superior.

Lopes et al (2019) analisam sobre a importancia da qualificacdo dos servidores publicos
da administracdo publica, como ponto de mudanca e condicionante para a modernizacdo da
burocracia. Mesmo sem padronizacéo ou condic¢des do estado de qualificacdo interna, quando
o servidor possui escolaridade e isso auxilia no processo de mudancas estruturais e no processo
de execucdo e formulacéo de politicas publicas. A qualificacdo dos servidores pode resultar em
servigos de qualidade, velocidade e satisfacdo da populagéo (Lopes et al, 2019)

A partir dos critérios que Cardoso e Marenco (2019) delimitam para operacionalizar a
capacidade burocratica, considerando que o percentual de servidores estatutarios € positivo pois
argumentam que carreiras de longo prazo sdo mais estaveis e mais livres de influéncias e
politicas, e a qualificacdo dos servidores sendo positiva pois quanto o maior grau de instrucao,
os resultados possuem mais condicBes para realizacdo das acdes. Outras variaveis sao
consideradas no texto, mas apenas examinando essas duas condi¢des ja permitem um retrato da
administracdo publica dos estados no Brasil, dos estados com o quadro de servidores mais
qualificados e menos qualificados.

Se a capacidade burocratica pode ser retratada por esses dois fatores do formato de
recrutamento e do perfil dos servidores, a formulagéo e execugéo das agOes estatais podem ser
condicionadas através desses instrumentos. O recrutamento sendo o nimero de estatutarios e a
qualificacdo com os servidores com ensino superior. Os dados mostram que nao ha estados da

mesma regido com 0s mesmos percentuais, isso representa a diversidade dos estados.

Concluséo:

De forma exploratéria, esse trabalho procurou informacdes sobre as capacidades
burocraticas subnacionais no Brasil, classificando a capacidade burocratica a partir do
recrutamento e escolaridade dos servidores. Nesse sentido, boa parte da literatura no tema de

capacidade burocratica procura analisar as ferramentas administrativa-burocraticas dos



Estados, na maioria dos trabalhos, o foco das pesquisas seria no nivel federal. E considerando
que ha necessidade de uma agenda de pesquisa voltada para anélise das capacidades estatais e
burocraticas subnacionais, nos niveis estaduais e municipais, a pesquisa se voltou para a
capacidade burocratica subnacional através dos estados brasileiros.

Como o Brasil possui estados com diferentes caracteristicas, a pesquisa partiu para
analisar a capacidade burocratica a partir de dois fatores: o recrutamento e a escolaridade dos
servidores. Com os dados do relatério ESTADIC do IBGE de 2018, foi possivel pontuar que
ndo ha dados positivos referentes apenas a algumas regides do pais, que estados considerados
desenvolvidos e com altos niveis de crescimento econdmico, ndo necessariamente possuem
altos niveis de recrutamento e escolaridade da administracdo publica.

Sobre o recrutamento, foi analisado o percentual de servidores que ingressaram por
concursos publicos, os estatutarios, no quadro de servidores da administracdo direta estadual.
Foi possivel notar que as politicas de modernizacdo da administracdo publica do pais, atraves
da promocéo de concursos publicos, refletiram nos niveis de servidores estatutarios, resultando
em niveis maiores de 50% de estatutarios, com a menor taxa do estado do Espirito Santo com
58%.

Porém, analisando a escolaridade, o estado do Espirito Santo, tem mais de 70% dos
servidores com ensino superior ou com pos-graduacdo. Enquanto outros estados como Alagoas,
que possui 71% dos servidores estatutarios, mas apenas 13% com ensino superior ou pés-
graduacdo. E Minas Gerais, com alta taxa de recrutamento, 97%, mas apenas a metade, 45%,
com ensino superior.

Os dados referentes a escolaridade dos servidores estatutarios ndao possuem muitas
diferencas da escolaridade total dos servidores. Os estados possuem grande diferenca entre
escolaridade, de 12% a 78%, isso mostra a disparidade das condi¢Ges burocraticas no pais e
isso reflete nos resultados das politicas pablicas e no desenvolvimento da sociedade.

Essas informacGes, mesmo que descritivas, retratam a importancia de uma burocracia
qualificada, com estabilidade e profissionalizada. A diferenca entre os dados dos estados mostra
que a capacidade burocratica no &mbito federal ndo reflete nos estados, se tivesse essa relacdo
direta, ndo haveria essas disparidades nas burocracias estaduais. Mesmo que outros fatores
estejam envolvidos, o recrutamento e a escolaridade permitem analisar as condicGes
burocraticas de estabilidade e profissionalizagdo. Abrindo possibilidades de agenda sobre as
capacidades estatais e burocraticas no @mbito subnacional e ampliando as possibilidades de
andlise das capacidades do Estado de execugdo de politicas publicas e desenvolvimento da

sociedade.
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