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RESUMO Introducao: Este artigo trata da construcdo de capacidades estatais enquanto condi¢do necessaria (mas ndo suficiente) ao
processo de produgdo de politicas publicas. O interesse maior recai sobre o fracasso das politicas industriais conduzidas durante os
governos do Partido dos Trabalhadores. A questdo que norteia o trabalho é: por que esses programas de politica industrial falharam?
Materiais e Métodos: Mobilizamos uma abordagem comparativa (entre arranjos institucionais de politica publica) que envolveu
politicas industriais e politicas sociais do periodo 2004-2014. A técnica escolhida, Qualitative Comparative Analysis (QCA), permite
verificar padrdes associativos entre condi¢des e resultados, em desenhos de pesquisa envolvendo poucos casos, através da
comparagao sistematica entre eles. Resultados: Verificamos que niveis distintos de capacidades gerados pelos arranjos das politicas
industriais e sociais estdo associados aos resultados e as praticas inovadoras nas respectivas politicas. Os niveis de capacidades
(entendidos como condigdes causais) estdo de fato associados as varidveis de resultado (entendidas como entrega de produto e
inovacdo). Discussao: A andlise empreendida corrobora a interpretagdo bastante difundida de que o éxito na produgao de politicas
publicas em contextos democraticos depende, em boa medida, do processo de construcdo de capacidades.
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L Introducio’

a solenidade realizada (simbolicamente) na sede da Confedera¢do Na-

cional da Industria (CNI), em 31 de marco de 20042, o governo de turno

tornava publicas duas de suas intengdes’. A primeira era que ap6s um
interregno de cerca de um quarto de século, o Brasil voltaria a fazer uso de
politicas industriais ativas enquanto parte de uma estratégia de desenvolvi-
mento. A segunda referia-se ao conteddo da nova da politica industrial, que
deveria ser balizado pela promocao deliberada da expansio da produtividade,
do progresso técnico e da capacidade inovadora das empresas nacionais®. Cerca
de uma década mais tarde, embora a utiliza¢do de programas de politica indus-
trial tenha se tornado recorrente, os efeitos sobre os indicadores de produti-
vidade, progresso técnico e inovacdo das empresas revelaram-se praticamente
nulos’.

'Agradecemos aos
comentdrios e sugestdes dos
pareceristas andnimos da
Revista de Sociologia e
Politica.

Evento ocorrido por ocasido
do langamento da Politica
Industrial, Tecnoldgica e de
Comércio Exterior (PITCE).
3Essas intengdes jd haviam
sido antecipadas pelo
documento Diretrizes de
Politica Industrial,
Tecnologica e de Comércio
Exterior, publicado pelo
governo federal em 26 de

novembro de 2003. Nesse contexto, a questdo que orienta este artigo €: por que os programas de
“Ver, entre tantos outros, politica industrial recentemente conduzidos no Brasil fracassaram? Para res-
Salermo e Daher (2006),

Suzigan e Furtado (2006),
Cano e Silva 2010, Stumm
(2017; 2016).

SStumm et al. (2019); Stumm
(2017; 2016); Cavalcanti
(2013); Cavalcanti e De Negri
(2011); Schapiro (2013a),
entre outros.

pondé-la, o trabalho estd ancorado em uma interpretagao teérica que considera
o processo de construgdo de capacidades no interior do Estado condigdo
necessdria (embora ndo suficiente) ao éxito na produgdo de politicas publicas
(Gomide & Pires, 2012; Cavalcante, 2013; Schapiro, 2013a; Pires & Gomide,
2014; 2016; Cavalcante & Pires, 2018; Nunes, 2018a; 2018b, entre outros).
Mais especificamente, trata-se de estabelecer relagdes entre os niveis de capaci-
dades gerados pelos arranjos institucionais construidos para conduzir as politi-
cas e os resultados alcancados: arranjos mais capacitados produzem melhores
resultados do que aqueles menos capacitados.

Rev. Sociol. Polit., v. 28, n. 73, €004, 2020


http://orcid.org/0000-0002-9344-7324

2/23

°Os programas de politica
industrial conduzidos no
periodo foram: Politica
Industrial, Tecnolégica e de
Comércio Exterior (PITCE),
Programa de Desenvolvimento
Produtivo (PDP) e Plano
Brasil Maior (PBM).

’Os programas de politica
social utilizados como
balizadores comparativos
foram os seguintes: Programa
Minha Casa Minha Vida
(MCMV), Programa Nacional
de Acesso ao Ensino Técnico
e Emprego (PRONATEC) e
Programa Bolsa Familia
(PBF).
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Por causa disso, a hip6tese aventada aqui € que os programas de politica in-
dustrial em questdo fracassaram, entre outras razdes, porque ndo puderam
contar com arranjos institucionais suficientemente capacitados para condu-
zi-los ao éxito. Para testar empiricamente a referida hipétese, a estratégia foi
comparar os niveis de capacidades gerados e os resultados obtidos nas politicas
industriais® com aqueles observados em politicas sociais’ do mesmo periodo.
Por envolver um desenho de pesquisa do tipo small-n, a técnica utilizada foi a
Qualitative Comparative Analysis (QCA), que permite verificar padrdes asso-
ciativos entre condicdes e resultados, mesmo em desenhos de pesquisa envol-
vendo poucos casos, através da comparacdo sistemdtica entre eles. Como
resultado, verificou-se niveis distintos de capacidades gerados pelos arranjos
das politicas industriais (baixo) e sociais (médio e alto) - que estdo associados
aos resultados (alcangados ou néo) e as praticas inovadoras (observadas ou ndo)
nas respectivas politicas, confirmando a hipétese aventada.

O restante do artigo estd organizado em sete sec¢des, incluindo essa Intro-
ducdo (I). A segunda parte sumariza as razdes para o fracasso da politicas
industriais encontradas na literatura (I); a terceira parte contextualiza historica-
mente o problema tedrico das capacidades estatais (III); a quarta se¢do detalha a
abordagem tedrica (IV); o quinto item faz o mesmo com a abordagem metodo-
l6gica (V); a sexta secdo estabelece comparativamente os niveis de capacidades
nos seis programas observados, procura por padrdes associativos entre condi-
¢oes e resultados e por mecanismos que expliquem essas associagdes (VI); a
ultima secdo sintetiza os achados do trabalho (VII).

II. A politica industrializante do século XXI: as razdes do fracasso segundo a literatura

Nao se pretende aqui produzir um inventdrio de todas as explicagdes, nem
mesmo daquelas consideradas mais influentes, acerca do fracasso das recentes
experiéncias nacionais com programas de politica industrial. De natureza dis-
tinta, o exercicio de sintese aqui proposto tem como objetivo identificar e
organizar, dentre as explicacdes disponiveis na literatura, aquelas relacionadas
as trés etapas envolvidas no curso cronoldgico bésico das politicas publicas,
quais sejam: i) a etapa de concep¢do ou desenho da politica, ii) a etapa de
implementacdo daquilo que foi projetado e iii) a etapa de avaliagdo e monito-
ramento constantes, com vistas a garantir que a politica avance na direcao
pretendida. A exposicdo dos argumentos encontrados na literatura estd organi-
zada, nos paragrafos seguintes, nessa mesma ordem.

No que se refere a etapa de concepgdo ou de desenho da politica industria-
lizante do periodo em andlise, ha trés aspectos bastante recorrentes na literatura.
O primeiro e mais conhecido deles tem a ver com as célebres contradi¢des entre
a politica industrial e a politica macroecondmica. Por se tratar de argumento
amplamente conhecido e difundido tanto no meio académico quanto na impren-
sa especializada, basta delined-lo de maneira sucinta. Trata-se, grosso modo, de
enfatizar (as vezes de maneira exaustiva) que, embora a politica industrial tenha
sido, em linhas gerais, bem concebida, para obter éxito, a mesma precisaria ter
sido acompanhada de mudangas profundas na politica monetaria - fundamental-
mente, nos niveis das taxas de juro e cambio. Isso porque esses precos macroe-
condmicos tem influéncia direta em pelo menos dois aspectos: no custo de
captacdo de recursos para financiamento (encarecido pelas elevadas taxas de
juros) e no nivel de concorréncia dos chamados produtos “tradables” - isto €,
aqueles que (em funcio do cambio sobrevalorizado) podem ser adquiridos a
precos mais baratos no mercado internacional, prejudicando as exportagdes
nacionais (Bresser-Pereira et al., 2016; Cano & Silva, 2010; Suzigan & Furtado,
2006, entre tantos outros).
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SPITCE (langada em 2004),
PDP (em 2008) e PBM (em
2011) foram conduzidos,
respectivamente, durante os
governos Lula I, Lula Il e
Dilma I.

