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RESUMO

Este trabalho teve como objetivo analisar as capacidades estatais (técnico-administrativas e politico- relacionais)
da Secretaria da Agricultura, Pecuéria e Aquicultura do estado do Tocantins (Seagro). Para tal, foi aplicado um
questionario a 33 gestores (diretores e gerentes), adaptado de pesquisas ja realizadas com a burocracia federal.
Os resultados demonstraram pontos que necessitam de aperfeicoamento, como a expansdo de utilizagdo de
recursos informacionais para a coleta e analise de dados, a capacitagdo do corpo técnico, a adequacdo do
planejamento orgamentério, a colaboragdo com os municipios, a interagdo com as instancias participativas como
conselhos de politicas publicas e conferéncias, com representantes do legislativo, judiciario e ministério pablico
e também com 0s governos e organizagOes internacionais. Buscou-se preencher a lacuna de pesquisas sobre
capacidades estatais em governos subnacionais e também fornecer subsidios para melhoria da capacidade
institucional do 6rgdo pesquisado.

Palavras-chave: Capacidades estatais; Capacidades; Técnico-administrativa; Secretaria da Agricultura.
ABSTRACT

The objective is to analyze the state capacities (technical-administrative and political-relational) of the
Department of Agriculture, Livestock and Aquaculture of the state of Tocantins (Seagro). To this end, a
questionnaire was applied to 33 officials (directors and managers), adapted from research carried out previously
with the federal bureaucracy. The results showed points that need improvement, such as the expansion of the use
of information resources for data collection and analysis, training of technical staff, adequacy of budget
planning, collaboration with municipalities, interaction with participatory bodies such as councils policies and
conferences, with representatives from the legislature, judiciary and prosecutors, as well as with governments
and international organizations. We sought to fill the gap in research on state capabilities in subnational
governments and also provide subsidies to improve the institutional capacity of the Seagro.

Keywords: State capabilities; Capabilities; Technical-administrative; Secretariat of Agriculture.
RESUMEN

Este trabajo tuvo como objetivo analizar las capacidades estatales (técnico-administrativas y politico
relacionales) de la Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Acuicultura del estado de Tocantins (Seagro). Para
ello, se aplicd un cuestionario a 33 servidores (directores y gerentes), adaptado de una investigacién ya realizada
con la burocracia federal. Los resultados arrojaron puntos que necesitan ser mejorados, como la ampliacion del
uso de los recursos de informacion para la recoleccion y andlisis de datos, capacitacion de personal técnico,
adecuacion de la planificacion presupuestaria, colaboracién con los municipios, interacciéon con instancias
participativas como consejos de politicas y conferencias, con representantes de los poderes legislativo, judicial y
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fiscal, asi como de gobiernos y organismos internacionales. Se buscé llenar el vacio en la investigacion sobre las
capacidades estatales en los gobiernos subnacionales y también brindar subsidios para mejorar la capacidad
institucional de la Seagro.

Palabras clave: Capacidades estatales; Capacidades; Técnico-administrativo; Secretaria de Agricultura.

1 INTRODUCAO

Durante muito tempo, a literatura associava o conceito de capacidade estatal a existéncia de burocracias
no aparelho administrativo do Estado com as caracteristicas do tipo ideal weberiano, ou seja, fundamentada nos
pressupostos da especializacdo das func¢Ges, da meritocracia, do formalismo, da hierarquia e da impessoalidade
(GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2018).

Na década de 90, ampliou-se o conceito ao de que as capacidades estatais, para alcancarem a
transformagdo da estrutura produtiva de um pais, estariam associadas ndo so a existéncia de burocracias racional-
legais, autbnomas e aptas, mas também a habilidade destas de se relacionarem com atores fora do Estado
(PESSOA; PEREIRA, 2020).

O conceito de capacidades estatais é multifacetado e ndo possui um consenso na literatura, mas de
forma geral, as capacidades estatais podem ser definidas como as habilidades, competéncias e recursos que o
estado deve possuir para executar 0s objetivos das politicas publicas e conseguir concretizar os resultados
planejados (BRAMBOR et al., 2020; SILVA; ALMEIDA, 2019; SOUZA, 2016; SOUZA, 2017; GOMIDE;
PEREIRA, 2018; RAMAGEM; CORREA, 2021; RAMESH et al., 2016).

Da mesma forma que ndo ha um consenso sobre o conceito, também ndo ha iniciativas praticas
generalizaveis para 0s governos, uma vez que muitas dessas a¢Bes sao prescritas aleatoriamente por organizacdes
internacionais, como o Banco Mundial, Fundo Monetéario Internacional, Programa das Nag¢bes Unidas para o
Desenvolvimento e Organizacgdes para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (EL-TALIAWI; VAN DER
WAL, 2019).

Pesquisas recentes realizadas com burocracia federal brasileira (IPEA, 2019), mostram resultados
importantes relacionados ao fortalecimento das capacidades nesse nivel de governo, a partir das habilidades e
competéncias do corpo burocratico, mas isso ndo ocorre em todas as esferas, o que afeta a capacidade estatal das
politicas publicas (SOUZA, 2017).

Quanto as capacidades estatais dos entes subnacionais, a democratiza¢do possibilitou algumas
vantagens, entres elas, a profissionalizacdo do servigo publico; a participagdo popular nas politicas publicas; a
universalizacdo dos direitos da cidadania; a ampliacdo dos setores de politicas publicas; e a descentraliza¢do, que
também levou a uma maior autonomia politica, financeira e administrativa aos estados e municipios (ABRUCIO;
LOUREIRO, 2018). Mas também, ocasionou problemas quanto a denominacao de responsabilidades entre 0s
entes em relacdo a essas politicas, sendo necessario que haja uma relacdo de coordenacdo e cooperagao
intergovernamental (PALOTTI; COSTA, 2011).

