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Resumo

Este ensaio explora os conceitos de governanca e de capacidades estatais, analisando-os a luz
da Teoria dos Sistemas. Seu objetivo foi compreender como as inter-relacdes entre as
abordagens de governanca, sistemas e capacidades estatais podem ser abordadas na perspectiva
do fortalecimento de capacidades de resposta em politicas publicas. Para isso, realizou-se uma
revisao narrativa de literatura, por meio da andlise critica de producdes cientificas que tratam
do tema da governanca publica, das capacidades estatais e das principais implicacdes da
abordagem tedrica de sistemas para as questdes centrais do debate sobre governanca. Neste
sentido, verificou-se que a governanga tem sido abordada como perspectiva estratégica para
lidar com os desafios de coordenacdo de politicas publicas em ambientes cada vez mais
complexos, ao passo em que as capacidades estatais podem ser consideradas causa e resultado
de arranjos de implementac¢do de politicas publicas mais eficientes. Esse ensaio tedrico sugere
a Abordagem das Capacidades Estratégicas em Sistemas Complexos de Governanga como
ferramenta analitica para apoio aos agentes publicos no processo de estruturacdo de
capacidades, modos e arranjos de governancga, visando a promogado de capacidades de resposta
em politicas publicas. Espera-se que esta abordagem possa ser empregada como base tedrica
para estudos empiricos relacionados ao tema.
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1. Introducao

As transformacdes vivenciadas pela sociedade nas ultimas décadas, nas formas de
pensar, de se organizar e atuar em diferentes questdes, t€ém influenciado profundamente o
ambiente organizacional e as maneiras como os Estados atuam e se relacionam. Nesse contexto,
o fortalecimento da democracia e a maior cobranga pela eficiéncia, eficicia e efetividade na
entrega de politicas publicas exigem novas estratégias de relacionamento e de gestdo na
Administracdo, o que explica também os vdrios esfor¢cos impulsionados na atualidade no
sentido de orientar e formalizar estruturas de governanca nas organizacdes publicas.

Diante disso, o presente estudo explora os conceitos de governancga e de capacidades
estatais, analisando-os a luz da Teoria dos Sistemas. Diversos estudos sugerem que o sucesso €
a efetividade da coordenagdo e implementacgao de politicas ptblicas, pelo menos em parte, pode
ser tributado ao seu modelo de governanca (MEULEMAN, 2008; HOWLETT e RAMESH,
2014; CAPANO, HOWLETT e RAMESH, 2015; CAVALCANTE e PIRES, 2018).

Dentre tais estudos identificam-se duas principais perspectivas que tratam do conceito
de governanca e seus usos. Uma que parte da critica as perspectivas da governanga como um
conjunto de prescri¢cdes formais e outra que se dirige a compreensdo da governanga como uma
perspectiva analitico-operacional, com enfoque dindmico e estratégico e, portanto, mais
adequada aos desafios contemporaneos da Administracdo Publica (CAVALCANTE e PIRES,
2018; CAPANO, HOWLETT e RAMESH, 2015).

Dentre aquelas com enfoque analitico, ha indica¢Oes acerca da necessidade de um
metamodelo que, diferente de prescrever formatos organizacionais padronizados para todos os
Orgdos publicos, possa disponibilizar ferramentas de apoio que auxiliem os gestores a
analisarem de forma estratégica os formatos e estratégias utilizados e as alteragdes que precisam
ser adotadas para a melhoria das entregas publicas (CAVALCANTE e PIRES, 2018). O desafio
consiste em ofertar caminhos praticos para que os agentes governamentais possam pensar a

1



estruturacdo dinamica desses modelos, levando em consideragdo as caracteristicas especificas
de cada politica, do contexto e dos ambientes politico-institucionais no qual sdo executadas.

Os estudos indicam ainda, que a capacidade estatal tem se relacionado com o conceito
de governanca, ja que a relacdo entre as organizacdes do setor publico, do setor privado e da
sociedade civil tem sido condi¢do chave para a efetividade e legitimidade dos governos,
especialmente em ambientes complexos que demandam solugdes, por vezes também
complexas, e exigem capacidades das burocracias estatais que vao além de questdes de
habilidades técnicas, alcangando também, competéncias politico-relacionais e de governanga.
Neste campo, a literatura recente sobre producdo de politicas publicas apresenta reflexdes sobre
eficiéncia e efetividade da acdo estatal, situando as capacidades estatais como causa e resultado
em arranjos de governanga (CAPANO, HOWLETT e RAMESH, 2015).

De um lado, considera-se que implementar a governanca em ambientes complexos
requer capacidades para projetd-la de modo a permitir que individuos e organizagdes possam
melhor estruturar e implementar arranjos e processos de governanca. Neste escopo, o
pensamento sist€émico € sugerido como uma capacidade critica para individuos envolvidos com
a estruturacao e conducio de arranjos e estratégias de governancga de sistemas complexos. De
outro lado, considera-se que os arranjos de governanga sao indutores de capacidades estatais e,
por sua vez, diferentes tipos e niveis de capacidades estatais afetam diferentemente o
desempenho e os resultados de politicas publicas.

Este artigo explora, portanto, as implicacdes que o enfoque sist€émico tem para os
individuos e organizac¢des desafiados pelo cendrio mutdvel da governanga moderna de sistemas
complexos. O objetivo deste ensaio € compreender como as inter-relagdes entre as abordagens
de governanca, sistemas e capacidades estatais podem ser abordadas na perspectiva do
fortalecimento de capacidades de resposta em politicas publicas, termo utilizado neste estudo
em referéncia a capacidade efetiva das instituicdes publicas darem resposta a demandas e
problemas da sociedade.

A relevancia deste estudo se justifica diante da importancia e do crescente debate sobre
a governanga e sobre os desafios enfrentados pelas organizagdes publicas na entrega de
resultados a sociedade. Para desenvolvé-lo, realizou-se uma revisdo narrativa de literatura’, por
meio da andlise critica de producdes cientificas que tratam do tema da governanca publica, das
capacidades estatais e das principais implicacdes da abordagem tedrica de sistemas para as
questdes centrais do debate sobre governanca.