O segundo aspecto, por sua vez, diz respeito tanto a falta de critérios claros
para a escolha dos setores a serem beneficiados pelas policies (Bresser-Pereira
et al., 2016; Coronel et al., 2014; Ferraz, 2009; Canédo-Pinheiro et al., 2007)
quanto a auséncia de mecanismos formais de avaliacdo e monitoramento das
empresas beneficiadas, bem como do estabelecimento de medidas de compli-
ance com vistas a inibir préticas ilicitas e/ou de rent-seeking (Bresser-Pereira et
al., 2016; Almeida, 2009; Canédo-Pinheiro et al., 2007). Finalmente, o terceiro
aspecto a ser destacado aqui refere-se ao paradoxo cronolégico embutido nas
experiéncias recentes: enquanto os programas de politica industrial possuiam
horizonte de curto prazo, para coincidir com os ciclos eleitorais, muitos dos
resultados de uma politica industrial consistente apenas tornam-se visiveis no
longo prazo® (Schapiro, 2013a; 2013b; Almeida, 2011; 2009).

Quanto a etapa de implementagdo, € possivel dividir em dois grupos princi-
pais os aspectos destacados na literatura. O primeiro deles refere-se aos limites
que podem ser associados a estrutura de governanga. Esta, embora tenha ficado
progressivamente mais enxuta entre 2004 e 2015 (Stumm, 2017; 2016), em
nenhum momento apresentou um regime de competéncias bem definido. Esse
tipo de deficiéncia produziu dois tipos de consequéncias durante o processo de
implementa¢do dos programas: de um lado, inviabilizou o estabelecimento de
rotinas e processos imprescindiveis a implementacdo eficaz de qualquer politica
publica; de outro, produziu uma série de sobreposi¢des entre as diversas
instancias, bem como a pulverizagdo do comando politico - o que dificulta
sobremaneira a coordenacdo governamental e a articulacio entre os diversos
agentes envolvidos (Schapiro, 2013a; 2013b; Almeida, 2011; 2009; Suzigan &
Furtado, 2010).

O segundo aspecto a ser destacado nesta etapa tem a ver com as deficiéncias
do corpo burocratico responsavel pela implementacdo da politica industrial.
Para além dos impactos produzidos nesse corpo burocratico por cerca de um
quarto de século de desuso - seja por falta de margem de manobra fiscal, nos
anos 1980, seja por convicgdo ideoldgica, nos anos 1990 - ha que se destacar
também a sua desatualizacdo. Isto porque, conforme observado por Suzigan e
Furtado (2010, pp. 22-23), tendo sido construido em meados do século passado,
o grosso desse arcabouco institucional permanece inalterado. Isso adquire
importancia, seguem os autores, na medida em que se considerem, por exemplo,
as diferencas entre os objetivos previstos num periodo e noutro: nos anos
sessenta e setenta tratava-se, grosso modo, de construir setores, aumentando a
capacidade fabril instalada, ao passo que, atualmente, os objetivos envolvidos
“sdo muito mais qualitativos e refinados” - como mover setores para dire¢des
pré-definidas, criar condi¢des contextuais para a expansdo da produtividade e
de atividades inovadoras, etc. Essa desatualizacdo € corroborada pela presenga
insignificante de expertise setorial no interior dos 6rgaos decisorios da politica
industrial, marcados pela presenca de nao-especialistas (Almeida, 2009).

Finalmente, no que se refere a etapa de avaliagdo e monitoramento, também
¢ possivel identificar dois aspectos principais na literatura. O primeiro deles diz
respeito a precariedade dos mecanismos e instrumentos disponiveis para
avaliar, monitorar e prestar contas acerca das politicas conduzidas - muito influ-
enciada pela ja mencionada auséncia de um regime de competéncias claramente
definido, o que, além de inviabilizar a responsabilizacdo dos agentes envolvi-
dos, ndo favorece a adocdo de instrumentos tipicos da fase de monitoramento de
politicas publicas, como as andlises de “impacto regulatério” e as medidas de
“custo-efetividade”. A referida precariedade envolve, adicionalmente, defi-
ciéncias relacionadas a auséncia de critérios claros e formais para a escolha dos
integrantes de 6rgdos especificos e das medidas praticas adotadas; e a comu-
nica¢do publica dos resultados alcangados (Schapiro, 2013a; 2013b).
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°Dito de maneira explicita: da
perspectiva que orienta este
trabalho, problemas como a
contradic@o entre as politicas
industrial e macroecondmica,
falhas na coordenagio dos
atores envolvidos, deficiéncias
no processo de avaliagdo das
politicas, entre outros, tem em
suas origens niveis
insuficientes de capacidade
técnica e politica gerados
pelos arranjos institucionais
encarregados de
implementd-las.

19A sintese de Seymour Lipset
(1959) parece muito oportuna:
primeiro o desenvolvimento,
depois a democracia.
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O segundo aspecto refere-se as deficiéncias dos mecanismos de participa-
cdo. Estes, se, de um lado, ndo estimulam a participag@o dos setores formal-
mente organizados da sociedade, de outro, continuam bastante permedveis a
ocorréncia de contatos ndo-institucionalizados de representantes de empresas
ou associacdes empresariais especificas - estimulando a fragmentacao, o perso-
nalismo e a informalidade na representacdo dos interesses sociais (Schapiro,
2013a; 2013b; Almeida, 2011; 2009).

Embora digam respeito a aspectos muito distintos, os problemas identi-
ficados pela literatura’ nas politicas industriais recentes (e que foram sumari-
zados acima) convergem para um problema tedrico que tem sido considerado
fundamental no processo de produgdo de politicas publicas, sejam elas especi-
ficas para o desenvolvimento ou nio: o problema da capacidade de ag¢do do
Estado, que serd abordado mais detidamente nas duas segdes seguintes.

I11. Quais capacidades? O problema em perspectiva histérica

Em uma acepc¢do cléssica, € possivel atribuir a discussao acerca das capaci-
dades estatais duas grandes vertentes: uma macro e outra microssociolégica. No
primeiro caso, o objeto de investigacio sdo os grandes processos histdricos de
construcao dos Estados nacionais (Bendix, 1964; Tilly, 1975; Skocpol, 1979).
No segundo, o objeto passa a ser os processos que capacitam os Estados
nacionais a produzirem politicas publicas em geral (Skocpol, 1985; Mann,
1993; Evans, 1995; Geddes, 1996). A despeito dessa distin¢do, acerca das
naturezas dos objetos investigados, as referidas vertentes possuem como pano
de fundo um mesmo problema geral: a autonomia e as competéncias burocra-
ticas disponiveis para que o Estado possa estabelecer e atingir objetivos a
contento.

Esse foi, por exemplo, o pano de fundo sobre o qual se construiu a discussao
sobre a promocao de politicas publicas especificas para o desenvolvimento na
segunda metade do século XX. Com base na comparacao histdrica entre casos
concretos, empreendida por vasta literatura, chegou-se a conclusdo de que o
éxito em empreendimentos do género esteve, naquele periodo, empirica e
invariavelmente associado a presenca de um Estado de tipo desenvolvimentista.
Este, por sua vez, caracterizava-se, grosso modo, pela presenca de burocracias
suficientemente autonomas e competentes para estabelecer e perseguir metas
desenvolvimentistas.

No caso dos arquétipos desenvolvimentistas tipicos da segunda metade do
século XX, hd, no entanto, outra caracteristica por eles compartilhada: os
contextos mais ou menos autoritdrios nos quais suas respectivas burocracias
operaram. Nesse sentido, conforme observado por S4 e Silva e seus colabo-
radores, em paises situados na periferia capitalista, democracia e desenvolvi-
mento estiveram costumeiramente em lados opostos, “estabelecendo-se entre
eles uma relacdo de auténtico trade-off’. Isso porque, seguem os autores, para
que esses paises pudessem se desenvolver, argumentava-se, “‘seria preciso abrir
mao da democracia e dos iniimeros pontos de estrangulamento que ela cria para
os processos decisorios”, ao incluir “amplos contingentes da populacio na vida
social e politica”, e trazer “a necessidade de lidar com as multiplas e quase
sempre conflituosas expectativas destes em relacao aos negdcios puiblicos” (S&
e Silva et al., 2013, pp. 255)'°.

Mais recentemente, no entanto, parte importante da literatura dedicada ao
estudo dos ED’s, vem enfatizando a insuficiéncia do conceito, tal qual ele fora
construido, para a conducio de andlises em contextos contemporaneos. Isso
porque, argumentam esses autores, o referido conceito foi elaborado para
explicar a ocorréncia do desenvolvimento capitalista tardio em contextos auto-



Politicas publicas e construcdo de capacidades 5/23

ritdrios (ambiente no qual se inserem os cases asidticos tipicos). Atualmente,
seguem os autores, em pleno século XXI, esse conceito precisa ser repensado -
isto &, adaptado as exigéncias de contextos democraticos (Sen, 1999; Evans,
2008; Edigheji, 2010; Schapiro, 2013a; Pires & Gomide, 2016; 2014).

Essa segunda abordagem acerca das capacidades estatais, portanto, tem
enfatizado a necessidade de superar o referido trade off, entre democracia e
desenvolvimento, estabelecido a partir do éxito das experiéncias asidticas
tipicas para os paises da periferia capitalista (Sd & Silva et al., 2013). Essa
necessidade, por sua vez, encontra justificativa em uma constatagdo dbvia: a
maioria esmagadora dos paises que almejarem ascender na escala do desenvol-
vimento, neste século, precisardo fazé-lo sob a vigéncia de institui¢des demo-
craticas. Além disso, ao invés sublinhar as dificuldades e obsticulos propor-
cionados pela democracia, esta passa a ser vista, dessa perspectiva, como “‘um
elemento catalisador do desenvolvimento” (S & Silva et al., 2010, p. 17).