Com a crescente adocdo da descentralizacdo politica, fiscal e administrativa, expde-se que a capacidade
de entes subnacionais é um fator altamente relevante para o funcionamento eficaz do governo, uma vez que tais
entes assumem novas responsabilidades e precisam gerir, financiar e planejar da melhor forma possivel (PINA,
AVELLANEDA, 2018; GRIN, ABRUCIO, 2018).
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Segundo Grin (2016), o desenvolvimento das capacidades estatais dos entes subnacionais é uma
questdo que precisa ser desenvolvida nas relagdes intergovernamentais. Abrucio, Franzese e Sano (2013)
complementam que muito ainda precisa ser feito para fortalecé-las, como a instauracdo de mecanismos de
controle e coordenacdo entre os niveis de governo, bem como o fortalecimento das condi¢cdes de governanca
democratica no plano subnacional.

A despeito da importancia do fortalecimento das capacidades estatais em nivel subnacional, Segatto,
Euclydes e Abrucio (2021) ressaltam que a existéncia de poucos estudos que buscaram compreender em maior
profundidade essa tematica no nivel local, ja que a literatura esteve mais focada na analise do governo federal,
em que pese a necessidade desse olhar devido a crescente descentralizacdo de politicas publicas (GRIN;
ABRUCIO, 2018). Analogamente, Cingolani (2013), Grin e outros (2018) e Grin (2021) afirmam que a analise e
a mensuracdo das capacidades das burocracias de governos subnacionais é uma area em que € preciso introduzir
avangos metodoldgicos.

Quando da revisdao de literatura empreendida neste trabalho, foram encontrados alguns estudos de
Orgdos estaduais e municipais em outros estados, como o trabalho de Tock, Grin e Gonzélez (2019) que analisou
a atuacio dos estados do Maranh&o e S&o Paulo no Sistema Unico de Assisténcia Social. Ainda, o trabalho de
D’ Amaral (2018), que pesquisou as capacidades estatais e politicas urbanas no contexto da Secretaria Municipal
de Licenciamento de S8o Paulo. E mais recentemente, o trabalho de Pereira, Oliveira e Sampaio (2020), que
analisou as capacidades politica e técnico-administrativas das politicas de distanciamento social nos governos
estaduais. Assim, este trabalho contribui para suprir essa lacuna na medida em que adaptou um instrumento
metodoldgico utilizado para pesquisas em nivel federal (IPEA, 2019; ENAP, 2018) para o nivel estadual de
governo, podendo servir como parametro para estudos posteriores.

A escolha da Secretaria da Agricultura, Pecudria e Aquicultura do Estado do Tocantins — Seagro,
justificou-se pela sua importancia estratégica para o estado, uma vez que ela esta & frente das politicas de
agricultura familiar, desenvolvimento agrério, agronegdcio, pecuaria, tecnologias sociais, biodiversidade e
aquicultura.

O Tocantins € um dos estados brasileiros com maior tradi¢do na criagdo de bovinos de corte; esta em
11° no ranking de bovinos, apresentando 8,2 milhdes de cabecas de gado (SEAGRO, 2020). Nos ultimos anos, 0
estado também tem se destacado na produgdo de soja, e, ambas as commodities representam mais de 95% de
todas as exportagdes do estado (FEITOSA, 2019). Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE (2020), entre 2001 e 2019, a agropecuéria foi o setor que mais cresceu no estado, apresentando uma taxa
de 268%.

Nesse sentido, este trabalho propde uma contribuicdo empirica para a administracdo publica estadual,
na medida em que o diagndstico das capacidades da Secretaria da Agricultura, Pecuaria e Aquicultura pode
contribuir positivamente para a implementacdo das politicas puUblicas estratégicas para o estado. Com o
conhecimento das capacidades existentes, o 6rgdo podera adequar suas agdes para melhorar a gestéo, e alcancar

melhores resultados nas politicas publicas em que atua de forma a contribuir para o desenvolvimento regional.
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2 CAPACIDADES ESTATAIS: BREVE CONTEXTUALIZAGAO

O conceito de capacidades estatais surgiu na academia, por volta de 1960, multiplicando-se as pesquisas
sobre o tema, em 1980, sempre ligado a literatura que trata do papel do estado como propulsor do
desenvolvimento econdmico, conforme os trabalhos de Gallie (1956), Tilly (1985), Skocpol e Finegold (1982),
Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1985), Geddes (1994), Cingolani (2013) e, mais recentemente, Howlett (2015),
Wu Ramesh e Howlett (2015). Autores nacionais também se debrucaram sobre a teorizagdo do conceito de
capacidades estatais, tais como Gomide (2016), Gomide e Pires (2014), Pereira e Machado (2017) e Souza
(2016). Apesar de o conceito ter evoluido conforme a prépria evolucdo do papel do Estado, ainda é um conceito
multifacetado, sem um consenso na literatura (GOMIDE, 2016; IPEA, 2019; GOMIDE; PEREIRA;
MACHADO, 2017).

Pires e Gomide (2016) ressaltam que o conceito de capacidades estatais tem duas gerac6es nos estudos.
Na primeira geragdo esta voltado para a constru¢do do Estado e envolve as questdes de ordem em determinado
territério, o poder coercitivo, a arrecadacdo de tributos e os sistemas de justica. Na segunda geragdo, é visto
como o “Estado em acdo”, ou seja, a capacidade em resolver problemas, criar politicas e entregar resultados.

Souza (2016) relata que se refere a um rol de mecanismos e organizagfes que o Estado possui para
formar seus objetivos, como também fazer e implementar politicas publicas. Entre as capacidades estatais, a
qualidade e a profissionalizacdo da burocracia sdo essenciais para o éxito das politicas publicas. Assim, a
“capacidade do Estado incorpora, portanto, fatores politicos, institucionais, administrativos e técnicos” (SOUZA,
2018, p. 275).

Ressalta-se que o conceito de capacidade estatal pode ser dividido em duas dimensdes. Uma delas, a
burocratica, esta associada aos critérios de eficiéncia e consisténcia de ag¢des governamentais e pode ser
operacionalizada pelas variaveis: profissionalizacdo, autonomia e coordenacdo. Ja a dimensdo relacional, que
estd associada aos critérios de legitimidade e transparéncia, é operacionalizada pelas seguintes variaveis: a
relacdo das burocracias estatais com grupos sociais locais, a articulagdo com representantes de entidades
subnacionais e o didlogo com 6rgdos controlados externamente (GOMIDE; PEREIRA, 2018). Ou seja, “altas
capacidades técnicas administrativas estdo associadas com a alta entrega de produtos (outputs); altas capacidades
politico-relacionais estdo associadas com alta inova¢do” (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 141).

