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RESUMO

Esta pesquisa se concentra na anélise da capacidade estatal subnacional, com destaque para o
estado do Piaui como estudo de caso. A capacidade estatal, relacionada & capacidade do Estado
em formular e implementar politicas pablicas eficazes, € examinada a partir de dimensdes
administrativas, econdmicas e coercitivas, com o objetivo de compreender como esses fatores
influenciam no desenvolvimento socioecondmico. A escolha do Piaui como casose deve a uma
questdo crucial entre sua alta capacidade estatal e seus resultados socioecondémicos. A pesquisa
busca avaliar como a teoria da capacidade estatal se aplica ao contexto do Piaui, identificando
os fatores determinantes para o desenvolvimento da capacidade estatal e seus resultados nos
indices socioeconémicos, contribuindo para uma compreensdo mais aprofundada da complexa

relacdo entre capacidade estatal e desenvolvimento em nivel subnacional.

Palavras-chave: Capacidade estatal; Piaui; subnacional.



ABSTRACT

Our research focuses on the subnational state capacity analysis, specifically on the Brazilian
state of Piaui as a case study. The state's capacity is related to the State's ability to formulate
and implement effective public policies. Here we examined administrative, economic, and
coercive dimensions, understanding how these factors impact socioeconomic development. Our
choice for Piaui as a case study results from a notable contradiction between its high state
capacity and socioeconomic results. This research seeks to evaluate how the theory of state
capacity applies to Piaui's context, identifying the determining factors of state capacity's
development and the impact on results - our goal is to contribute to a deeper understanding of
the complex relationship between state capacity and development at the subnational level.

Keywords: State capacity; Piaui; subnational.
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INTRODUCAO

No processo de desenvolvimento da sociedade e do papel do Estado, com a construcao
de redes e na formulagdo e implementacao de politicas publicas, surge o conceito de capacidade
estatal para demonstrar como o Estado se desenvolve e influencia as acGes governamentais
(Skocpol, 1985). Ao analisar o desenvolvimento do papel do Estado nasociedade, o conceito
de capacidade estatal surge para demonstrar como este se desenvolve e sua influéncia na
implementacdo de politicas publicas.

Desde a retomada do Estado como ator de acdo no processo de desenvolvimento e na
condicdo de influenciar a formulacdo e implementacdo de politicas publicas, a capacidade
estatal surge como fator de desenvolvimento e efetividade das acdes publicas, (Cardenas, 2010;
Cingolani, 2013; Evans, Rueschemeyer e Skocpol, 1985), passando a ser discutido
fundamentalmente na literatura sobre o Estado e politicas publicas, buscando umaconceituacao
de capacidade estatal como forma de entender os recursos e condi¢cdes que estdono entorno das
acOes publicas.

A discussdo sobre esse conceito se volta para as habilidades e condi¢des fundamentais
para o Estado agir, levando em conta os atributos governamentais e a estrutura necessaria para
que as politicas publicas tenham resultados eficazes (Bersch, Praca e Taylor, 2017). Aoanalisar
essas condi¢des no ambito subnacional, a capacidade estatal representa um fator fundamental
para a qualidade dos servicos do estado e eficiéncia das politicas publicas.

Esta pesquisa se volta para analisar qualitativamente a teoria em torno do conceito de
capacidade estatal no ambito subnacional, a partir de um estudo de caso com o Estado do Piaui,
com dados de 2013 a 2019. A perspectiva conceitual da capacidade aqui adotada sera da
capacidade estatal subnacional como um conjunto de atributos que influenciam que o Estado
se torne estruturado para formular e executar suas agoes.

O conceito de capacidade € construido a partir da compreensao de que as condi¢des do
Estado desempenham um papel crucial nas consequéncias das politicas publicas, influenciando
ndo apenas os resultados, mas também todo o processo que envolve a formulagéo,
implementacdo e execucdo das acdes governamentais (Soifer, 2015). Essas condigdes
constituem os pilares que possibilitam a legitimidade do Estado como um agente de
transformac&o e o principal responsavel pela qualidade dos servigos publicos, estabelecendo,
assim, a base da relacdo Estado-Sociedade (Centeno, Kohli e Yashar, 2017).

O conceito de capacidade estatal pode ser abordado de duas maneiras distintas: como
uma variavel dependente e como uma varidavel explicativa. Na primeira abordagem, a

capacidade estatal é considerada como uma variavel que é influenciada e condicionada por
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outros fatores, tais como politicas publicas e servicos. Na segunda abordagem, a capacidade
estatal é vista como uma variavel que constitui uma das condi¢cBes necessarias para a
implementacdo eficiente dessas politicas e para a obtencdo de resultados positivos(Cavalcante,
Pereira e Gomide, 2017, Lee e Zhan, 2016).