Por outro lado, € evidente que a vigéncia de instituicdes tipicas de regimes
democréticos - como os mecanismos de participacdo, controle e transparéncia -
tornam mais complexo o processo de produg@o de politicas. Isso porque o
concurso desses mecanismos inviabiliza, por exemplo, que um corpo burocra-
tico, ainda que competente tecnicamente, tenha autonomia suficiente para, por
conta propria, estabelecer e perseguir objetivos em determinada drea. Isso
ocorre justamente porque a atuagdo da burocracia estatal estd sujeita, nas
democracias, a formas variadas de escrutinio ptblico.

Nesse sentido, € preciso ter em conta que o problema das capacidades
estatais ndo pode ser colocado, no contexto do século XXI, nos mesmos termos
em que o fora durante a segunda metade do século XX. Isso, naturalmente, tem
diversas implica¢des. A principal delas, em consonancia com os objetivos deste
artigo, € que o processo de construcdo das capacidades necessdrias a produgao
de politicas publicas, atualmente, embora continue a envolver as burocracias,
ndo pode se restringir a questdo das autonomias e competéncias técnicas
disponiveis ao usufruto das mesmas.

IV. Quais capacidades? A abordagem tedrica utilizada

Inicialmente, pensar o processo de produciao de politicas ptblicas em nosso
atual regime democrético, como argumentado por Sa e Silva e seus colabora-
dores, implica em considerar trés dimensdes interligadas do atual regime
institucional: a representativa, a participativa e a de controles burocraticos (Sd e
Silva et al., 2010, p. 17 e 19). Isso porque o referido regime vem promovendo a
consolidacdo e o aprimoramento do sistema representativo (Rennd, 2010;
Meneguello, 2010), dos instrumentos de participacdo (Avritzer, 2010) e dos
mecanismos de controle sobre a burocracia estatal (Lopez, 2010; Cardoso,
2010).

Esse processo, conforme notado por Roberto Pires e Alexandre Gomide, se,
por um lado, produz avangos fundamentais ao aprofundamento do Estado
Democriético de Direito, por outro, torna muito mais complexa “a arte de
governar’: aumentando dramaticamente as chances de os conflitos de interesses
desembocarem em impasses e pontos de veto no sistema politico. Assim sendo,
seguem os autores, em um ambiente institucional no qual o nimero de atores
participantes e de interesses a serem processados aumenta progressivamente, a
producdo de politicas publicas demanda “a configuragdo de arranjos institu-
cionais especificos” (Pires & Gomide, 2016, pp. 122-123).

Que tipo de arranjos institucionais seriam esses? Uma das maneiras de se
avancar nessa dire¢do € levando em conta algumas contribuicdes recentes da
literatura especializada no tema da governanca (governance).
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1V.1. Governanga: um breve retrospecto

O conceito de governanga, seguindo Volker Schneider (2005), surge na
década de 1970 e ganha félego no interior das ciéncias sociais durante os anos
oitenta e noventa - na esteira das transformacdes das relacdes entre Estado e
sociedade que esse periodo assistiu. O ponto de partida dessa literatura, portan-
to, € o de que as transformacdes em torno do papel a ser desempenhado pelo
Estado afetam as responsabilidades de suas institui¢des para com a resolucdo de
problemas publicos. Nesse contexto, conforme observado por Angélica Huerta
(2008), as capacidades estatais passam a estar relacionadas com a nog¢do de
governanga - ja que as relagdes entre Estado, mercado e sociedade civil tor-
nam-se imprescindiveis ao funcionamento efetivo dos governos.

Nesse sentido, tal qual definido por Roderick Rhodes: “governanca signi-
fica uma mudanga no sentido da atividade governamental, referindo-se a novos
processos de governo, ou a renovadas condi¢des para o exercicio do poder e
para a organizagao estatal, ou a novos métodos por meio dos quais a sociedade é
governada” (Rhodes, 1996, p. 652). Considerado nessa acepcdo, o conceito de
governanga, ao descrever transformacdes no ambito do Estado e dos processos
de governo, evidentemente produz implicagdes sobre as capacidades estatais
para produzir politicas publicas. Nessa seara, ha trés perspectivas distintas no
interior dessa literatura (Matthews, 2012).

A primeira delas entende que as mudancas ocorridas teriam reduzido ou
esvaziado as capacidades estatais - ou seja, a nova dindmica das relagdes entre
governo, mercado e sociedade civil teria privilegiado os dois tltimos em
detrimento do primeiro. A segunda perspectiva, por sua vez, reconhece as
transformagdes ocorridas no papel a ser desempenhado pelo Estado, mas
discorda que tenha havido uma reducdio de suas capacidades. Isso porque, de
acordo com seus defensores, as capacidades estatais teriam sido deslocadas do
setor produtivo para o setor regulador - o que preservaria a centralidade do
Estado no processo de producéo de politicas ptblicas, seja controlando recursos
indispensaveis, seja desenhando arranjos institucionais especificos.

Mais recentemente, no entanto, vem se consolidando uma terceira perspec-
tiva interpretativa. De acordo com ela, nesse contexto de transformagdes, o
Estado nao teria (necessariamente) sido esvaziado ou sofrido um deslocamento
de suas capacidades. Isso porque o aumento das interacdes dos atores estatais
com aqueles oriundos do mercado e da sociedade civil, ao gerar sinergias e
complementaridades, poderia ter o efeito de elevar os niveis de capacidades
envolvidos nos arranjos de politica ptiblica. Claus Offe € particularmente claro a
esse respeito:

“A nog¢do de governanga pode estar associada ao aumento da capacidade de
interveng¢do do Estado, ao proporcionar a mobilizacdo de atores ndo estatais na
formulacdo e implementac@o de politicas publicas, contribuindo, assim, para
maior eficiéncia e efetividade [...]. E possivel pensar na existéncia de ‘forcas
auxiliares’ na sociedade civil que, por meio dos procedimentos adequados e de
suas competéncias especificas, podem ser recrutadas para a coopera¢do na
realizacdo de tarefas de interesse publico [...] podendo gerar um Estado ao
mesmo tempo mais leve e mais capaz” (Offe, 2009, p. 555).

Além desse aporte de eficicia e de eficiéncia, os defensores dessa linha
interpretativa entendem que arranjos institucionais mais complexos podem
produzir ganhos em termos inovagdo (Sorensen, 2012; Sabel & Zeitlin, 2012).
Isso significa que a interagdo coordenada entre atores estatais e ndo estatais, ao
expandir o estoque disponivel de informagdes e conhecimentos, pode produzir
acdes inovadoras durante o curso das politicas - gerando, por exemplo, solucdes
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V. A abordagem metodologica

""Arranjo institucional € defino
pelos autores como “o
conjunto de regras,
mecanismos e processos que
definem a forma particular
como se coordenam atores e
interesses na implementagao
de uma politica publica
especifica”. Diferenciando-se,
portanto, da nogdo de
ambiente institucional,
entendida como o conjunto de
“regras gerais que estabelecem
o fundamento para o
funcionamento dos sistemas
politico, econdmico e social”
(Pires & Gomide, 2014, pp.
13-14).

para obstdculos ndo antecipados (no processo de elaboracdo), durante os pro-
cessos de implanta¢do e monitoramento de politicas ptiblicas.

Como se percebe, a partir da no¢do de governanga, € possivel superar o
enfoque restrito a autonomia e as competéncias técnicas das burocracias -
subjacente a abordagem cldssica das capacidades estatais. Em outros termos, a
no¢do de governanca pode ser util para avancar em dire¢@o as caracteristicas
especificas dos arranjos institucionais destinados a implementar programas de
politica publica em contextos democraticos recentes.

E nesse sentido que Roberto Pires e Alexandre Gomide propdem uma
“calibragem conceitual”, com vistas a “conciliar as abordagens tradicionais
sobre as capacidades estatais com as nog¢des contemporaneas de governanga”.
Nesse sentido, para conseguir apreender as caracteristicas tipicas de regimes
democraticos, seguem os atores, as capacidades estatais precisariam ser consi-
deradas a partir de duas dimensoes:

“i) técnico-administrativa, que envolve as capacidades derivadas da existéncia e
funcionamento de burocracias competentes e profissionalizadas, dotadas dos
recursos organizacionais, financeiros e tecnoldgicos necessarios para conduzir
as agdes de governo de forma coordenada; (ii) politico-relacional, associadas as
habilidades e procedimentos de inclusdo dos mdltiplos atores (sociais, econdmi-
cos e politicos) de forma articulada nos processos de politicas publicas, visando a
construcdo de consensos minimos e coalizdes de suporte aos planos, programas e
projetos governamentais. Enquanto a primeira dimensao pode ser associada as
nocdes de eficiéncia e eficdcia, a segunda estd relacionada com as ideias de
legitimidade, aprendizagem e inovagdo nas acoes dos governos” (Pires & Gomi-
de, 2016, p. 127).