Além desta secdo introdutoria, este artigo estd estruturado da seguinte forma: na
segunda secao estdo apresentados os principais conceitos e vertentes de andlise da literatura em
torno do tema Governanga, seus principais modos e falhas mais comuns. Na terceira se¢ao
apresenta-se o tema das capacidades estatais, a partir dos aspectos histéricos, das principais
abordagens e caracteristicas da producao académica sobre o assunto, suas principais dimensoes
de andlise e relacionamento com o tema da Governanca. Na secdo 4 aborda-se a teoria dos
sistemas como base para a governanga e capacidades estatais € na se¢do 5 apresenta-se a
proposta da Abordagem das Capacidades Estratégicas em Sistemas Complexos de Governanga
como ferramenta analitica para apoio aos agentes publicos no processo de estruturacdo de
capacidades, modos e arranjos de governancga, visando a promogao de capacidades de resposta
em politicas publicas. Por fim, na se¢do 5 sdo apresentadas as consideracdes finais sobre o tema
em questao.

2. Governanca: da origem a abordagem estratégica do conceito na Administracao Pablica

Os desafios enfrentados pelos Estados a partir das ultimas décadas do século 20, como
a crise internacional e fiscal, as transformagdes sociais e as novas relagdes globais, tém trazido
novas demandas a Administracdo Publica, especialmente, relacionadas ao aprimoramento de
suas estratégias de gestdo e coordenacao de politicas publicas (LOTTA e VAZ, 2015, SOUZA,



2018). Neste contexto o termo governanga passou a ocupar uma posicdo de destaque nos
debates politicos contemporaneos e em diversas disciplinas académicas, com evidéncia também
na Administracdo Publica, desde as empresas estatais até os orgdos reguladores ou do
executivo, responsaveis pela formulacdo e pela implementacdo das politicas publicas (BEVIR,
2011, CAVALCANTE e PIRES, 2018).

Cavalcante e Pires (2018) esclarecem que no dmbito das organizacdes publicas a
proliferagc@o do conceito de governancga estd centrada em trés principais aspectos. Antes de 1970
as possibilidades de reflexdo sobre a organiza¢do do governo concentravam-se no modelo de
administracio burocrética tradicional, ou seja, o desenvolvimento de capacidades de atuacio
dos governos passava pela criacdo de organizacdes tipicamente burocraticas.

Na virada do século a proliferacdo do conceito esteve associada a maior percep¢ao da
complexificacdo dos problemas e suas possibilidades de solucdo e dos sentidos de desempenho
e responsabilizacdo no setor publico. Por fim, o terceiro aspecto decorre dos diferentes pacotes
de reformas do aparato estatal, internacionalmente difundidos nas ultimas décadas do século
XX, quando a ideia de governanga emergiu associada a promocdo de novas formas de
coordenacdo intra e intergovernamental e articulagdo com os setores privado e sociedade civil,
com énfase no fortalecimento das capacidades estatais (CAVALCANTE e PIRES, 2018).

O conceito de governanca refere-se a qualquer modo de coordenagdo de atividades
interdependentes (JESSOP, 1998). Significa “estabelecer, promover e apoiar um tipo especifico
de relacionamento entre atores governamentais e ndo-governamentais no processo de governar”
(HOWLETT e RAMESH, 2014, pg. 318). No nivel mais geral, refere-se a teorias e questdes de
coordenacgdo social e a natureza de todos os padrdes de governo, apresentando dilemas que
exigem novas estratégias para abranger jurisdicdes, vincular pessoas em todos os niveis de
governo e mobilizar uma variedade de partes interessadas (BEVIR, 2011).

Meuleman (2008) afirma que o que une a maioria das definicdes sobre governanca é
que ela € mais do que aquilo que os governos fazem para realizar seu trabalho. Governanca
refere-se as relacdes entre atores do setor publico e da sociedade ao abordar questdes publicas,
enfatizando assim, o aspecto relacional da governancga que da base a boa parte dos estudos que
utilizam este conceito como sindnimo para governanca de redes (MEULEMAN, 2008).

Cavalcante e Pires (2018) destacam que por trds da variedade de conceitos e maneiras
de se definir a governanga, hd duas principais perspectivas que influenciam a abordagem do
tema, e que implicam em diferentes formas de traduzir a questao da governanga em termos de
préticas para a administracao publica. Sdo elas a perspectiva prescritivo-formal e a perspectiva
analitica.

A perspectiva prescritivo-formal € aquela que se reveste de um enfoque normativo e
prescritivo sobre a administragdo publica. Essa abordagem traz a influéncia de organismos
multilaterais e também governamentais em esfor¢os para gerar prescri¢des a difusdo de boas
praticas de gestdo e de politicas publicas a partir de um conjunto de requisitos funcionais que
supostamente culminam em um governo mais efetivo. Acerca desta perspectiva os autores
destacam que sua aplicacdo, em geral associada a dimensdo de controle do Estado, tem
provocado confusdes, ao simplificar realidades complexas e assimétricas existentes no setor
publico, gerando recomendagdes que ignoram gargalos e problemas estruturais do Estado
brasileiro, distanciando-se, portanto, de uma contribui¢ao ao aprimoramento e a efetividade das
acoes publicas (CAVALCANTE e PIRES, 2018).

A perspectiva analitica, por sua vez, aborda a governanca como uma orientagcdo para o
estudo e a reflexao da atuacio de organizagdes e suas relagdes com os ambientes nos quais se
inserem. Essa concepg¢do € decorrente dos esforcos no debate internacional dirigidos a elevacao
do entendimento sobre governanga como teoria do Estado e do distanciamento do conceito das
ideias de reformas, formatos organizacionais ou experiéncias especificas. Essa perspectiva
dedica atengdo as dinamicas relacionais, buscando ir além da prescricio de formatos



organizacionais especificos. Os autores defendem que quando a governanga € abordada a partir
desta perspectiva, hd ganhos no sentido do enfrentamento dos desafios contemporineos da
administracao publica na sua complexidade e diversidade, com efeitos sobre a ampliacdo de
suas capacidades e de seus recursos operacionais (CAVALCANTE e PIRES, 2018).

A perspectiva analitica reflete também o cardter estratégico da governanga, como
alternativa para lidar com os desafios de coordenacdo e implementacdo de politicas publicas
em ambientes cada vez mais complexos. Tal enfoque estd em linha com as contribuicdes de
autores como Capano, Howlett e Ramesh (2015) que abordam seu cardter estratégico.