Na literatura mais recente, a abordagem do tema compreende competéncias e recursos para que 0S
6rgdos publicos consigam obter melhores resultados em suas politicas publicas. Wu, Ramesh e Howlett (2015)
desenvolveram o conceito de capacidades estatais a partir de “capacidades para politicas publicas” (policy
capacity) por meio de um conjunto de competéncias e recursos necessarios para a produgdo de agdes publicas
efetivas.

Para os autores, as policy capacities sdo formadas pelas competéncias analiticas, operacionais e
politicas; e pelos recursos individuais, organizacionais e sistémicos. As dimensfes das capacidades permitem aos
analistas entenderem sobre a capacidade de administrar problemas puablicos e oferecerem maior exatiddo na
avaliacdo de capacidade dos governos em fazer escolhas pertinentes para implementar efetivamente as politicas (

A competéncia analitica é definida como a capacidade de acessar e aplicar conhecimentos técnicos e
cientificos para implementar politicas de forma eficiente e econdmica. A operacional refere-se aos meios
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disponiveis para a execugao das politicas. A capacidade politica é a habilidade de os governos fazerem escolhas
politicas e implementa-las de forma eficaz (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015).

O recurso individual trata do conhecimento técnico-politico dos gestores publicos e analistas de
politicas. O organizacional consiste na eficacia dos sistemas de informacdo e de gestdo de recursos humanos e
financeiros. O sistémico refere-se ao apoio e a confianca que um ente estatal tem, tanto dos politicos quanto da
sociedade em geral. Ressalta-se que para as politicas terem sucesso sdo necessarios altos niveis de capacidades
em varias dimensdes — analitica, operacional e politica —, mas nem sempre isso ocorre de forma igual e
simultanea (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015).

Ramesh (2016) argumenta que as capacidades organizacional e sistémica interagem entre si. A
organizacional refere-se aos recursos e conhecimentos disponiveis para a execucdo das tarefas; e a sistémica
envolve as habilidades de poder de decisdo, de andlise e implementacdo das acdes. Ja para Wu, Ramesh e
Howlett (2015), essa perspectiva multidimensional da capacidade permite melhor entendimento sobre o motivo
de muitas vezes as politicas ndo atingirem os resultados pretendidos. Ou seja, para alcancar éxito, as politicas
precisam de altos niveis de capacidade dessas dimensdes que, na pratica, sdo objetivos dificeis de atingir, mas
ndo impossiveis.

Nessa mesma linha de raciocinio, Gomide (2016) cita que as capacidades do Estado, nos tempos atuais,
precisam enquadrar a qualidade das burocracias publicas e canais de comunicacdo que ligam o corpo politico-
administrativo do Estado a sociedade civil, de forma que suas agBes sejam legitimas e eficazes e,
consequentemente, haja mais desenvolvimento.

Nas definicdes de Gomide e Pires (2014), as capacidades sdo classificadas em duas dimensfes que
englobam os recursos e as articulagBes entre os atores: técnico-administrativo e politico. O técnico-
administrativo advém do modelo burocratico, das normas que o Estado precisa seguir para obter resultados; e o
politico resulta da habilidade do Estado em se relacionar com os atores, tanto politicos quanto sociais, evitando a
persecucgdo de interesses privados.

As duas dimensdes sdo assim dispostas: “i) técnico-administrativa, que compreende 0s recursos
organizacionais, financeiros e tecnoldgicos suficientes para a realizacdo das agdes do governo e; ii) politico-
relacional, que compreende a articulagdo entre partes sociais e politicos nas politicas publicas”. (PIRES;
GOMIDE, 2016, p. 141).

Gomide, Pereira e Machado (2018), procuraram sistematizar a estrutura do conceito de capacidade

estatal desde o seu nivel ontolégico, constitutivo e indicativo, de acordo com a Figura 1, a seguir:
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Figura 1 — Niveis Ontoldgico, constitutivo e indicativo da capacidade estatal

Mivel Ontologico Nivel Constimutivo Mivel Indicativo
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Fonte: Adaptado de Gomide, Pereira e Machado (2018).

Pesquisa recente de Gomide, Machado e Albuquerque (2021) confirma que as caracteristicas de
burocracia do tipo weberiano (o nivel de profissionalizacdo e de habilidades dos burocratas) apresentaram
efeito positivo e estatisticamente significativo sobre o desempenho percebido do Estado, confirmando o papel
primordial das capacidades técnico-administrativas. Entretanto, ndo foram identificados efeitos diretos
significativos entre os relacionamentos da burocracia com atores ndo estatais e o desempenho do Estado,
talvez porque esse efeito seja indireto e esteja mais ligado a qualidade das solugdes alcancadas, em seu
aspecto inovador.

Pode-se perceber que sdo varias as definicGes de capacidades estatais, mas todas tém em comum
elementos como o aparato técnico-administrativo profissionalizado e disponivel para execucdo das politicas
publicas, e a articulacdo politica dos atores para assegurar a eficacia dessas politicas.

Nessa perspectiva, este trabalho ndo adotard nenhuma definicdo especifica, porém, o questionério
adaptado de pesquisas anteriores com a burocracia federal (ENAP e IPEA) abordara tanto a dimenséo técnico-
administrativa, quanto a politico relacional, investigando questdes como: se a Seagro possui um aparato de
recursos humanos, tecnoldgico e financeiros suficientes para a execugdo de suas politicas; se 0s recursos
humanos tém habilidades e conhecimentos para desempenhar as tarefas; se 0 drgdo permite a participacdo
da sociedade na conducdo das politicas e; ainda, se possui articulagdo com os outros atores da sociedade, tais
como outros 6rgaos das diversas esferas do governo, organizag@es privadas e internacionais para alcancar

melhores resultados em suas politicas.