E essa abordagem atualizada, chamada pelos autores de abordagem dos
arranjos institucionais, que serd utilizada como referencial tedrico para a re-
sponder a questdo que orienta este artigo: por que os programas de politicas
industriais conduzidos recentemente no Brasil falharam?

A abordagem dos arranjos institucionais!! (Gomide & Pires, 2012; Pires &
Gomide, 2014; 2016) € triplamente qtil aos objetivos deste artigo. Primeira-
mente, porque permite considerar capacidades tanto de ordem técnica quanto de
ordem politica envolvidas em cada um dos arranjos institucionais escolhidos -
condi¢do necessdria, como vimos, para avaliar a produ¢do de politicas puiblicas
em contextos democraticos. Em segundo lugar, porque propde critérios objeti-
vos para estabelecer os niveis dos dois tipos de capacidades envolvidos na
andlise - o que torna a pesquisa replicavel. Por fim, por ser empiricamente
orientada e intrinsecamente comparativa, o que torna possivel confrontar os
niveis de capacidades gerados nos arranjos de politicas industriais com aqueles
observados nos de politicas sociais.

A operacionalizacdo da referida abordagem envolve quatro etapas distintas.
A primeira delas consiste em selecionar os casos a serem analisados e identi-
ficar seus respectivos objetivos. O Quadro 1 sistematiza essas informacdes para
os seis programas aqui contemplados fornecendo, adicionalmente, a indicagdao
da drea temdtica (industrial ou social) a qual pertence o programa selecionado e
0 ano de seu lancamento.

A segunda etapa envolve mapear e descrever os “arranjos institucionais que
nortearam a implementacgdo da politica, plano ou agdo, por meio da identifi-
cacdlo dos atores envolvidos (estatais e ndo estatais), das organizagdes e dos
recursos (humanos, financeiros, tecnolégicos etc.) e instrumentos (legais, admi-
nistrativos, etc.) através do qual eles interagem” (Pires & Gomide, 2016,
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Quadro 1 - Sintese dos programas, objetivo e classe temdtica

Ano do
lancamento

Caso Nome por extenso do

programa

Objetivo Area

PITCE Politica Industrial, Tec- 2004
nolégica e de Comércio Ex-

terior

PDP Politica de Desenvol- 2008

vimento Produtivo

PBM Plano Brasil Maior 2011

MCMV Minha Casa Minha Vida 2009

PRONATEC Programa Nacional de
Acesso ao Ensino Técnico
e Emprego

2011

PBF Programa Bolsa Familia 2004

Aumentar a eficiéncia econdmica e desenvolver e Industrial
difundir tecnologias com maior potencial de indu-
¢d0 do nivel de atividade e de competicao no co-

mércio internacional (Nunes, 2018a).

Sustentar o ciclo de expansdo econdmica entio Industrial

vivido pelo pais (Nunes 2018a).

Fortalecer a capacidade de inovacéo e a compe- Industrial
titividade econdmica do setor industrial. A proposta

revela o viés de uma politica de transformagdo da

plataforma produtiva, contemplando um conjunto

variado de instrumentos - nas dimensdes fiscal e

tarifdria, financeira e institucional - voltados para

dezenove setores econdmicos (Nunes, 2018a; Scha-

piro, 2013a).

Dinamizar a economia e reduzir o déficit
habitacional para trabalhadores de baixa renda.
Trata-se de uma politica de financiamento de
moradias e subsidio aos compradores concedido
pelo governo federal, privilegiando a produgdo de
unidades habitacionais de familias com renda de até
trés saldrios minimos - integra a carteira de projetos
do PAC (Loureiro, Macdrio & Guerra, 2013).

Social

Dar continuidade as politicas de expansdo da Social
educagdo profissional e de amplia¢do de infraes-
trutura de ensino (expansdo da rede federal), assis-
téncia financeira e técnica (ofertas de bolsas-forma-
¢do, financiamento a alunos e institui¢des, cursos a
distancia) e articulagdo com atores governamen-
tais, nos estados e municipios, e com atores nao go-
vernamentais para ampliar o acesso a essa modali-
dade de ensino. O PRONATEC tem como objetivo
central democratizar o acesso da populag@o brasilei-
ra a educacdo profissional e tecnoldgica de qua-
lidade e (Cassiolato & Garcia, 2014).

Apoiar o desenvolvimento das familias vulnerdveis
para que elas superem a situag¢@o de extrema pobre-
za, promovendo o acesso das familias mais pobres a
rede de servigos publicos (em particular os de
satde, educacdo e assisténcia social), por meio de
transferéncia de renda condicionada para as familias
com renda mensal por pessoa entre R$ 70 e R$ 140
(Coutinho, 2013).

Social

Fonte: adaptado pelo autor a partir de Pires e Gomide (2016, p. 128).

p- 127). A terceira etapa consiste justamente em avaliar os referidos arranjos
com base nas capacidades por eles geradas, “considerando tanto a dimensao
técnico-administrativa quanto a politico-relacional”. Finalmente, a quarta etapa
envolve a observacao de dois tipos de resultados alcancados em cada uma das
politicas: entrega de produtos (i. e., percentual de metas atingidas) e inovagao (i.
e., acréscimos, modificagdes ou melhorias durante a conducdo das politicas)
(Pires & Gomide, 2016, pp. 127-128).

Como se nota, a operacionalizacdo da abordagem dos arranjos institucionais

”Todos os programas sob
andlise ja foram objeto de

tem como condigdo necesséria o estudo aprofundado de cada um dos casos'?
(programas de politica) envolvidos - ja que as informagdes necessdrias para



estudos aprofundados de caso
e de outras andlises
comparativas em outros
trabalhos. As referéncias para
os estudos de caso de cada um
dos programas aqui analisados
também estdao no Quadro 1.
Para outras andlises
comparativas, ver Pires e
Gomide (2016) e Nunes
(2018b). A novidade neste
trabalho € a comparagdo
sistemadtica entre os niveis de
capacidades observados nas
politicas industriais e sociais
do periodo analisado.

"3Para as politicas industriais,
as fontes principais de
informagao foram Nunes
(2018a; 2018b). J4 para as
politicas sociais, a fonte
fundamental foi Pires e
Gomide (2016).

1“Técnica introduzida nas
ciéncias sociais por Ragin
(1987). Para uma
sistematizac@o dessa
abordagem, ver Ragin (2000).
SAplicagdo desenvolvida por
Lasse Cronqyvist e disponivel
em: https://www.tosmana.net/
(Acesso 14 mai 2020).
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fazé-lo ndo sdo do tipo disponivel para download. Evidentemente, os limites de
espago aqui envolvidos ndo permitem a descri¢cdo pormenorizada de cada um
dos seis casos sob andlise. Por isso mesmo, como j4 foi adiantado, a proposta
analitica aqui € de outra natureza.

Trata-se de uma apreciacdo comparativa entre os arranjos institucionais
construidos para conduzir programas de politicas industrias e sociais entre 2004
e 2014 - com o objetivo especifico de verificar a existéncia de padrdes associa-
tivos entre os niveis de capacidades gerados em cada um deles e seus respec-
tivos resultados. Cumprir esse objetivo somente tornou-se possivel porque as
diferencas entre as politicas industriais e sociais, tanto em termos de niveis de
capacidades gerados quanto de resultados alcancados, ja foram estabelecidas
em trabalhos anteriores'?.

V.1. Dimensées analiticas, atributos e técnica de pesquisa

A abordagem dos arranjos institucionais, conforme ja observado, leva em
conta tanto as capacidades de ordem técnico-administrativas quanto politico-
relacionais. Cada uma dessas dimensdes analiticas envolve trés atributos dis-
tintos, como pode ser observado no Quadro 2.

Por envolver a observacdo de casos complexos e um desenho do tipo
small-n, a abordagem comparativa empregada foi a Qualitative Comparative
Analysis (QCA)'. Para operacionalizd-la, utilizou-se a versdo mais recente
disponivel (1.6) do software Tosmana, desenvolvido especificamente para
mecanizar a abordagem QCA®Y.

V.2. Objetos e objetivos especificos

Os objetos principais a serem analisados aqui s@o os trés programas de
politica industrial conduzidos no presente século: Politica Industrial, Tecno-
l6gica e de Comércio Exterior (PITCE), Programa de Desenvolvimento Pro-
dutivo (PDP) e Plano Brasil Maior (PBM). Para efeito de comparacio entre os
niveis de capacidades (técnicas e politicas) observados em cada um deles,
utilizou-se como parametro aqueles observados em trés programas de politica
social conduzidos no mesmo periodo: Programa Bolsa Familia (PBF), Minha
Casa Minha Vida (MCMYV) e Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico
e Emprego (PRONATEC).