Para eles a governancga pode ser vista como uma dimensao estratégica da formulagdo de
politicas. Este enfoque reflete a capacidade dos governos de alterar os arranjos de governanca
de forma estratégica e dar a eles seu cardter dinamico, evidenciando a €nfase que os mesmos
tém colocado em redesenhar continuamente esses arranjos, diante das complexas dindmicas
relacionais entre os multiplos atores envolvidos, notadamente entre setor publico, setor privado
e sociedade civil, a fim de atingir seus propdsitos e produzir as capacidades necessarias para a
efetivacdo da acdo governamental (CAPANO, HOWLETT e RAMESH, 2015).

Este redesenho continuo dos arranjos e estratégias de atuagdo demandam o
conhecimento sobre os principais modos de governanca e 0s aspectos criticos que precisam ser
observados para sua implementacdo. Neste sentido, o proximo topico apresenta um breve
apanhado sobre os modos de governanga mais comuns na literatura e suas caracteristicas.

2.1 Principais Modos de Governanca

A literatura sobre governanga discute as principais possibilidades de configuracdes das
relacdes entre setor publico, setor privado e sociedade civil, sendo que, em geral, costuma haver
trés modos: coordenacdo por hierarquias, mercados e redes (MEULEMAN, 2008; PIRES e
GOMIDE, 2018; CAPANO, HOWLETT e RAMESH, 2015). Meuleman (2008) trata ainda das
formas hibridas desses trés principais tipos.

A governanca hierdrquica possui forte influéncia do modelo ideal de burocracia
desenvolvido pelo soci6logo Max Weber, adotado nas décadas de 1950 e 1960. Esse modo
“designa um principio de integracdo e coordenacdo marcado pela imposi¢cdo por meio da
autoridade, das leis e das estruturas organizacionais (com alta formalizacao/rotinizacdo e pouca
flexibilidade e criatividade)” (PIRES e GOMIDE, 2018, pg. 26). Apesar das criticas a esse tipo
de modelo, em suas diferentes formas ele ainda desempenha um papel dominante nas
organizacdes da administragdo publica ocidentais influenciando a tomada de decisdo de cima
para baixo, a €nfase no gerenciamento de projetos em vez do gerenciamento de processos, €
uma forte preferéncia por medidas legais (MEULEMAN, 2008).

O modo de governanca de mercado, por sua vez, “sugere que as interacdes entre os
atores se baseiam em trocas autointeressadas que se organizam em relacdes contratuais, as quais
poderiam ser aplicadas as atividades de governo” (PIRES e GOMIDE, 2018, pg. 26). Esse tipo
de governanca surgiu a partir da década de 1980, orientado pelo movimento de reforma
gerencial chamado New Public Management (NPM) (MEULEMAN, 2008).

Baseado na crencga central desse movimento, a governanga de mercado sugere que a
incorporagdo de principios de eficiéncia, foco no cliente e procedimentos e medidas do setor
privado levam a um melhor desempenho da administracdo publica. Nesse modo estimula-se a
formagdo de organizac¢des hibridas, enfatizam-se as competéncias de gestdo de pessoal, a
competicdo, o benchmarking, a gestao de contratos e a producio em vez do resultado. Apesar
das criticas atuais ao NPM, a governan¢a de mercado permaneceu como um tipo ideal de
governanga, muito influente dentro da administracao publica ocidental MEULEMAN, 2008).

Por dltimo, a governanga de redes sugere que “as relacdes entre os atores envolvam
interdependéncia, confianca, identidade, reciprocidade e compartilhamento de valores ou
objetivos (alta flexibilidade e solidariedade, mas baixa sustentabilidade) ”(PIRES e GOMIDE,



2018, pg. 26). Esse modo de governanga busca entender a dinamica social, politica e
administrativa a partir da proposi¢ao de que individuos agem inseridos em uma rede de relacdes
sociais (CALMON e COSTA, 2013). Essa abordagem vem sendo adotada nas dltimas décadas
por diferentes vertentes tedricas na andlise de problemas que tratam do carater relacional da
organizacdo da vida social (CALMON e COSTA, 2013; KLIJN e KOPPENJAN, 2012), assim
como por académicos e profissionais, como uma importante forma de governanga multi-
organizacional (PROVAN; KENIS, 2007).

Meuleman (2008) informa que na década de 1970, antes mesmo do conceito de
sociedade em rede se tornar popular, politicos e as partes interessadas da sociedade promoveram
o envolvimento de mais partes na preparagao de politicas e na tomada de decisdes. Nas décadas
seguintes, o tipo ideal de governanga em rede desenvolveu-se como uma alternativa a direcao
hierdrquica, de cima para baixo pelo governo, e a governanga de mercado promovida sob a
bandeira da Nova Gestao Puiblica (MEULEMAN, 2008).

Klijn e Koppenjan (2012) destacam que as discussdes sobre governanca de redes
decorrem de pelo menos 40 anos de ciéncia organizacional, ciéncia politica e administracao
publica e pesquisas mais recentes passaram a abordar outros enfoques como: a introducao dos
conceitos de governanca e metagovernanca, a redescoberta de teorias democriticas e a
vinculacdo da teoria de redes com a literatura sobre inovagao (KLIJN e KOPPENJAN, 2012).

Por fim, embora a literatura apresente esses trés principais modos de governanga de
maneira dissociada, o funcionamento interno e as relacdes entre organizagdes envolvem a
combinacdo dos trés elementos, sendo que raramente € possivel falar da substituicdo completa
de um pelo outro (PIRES e GOMIDE, 2018). Diante disso, somente uma abordagem
multiperspectiva (hierarquias, redes e mercados juntos) permitird que os pontos fortes e fracos
de cada um deles possam ser avaliados (MEULEMAN, 2008).

Neste sentido, faz-se oportuno também o conhecimento acerca das principais falhas
associadas aos diversos modos de governanca. O tdpico a seguir apresenta uma abordagem
focada em duas ordens de falhas, util a andlise sob a perspectiva analitica e dindmica da
governanga.

2.2 Principais Falhas de Governanca

No contexto das abordagens analiticas de governanca, a literatura trata das principais
“falhas” vinculadas aos diferentes modos de governanca — hierdrquica, mercados e redes
(HOWLETT e RAMESH, 2014; CAPANO, HOWLETT e RAMESH, 2015). Capano, Howlett
e Ramesh (2015) esclarecem que embora os trés modos sejam vulnerdveis a falhas de diferentes
tipos, nem todos oferecem o mesmo nivel ou tipo de risco, de maneira que, para escolher entre
um ou outro é necessdrio entender a natureza do problema que se deseja resolver; as ferramentas
que se tem a disposicdo para resolvé-lo; as caracteristicas inatas de diferentes modos de
governanca para que seja possivel combind-las com o problema existente; e as capacidades dos
governos e de seus parceiros sociais para implementar com sucesso a melhor op¢ao.