93
Revista Gestdo e Planejamento, Salvador, v. 23, p. 88-108, jan./dez. 2022
https://revistas.unifacs.br/index.php/rgb



CAPACIDADES ESTATAIS EM GOVERNOS SUBNACIONAIS: UMA ANALISE DA SECRETARIA DE PECUARIA,
AGRICULTURA E AQUICULTURA DO ESTADO DO TOCANTINS

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa foi realizada na Secretaria da Agricultura, Pecudria e Aquicultura do Estado do Tocantins.

Para realiza-la, adaptou-se um instrumento que foi utilizado nas pesquisas “Qualidade do governo e

capacidades estatais: resultados do survey sobre governanga aplicado no Brasil” (IPEA, 2019)”, e

“Capacidades estatais para produgdo de politicas publicas: resultados do survey sobre o servico civil no
Brasil” (ENAP, 2018).

A opcdo por adaptar um instrumento ja validado justifica-se pelo fato de que ele ser bastante

completo e abranger as dimensdes técnico-administrativa e politico-relacional, podendo posteriormente, serem

realizadas outras pesquisas que fagam comparacdes entre a administracdo publica federal e os dados na

administracéo estadual.

O questionario é relacionado as dimensGes das capacidades estatais, mais especificamente, a técnico-

administrativa, que tem como indicadores as habilidades de coleta e andlise de dados, existéncia de recursos

humanos, conhecimento técnico especifico, habilidades administrativas, habilidades de gerenciamento de

pessoas, alocagdo de recursos financeiros, colaboragdo intersetorial e interfederativa, como também,

monitoramento e controle. Ainda, também é relacionado a dimensé&o politico relacional, em que os indicadores

sdo: instancias de participagdes sociais, niveis de interlocucédo entre os poderes executivo, legislativo e judiciario

e relacionamentos com organizagdes internacionais.

O quadro a seguir demonstra as dimensdes que foram abordadas nesta pesquisa, os indicadores e as

questbes do instrumento referentes a esses indicadores e, também, 0 embasamento teorico.

Quadro 1 — Indicadores e embasamento tedrico

ambiente externo

interlocucdo entre
0s poderes

Dimensdo Descricio Indicadores Questdes Referéncias Bibliogréficas
Habilidade de QB1aB10; Wu, Ramesh e Howlett
coleta e analise de B11.1aB11.3 | (2015); Ramesh et. al
dados (2016).

Existéncia de Wu, Ramesh e Howlett
Recursos QC1aQCs (2015)
Condicbes que . Wu; Ramesh; Howlett
garantem o Qonheumentg_ QD1 a QD6 (2015); Ramesh; Howlett;
técnico especifico X
Técnico- desempenho Saguin (2016).
Administrati técnico Habilidades QE1aQES Wu; Ramesh; Howlett
va administrativo administrativas (2015).
Habilidades de QF1 e QF2 Wu; Ramesh; Howlett
Gerenciamento de (2015); Ramesh; Howlett;
pessoas Saguin (2016).
Colaboracéo gg% i 266; Wu, Ramesh e Howlett
intersetorial QG7.3 (2015); Ramesh (2016)
Colaboracéo Huerta (2008); Gomide,
interfederativa QH1aQH4 Pereira e Machado (2018).
Condicdes aue Instancias de QI1aQlio Gomide, Pereira e Machado
G0es g participacdo sociais (2018); Gomide (2016).
. promovem a
Politico- - ~ —
Relacional mteraggo_ Niveis de _ _
necessaria com o negociacéo e QJ1aQJ3 Gomide, Pereira e Machado

(2018).
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Dimenséo Descricio Indicadores Questdes Referéncias Bibliogréaficas
executivos,
legislativo e
judiciario
Relacionamentos .
com org_anizggées QK1le QK2 ggmgéz(gg%flres €
internacionais )

Fonte: Autora com base nos questionarios do IPEA (2019) e ENAP (2018)

Para participar da pesquisa foram selecionados servidores com cargos de nivel estratégico-operacional
como os diretores e 0s gerentes de cada setor da Seagro, pois eles tém mais conhecimento dos processos de
gestdo na secretaria, totalizando 35 (trinta e cinco) participantes, sendo 6 diretores e 29 gerentes.

Os questionarios foram aplicados nos meses de julho a setembro de 2020, de forma presencial, mediante
agendamento prévio nos horérios em que o 6rgdo estava em funcionamento. Foram obtidos 33 questionarios
validos, sendo que dois respondentes ndo puderam participar (gerentes) por estarem em trabalho remoto, e néo se
conseguiu contato com eles. A andlise dos dados ocorreu por meio de estatistica descritiva. Assim, apds o
levantamento dos resultados, buscou-se fazer uma andlise com base nas dimensdes técnico-administrativa e
politico-relacional, bem como de seus respetivos indicadores. Tais resultados foram analisados sob a luz da
literatura disponivel, comparando-os com os resultados obtidos com as pesquisas anteriores na administracdo
publica federal (IPEA, 2019; ENAP, 2018).

4 ANALISE DAS CAPACIDADES ESTATAIS DA SEAGRO

A sequir serdo apresentados os resultados da pesquisa nas duas dimensdes: técnico-administrativa e
politico-relacional. Cada dimensdo esta dividida em subt6picos que apresentam os indicadores de recursos e
competéncias analisados.

4.1 DIMENSAO TECNICO-ADMINISTRATIVA

4.1.1 Coleta e analise de dados/recursos informacionais

Uma das questdes investigadas diz respeito a coleta e analise de dados pelos gestores.
O Gréfico 1 demonstra a frequéncia de utilizacdo de recursos informacionais no trabalho dos

gestores.
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Grafico 1 — Frequéncia de utilizagdo de recursos informacionais

Frequéncia de utilizagdo de recursos informacionais

Midia tradicional eGSR E— 2%
Midia/Redes sociais RIS 6%

Informagdes de grupos |

Experiéncias de beneficiarios  EEEEG_G—EE . o
Opinizo de especialistas | 7 s,

Recomendagges de consethos G . 2%

Recomendagdes de 6rgéos S T . o
Pareceres e decisoes | RN o =

Dados de monitoramento | TS s T 6%

Dados estatisticos |G E— 21%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

mNunca ®Algumas vezes no ano  ® Algumas vezes no més M Toda semana Todos os dias

Fonte: Elaboragéo propria com dados da pesquisa (2020).