No sistema federativo, as unidades subnacionais detém certa autonomia no processo
de formulagéo e implementagdo das politicas publicas, fortalecendo as capacidades estatais dos
estados (Tock, Grin e Gonzalez, 2020). Desta forma, a capacidade estatal subnacional
influencia o desenvolvimento do Estado e na formulacdo e implementacdo das politicas
publicas, garantindo a qualidade das acGes estatais.

A questdo de pesquisa é: Como a teoria da capacidade estatal se enquadra na analise das
unidades subnacionais brasileiras? O objeto desta pesquisa recai na analise e compreensao da
capacidade em nivel subnacional num contexto atipico. Selecionamos, entdo, o estado do Piaui
como a unidade de analise por ser um estado com alta capacidade de acordo com o indice de
capacidade estatal, porém, com indices socioecondmicos baixos comparados com outros
estados, tornando-0 um caso desviante com respeito a teoria.

A perspectiva conceitual adotada de capacidade estatal para esta pesquisa serd como o
conjunto de ferramentas e habilidades fundamentais para a estruturacdo do Estado e para o
processo de formulagdo e implementacdo de politicas publicas. Em carater subnacional, essas
capacidades estatais representam os atributos fundamentais no processo de efetividade e
qualidade das politicas publicas.

O objetivo principal desta pesquisa € analisar a teoria da capacidade estatal no contexto
do estado do Piaui: buscamos examinar e avaliar a aplicacdo da teoria na unidade federativa. A
escolha se justifica pelo fato de, ao testarmos a teoria da capacidade estatal através do indice
criado (ICES), o estado do Piaui diverge da teoria: observamos que por maisrobusta que uma
estrutura estatal seja apresentada, 0s numeros socioecondémicos nao acompanharam o0
crescimento da maquina estatal.

Utilizamos a escolha metodologica do estudo de caso para tentarmos explicar
substantivamente esta divergéncia da teoria (Goertz; Mahoney, 2012; Koivu, Hinze, 2017). O
estudo de caso least likely desponta como a melhor forma por se tratar de um Unico caso,
diferente em todos os sentidos, com excecdo da varidvel explicativa e do resultado (Koivu;
Hinze, 2017).

Esta pesquisa tem como objetivos especificos: i) Construir um indice de capacidade
estatal subnacional, ii) Examinar os estados brasileiros e suas capacidades de acordo com o

indice e iii) Analisar como a teoria se enquadra no caso do Piaui, avaliando os componentes
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determinantes para o desenvolvimento da sua capacidade.

Nesse contexto, serd feita uma discussdo sobre o conceito de capacidade estatal, suas
caracteristicas e suas causas. Inicialmente, sera realizada uma anélise do conceito de capacidade
estatal e sua mensuracdo. De acordo com Goertz (2006), para analise conceitual é preciso um
conjunto de dados que permita formar uma estrutura de elementos essenciais e realizar a
medicdo dos atributos. A partir desta afirmacdo, nos guiamos para a proxima secdo desta
pesquisa.

A mensuracao sera realizada com dimensdes que representam um conjunto de atributos
que caracterizam a capacidade estatal subnacional, a partir das funcbes que o Estado
desempenha, conforme Goertz (2006). As dimensfes selecionadas para analise serdo as
dimensbes administrativas (Cronert e Hadenius, 2020), econdmicas (Hanson, 2018) e
coercitivas (Soifer, 2012). A partir disso, serd construido um indice de capacidade estatal
subnacional (ICES) com os estados brasileiros, permitindo identificar os estados com maior
ou menor capacidade. No Brasil, os estudos sobre capacidade estatal estdo relacionados as
diversas dimensfes que a capacidade estatal pode abranger, uma vez que discutir as a¢fes
governamentais engloba as varias etapas do processo de formulacdo e implementacdo das
politicas publicas (Hollanda e Alves, 2017; Pires e Gomide, 2016).

Dessa forma, ao adotar essa abordagem, a pesquisa busca ndo apenas compreender este
caso, contribuindo para os estudos das determinantes da capacidade estatal nos estados,
permitindo analisar as condicdes sobre a capacidade estatal subnacional e influéncia na
implementacdo e formulacdo de politicas publicas, mas também utilizar uma abordagem que
foge da maioria das estratégias de selecdo de casos nas pesquisas.