Howlett e Ramesh (2014) tratam das duas ordens de falhas de governanca. As de
primeira ordem ligadas aos contextos problemédticos com os quais se espera que as relagdes de
governanca enfrentem; e as de segunda ordem, ligadas a problemas de capacidade do governo.
Para estes autores, as relagdes de governanga precisam ser orientadas para objetivos comuns e
conduzidas por mecanismos apropriados a resolucao do problema que se deseja resolver. Neste
sentido, as falhas de primeira ordem referem-se a falhas operacionais ou de direcao que sdo
causadas por incompatibilidades entre o modo de governanca adotado e a natureza do problema
existente. Para superé-las, o desafio seria identificar corretamente as caracteristicas especificas
do problema, de modo a garantir que os mecanismos para resolvé-los sejam congruentes com
o modo de governanca a ser utilizado (HOWLETT e RAMESH, 2014).



As falhas de segunda ordem dizem respeito ao descompasso entre o modo de
governanga e a capacidade de governanca. Isso ocorre quando a escolha do modo de governanca
€ correta, mas a capacidade governamental necessdria para implementd-lo € insuficiente. Ocorre
em situagdes em que o sistema de governanga em vigor é adequado e alinhado com a natureza
do problema de governanga, mas as competéncias e capacidades do governo podem ser
inadequadas para projetar e implementar uma solugao politica (HOWLETT e RAMESH, 2014).

A capacidade de governanga neste caso, ¢ definida pelos autores como os “recursos e
habilidades que um governo requer para conduzir um modo de governanca de maneira a fazer
escolhas politicas sélidas e implementé-las de forma eficaz” (HOWLETT e RAMESH, 2014,
pg. 322). Tais recursos e habilidades sdo de ordem analitica, vinculados & adequada geracdo e
investigacdo das alternativas politicas; gerencial, relacionados a adequada aplicagdo dos
recursos do Estado em questdes politicas; e politica que permitem aos formuladores de politicas
e gestores espaco para manobra e 0 apoio necessdrio para desenvolver e implementar seus
objetivos. Assim, modos especificos de governanca falhardo se tiverem falta de capacidade em
dreas-chave que definem atividades dentro de um determinado modo de governanca.

A abordagem das falhas de governanca ressalta o enfoque estratégico e a nocao
dindmica de governanca, que sugere que os modos de governanga variam no decorrer do tempo,
de acordo com os desenhos dos seus arranjos e as mesclas de ferramentas de politicas publicas
disponiveis (CAPANO, HOWLETT e RAMESH, 2015). Esta abordagem se mostra fitil,
portanto, para analisar situacdes que ocorrem quando os requisitos essenciais de um modo de
governanca nao sdo atendidos ou quando um modo estd fundamentalmente desalinhado com o
problema com o qual deveria lidar. Contribui neste sentido, para um melhor entendimento e
alinhamento entre a natureza do problema abordado, o modo de governanca adotado e as
capacidades estatais necessdrias a sua implementacao.

3. Capacidades Estatais: Historico, Principais Abordagens e Dimensoes

A literatura apresenta diversas definicdes sobre o que sdo capacidades estatais
(CINGOLANTI, 2013; GOMIDE, PEREIRA E MACHADO, 2017; SOUZA e FONTANELLI,
2020). Trata-se de um conceito abrangente e multidimensional decorrente dos estudos de
sociologia politica e economia politica acerca do papel do Estado na promocdo do
desenvolvimento econdmico (GOMIDE e BOSHI, 2016). Apresenta-se como objeto de estudo
de economistas, socidlogos e historiadores, além de figurar como conceito-chave em dreas
como ciéncia politica, politica comparada, relagdes internacionais e administracdo publica
(SOUZA e FONTANELLI, 2020).

Apesar de sua variedade conceitual e multidimensionalidade, o conceito de capacidades
estatais apresenta-se vinculado as capacidades de decisdo, formulagdo e implementacdo de
politicas publicas (SOUZA e FONTANELLI, 2020). Inicialmente foi definido como a
habilidade do Estado de implementar seus préprios objetivos, especialmente diante da oposi¢ao
de grupos de interesses e classes sociais (SKOCPOL, 1985). Também se apresenta como a
capacidade de ac¢dao do Estado, caracterizado pelo conjunto de instrumentos e instituicdes de
que este dispde para estabelecer objetivos, transforma-los em politicas e implementi-las
(EVANS, 1992). Na drea académica estudos sobre o tema passaram por intenso processo de
ampliagc@o na década de 1990, a partir da segunda geracdo de reforma do Estado, como fruto do
reconhecimento do papel do Estado na promog¢do de mudangas estruturais (HUERTA, 2008).

Autores como Pires e Gomide (2018) e Pereira et al (2019) informam que uma primeira
geragdo de estudos sobre capacidades estatais remonta a literatura sobre a formagao dos Estados
modernos. Nesta fase dedicou-se mais atencao a anélise dos processos histdricos de construcao
dos Estados, com abordagens mais amplamente dedicadas as questdes de criagdo e manutencao
da ordem dos territérios e medidas para a protecdo da soberania das nacdes, centrados nas
dimensdes de poder coercitivo, arrecadacao de tributos e administracao.



Uma segunda geracdo de estudos procurou refletir sobre as capacidades dos Estados
para a identificacdo de problemas, formulacdo de solucdes, execucdo de acdes e entrega dos
resultados, ou seja, as capacidades que os Estados possuem para atingir, de forma efetiva, os
objetivos que pretendem por meio de suas politicas publicas (PIRES e GOMIDE, 2018). Tais
estudos possuem forte influéncia das elaboracdes weberianas sobre burocracia, a partir da qual
a meritocracia aparece como um elemento central que viabilizaria tanto a profissionalizagcao
como a racionaliza¢do do Estado (PEREIRA et al, 2019).

A ampliacdo dos debates sobre o tema também deu espaco as discussdes sobre
autonomia, entendida como a possibilidade de elaboracdo de metas e objetivos governamentais
sem a interferéncia de grupos sociais, e sua influéncia nas capacidades estatais (Skocpol, 1985).
Para Fukuyama (2013) a autonomia burocratica depende do nivel de profissionaliza¢cdo (quanto
mais alto, mais favordvel a autonomia seria para o desempenho organizacional e para a
producdo de inovacdes, quanto mais baixo, mais propensa ela seria a produzir disfuncdes).