O destaque nesta secdo é a utilizagdo de midia/redes sociais que apresenta maior frequéncia nas
respostas, com 36% de utilizacdo todos os dias. Esse dado chama muita atencdo, em especial pelo fato desse
recurso informacional ndo ser uma fonte totalmente segura e fidedigna. Da mesma forma, o resultado da
pesquisa da ENAP (2018) também apresenta maior percentual para a utilizacdo de midia e redes sociais, 0 que
caracteriza que realmente esses 6rgdos tém tomado decisdes com base nessas fontes de dados. A midia
tradicional apresenta uma utilizacdo de 33% para algumas vezes ao ano, seguido de um percentual de 27% para a
utilizacdo didria, 0 que caracteriza ainda um grande percentual de utilizagdo desse recurso.

Ainda a respeito da participacdo da midia nas politicas publicas, Rua (1997) destaca que a midia € um
dos atores ndo governamentais, pois ndo participa diretamente do processo de politicas publicas. Ja Secchi
(2017) ressalta que os atores que participam do processo de politicas publicas sdo aqueles individuos ou
organizagOes, governamentais ou ndo, que tém a capacidade de influenciar nas tomadas de deciséo, nas acoes e
nos resultados das politicas publicas, e entre esses atores encontram-se 0s meios de comunicagao.

Somando-se 0s maiores percentuais para a op¢do “nunca”, da coluna vertical dos itens de frequéncia de
utilizagdo, tém-se um total de 51%. E para a opgdo “todos os dias”, o total foi de 84%, evidenciando assim uma
maior frequéncia de utilizagdo dos recursos informacionais.

Putnam (2006) relata que a capacidade de uma instituicdo pode ser avaliada pelo seu aparato decisorio,
pela efetividade do seu processo orgamentario ou a eficacia de seus sistemas de informacgGes administrativas.
Assim, a Seagro faz razoavel utilizacdo de recursos informacionais para a tomada de decisdo em suas politicas
publicas, mas ainda é necessario que a secretaria aprimore a utilizacdo dos recursos que oferecam maior
seguranga, como no caso de “opinides de especialistas”, e “pareceres e decisdes”, que demonstram uma

utilizacdo de apenas 3% para a opgao “todos os dias”.
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4.1.2 Secdo: atividades executadas pelos gestores

Ainda quanto a coleta e analise de dados, foi questionado com que frequéncia os gestores executam as
atividades de elaboracdo de relatorios, pareceres, notas técnicas e outras informagfes para subsidiar a tomada de

decisdo. O Grafico 2 apresenta 0s percentuais de execucdo de algumas atividades realizadas pelos gestores.

Grafico 2 — Percentual de execucdo de atividades pelos gestores

Percentual de execucdo de atividades pelos gestores
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Fonte: Elaboragéo propria com dados da pesquisa (2020).

A maioria respondeu “frequentemente” (45%) para o item “elaborar relatorios e pareceres”.
Questionados também acerca de com que frequéncia operacionalizam bases de dados e sistemas de informacao
que apoiam a implementacdo do programa/politica publica, o maior percentual de resposta foi para
“frequentemente” (42%). Ainda, questionados sobre com que frequéncia elaboram textos normativos como
projetos de lei, decreto, portarias etc., a maioria respondeu que ‘“eventualmente” (33%) elaboram textos
normativos, o que é compreensivel, tendo em vista que essa tarefa pode ser realizada por algum setor competente
que tenha especializagdo em legislacéo.

Os resultados desses quesitos apresentam razodvel frequéncia de realizacdo, pois na pesquisa da ENAP
(2018), a burocracia federal apresentou moda “nunca” para a elaboragdo de textos normativos, enquanto a
Seagro apresentou moda “eventualmente”. Ja a pesquisa na burocracia federal ainda apresentou moda “sempre”
para a elaboragdo de relatdrios e pareceres, enquanto a Seagro apresentou moda “frequentemente”, o que sinaliza
que essa frequéncia é um pouco inferior se comparada a burocracia federal.

As atividades de “elaborar relatorios, pareceres, notas técnicas”, e “operacionalizar bases de dados e
sistemas de informacdo”, sdo do tipo analitico, pois sdo subsidios para a tomada de decisdo. Ja “elaborar textos
normativos” € do tipo relacional, e sinaliza a capacidade de interagdo interna e de interagdo com outras
organizacOes na implementacao de politicas publicas (ENAP, 2018). Essas atividades fornecem informagdes que
podem ser utilizadas na implementacdo das politicas pdblicas, uma vez que a implementacgdo é realizada durante
toda a execugdo da politica (LOTTA, 2014), e que “nesta fase € possivel corrigir erros cometidos nas fases

anteriores” (SECCHI, 2017, p. 45).
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4.1.3 Segdo: alocacdo de recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos

O Gréfico 3, a seguir, ilustra o grau de concordancia dos gestores quanto aos recursos gque apresentam

obstaculos ao efetivo desempenho do érgéo.

Grafico 3 — Percentual de concordancia de obstaculo quanto aos recursos
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Fonte: Elaboragéo propria com dados da pesquisa (2020).

Quando questionados sobre o grau de concordancia com os recursos apresentados como obstaculos ao
efetivo desempenho do 6rgdo, 88% concordaram plenamente acerca dos recursos financeiros; 82% em relagdo
aos recursos tecnoldgicos; 64% relativos aos processos de planejamento, monitoramento, avaliagdo; 61%
concordaram plenamente que os recursos humanos sdo um obstaculo ao efetivo desempenho do 6rgéo; e 58%
concordam plenamente que a estabilidade do quadro dirigente € um obstaculo.