Sao dois os objetivos especificos que orientam a apreciacdo comparativa
dos programas: i) investigar em que medida os niveis de capacidades obser-
vados nos arranjos institucionais construidos para implementar os programas
referidos acima se diferenciam; ii) verificar se os niveis de capacidades obser-

Quadro 2 - Sintese das dimensdes analiticas e atributos

Dimensoes Atributos Abreviacgoes
Capacidades técnico-administrativas Organizacio burocrdtica (ORGA)
profissionalizada
Mecanismos de coordenacao (COOR)
Mecanismos de monitoramento (MONI)
Capacidades politico-relacionais Interagdes politicas (APOL)
institucionalizadas
Mecanismos de participacdo (PART)
Instrumentos de controle (CONT)

Fonte: elaboragao pelo autor com base em Pires e Gomide (2016).
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VI. Resultados e discussao

VI 1. Os niveis de capacidade observados nos arranjos de politica industria

1°Esta subse¢io apresenta
apenas uma breve sintese da
estrutura de governanca que
geriu os programas de politica
industrial recentemente
implementados no Brasil. O
leitor interessado em
descrigdes mais densas pode
consultar, entre outros, Stumm
(2019), Nunes (2018a),
Schapiro (2013a), Suzigan &
Furtado (2006).
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vados podem ser relacionados com os resultados obtidos pelos respectivos
programas.

Nesta secdo sdo apresentados e discutidos os principais resultados das
andlises dos programas selecionados. Primeiramente, a andlise considerou
apenas os trés programas de politica industrial. Em seguida, os niveis de
capacidade observados foram comparados com aqueles gerados pelos pro-
gramas de politica social.

116

Como ja foi dito, a abordagem aqui utilizada considera dois tipos de
capacidades, as técnico-administrativas e as politico-relacionais, cada um deles
envolvendo trés atributos distintos. Os pardgrafos seguintes sintetizam a andlise
dos niveis de capacidades observados em cada um dos trés programas de
politica industrial considerados (PITCE, PDP e PBM). Como os niveis de
capacidades sdao muito semelhantes, a andlise considera os trés programas
simultaneamente.

Comecando pelas capacidades técnico-administrativas, vimos que as mes-
mas envolvem trés atributos: i) a presenca de burocracias governamentais
profissionalizadas (ORGA); ii) a existéncia e o funcionamento dos mecanismos
de coordenagdo (COOR); iii) e a efetividade dos procedimentos de monito-
ramento (MONI).

Nesta dimensio, considerando conjuntamente os trés programas em ques-
tdo, apenas o primeiro critério foi plenamente satisfeito - ou seja, todos os
programas puderam contar com o suporte de burocracias governamentais pro-
fissionalizadas. Nesse sentido, além da participagdo formal de integrantes do
primeiro escaldo de diversos ministérios (Desenvolvimento, Industria e Comer-
cio e da Casa Civil, por exemplo), tanto o Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Industrial (CNDI), instancia deliberativa, quanto a Agéncia Brasileira de
Desenvolvimento Industrial (ABDI), instancia de gerenciamento, eram presidi-
dos por ministros de Estado - respectivamente, pelo chefe do Ministério do
Desenvolvimento, Industria e Comércio (MDIC) e pelo chefe do Ministério de
Ciéncia e Tecnologia (MCT) (Stumm et al., 2019; Nunes, 2018a; 2018b;
Schapiro, 2013a).

Quanto aos dois critérios restantes, também considerando os trés casos
conjuntamente, € possivel sustentar que ambos estiveram longe de serem
satisfeitos. No que diz respeito aos mecanismos de coordenagao, foi possivel
verificar que essa funcdo caberia (em tese) a ABDI. Nao obstante, conforme ja
observado por outros pesquisadores, embora pensada para ser uma agéncia, a
ABDI € (na pratica) uma entidade integrante do sistema S (Servigo Social
Auténomo) e, portanto, ndo participa formalmente da administracio publica.
Assim sendo, a referida entidade padece de limitacdes bdsicas que a impedem
de funcionar como uma instancia de coordenag¢do. Um exemplo emblemadtico
manifestou-se na auséncia de autoridade convocatéria da referida entidade
sobre aquelas instituicdes que fazem parte da Administracio Publica direta ou
indireta - esse déficit de poder fez com que a ABDI enfrentasse dificuldades, in-
clusive, para empossar sua diretoria (Stumm, 2017; 2016; Schapiro, 2013a;
Almeida, 2009; Suzigan & Furtado, 2006).

No que se refere aos mecanismos de monitoramento, € possivel dizer que ou
eles nao existiam ou funcionavam de maneira precaria. Esse problema também
ja foi identificado em trabalhos anteriores e pode ser visto como uma conse-
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quéncia das deficiéncias de coordenagdo institucional referidas anteriormente.
O ponto nevralgico da questdo € que politica industrial necessita de “coorde-
nacdo ex ante” (Suzigan & Furtado, 2006), ao passo que a constituicdo da
estrutura institucional dos programas de politica industrial no Brasil tem sido ad
hoc (Schapiro, 2013a). Nesse sentido, embora instituigdes como o CNDI e a
ABDI contem com a participa¢do formal de ministros de Estado, estes o fazem
usando “um segundo chapéu” - j4 que respondem e prestam contas formalmente
para outras institui¢cdes. Por causa disso, a estrutura institucional da politica in-
dustrial recente no Brasil tem sido “oca” - “ja que as competéncias decisorias
formais ndo estdo ali, mas nos 6rgdos constituintes (ministérios, autarquias,
empresas estatais e bancos publicos)” (Schapiro, 2013a, p. 36). Disso decorre
que 6rgaos como o CNDI e ABDI sequer contam com um regime de compe-
téncias claramente definido, o que, por sua vez, inviabiliza rotinas e processos
basicos para a implementacao de politicas, entre os quais o estabelecimento de
ferramentas elementares de avaliacdo e monitoramento.

A dimensdo das capacidades politico-relacionais também contempla trés
atributos distintos, como vimos: i) interagdes institucionalizadas entre atores
burocréticos e agentes politicos (APOL); (ii) funcionamento de mecanismos de
participag@o social (como conselhos e audiéncias publicas) (PART) e (iii)
fiscalizag@o por parte das agéncias de controle (CONT).

Nesta dimensdo, novamente considerando os trés programas conjuntamen-
te, andlise mostrou um nivel ainda mais baixo de capacidade: nenhum dos trés
critérios previstos no modelo analitico-conceitual foi satisfeito. No que se refere
ao primeiro deles, embora algumas demandas no ambito da PITCE tenham tido
que passar pelo crivo do Congresso Nacional, é possivel sustentar, conside-
rando o periodo como um todo, que ndo houve interacdes institucionalizadas
entre atores burocraticos e agentes politicos. Quanto ao segundo critério, por
sua vez, é possivel dizer que ndo houve institucionalizacdo de mecanismos de
participagdo social. Isso porque, mesmo naquelas instancias onde poderia ter
havido a institucionalizagdo desses mecanismos, como no CNDI e na ABDI,
verificou-se a presenga de deficiéncias basicas que, de saida, inviabilizaram a
empreitada. Primeiro, ndo havia critérios claros e formalmente definidos para a
escolha dos integrantes desses 6rgaos. Segundo, ndo havia uma agenda publica
ou um cronograma que definisse a periodicidade e a pauta das reunides no
ambito daquelas instituicdes. Por fim, a interagdo entre agentes publicos e
privados tendeu a ocorrer de maneira ndo-institucionalizada, por meio de
contatos pessoais ou informais (Nunes, 2018a; 2018b; Schapiro, 2013a; Schnei-
der, 2004).

No que diz respeito ao terceiro critério previsto no modelo, também nao ha
indicios de fiscalizacdo efetiva seja por parte das agéncias de controle seja
através de escrutinio publico. No caso deste tltimo, como ja foi dito, simples-
mente ndo existia um regime de competéncias efetivo, que possibilitasse o
estabelecimento de rotinas e processos administrativos consistentes, dotados de
instrumentos eficazes de avaliagdo e monitoramento de politicas. A inexisténcia
de uma rotina administrativa nesses moldes, por sua vez, dificulta inclusive o
trabalho das agéncias de controle - uma vez que as informagdes mais bdsicas
sobre esses programas nao estdo disponiveis, ndo existem ou sdo omitidas.
(Nunes, 2018a; 2018b; Schapiro, 2013a). Um exemplo emblematico deste
ultimo caso foi mostrado por Mansueto Almeida, tendo como base as operacdes
de empréstimos do Tesouro Nacional para bancos publicos. O levantamento
realizado pelo autor mostrou que entre 2006 e 2010 essas operacdes sairam de 0
(zero) para R$ 255,7 bilhdes - mais de 90% desse volume destinado ao BNDES.
Até outubro de 2010, no entanto, essas informacdes ndo haviam sequer sido
publicadas. Dado que a hipdtese de ignorancia da equipe técnica do Tesouro
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"Ver Stumm et al. (2019) e
Stumm (2019; 2017; 2016).
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Nacional € por demais esdriixula para ser considerada, conclui-se que a entida-
de optou por omitir essas informacdes do escrutinio publico (Almeida, 2011).