A literatura mais recente sobre capacidade estatal tem tomado trés principais direc¢oes,
conforme destacam Souza e Fontanelli (2020). A primeira no sentido de organizar o debate
tedrico e metodologico do conceito. A segunda para testd-lo a partir de seus diferentes
componentes e influéncias sobre o crescimento econdmico, o desenvolvimento humano, os
conflitos internos, a seguranca internacional, a consolidacio das democracias e a
profissionalizacao das burocracias, € a terceira para discutir as vantagens, desvantagens, forca
e fragilidade das suas formas de mensuragao.

De modo geral, o estudo das capacidades estatais diz respeito aos fatores que interferem
no desempenho da atuacdo estatal, assim as pesquisas t€m evoluido para englobar multiplas
dimensodes (PEREIRA e al., 2019). E importante ressaltar, no entanto, que cada uma dessas
dimensoes e tipos de capacidades se desdobram em vdrias outras, assim como as formas de
mensura-las (SOUZA e FONTANELLI, 2020). Assim, conforme ressaltam Gomide et al
(2021) a capacidade estatal precisa ser definida em bases tedricas e mensurada empiricamente,
visto que se trata ainda de um construto.

Outra linha em que as pesquisas também tém evoluido, trata da relacdo entre
capacidades estatais e governanga. Assim, o topico a seguir apresenta um panorama geral acerca
deste enfoque e suas implica¢des para a efetividade da acdo governamental.

3.1 Capacidades Estatais e Governanca

Os efeitos da democracia e a consequente ampliacao e transformacao nas relacdes entre
organizacdes do setor publico, do setor privado e da sociedade civil, tém influenciado as formas
como os Estados se organizam e atuam, influenciando também os estudos acerca das
capacidades estatais e governanga (HUERTA, 2008; HOWLETT e RAMESH, 2014; PIRES e
GOMIDE, 2018; SOUZA e FONTANELLI, 2020). Neste contexto, a literatura recente sobre
producdo de politicas puiblicas apresenta reflexdes sobre eficiéncia e efetividade da a¢do estatal,
situando as capacidades estatais como causa e resultado em arranjos de governanca (CAPANO,
HOWLETT e RAMESH, 2015).

Sob o enfoque das capacidades como causa, Capano, Howlett e Ramesh (2015, pg. 15)
tratam do conceito de capacidade de governanga, como a “capacidade de um arranjo de
governanca em atingir seus objetivos declarados e em obter e manter o consenso politico
necessario entre os atores envolvidos no campo especifico de politica em questdo”. Tais
capacidades, segundo os autores, afetam diretamente tanto o grau de efetividade de um
determinado equilibrio de governanca em alcancgar os objetivos esperados, quanto o grau de
legitimagdo que ele € capaz de alcangar e manter.

Neste sentido, diante do desafio inerente a resolucao de problemas complexos no ambito
das politicas publicas, simplesmente adotar um modo ou arranjo especifico de governanga nao



garante seu sucesso. A solu¢do de problemas complexos requer a ado¢do de esforcos de
coordenacdo, logo € necessdrio que sejam estruturadas as capacidades individuais,
organizacionais e sistémicas necessdrias para que determinado arranjo e mecanismo de
governanga alcance ser eficaz, capaz de resolver problemas politicos e realizar as metas de
governo (CAPANO, HOWLETT e RAMESH, 2015).

Howlett e Ramesh (2014) exploram o conceito de capacidades estatais relacionando-o
as competéncias, aos recursos € ao ambiente externo e sua influéncia sobre a governanca
publica. Destacam que o sucesso da governanca estd intimamente ligado ao sucesso da politica
e, portanto, a capacidade politica, que pode ser entendida como uma fungdo de trés
competéncias que afetam a capacidade dos governos em seus relacionamentos com outros
atores: competéncias analiticas, gerenciais e politicas (HOWLETT e RAMESH, 2014).

As competéncias analiticas sdo aquelas que permitem que as alternativas de politicas
sejam efetivamente geradas e investigadas; as gerenciais sdo as que permitem que 0s recursos
do Estado sejam efetivamente utilizados; e as competéncias politicas sdo as que permitem aos
decisores politicos e gestores a margem de manobra e o apoio necessdrio para desenvolverem
e implementarem suas ideias, programas e planos (HOWLETT e RAMESH, 2014).

Uma vez explorado o enfoque das capacidades como causa, tem-se também o enfoque
da relagdo da governancga e seus efeitos sobre as capacidades de resposta em politicas publicas.
Discutem-se capacidades estatais como consequéncia de arranjos institucionais de politicas
publicas bem implementados, o que por conseguinte, influencia a maior efetividade de politicas
publicas. Neste campo, os estudos sob a perspectiva da relagdo entre governanga e capacidade
do Estado tém enfatizado a dimensao relacional das capacidades estatais (PIRES e GOMIDE,
2018). Tais estudos buscam conciliar as abordagens tradicionais sobre as capacidades estatais
com as no¢Oes contemporaneas de governanga, sugerindo que as mudangas associadas a no¢cao
de governanca podem ampliar as capacidades de interven¢do do Estado. Assim, a depender de
quais atores estejam envolvidos, de como ocorra sua interacdo e a distribuicdo de papéis e de
funcOes entre eles, a governanca pode ser associada com Estados mais capazes (PIRES e
GOMIDE, 2018).

Para Pires e Gomide (2018) as capacidades do Estado precisam ser analisadas sob duas
dimensdes: as técnico-administrativas, associadas a burocracia estatal cldssica, e as politico-
relacionais, relativas a incorporacgdo e articulacdo entre atores estatais e societais, as quais sao
importantes para explicar o resultado final das politicas. Em seus estudos eles relacionaram
capacidades estatais e o desempenho das politicas, indicando que altas capacidades técnico-
administrativas estariam associadas com a alta entrega de produtos (outputs) ao passo em que
altas capacidades politico-relacionais estariam associadas com alta inovacao.