Comparando com o resultado da pesquisa do Ipea (2019) na burocracia federal, 0 maior percentual
também foi para o item “or¢amento” como maior obstaculo ao efetivo desempenho do 6rgdo, ficando o fator
"recursos humanos” em segundo, enquanto na Seagro o segundo maior obstaculo foi o recurso tecnologico.

Assim, é necessario que a secretaria, diante das dificuldades orcamentérias que estdo ocorrendo tanto na
esfera federal quanto no 6rgdo, realize uma adequacdo no planejamento orcamentério anual para que as
disponibilidades sejam melhor utilizadas na execucdo das politicas publicas. E ainda, que adquira equipamentos
para a execu¢do das atividades, além de realizar concurso publico para a adequacdo do quadro efetivo as

necessidades da secretaria.

4.1.4. Secao: conhecimento técnico especifico

Esta secdo apresenta os dados relativos a conhecimento técnico especifico, dimensdo importante das
capacidades técnico-administrativas que compreende a capacidade analitica individual em que o individuo deve
apresentar facilidade para a execucdo de tarefas que envolvem a andlise e a utilizacdo de ferramentas na
execucdo das politicas publicas (WU; RAMESH; HOWLETT, 2015).
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Nesta secdo foi questionado aos participantes da pesquisa qual o grau de facilidade na realizacdo de
tarefas que envolvem o conhecimento técnico especifico, em uma escala de 1 a 10, variando entre muito dificil
(1) e muito facil (10). Conforme os resultados demonstrados na Tabela 1, a moda que predominou foi o nimero
8, apresentando ainda duas modas 9, nas opgdes “realizar o processo de prestacdo de contas a auditoria”, e
“elaborar, acompanhar e fiscalizar um processo de contratacdo de servico”, o que significa que os respondentes
possuem facilidade na execucdo das tarefas técnicas. Se comparada aos resultados da burocracia federal, cuja
moda foi 8 em todas as op¢des (ENAP, 2018), a Seagro apresentou ponto forte nesse quesito.

As maiores médias aparecem para a atividade “utilizar novas ferramentas e tecnologias de informagéo”
(4,71), “elaborar e executar instrumentos de parcerias” (4,13), e “realizar processo de prestacdo de contas”
(4,13). Essas tarefas, assim, sdo as que 0s gestores possuem maior facilidade de execucéo.

As menores médias aparecem nas atividades “definir indicadores e metodologias para avaliacdo e
monitoramento das politicas ptblicas” (3,67), “elaborar, acompanhar e fiscalizar um processo de contratagdo de
servigo” (3,67), e “elaborar normativos claros e coerentes como projetos de lei, minutas de decretos e portarias”
(3,67). Isso indica uma deficiéncia da Seagro, em especial quando se trata da tarefa de “definir indicadores e
metodologias para avaliacdo e monitoramento das politicas plblicas”, uma vez que esta tem como objetivo
verificar se 0s objetivos tragados nas politicas publicas estdo sendo alcangados. Assim, torna-se necessario que o
orgdo invista na capacitacdo do seu quadro efetivo para melhorar o conhecimento técnico especifico e,
consequentemente, a execugéo dessas tarefas.

Tabela 1 - Grau de facilidade na realizacéo de tarefas

Se vocé for solicitado a realizar as tarefas abaixo, qual o grau de facilidade que vocé Moda Médi Desvio

. . ~ édia .
terd em realiza-las: Opcéo (%) Padréo
Definir indicadores e metodologias para avaliagdo e monitoramento da politica pblica 8 21 3,67 2,31
Utilizar novas ferramentas e tecnologias de informag&o e comunicagéo para otimizar o 7e8 27 471 296
trabalho (Redes sociais, ferramentas de business, programagao em Java, Python ou R etc.). ' '
Elaborar, acompanhar e fiscalizar um processo de contratacdo de servigo. 8e9 24 3,67 2,75
Elaborar e acompanhar a execu¢do de um instrumento de parceria (ex.: convénio, acordo

x N 8 30 4,13 341

de cooperacéo, termos de fomento e colaborago etc...).
Elaborar normativas claras e coerentes (Projetos de lei, decretos, portarias etc.). 7 27 3,67 2,72
Realizar o processo de prestacao de contas a auditoria 9 27 4,13 2,52

Elaborado prépria (2020).

Considerando que Wu, Ramesh e Howlett (2015) relatam que a capacidade analitica individual envolve
0 dominio técnico na execucdo das atividades, percebe-se que a Seagro, nesse quesito, possui capacidade para
execucdo da maioria das atividades, como “definir indicadores”, “utilizar novas ferramentas”, “elaborar,
acompanhar e fiscalizar contratagdo de servigo”, “elaborar e acompanhar a execugdo de um instrumento de
parceria” e “realizar o processo de prestagdo de contas a auditoria”, pois apresentou moda 8 e 9 nestas

atividades, e menos capacidade em “elaboracdo de normativos claros e coerentes”, que apresentou menor moda

).
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4.1.5. Secéo: colaboracéo intersetorial

Nesta secdo foi questionado aos participantes da pesquisa sobre as interacBes com outros érgdos e
entidades em que a politica que trabalham sdo implementadas. Assim, conforme demonstra o Grafico 4, a
interacdo sobre a implementacdo da politica a qual trabalham ocorre 79% com outros 6rgdos do governo federal,
70% com outros érgaos do governo estadual, 61% com os municipios, 61% com organizages da sociedade civil,

48% com empresas privadas e 3% somente pelo prdprio 6rgdo.

Grafico 4 — Percentual de colaboracéo intersetorial

Percentual de colaboragao intersetorial
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Fonte: Elaboracdo propria com dados da pesquisa (2020).

A maior interacdo ocorrer na esfera federal pode ser explicada pelo fato de as politicas publicas serem
coordenadas pelo governo federal e implementadas pela Seagro, como por exemplo, a politica de agricultura
familiar. O resultado aponta para uma razodvel interacdo com as outras esferas de governo e ainda com a
sociedade civil e empresas privadas, o que denota consideravel participacdo na implementacdo das politicas
publicas, um fator bastante relevante na capacidade técnico-administrativa da secretaria.