Isso posto, a Tabela 1 sintetiza o resultado da verificagdo dos critérios
envolvidos no modelo analitico aqui utilizado - em termos dicotomicos, 0
significa critério ndo satisfeito (ou auséncia do atributo) e 1 critério satisfeito
(ou presenca do atributo). E partir dos resultados apresentados na Tabela 1 que
se define os niveis de capacidades geradas pelos arranjos institucionais das
politicas aqui analisadas. Cada um dos dois tipos de capacidades previstas no
modelo (técnicas e politicas) foi dividido em trés niveis: alta (2), média (1) e
baixa (0). Para ser considerado de alta capacidade o arranjo analisado precisa
satisfazer 3 de 3 dos critérios empregados; para ser considerado de média
capacidade o aproveitamento precisa ser 2 de 3; se apenas 1 ou nenhum dos
critérios tiverem sido satisfeitos, o arranjo em questao € considerado de baixa
capacidade (Pires & Gomide, 2016, p. 130).

A Tabela 2 apresenta a sintese das capacidades - técnico-administrativas e
politico-relacionais - geradas pelos arranjos institucionais dos trés programas
de politica industrial sob andlise. Adicionalmente, a mesma Tabela também traz
as capacidades desses arranjos em termos de resultados alcancados. Estes
também sdo analisados sob duas 6ticas: produto e inovacdo. O primeiro diz
respeito a entrega de produtos propriamente dita- ou seja, se os objetivos
estipulados foram atingidos. O segundo refere-se a inovagao institucional - isto
¢, se durante o processo de implementagdo da politica, em fungdo da partici-
pacao de novos atores, foi possivel observar processos de aprendizagem e/ou
inovagdo para tentar superar as dificuldades encontradas. Nos casos em tela,
como pode ser visto na Tabela, ndo ocorreu nem uma coisa nem outra: ou seja,
nem atingiu-se os objetivos pretendidos!’, nem produziu-se inovacdes institu-
cionais que permitissem contornar as dificuldades encontradas. Nos dois casos,
portanto, os arranjos institucionais dessas politicas foram classificados como
sendo de baixa capacidade.

Tabela 1 - Critérios para avaliagdo das capacidades técnico-administrativa e politico-relacionais

Casos Capacidades técnico-administrativas Capacidades politico-relacionais
ORGA COOR MONI APOL PART CONT
PITCE sim (1) nao (0) nao (0) nao (0) nao (0) nao (0)
PDP sim (1) nao (0) nao (0) nao (0) nao (0) nao (0)
PBM sim (1) nao (0) nao (0) nao (0) nao (0) nao (0)

Fonte: o autor.

Nota dos editores: ORGA € abreviatura de “Organizacao burocratica profissionalizada”; COOR € abreviatura de “Mecanismos
de coordenacdo”; MONI € abreviatura de “Mecanismos de monitoramento”; APOL € abreviatura de “Interagdes politicas
institucionalizadas”; CONT € abreviatura de “Instrumentos de controle”.

Tabela 2 - Capacidades estatais e resultados observados

Casos Capacidades estatais Resultados
Técnico-administrativas  Politico-relacionais Produto Inovacao
PITCE baixa (0) baixa (0) baixa (0) baixa (0)
PDP baixa (0) baixa (0) baixa (0) baixa (0)
PBM baixa (0) baixa (0) baixa (0) baixa (0)

Fonte: o autor.
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VI.2. Comparando os niveis de capacidades observados nas politicas industriais e sociais

O objetivo desta subsecao € comparar os niveis de capacidades observados
nos arranjos institucionais que conduziram os programas de politica industrial
do periodo 2004-2014 com aqueles observados em arranjos que conduziram
programas de politica social no mesmo periodo. Para tanto, utilizamos aqui os
dados observados em trés arranjos de politicas sociais, disponiveis na ja citada
andlise comparativa realizada em Pires e Gomide (2016). O procedimento
realizado aqui €, inicialmente, o mesmo que foi utilizado na se¢@o anterior - ou
seja, observa-se a presenca ou a auséncia dos atributos em cada uma das
dimensdes analiticas para, a partir deles, aferir os niveis de capacidades técnicas
e politicas gerados em cada um dos arranjos considerados. As informacdes
estdo reunidas nas Tabelas 3 e 4.

A Tabela 3 resume a presenca ou auséncia dos atributos utilizados para
medir os niveis de capacidades técnicas e politicas envolvidos em seis arranjos
institucionais: os trés referentes as politicas industriais ja apresentados; e trés
referentes a politicas sociais do mesmo periodo (PRONATEC, MCVM e PBF).

A Tabela 4 retine as informacdes sobre os niveis de capacidades gerados em
cada arranjo institucional - em termos técnicos-administrativos e politico-re-
lacionais, de um lado, e em termos de resultados alcancados (entrega de
produtos e inovagdes apresentadas), de outro - para 0s mesmos casos contem-
plados na Tabela 3.

Tabela 3 - Capacidades estatais observadas (programas selecionados)

Casos Capacidades técnico-administrativas Capacidades politico-relacionais
ORGA COOR MONI APOL PART CONT
PRONATEC sim (1) sim (1) sim (1) sim (1) sim (1) sim (1)
MCMV sim (1) sim (1) sim (1) nao (0) nao (0) sim (1)
PBF sim (1) sim (1) sim (1) sim (1) nao (0) sim (1)
PITCE sim (1) nao (0) nao (0) nao (0) nao (0) nao (0)
PDP sim (1) nao (0) nao (0) nao (0) nao (0) nao (0)
PBM sim (1) nao (0) nao (0) nao (0) nao (0) nao (0)

Fonte: adaptado pelo autor a partir de Pires e Gomide (2016, p. 131).

Nota dos editores: ORGA € abreviatura de “Organizacdo burocrdtica profissionalizada’; COOR € abreviatura de “Mecanismos
de coordenagdo”; MONI ¢ abreviatura de “Mecanismos de monitoramento”; APOL ¢ abreviatura de “Interagdes politicas
institucionalizadas”; CONT € abreviatura de “Instrumentos de controle”.

Tabela 4 - Capacidades estatais e resultados observados (programas selecionados)

Casos Capacidades estatais Resultados
Técnico-administrativas  Politico-relacionais Produto Inovacéo
PRONATEC alta (2) alta (1) alta (1)
MCMV baixa (0) alta (1) baixa (0)
PBF média (1) alta (1) alta (1)
PITCE baixa (0) baixa (0) baixa (0) baixa (0)
PDP baixa (0) baixa (0) baixa (0) baixa (0)
PMB baixa (0) baixa (0) baixa (0) baixa (0)

Fonte: adaptado pelo autor a partir de Pires e Gomide (2016, p. 131).
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'8Conforme observado por
Flavio Rezende, “os métodos
configuracionais [entre os
quais estdo as vdrias técnicas
de QCA] introduzem uma
nova légica para gerar
inferéncias causais a partir de
desenhos de pesquisa small-n
em que se permite
compreender como condigdes
- necessdrias, suficientes, ou
combinagdes destas - podem
gerar andlises causais a partir
das chamadas “truth tables”
(Rezende, 2015, p. 30).
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Como se nota, ha diferencas contundentes em termos de capacidades gera-
das, quando se compara os arranjos institucionais que conduziram os trés
programas de politica industrial mais recentes (PITCE, PDP e PBM) com
aqueles que conduziram politicas sociais (PRONATEC, MCMYV e PBF) do
mesmo periodo. As diferengas mais gritantes estdo na dimensao técnico-admi-
nistrativa: enquanto PRONATEC, MCMYV e PBF apresentaram capacidade alta
(2) nesse quesito, nenhum dos programas de politica industrial alcangou sequer
o nivel médio (1) - todos geraram niveis de capacidades classificados como
baixos (0), apresentando deficiéncias muito evidentes em termos de coorde-
nacao (COOR) e monitoramento (MONI).

No que concerne a dimensdo politico-relacional, por sua vez, também ha
diferencas imensas entre os arranjos considerados - nenhum dos trés critérios
envolvidos foram satisfeitos e os niveis de capacidades gerados foram classifi-
cados como baixos (0) nos trés programas de politica industrial. Em termos
comparativos, no entanto, houve maior oscilaco nos outros arranjos conside-
rados: embora 0o PRONATEC também tenha gerado capacidades classificadas
como alta (2) nesta dimensdo, as capacidades geradas no ambito do MCMV e
do PBF foram classificadas como baixas (0) e médias (1), respectivamente.

A questdo que surge a partir das informacdes apresentadas acima € se seria
possivel estabelecer algum tipo de relacdo entre os niveis de capacidades
observados, de um lado, e os resultados alcangados, de outro. Uma das maneiras
de se avancar nessa dire¢ao, € langando mao da comparacgdo sistemadtica entre as
categorias das varidveis observadas. Para fazer isso, quando se tem disponivel
para observacdo um pequeno nimero de casos complexos, pode-se utilizar a
técnica de Qualitative Comparative Analysis (QCA). O que esse procedimento
permite, na pratica, € a verificacdo de padrdes associativos entre condicdes e
resultados - utilizando para isso dlgebra booleana e teoria dos conjuntos. Dessas
forma, € possivel identificar padrdes associativos mesmo a partir da observacao
de poucos casos'®. Para operacionalizar essa técnica, como jd foi dito, recor-
reu-se aqui a versao mais recente (1.6) do Tosmana - um software desenvolvido
especificamente para mecanizar a aplicacdo do QCA.