Estes autores também desenvolveram um modelo analitico-operacional, centrado na
abordagem analitica dos arranjos e instrumentos de implementac¢do, dedicado a compreender a
conducdo de politicas e servigos publicos em ambientes politico-institucionais complexos
(PIRES e GOMIDE, 2018). Para os autores, os arranjos institucionais se relacionam ao modelo
de governanca implicito na sua conduc¢do, sdo o conjunto de regras e processos, formais e
informais, que definem a forma particular como se articulam atores e interesses na
implementacdo de uma politica publica especifica e, a depender da qualidade da configuracao
desses arranjos, eles produzirdo as capacidades técnico-administrativas e politico-relacionais
necessdrias a producao dos resultados esperados (PIRES E GOMIDE, 2018).

Com base em tais levantamentos, verifica-se a sinergia das articulagdes tedricas entre a
abordagem de governancga e de capacidades estatais. Compreende-se que tais aproximagdes
podem contribuir para os estudos organizacionais na Administragcdo Publica, e, particularmente,
na condugao de politicas publicas em ambientes politico-institucionais especificos e complexos.

Considerando, portanto, o duplo aspecto das capacidades estatais como causa €
resultado de arranjos de governanga na administragao publica, observa-se oportuna a anélise de



tais relacOes a luz da teoria dos sistemas. Tal anélise se faz pertinente diante dos desafios atuais,
enfrentados pelo Estado, para lidar com sistemas e ambientes cada vez mais complexos e que
exigem, por vezes, solucdes complexas e esfor¢os de coordenagdo, demandando arranjos de
governanga e capacidades estatais mais robustas para a implementacdo e efetividade em
politicas publicas.

4. Teoria dos Sistemas como base para a Governanca e Capacidades Estatais

A abordagem tedrica de sistemas possui implicacdes relevantes para os debates recentes
sobre governanga, especialmente em relacdo aos limites e possibilidades de direcdo e
coordenacdo, ao surgimento de mercados e redes em governanca publica, a metagovernanga e
ao papel do Estado na conducdo desses arranjos (ESMARK, 2011; KOOIMAN et al, 2008;
CALIDA et al, 2016; JARADAT 2015). A maioria desses debates baseia-se mais ou menos
explicitamente no paradigma autopoiético dentro da teoria geral dos sistemas e da cibernética
(ESMARK, 2011).

Este paradigma (introduzido pelos bidlogos Humberto Maturana e Francisco Varela em
1980) que significa autocria¢do, deu origem a uma série de conceitos relacionados, como auto-
organizacdo, autorreferéncia e autodire¢do. Quando aplicado ao contexto de governanga,
relaciona-se, em especial, a capacidade de autogoverno, vinculado a uma série de desafios
vivenciados atualmente pelas organizacdes governamentais em sua busca por instrumentos
mais eficientes de direcdo, coordenacdo e controle em ambientes complexos (ESMARK, 2011).

De acordo com Esmark (2011) a teoria geral dos sistemas explora os principios abstratos
da complexidade organizada, perguntando como os sistemas produzem ou exibem ordem e
coordenacgdo no nivel do todo. Esta ideia se baseia na concepcao original cunhada por Ludwig
von Bertalanffy (1968) de que a teoria dos sistemas € uma ciéncia da totalidade. Esta teoria
possui estreita afinidade com a cibernética (relacionada a comunicacao, coordenacao, regulacao
e controle) que enfoca especificamente os potenciais de sistemas de direcdo e controle
embutidos em vdrias formas de (auto)organizagdo, apoiando-se em conceitos como entrada e
saida, variedade de requisitos, adaptacdo, direcionamento a objetivos, mecanismos de controle,
etc. (ESMARK, 2011).

Para este autor, a proposicao-chave do paradigma autopoiético € que a dire¢do de fora
sempre envolve a direcdo da autodire¢do ou a governanca da autogovernanca. Essa relacdo de
governanga com a autogovernanca também pode ser definida como governanca de segunda
ordem. Neste sentido, a proposicao central da teoria dos sistemas € que a governanga de segunda
ordem é fundamental para qualquer exercicio de governo e, portanto, precisa ser nutrida e
aprimorada (ESMARK, 2011).

Nesta linha, Kooiman et al (2008) apresentam um modelo a partir do qual tratam das
trés ordens de governanca. A governanga de primeira ordem consiste na interacdo entre os
atores para resolver problemas e criar oportunidades, no dia a dia do sistema; a de segunda
ordem, analisada a partir do ponto de encontro entre os governantes do sistema e os governados,
trata dos acordos, regras, direitos, leis, normas, papéis, instrumentos e espacos institucionais de
interacdo que s@o adotados; e o de terceira ordem, que se relaciona a metagovernanca, por meio
da qual se avalia o exercicio da governanga empreendida no sistema.

A metagovernancga € retratada na literatura como a governanga da governanca. Ela trata
da “organiza¢do das condi¢des de governanga e envolve a mistura criteriosa de mercado,
hierarquia e redes para alcancar os melhores resultados possiveis do ponto de vista dos
envolvidos na metagovernanga” (JESSOP, 2002, pg. 6).

Calida et al (2016) ressaltam que, ao adotar uma visao sistémica, seria instrutivo pensar
nas organiza¢des e na maneira como elas sdo governadas como um sistema (CALIDA, et al,
2016). Esta perspectiva € particularmente interessante quando se analisa o contexto



contemporaneo de formulacdo, implementagdo e coordenacgao de politicas publicas, onde existe
uma série de questdes setoriais que sao entrelacadas, assincronas e espacialmente sobrepostas,
0 que sugere que a maioria dos objetos de politicas publicas, em diferentes dreas, podem ser
vistos como sistemas complexos (FURTADO, SAKOWSKI e T()VOLLI, 2015).

O desafio, neste sentido, € criar mecanismos que permitam a a¢do coordenada diante de
um grande nimero de papéis interdependentes. Isso implica a observancia de quatro principios
criticos para a formulacdo de uma visdo sistémica de governanca: emergéncia,
complementaridade, holismo e propdsito, conforme se explica no Quadro 1 (CALIDA, et al,
2016).

Quadro 1: Aplicacio de principios de sistemas a governanca de sistemas

Principios de sistemas | Descricdo Aplicacoes para governanca do sistema

Emergéncia Comportamentos/padrdes imprevisiveis Quando a emergéncia ocorre em um
resultantes da integracdo e da interagdo sistema complexo, é necessdrio ter um
dindmica entre os sistemas constituintes, projeto de governancga de sistema flexivel
suas partes e o ambiente circundante que possa lidar com qualquer mudanca no
(sistemas abertos). sistema.