A respeito dessa coordenacdo, Gomide e Pires (2014) relatam que o Estado democratico requer que as
politicas publicas produzam resultados e, para que isso ocorra, € necessario que as burocracias governamentais
tenham altas capacidades de coordenagdo e execugdo. A coordenagdo € a capacidade de reunir e alinhar
organizagOes de diferentes origens na persecucdo de objetivos, ou seja, trabalhar juntos (LODGE; WEGRICH,
2014). Parte-se do pressuposto de que, quanto mais dispositivos de governangca comum entre niveis
governamentais, que permitam a um modelo mais interativo de relagdes intergovernamentais, mais sera
favorecida a abordagem integral dos problemas (CUNILL-GRAU, 2014). O Governo Federal, por exemplo, tem
experimentado uma variedade de arranjos institucionais na tentativa de promover uma integracdo horizontal
(entre setores de politicas publicas) e vertical (entre entes federativos) e de absorver de forma efetiva a dimenséao
territorial em politicas pdblicas (LOTTA; FAVARETO, 2016).

4.1.6. Secado: Interacdo com atores/organizacdes

Quanto aos percentuais de frequéncia de interacdo, o Grafico 5 demonstra um maior percentual para a

opcdo “outras areas da minha secretaria”, (61%) para “frequentemente”, demonstrando que a secretaria tem
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capacidade de coordenacdo interna, mas que precisa melhorar a interagdo com as outras areas — que sdo “outras
secretarias ou entidades do governo estadual” (48%) e “governos municipais” (36%) —, pois as politicas pablicas

gue sdo executadas pela Seagro também sdo implementadas por esses atores.

Gréfico 5 — Percentual de interagdo com atores/organizagdes

Percentual de interagdo com atores/organizages
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Fonte: Elaboragao propria com dados da pesquisa (2020).

Assim, a Seagro apresenta uma capacidade de coordenacdo interna, assim como interacdo com as outras
secretarias e entidades do governo, reduzindo essa interagcdo em relagdo aos governos municipais. Entdo, como
descrevem Lodge e Wegrich (2014), a capacidade estatal envolve a coordenacéo, que é a capacidade de reunir e
alinhar organizag6es de diferentes origens na persecucao de objetivos, ou seja, trabalhar juntos. Nesse sentido, a
Seagro precisa fortalecer essa capacidade de interagir com 0s governos municipais.

Comparando o resultado dessa interacdo da Seagro com o resultado da pesquisa da Enap (2018),
observa-se que a burocracia federal interage menos ainda com 0s governos estaduais, pois 0 maior percentual
deles nesse quesito foi de 32% para a opgdo “nunca”. E ainda, no quesito “interacdo com outros ministérios ou
entidade do governo federal”, foi de 28% para a opgdo “eventualmente”. Assim, a Seagro demonstrou melhores

percentuais de interacdo para além da propria secretaria.

4.2 Dimensao politico-relacional

4.2.1 Secdo: Instancias de participacdes sociais

Quanto as participacdes sociais, o grafico a seguir demonstra um maior percentual para a op¢do “midia

e imprensa” na opg¢do “frequentemente”.
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Grafico 6 — Percentual de participagdes sociais

Percentual de participagdes sociais
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Elaborado pela autora (2020).

Quando questionados com que frequéncia interagem com alguns atores/ organizagdes para execucdo do
trabalho na politica publica, conforme demonstra o gréafico acima, o maior percentual foi para “frequentemente”,

LRI

nos itens, “midia e imprensa, (45%)”, “cidadaos individuais, (42%)”, “universidades e instituicdes de ensino,

2

(39%)”, e “entidades do sistema sindical patronal ou servicos sociais, (33%)”. Todos os outros itens
apresentaram maior frequéncia para “eventualmente”, o que caracteriza pouca interacdo com as outras entidades.
Mas ainda assim ha alguma interacdo, pois em compara¢do com a pesquisa do Enap (2018), a maior frequéncia
foi para “nunca” na maioria das opgdes.

Assim, a Seagro apresenta relativa capacidade de interacdo com outras entidades para execucgéo de suas
politicas publicas, tendo que aprofundar um pouco mais para melhorar sua capacidade politico-relacional. Em
um estudo de Pires e Gomide (2016) em que os atores realizam uma comparagéo entre programas federais, eles
concluem que h& maior interacdo dos agentes estatais com os politicos e a existéncia de canais de participacdo da
sociedade trazem inovagdo para as politicas pablicas.

Ainda sobre essa interacdo, Loureiro, Teixeira e Ferreira (2014) destacam que, para desenvolver
capacidades estatais, € necessario didlogo dos entes estatais e societarios. As politicas publicas precisam ser
discutidas para além do corpo estatal, e haver envolvimento da sociedade e dos setores privados.

Nota-se que a Seagro precisa criar espagos de participagdo em que os diversos atores possam
contribuir com a implementagdo das politicas publicas. Esses espacos podem ser sugeridos na propria secretaria,
a qual pode realizar convites a organizaces e entidades dos setores privados, sindicais e instituicdes para

participarem de reunides sobre as politicas publicas.

4.2.2 Secdo: Niveis de negociacdo e interlocucdo entre os poderes, executivos, legislativo e judiciario e

relacionamentos com organizac@es internacionais

Quanto aos niveis de negociacdo e interlocugdo entre os poderes, executivos, legislativo e judiciario, o

Gréfico 7 demonstra maior percentual para a opg¢do “frequentemente”, no item “6rgdos de controle (CGU,

TCU)” (33%), e quanto aos relacionamentos com organizagdes internacionais para o item “governos de outros
paises”, apenas (3%) na mesma opgao.
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Gréfico 7 — Percentual de interlocucéo entre os poderes e relacionamentos com organizagdes internacionais
Percentual de interlocugdo entre os poderes e relacionamentos com organizagdes internacionais
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Elaboracao prépria (2020).