A segunda sec¢do apresenta a forma que a literatura delimita o conceito de capacidade
estatal e seleciona os atributos caracteristicos para mensuragdo. Alem disso, a apresentacao da
selecdo de fatores determinantes para a capacidade estatal subnacional. Na terceira secéo,
descrevo a estratégia metodoldgica adotada e a sele¢do do caso. A quarta secdo, sera a analise
do estado, conferindo os indices de desenvolvimento, comparando com as outras unidades
subnacionais brasileiras e o levantamento dos mecanismos causais verificados. Por fim,
apresento a analise dos fatores determinantes das capacidades subnacionais e seus resultados

para a dinamica subnacional.
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1. REFERENCIAL TEORICO

O Estado, por sua propria natureza, engloba uma diversidade de caracteristicas e
definicbes relacionadas a sua atuacdo e atribuicdes: este desempenha um papel central na
transformacdo da sociedade e na elaboracdo das agendas governamentais. As caracteristicas
que compdem o Estado, abrangendo aspectos administrativos, econdmicos e coercitivos,
desempenham um papel fundamental em sua atuacdo e exercem influéncia direta sobre a

formulacdo e implementacédo das politicas pablicas (Gomide, Silva e Pires, 2014).

Essas caracteristicas influenciam em todas as acGes em que o Estado se envolve,
abarcando todo o processo de elaboragédo e execucdo das politicas publicas. Essas atribuices
sdo indispensaveis para garantir a realizacdo das a¢bes governamentais conforme planejado.
Dado o amplo espectro de responsabilidades do Estado, suas capacidades desempenham um
papel crucial no apoio as atividades das unidades subnacionais e na legitimidade das politicas

governamentais (Sullivan, 2020).
1.1. OCONCEITO DE CAPACIDADE ESTATAL

O conceito de capacidade estatal engloba um conjunto de atributos relacionados as
funcbes do Estado, que influenciam e qualificam a realizacdo das a¢Oes governamentais e a
implementacdo das politicas publicas. Esses atributos representam as condi¢Ges necessarias
para que as acOes estatais sejam executadas de maneira eficiente, produzindo os resultados
esperados. Sdo fatores que desempenham papéis diversos na literatura, mas tém uma influéncia

fundamental no sucesso ou fracasso das iniciativas governamentais (Quispe, 2017).

Além disso, o conceito de capacidade estatal também é abordado por outros autores,
como Evans, Rueschemeyer e Skocpol (1993) e Skocpol (1985), como a capacidade de acdo do
Estado, ou seja, como as habilidades essenciais para governar e implementar as metas e acoes
da agenda governamental. Isso pode ser visto como uma rede que estrutura os atores emtorno

do desenvolvimento e da efetivacdo da autonomia do Estado.

Inicialmente, o conceito de capacidade estatal foi analisado a luz da estrutura weberiana
do Estado (Weber, 1971) e da burocracia, onde a a¢do do Estado era vista como ummeio de
dominacdo e legitimacao burocratica (Skocpol, 1985). Posteriormente, a capacidade estatal foi
conceitualmente construida como um conjunto de habilidades que tornam as acles estatais

qualificadas, influenciando na relacéo entre o Estado e a sociedade.
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Consequentemente, o conceito de capacidade estatal esta relacionado a uma variedade
de topicos, abrangendo desde o desenvolvimento econdmico até a avaliagdo de politicas
publicas e estruturas burocréticas (Hollanda e Alves, 2017). Dada a multidimensionalidade das
caracteristicas do Estado, varias definicdes foram propostas, sem um consenso definido sobre
seu conceito e suas caracteristicas (Cingolani, 2013). No contexto subnacional, a capacidade
estatal desempenha influéncia na qualidade da prestacdo de servigos publicos, na
implementacdo de politicas e na conducdo da agenda dos governos locais.

De acordo com Centeno, Kohli e Yashar (2017), o conceito de capacidade estatal exerce
um papel fundamental no desempenho dos estados, tendo um impacto significativo emsua
estrutura politica. Ele ndo apenas molda os resultados das politicas publicas, ao invés disso, €
uma caracteristica intrinseca da organizacdo estatal e burocratica que permeia as acdes dos

atores politicos e influencia diretamente suas agendas governamentais.

Em suma, a capacidade estatal representa as condigdes que impulsionam acentralidade
e 0 apoio do Estado para a tomada de decisdes e o controle dos atores politicos. Para Anastasia
e Oliveira (2015), o conceito de capacidade envolve a organizacdo dos recursos que o Estado
possui para alcancar seus objetivos - pois no ambito federal possuem caracteristicas distintas
em relacéo aos fatores que afetam a capacidade no &mbito subnacional.