Complementaridade Quaisquer duas perspectivas (ou modelos) | Essas diferentes perspectivas ajudarao a
de um sistema revelarao verdades sobre o tomar decisdes precisas e realizar acdes e
sistema que ndo sao totalmente alcangar o método adequado aplicado a
independentes nem totalmente compativeis. | uma tarefa especifica.

Holismo Em sistemas complexos, o desempenho ou | Para um melhor desenho da governanga do
os comportamentos sdo gerados a partir da | sistema, é necessario compreender as
interacdo dos elementos, ndo de elementos | dimensdes social, politica, cultural e
individuais. técnica do sistema.

Propésito O sistema produz apenas o que pode Imperativo para evitar a utilizacio ineficaz
produzir. de recursos ou foco inadequado no design

VErsus execucao.

Fonte: Cilida et al (2016, pg. 242)

Além das contribui¢des trazidas por essas duas abordagens (Kooiman et al e Calida et
al) e a partir da perspectiva de sistemas, também se destacam aquelas trazidas por Jaradat (2015)
que aborda o conceito de pensamento sistétmico como uma forma de aprimorar a capacidade
individual de lidar com sistemas complexos de governanga e os problemas unicos que eles
apresentam. Essa abordagem contribui para o dilema da construcdo de capacidades de
governanca, uma vez que o pensamento sist€mico € considerado o fundamento bdésico
necessario para que os individuos se envolvam efetivamente no planejamento, na tomada de
decisdes e na constru¢do de interpretagcdes coerentes sobre questdes criticas de governanga e
como elas podem ser abordadas com eficacia (JARADAT, 2015).

A capacidade de governanca de um sistema politico parece estar diretamente
relacionada a competéncia que um Estado desenvolve para coordenar a complexidade que brota
das relacdes entre os diversos atores sociais envolvidos no processo. Essa competéncia, por sua
vez, acaba se transformando num determinante importante da forca estatal e,
consequentemente, do seu reconhecimento como Estado forte ou fraco para garantir o
desenvolvimento. Por isso, a cooperacdo, e mais destacadamente ainda a coordenagdo, siao
elementos importantes na concep¢do de um modelo de Governanga Publica (DIAS e CARIO,
2012)




5. Abordagem das Capacidades Estratégicas em Sistemas Complexos de Governanca —
uma proposta

A partir da discussdo tedrica anterior, apresenta-se nesta secdo a Abordagem das
Capacidades Estratégicas em Sistemas Complexos de Governanca. A proposta permite
compreender como as inter-relagdes entre as abordagens de governanga, sistemas e capacidades
estatais podem ser abordadas na perspectiva do fortalecimento de capacidades de resposta em
politicas publicas.

A proposta esté estruturada como ferramenta analitica para apoio aos agentes publicos
no processo de estruturagdo de capacidades, modos e arranjos de governanca, visando a
promocao de capacidades de resposta em politicas piblicas. A proposta apresentada a partir da
visdo geral (Fig. 1) do fluxo de construcdo de capacidades (Fig. 2), do Diagrama (Fig. 3) e do
quadro de apoio (Quadro 2) permite a aplicagdo da discussdo tedrica anterior na reflexdo sobre
casos concretos de coordenagdo de politicas publicas no contexto brasileiro.

A visao geral do processo de constru¢do de capacidades de resposta estd apresentada na
Figura 1. Nela considera-se que o contexto influencia diretamente as decisdes governamentais,
inclusive, € fator chave na andlise da natureza dos problemas que fundamentam a formulacao
das politicas publicas. Os objetivos sdo norteadores para o processo de estruturagdo das
capacidades, que por sua vez, tem como saida os resultados que se entrega a sociedade com as
politicas implementadas.

Figura 1: Visao Geral do Processo de Construcao de Capacidades de Resposta
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Fonte: Elaborado pelas autoras, 2023.

Como capacidade de resposta considera-se a competéncia da Administragdo Pablica em
atender de maneira pré-ativa, com eficiéncia, eficicia e efetividade as necessidades da
sociedade, de modo a garantir que os objetivos das politicas publicas sejam concretizados. Na
figura 2 estd detalhado o fluxo do processo de constru¢do de capacidades de resposta. Nele
considera-se que as capacidades de governanca sdo compostas por capacidades sistémicas,
técnicas e politicas.

Capacidades de governanga aqui se referem “aos recursos e habilidades que um governo
requer para conduzir um modelo de governanga de modo a fazer escolhas politicas sélidas e
implementé-las de forma eficaz” (HOWLETT e RAMESH, 2014, pg 322). Essas capacidades
influenciam o modelo de governanga, que, para fins deste artigo, estd composto de estrutura,
atores e de processos de governanca.

Ainda neste fluxo, observa-se que a capacidade de resposta é resultante da capacidade
de governanca e dos modelos de governanca, influenciados ainda, pelo contexto. Ela é
composta por capacidade de coordenacdo, de gestdo e de implementacdo. No Diagrama
proposto na Figura 3, a capacidade de resposta estd situada no campo de intersecdo das trés
abordagens discutidas.



Figura 2: Fluxo do Processo de Constru¢do de Capacidades de Resposta
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Fonte: Elaborado pelas autoras, 2023.

Figura 3: Diagrama das Capacidades Estratégicas em Sistemas Complexos de Governanga
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Fonte: Elaborado pelas autoras, 2023.

A proposic@o contida no Diagrama consiste em visualizar as inter-relagdes possiveis
entre as trés abordagens: Governanga, Capacidades Estatais e Teoria dos Sistemas. De forma
sintética, a abordagem proposta pode ser assim descrita: Considera-se que os arranjos de
governancga estdo incluidos em sistemas, caracterizados por ambientes complexos (contexto)
que exigem acdes coordenadas para a formulacao e implementagao das politicas publicas. Para
evitar as possiveis falhas de governanca, € fundamental que os objetivos das politicas publicas
sejam definidos levando em conta a natureza do problema. E imprescindivel também que o
modelo de governanga a ser adotado esteja em congruéncia com a natureza do problema e



também com as capacidades de governanca para executd-lo. Nesta perspectiva o modelo de
governanga pode ndo ser estdvel, assumindo um cariter dindmico ao longo do tempo, a medida
em que os governos adotem diferentes caracteristicas arquitetonicas e misturem ferramentas
politicas de maneiras diferentes.
Por fim a estruturagdo de modelos de governanga que levem em conta tais fatores e que
também considerem contribui¢des advindas da visdo sist€émica, em especial, aquelas
relacionadas ao controle, a integracdo e comunicacdo, amplia as possibilidades de construg¢do
das capacidades de resposta em politicas publicas. A capacidade de resposta estd representada
no campo de intersecao entre as trés abordagens no modelo apresentado. O quadro 02 traz uma
maior especificacdo acerca das dimensdes e enfoques a serem analisados nesta abordagem.