VI.3. Padroes associativos entre categorias de varidveis

Para verificar a existéncia de algum tipo de associacdo entre os niveis de
capacidades e os resultados observados, utilizou-se o Tosmana para transformar
a Tabela 4 em uma truth table, considerando as duas varidveis presentes em
cada uma dessas dimensodes. As Tabelas 5 ¢ 6 mostram os resultados.

Tabela 5 - Tabela de configuragdes de casos para a varidvel de resultado (entrega de
produtos)

Condicoes Variavel de Resultado Casos
CAP_TEC_ADM CAP_POL_REL PROD
0 0 0 PITCE, PDP, PBM
2 0 1 MCMV
2 1 1 PBF
2 2 1 PRONATEC

Fonte: o autor.

Nota dos editores: CAP_TEC_ADM ¢ abreviatura de “capacidade técnico-adminis-
trativa”, CAP_POL_REL ¢ abreviatura de “capacidade politico-relacional” e PROD ¢&
abreviatura de “entrega de produtos (objetivos alcangados pelo programa)”. A descri¢ao
das siglas mencionadas na coluna Casos estd no glossario ao final do artigo.
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Tabela 6 - Tabela de configuragdes de casos para a varidvel de resultado (inovagao)

Condicoes Variavel de Resultado Casos
CAP_TEC_ADM CAP_POL_REL INOV
0 0 0 PITCE, PDP, PBM
2 0 0 MCMV
2 1 1 PBF
2 2 1 PRONATEC

Fonte: o autor.

Nota dos editores: CAP_TEC_ADM ¢ abreviatura de “capacidade técnico-adminis-
trativa”, CAP_POL_REL € abreviatura de “capacidade politico-relacional”. INOV sig-
nifica a ocorréncia de praticas inovadoras (ndo previstas inicialmente) para superar
dificuldades que surgem durante o processo de implementag@o das politicas. A descri¢do
das siglas mencionadas na coluna Casos estd no glossario ao final do artigo.

A Tabela 5 apresenta quatro configuragdes de casos distintas, trés delas
associadas a alta entrega de produtos (varidvel de resultado = 1) e uma delas a
baixa entrega de produtos (varidvel de resultado = 0). Olhando para a mesma
Tabela também € possivel perceber que a varidvel de resultado = 1 ocorre
somente na presenga da condi¢@o “altas capacidades técnico-administrativas”
(valor = 2). Isso significa que, apds a minimizag@o booleana, a alta entrega de
produtos (varidvel de resultado = 1) foi associada com altos niveis de capaci-
dades técnico-administrativas, conforme descrito pela Férmula abaixo:

Férmula 1 (minimizag@o das configuracdes de casos com varidvel de resul-
tado PROD {1}, sem restos logicos):

CAP_TEC_ADM(2} —PROD {1} (1)
(PRONATEC, MCMV, PBF)

A leitura da Férmula 1 pode ser feita da seguinte maneira: para os casos
PRONATEC, MCMYV e PBF, altos niveis de capacidades técnico-adminis-
trativas estdo associados a alta entrega de produtos.

A Tabela 6 também traz quatro diferentes configuragdes de casos - mas, desta
feita, a divisdo entre elas € mais equitativa: duas delas estdo associadas a presenca
de acdes inovadoras durante o processo de implementacdo da politica, (varidvel
de resultado = 1) e duas a auséncia dessas agdes (variavel de resultado = 0).

No que se refere a minimizacdo booleana, para a varidvel de resultado
INOV({1}, a ocorréncia do fendmeno € observada em duas combinagdes de
condicdes diferentes, conforme descrito na Férmula 2:

Férmula 2 (minimizacdo das configuracdes de casos com resultado
INOV{1}, sem restos 16gicos):

CAP_TEC_ADM({2} * CAP_POL_REL{2} (PRONATEC) +
CAP_TEC_ADM{2} * CAP_POL_REL{1} (PBF) — INOV 2)

A Férmula 2 deve ser lida da seguinte maneira: a inova¢do ocorre em uma
das seguintes configura¢des de casos - i) coincidéncia entre altas capacidades
técnico-administrativas e altas capacidades politico-relacionais (PRONATEC)
ou ii) coincidéncia entre altas capacidades técnico-administrativas e médias
capacidades politico-relacionais (PBF).

Em busca de uma solucdo mais parcimoniosa do que a foi descrita acima, é
possivel permitir que o Tosmana utilize os “restos l6gicos” - isto €&, confi-
guragdes causais (sem casos concretos) ndo consideradas pelo software durante
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a primeira minimizagdo. Ao permitir que o software utilize essas “sobras”, é
possivel conseguir uma soluciio econdmica, como a que estd contida na For-
mula descrita abaixo:

Férmula 3 (minimizag@o das configuracdes de casos com varidvel de resul-
tado INOV {1}, com restos 16gicos):

POL{1,2} - INOV{1} (3
(PRONATEC+PBF)

A Férmula 3 significa que, ao utilizar os restos 16gicos, o software encon-
trou um padrdo de associacdo mais simples entre as varidveis: a ocorréncia de
inovagdo, para os casos PRONATEC e PBF, tem como condi¢des minimas
niveis altos ou médios de capacidades politico-relacionais.

Com base no que foi exposto até aqui, hd dois achados a se destacar: i) altas
capacidades técnico-administrativas estdo associadas com a alta entrega de
produtos; ii) médias e altas capacidades politico-relacionais estdo associadas a
ocorréncia de agdes inovadoras durante o processo de implementacdo das
politicas. Isso significa que diferentes tipos de capacidades estatais estdo asso-
ciados a diferentes tipos de resultados - conforme j4 havia sido observado por
Pires e Gomide (2016). Como notam os autores, esses caminhos ja haviam sido
apontados pela literatura pertinente - isto €, tanto a importancia de burocracias
tecnicamente competentes para a eficdcia das politicas quanto “uma associagdao
potencial entre a inclusdo das mdltiplas partes interessadas nos processos de
politicas ptiblicas com a aprendizagem e a inova¢ao” (Pires & Gomide, 2016. p.
134).

Por outro lado, seguindo pelo caminho trilhado pelos autores, € possivel
tentar esclarecer um pouco mais 0s mecanismos pelos quais as diferentes
categorias dessas varidveis se associam. A subse¢do seguinte avancga nessa
direcdo.

Ao se constatar a existéncia de associagdes entre as condicdes (niveis
capacidades) e os resultados (entrega de produtos e ocorréncia de inovagado)
observados, ndo se explica como essas varidveis se associam - ou seja, 0S
mecanismos explicativos permanecem desconhecidos. O objetivo desta subse-
¢do € justamente revelar esses mecanismos explicativos. Para tanto, ao invés de
considerar como condi¢des as varidveis agregadas (capacidades técnico-admi-
nistrativas e politico-institucionais), serdo utilizados, para produzir as truth ta-
bles, os atributos de cada uma dessas varidveis - conforme apresentados na
Tabela 3.

Como ja sabemos com qual varidvel de resultado cada um dos dois tipos de
capacidades esta relacionado, tratar-se-a de investigar de que forma os atributos
(critérios utilizados para classificagdo) dessas varidveis se relacionam com
entrega de produtos (Tabela 7) e com inovagao (Tabela 8).

A Tabela 7, como se nota, apresenta apenas duas configuracdes de casos,
uma para varidvel de resultado = 1 e outra para varidvel de resultado = 0.
Também € possivel perceber que cada configurag@o explica trés dos seis casos
analisados. A minimizac¢do booleana derivada da configuragao de casos para
varidvel de resultado = 1 € a seguinte:

Férmula 4 (minimizagdo das configuracdes de casos com resultado PROD
{1}, sem restos 16gicos):

ORGA{1} * COOR{1} * MONI{1} — PROD({1} )
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Tabela 7 - Configuracdes de casos (atributos) para a varidvel de resultado (produto)

Condicoes Resultados Casos
ORGA COOR MONI PROD
1 0 0 0 PITCE, PDP, PBM
1 1 1 1 MCMV, PBF, PRONATEC

Fonte: o autor.

Nota dos editores: ORGA € abreviatura de “Organizacdo burocrdtica profissionalizada’;
COOR ¢ abreviatura de “Mecanismos de coordenagdo”; PROD € abreviatura de “entrega
de produtos (objetivos alcangados pelo programa)”. A descri¢do das siglas mencionadas
na coluna Casos estd no glossdrio ao final do artigo.

Tabela 8 - Configuracdes de casos (atributos) para a varidvel de resultado (inovagao)

Condicoes Resultados Casos
APOL PART CON INOVACAO
0 0 0 PITCE, PDP, PBM
0 0 MCMV
1 0 1 1 PBF
1 1 1 1 PRONATEC

Fonte: o autor.

Nota dos editores: APOL ¢ abreviatura de “Agentes politicos”; PART ¢ abreviatura de
“Presenca efetiva de mecanismos de participacio social”; CON é abreviatura de Orgdos
de controle”. A descri¢@o das siglas mencionadas na coluna Casos estd no glossdrio ao fi-
nal do artigo.