Em relacdo aos niveis de negociagdo e interlocucdo entre os poderes, e relacionamentos com
organizagdes internacionais, o grafico a seguir demonstra nenhuma interagdo na opgdo “sempre” para os itens
“organizagdes internacionais”, “governos de outros paises”, ¢ “representantes do poder judiciario ¢ ministério
publico”. Comparando o resultado da Seagro com o da pesquisa da ENAP (2018), a burocracia federal
apresentou pouquissima interacdo nesses itens, na op¢do “sempre”, “organizagdes internacionais”, (5%),
“governos de outros paises”, (3%).

No que concerne a essa interagdo, Bichir (2015) afirma que as capacidades estatais compreendem as
habilidades dos estados na formulagdo e implementagdo de suas politicas e, ainda, as formas de interacéo entre
0s atores sociais, politicos e econdmicos relevantes. Huerta e Montes (2013) ressaltam que a capacidade
institucional é composta por uma multiplicidade de fatores, entre estes, a capacidade politica que enquadra a
interacdo dos atores estatais e politicos com os setores socioeconémicos e também com outros paises.

Esse resultado demonstra que a Seagro precisa expandir sua interagdo com 0s atores externos, pois a
interagdo com o0s governos de outros paises, por exemplo, pode contribuir na implementacdo das politicas

publicas internas com utilizagcdo de formas de implementac&o que deram certo nesses paises.
5 CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como objetivo geral analisar as capacidades estatais da Secretaria da Agricultura,
Pecuéria e Aquicultura do estado do Tocantins. Para tal, foi aplicado um questionario adaptado de pesquisas com
a burocracia federal executadas pelo Ipea (2019) e pela Enap (2018), a fim de partir de um referencial comum,
permitindo a comparacdo de resultados. O questionario foi aplicado para 33 (trinta e trés) diretores e gerentes, no
periodo de julho a setembro de 2020.

Quanto as capacidades estatais na dimenséo técnico-administrativa, um dos quesitos investigados foi a
utilizacdo de recursos informacionais para a coleta e analise de dados. Assim como na pesquisa do ENAP
(2018), a Seagro apresentou grande utilizacdo de midia social como um recurso informacional para a tomada de
decisdo, um fato que necessita ser observado com muita atencdo, pois essa fonte de dados ndo oferece seguranca
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e confiabilidade. Quanto aos recursos, a secretaria evidenciou que a questdo orgamentaria é o maior obstaculo
para o efetivo desempenho do 6rgdo, assim como evidenciado também na pesquisa do IPEA (2019). Entdo os
resultados da pesquisa demonstram que a questdo orcamentaria tanto na burocracia federal quanto estadual é um
fato impactante no resultado das politicas.

No que diz respeito ao conhecimento técnico especifico, constatou-se que 0s gestores possuem
dificuldade na realizagdo de algumas tarefas, que sdo: “definir indicadores e metodologias para avaliagdo e
monitoramento das politicas publicas”, “elaborar, acompanhar ¢ fiscalizar um processo de contratacdo de
servico”, ¢ “elaborar normativos claros e coerentes como projetos de lei, minutas de decretos e portarias”, 0 que
demonstra que a secretaria deve fazer investimentos maiores em capacitacdo para 0 corpo técnico-
administrativo. J& em relacdo a interacdo para a execucdo de suas politicas publicas, a Seagro demonstrou
interagir mais com as outras areas da propria secretaria e com outras secretarias e entidades do governo estadual.
Entretanto, interagiu menos com os municipios, demonstrando ser uma fragilidade da capacidade técnico-
administrativa, necessitando assim, o aprimoramento dessa interacdo.

Na dimensdo politico-relacional no quesito instancias de participa¢fes sociais, a Seagro apresentou
maior participacdo com a midia social, necessitando assim expandir seus canais de relacionamentos com outras
instdncias como os conselhos de politicas publicas em que a secretaria apresentou uma participacdo eventual. A
respeito desse item, Gomide, Pereira e Machado (2018) descrevem que, na dimenséo politico-relacional da
capacidade estatal, € necessario que haja canais institucionalizados de participacdo da sociedade nos processos
decisorios. E Wu, Ramesh e Howlett (2015) argumentam que as habilidades e competéncias na capacidade
politica envolvem a participacao da sociedade civil.

Ainda na dimensdo politico-relacional, no nivel de interlocugdo com os Poderes Legislativo, Executivo
e Judiciario, a secretaria apresentou maior interacdo com os érgdos de controle, precisando expandir seu
relacionamento com 0s outros poderes para desenvolver sua capacidade politico-relacional. A secretaria
apresentou nenhuma interagdo com governos de outros paises e pouquissima interacdo com organizacdes
internacionais. Sobre esse quesito, Huerta e Montes (2013) relatam que a capacidade politica enquadra a
interacdo dos atores estatais e politicos com outros setores e também com outros paises.

Dessa forma, a pesquisa demonstrou que a Seagro precisa aperfeigoar alguns pontos importantes para a
sua capacidade técnico-administrativa, como a expansdo de utilizacdo de recursos informacionais, a capacitacéo
do corpo técnico, a adequacdo do planejamento orcamentario e a interacdo com 0s municipios. Quanto a
capacidade politico relacional, sdo necessarias mais participacdes sociais, interacdo com os poderes legislativo,
executivo e judiciario e com as organizacdes internacionais.

As limitacGes deste estudo foram as dificuldades na coleta de dados sobre a secretaria, a elaboracdo da
revisdo da literatura sobre capacidade estatal e a aplicacdo do questionario em periodo de pandemia, que
demandou mais tempo.

Quanto a estudos futuros, sugere-se que sejam realizadas também pesquisas sobre as capacidades
estatais em outros 6rgdos do estado, pois o conhecimento das proprias capacidades pode contribuir,
sobremaneira, na gestéo das politicas publicas de forma a alcangar melhores resultados.

Assim, esperamos que esta pesquisa inspire a realizacdo de outras investigacdes em niveis subnacionais
de governo. E, localmente, esperamos que os resultados auxiliem a Seagro a executar agBes com vistas a

melhorar suas capacidades estatais e, consequentemente, seus resultados nas politicas publicas.
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