Quadro 02: Quadro norteador para aplica¢do da abordagem de Capacidades Estratégicas em Sistemas
Complexos de Governanca

Dimensao Enfoque Descricao Impacto na capacidade | Pergunta de
de resposta pesquisa
Sistémico- Visdo sobre a Considera-se que o enfoque A aplicacdo do enfoque Como sao
estruturante | complexidade sistémico deve ser aplicado para | contribui para o estruturados os
do sistema, a identificar corretamente as alinhamento dos modelos de
natureza do caracteristicas especificas do objetivos das politicas governanga em
problema e dos | problema ptblico a ser com a causa do problema | dreas especificas
recursos para resolvido, bem como para publico, bem como para | na administragdo
resolvé-lo identificar e estruturar os o entendimento das publica?
mecanismos para resolvé-lo em | condigdes necessarias
congruéncia com o modo de para estruturar as
governanga existente ou a ser capacidades e o modelo
adotado. de governanga adequado.
Estratégico- | Alinhamento Considera-se que os individuos e | A aplica¢do do enfoque Quais
operacional | entre suas instituicdes t€ém contribui para ampliar as | capacidades, nos
capacidades de | responsabilidades diretas com condig¢des do governo niveis individual,
governanga e relacdo ao desenho, execugdo e para a condugdo do organizacional e
modo de evolugdo dos sistemas de modelo de governanca, sist€émico sdo
governanga governanga. Ha capacidades de modo a fazer escolhas | necessdrias a
criticas que condicionam o éxito | politicas sélidas e conducio de
dos variados arranjos adotados. implementa-las de forma | modos especificos
Identifica-las e estruturd-las é eficaz. de governanga?
fator imprescindivel a
implementa¢do dos modelos de
governanga no setor publico.
Politico- Capacidade de | Considera-se que a complexidade | A aplica¢do do enfoque Como sao
institucional | manter dos sistemas em que as politicas | contribui para ampliar a definidos os
governabilidade | publicas sdao  desenvolvidas | capacidade de manter o modelos de
e legitimidade demandam estratégias e modelos | consenso politico entre os | governanca

dindmicos de governanca, de
modo a garantir sua capacidade
de resolver problemas publicos.

envolvidos, tendo em
conta a complexidade do
sistema e a diversidade
de atores, e de preservar a
percepcao geral de

legitimidade.

adotados e quais
sdo as estratégias
utilizadas para
promover o
engajamento dos
atores envolvidos?




Efetividade | Capacidade de | Considera-se que esta dimensdo Como a aplicacdo

da Ac¢do entrega e carrega a contribui¢do do A intersec¢do entre as dos enfoques

Pdblica geragdo de enfoque sistémico, da trés abordagens amplia as | decorrentes das

resultados abordagem de capacidades e de condic¢des para que as inter-relacdes

governanga. Essa visdo co- politicas publicas sejam entre 0s conceitos
relacionada € importante em executadas e alcancem os | de Governanga,
func¢do da complexidade dos objetivos propostos. Sistemas e
sistemas de politicas publicas, Capacidades
que demandam capacidades e Estatais contribui
modelos de governanga com para promover
enfoque estratégico. Sua capacidades de
aplicacdo enfatiza o duplo resposta na
aspecto das capacidades estatais, Administragao
como causa e resultado, em Publica?
politicas publicas.

Fonte: Elaborado pelas autoras (2023), com base em Howlett e Ramesh (2014); Capano, Howlett e
Ramesh (2015); Jaradat (2015); Calida et al (2016); Pires e Gomide (2018).

Esta abordagem oferece beneficios para que a complexidade das politicas publicas possa
ser melhor analisada, de modo a evitar as principais falhas de governanca, bem como para que
se aborde a promoc¢do das capacidades estatais a partir de seu duplo aspecto: como causa e
resultado de modelos de governanga bem implementados. Espera-se que esta abordagem possa
ser empregada como base tedrica para estudos empiricos relacionados ao tema; para tanto, as
questdes de pesquisa apontadas no Quadro 02 podem servir de guia a orientagdo de tais
trabalhos.

6. Consideracoes Finais

O estudo sobre as abordagens de governanga, sistemas e capacidades estatais identificou
que a governanga tem sido abordada como perspectiva estratégica para lidar com os desafios
de coordenacdo de politicas publicas em ambientes cada vez mais complexos. Paralelo a isso,
as capacidades estatais podem ser consideradas causa e resultado de arranjos de implementacao
de politicas publicas mais eficientes.

Com base no estudo sobre as possiveis articulacdes tedricas entre os conceitos de
governancga, capacidades estatais e sistemas foi possivel chegar a abordagem de Capacidades
Estratégicas em Sistemas Complexos de Governanca. Tal abordagem possui enfoque analitico
e nao pretende prescrever um formato ideal, mas sim, servir como ferramenta analitica, para
melhor indicar os pontos a serem observados pelos gestores publicos na andlise da natureza dos
problemas, que sdo base para a formulacdo de politicas publicas, na identificacdo das
capacidades de governanga necessdrias a determinado modelo de governanca e na repercussao
de tais esforcos sobre a geracdo de capacidades de resposta na administragao publica.

Neste sentido, considera-se interessante a realizacdo de estudos futuros com base nas
questdes de pesquisa indicadas no quadro 02, e, em especial, para verificar como a aplicagcdo
dos enfoques decorrentes das inter-relagdes entre os conceitos de Governanga, Sistemas e
Capacidades Estatais contribui para “promover” capacidades de resposta na Administragao
Publica.

Este estudo limitou sua contribui¢do ao nivel macro de desenho do processo e do fluxo
de constru¢do de capacidades de resposta, também expresso dessa maneira no diagrama
apresentado. Desse modo, uma descricio pormenorizada dos elementos que compdem cada
uma das dimensdes, a partir de uma matriz de referéncia, pode ser oportuna ao desdobramento
deste estudo em aplicagcdes empiricas na administracdo publica.
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