Como € possivel perceber, os trés programas que apresentaram alta entrega
de produtos (PRONATEC, MCMYV e PBF) sdo caracterizados pela coincidén-
cia (presenca simultanea) dos trés atributos contidos na varidvel capacidade
técnico-administrativa. Sdo eles a presenga e funcionamento i) de organizagdes
profissionalizadas (ORGA); (ii) de mecanismos de coordenacdo (COOR) e (iii)
de sistemas de monitoramento (MONI). Por outro lado, os casos que apresen-
taram baixa entrega de produtos (varidvel de resultado = 0) puderam contar
apenas com o primeiro desses atributos.

Em busca de uma solugdo mais econdmica para o problema, também aqui é
possivel pedir ao software para incluir os restos 16gicos no processo de minimi-
7agao.

Férmula 5 (minimizacdo das configuracdes de casos com resultado
PROD({1}, com restos 16gicos):

COOR{1} *MONI{1} —PROD{1} 5)
(PRONATEC, MCMV, PBF)

Como se percebe, a Formula 5 indica que a presenca simultanea de meca-
nismos de coordenacdo e de sistemas de monitoramento sdo as condigcdes
minimas para a ocorréncia do fendmeno observado: alta entrega de produtos.
Ressalte-se que esses foram justamente os dois atributos ausentes nos casos dos
programas de politica industrial sob andlise (PITCE, PDP e PBM).

A Tabela 8 retine os atributos da dimensdo capacidades politico-relacionais
e a varidvel de resultado inovacdo. Os atributos dessa dimensdo sdo os seguin-
tes: 1) interacdo institucionalizada com agentes politicos (APOL), ii) presenca
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efetiva de mecanismos de participacdo social (PART) e iii) interagcdo com
orgaos de controle (CON).

Neste caso, como se percebe, hd quatro configuragdes de casos: trés para
varidvel de resultado = 1 e uma para varidvel de resultado = 0. O processo de
minimizagdo booleana, por sua vez, resultou em duas condi¢des explicativas
minimas (ver Férmula 6). Isso significa que a interag@o institucionalizada dos
agentes burocrdticos com agentes politicos e com 6rgdos de controle sdo as
condicdes minimas para a ocorréncia do fendmeno observado: préticas inova-
doras durante o processo de implementacio dos programas de politica.

Férmula 6 (minimizag@o booleana das configuragdes de casos com resul-
tado 1, sem restos 16gicos):

APOL{1} * CONT{1} — INOV{1} ©6)
(PRONATEC+PBF)

Em busca de uma solu¢do ainda mais econdomica, novamente foi pedido ao
software para utilizar os restos 16gicos para o processo de minimizagdo. O
resultado estd na Formula 7.

Férmula 7 (minimizacdo da configuracio de casos com valor 1, com restos
16gicos):

APOL{1} - INOV{1} (7)
(PRONATEC+PBF)

Como se percebe, para os mesmos casos explicados pela Féormula 6 (PRO-
NATEC e PBF), a interac@o institucionalizada entre agentes burocriticos e
agentes politicos € a condi¢do minima para a ocorréncia de priticas inovadoras.
Novamente, € importante ressaltar que em nenhum dos programas de politica
industrial incluidos na andlise esse atributo esteve presente.

Isso posto, ja € possivel retomar a questdo que motivou este artigo: por que
os trés programas de politica industrial conduzidos durante este século fracas-
saram? Indo ao encontro da literatura que sugere que a construcdo de capaci-
dades estatais seja condicio necessdria (embora ndo suficiente) ao processo de
producdo de politicas publicas, e diante das evidéncias apresentadas acima, €
possivel argumentar que o referido fracasso ndo surpreende: surpresa haveria se
arranjos institucionais incompetentes tecnicamente e incapazes politicamente
tivessem alcancado seus objetivos.

Este artigo tratou do fracasso das politicas industrializantes recentemente
conduzidas no Brasil. O objetivo, por sua vez, ndo foi constatar o fracasso, ja
fartamente documentado, mas tentar compreendé-lo. Por causa disso, a questdo
que orientou o artigo foi a seguinte: por que os recentes programas de politica
industrial conduzidos no Brasil falharam? Para respondé-la, langou-se mao de
uma abordagem comparativa entre programas de politica publica, que envolveu
além das politicas industriais, politicas sociais do mesmo periodo. A técnica
escolhida foi a Qualitative Comparative Analysis (QCA), por permitir verificar
a existéncia de padrdes associativos entre condi¢cdes causais e resultados,
mesmo em desenhos de pesquisa envolvendo poucos casos, por meio da
comparagdo sistemadtica entre eles.

A andlise comparativa mostrou resultados bastante contrastantes, em termos
de niveis de capacidades gerados: verificou-se niveis distintos de capacidades
(tanto técnicas quanto politicas) gerados pelos arranjos das politicas industriais
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(baixo) e sociais (médio e alto). A aplicac@o da técnica de andlise qualitativa
comparativa (QCA), por sua vez, permitiu verificar que os niveis de capaci-
dades observados estdo associados aos resultados (alcancados ou nao) e as
préticas inovadoras (observadas ou nio) nas respectivas politicas. Assim, para
os casos aqui analisados, entrega de produtos depende de altos niveis de capa-
cidades técnico-administrativas; a ocorréncia de praticas inovadoras (deno-
tando aprendizagem e melhorias durante o processo de implementacio), por sua
vez, depende de niveis altos ou médios de capacidades politico-relacionais; com
baixos niveis desses dois tipos de capacidade ndo ocorrem nem uma coisa nem
outra.

Em uma perspectiva mais ampla, a andlise aqui empreendida corrobora a
interpretacdio bastante difundida nacional e internacionalmente de que o éxito
na produgdo de politicas ptiblicas depende, em boa medida, do processo de
construcdo de capacidades. Essa interpretacdo - que estd longe ser novidade,
remontando a obra de Max Weber - tem sido constantemente atualizada por
uma literatura cada vez mais numerosa e diversificada'®. Nesse sentido, os

19Para uma ampla sintese sobre diferentes niveis de capacidades das instituicdes estatais, nas suas mais variadas

?S diferentes concepcdes e formas, tém sido mobilizados para explicar diferentes niveis de desempenho no
s di o d. ~ s T < .

ormas e mensuragao ¢as processo de producio de politicas publicas. Nessa seara, € possivel destacar

capacidades estatais, ver . . . . . . R

Cingolani (2013). objetos e enfoques analiticos tdo dispares quanto politicas nacionais voltadas a

promocdo do desenvolvimento, seja no Brasil (Nunes, 2018a; 2018b; Pires &
Gomide, 2016; 2014) ou em paises emergentes (Gomide & Boschi, 2016);
politicas subnacionais voltadas a arrecadagao tributaria (Marenco et al., 2017);
ou propostas de mensura¢do do impacto de diferentes tipos de capacidades nos
indices de percepcdo da corrup¢io em paises latino-americanos (Nascimento,
2018).

O que ha de comum nesse ambiente diverso € justamente a convergéncia no
que se refere a relevancia dos niveis de capacidade gerados no processo de
producdo das politicas. O que nos conduz de volta a questdo que motivou este
artigo: por que os programas nacionais recentes de politica industrial falharam?
Da perspectiva aqui mobilizada, ndo surpreende que arranjos institucionais
incompetentes tecnicamente e incapazes politicamente fracassem em alcancar
seus objetivos. Surpresa haveria se eles ndo fracassassem.
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Glossario de siglas

ABDI - Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Industrial
APOL - Interacdes politicas institucionalizadas

BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social
CNDI - Conselho Nacional de Desenvolvimento Industrial

CNI - Confederacao Nacional da Industria

CON - Orgios de controle

CONT - Instrumentos de controle

COOR - Mecanismos de coordenagao

ED’s - Estados desenvolvimentistas

MCMYV - Minha Casa Minha Vida

MCT - Ministério de Ciéncia e Tecnologia

MDIC - Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio
MONI - Mecanismos de monitoramento

ORGA - Organizacdo burocratica profissionalizada

PART - Mecanismos de participacdo

PART - Presenca efetiva de mecanismos de participacio social
PBF - Programa Bolsa Familia

PBM - Plano Brasil Maior

PDP - Politica de Desenvolvimento Produtivo

PITCE - Politica Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior
PRONATEC - Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego

QCA - Qualitative Comparative Analysis
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Public policies and state capacity building: comparing industrial and social policies in Brazil

ABSTRACT Introduction: This article deals with state capacities as a necessary (but not sufficient) condition for the process of public
policy production. The main interest lies in the failure of industrial policies during the Workers' Party governments. The research
question that guides our analysis is: why did those industrial policy programs fail? Materials and Methods: We adopt a comparative
approach between institutional arrangements of industrial and social policies during 2004-2014. The chosen technique, Qualitative
Comparative Analysis (QCA), allows verifying associative patterns between conditions and results in small n research designs through
systematic comparison between them. Results: We found that different levels of capacities found in the industrial and in the social pol-
icy arrangements are associated with results and innovative practices (or the lack of it). The levels of capabilities (understood as causal
conditions) are in fact associated with the outcome variables (defined as product delivery and innovation). Discussion: The analysis
corroborates the widespread interpretation that success in producing public policies in democratic contexts depends to a large extent

on the process of capacity building.

KEYWORDS: public policy, industrial policies, capacity building, comparative analysis, QCA.
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