No ambito federal, essas capacidades muitas vezes estdo relacionadas a atributos que
abrangem as interacGes entre 0s poderes, politica externa, relacbes internacionais e a
composicao do governo (Hanson e Sigman, 2013). Quando se trata de analisar a capacidade
estatal no nivel subnacional, a literatura adapta o conceito, levando em consideracéo as a¢des
que sdo de responsabilidade das entidades subnacionais e como elas sdo influenciadas pelas

decisdes e recursos provenientes do governo federal.

No ambito subnacional, o conceito de capacidade estatal se caracteriza por ser um
conjunto de ferramentas disponiveis ao Estado para a formulacdo e implementacao de politicas
publicas. Essas condi¢Oes sdo amplamente descritas na literatura (Kocher, 2010; Nunes, 2020)

como fundamentais para o bom desempenho do estado e para o0 seu desenvolvimento.

A diferenciacdo entre capacidades estatais em nivel federal e subnacional ressalta a
importancia de considerar as particularidades de cada contexto ao analisar e fortalecer a

capacidade estatal. Além disso, demonstra como as capacidades estatais podem variar
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significativamente de acordo com o nivel de governo e as fungdes desempenhadas em cada

esfera de governo.

Com a descentralizacdo das a¢des, as capacidades subnacionais desempenham um papel
fundamental como ferramentas essenciais para que as unidades administrativas possam
conduzir a¢Oes eficazes que resultem em beneficios para a sociedade e fortalecam a autonomia
do estado. A autonomia, como um conceito dinamico (Souza, 2017), torna-se ainda mais
relevante quando examinamos o processo de desenvolvimento da capacidade estatal. 1sso nos
permite compreender 0Ss recursos e instrumentos disponiveis para que as agendas

governamentais sejam executadas de maneira eficaz.

Para esta pesquisa, 0 conceito de capacidade se volta para o conjunto de atributos e
condigdes que contribuem para o desenvolvimento estatal, considerando que, para o estado agir,
necessita de diferentes habilidades para executar suas agendas governamentais, a capacidade
estatal representa as condicBes que influenciam no processo de acéo estatal. Como proposito
de analisar a dindmica subnacional, a perspectiva adotada sera a da capacidade como fator

determinante no processo de desenvolvimento estatal.
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1.2. OSATRIBUTOS DA CAPACIDADE ESTATAL SUBNACIONAL

Devido a necessidade do Estado de possuir uma gama de habilidades para cumprir suas
multiplas funcdes, as condicdes selecionadas para caracterizar a capacidade estatal podem
variar consideravelmente, dependendo das acOes que estdo sendo executadas. Uma vezque a
capacidade estatal € intrinsecamente composta por um conjunto de atributos distintos, essas
variacbes também refletem as diferentes areas e funcGes do Estado, sendo, portanto,

subdivididas em varias dimensoes.

De acordo com Gomide, Pires e Sa e Silva (2018), a capacidade do Estado ndo é
diretamente observavel, portanto, sua mensuracao é indireta e depende do uso de indicadores.
Por esse motivo, as dimens@es da capacidade estatal sdo frequentemente analisadas por meio

de diferentes indicadores que possibilitam a avaliagdo das condic¢des do Estado.

O Quadro 1 apresenta as dimensdes enfatizadas e as medidas utilizadas na literatura,
destacando as diferentes perspectivas adotadas. A tabela ilustra que as dimensdes e medidas
ndo seguem uma estrutura com fatores fixos, uma vez que variam de acordo com as

caracteristicas das diferentes funcdes desempenhadas pelo Estado.

Quadro 1 - Medidas e dimensdes da capacidade estatal na literatura:

Autores Dimensdes enfatizadas pelos autores Medidas de capacidade estatal na literatura

Kocher (2010) | Estados fortes e fracos Renda per capita, tamanho da populacéo,
recursos e gastos militares.

Soifer (2012) | Seguranca, extrativa e administrativa Taxa de crimes violentos, taxa de linchamento,
taxa de seguranca privada, taxa de vacinacao,
taxa de juros, P1B, taxa de emprego formal.

Coercitivo/militar, fiscal, | Poder de extrair recursos, o sistema tributério,
administrativo/implementacéo, indice de boa governanca, ndmero de
Cingolani transformador ou  industrializante, | profissionais na burocracia, a coordenagdo de
(2013) relacional/territorial, legal e politico agéncias interestaduais, alcance territorial, nivel
de corrupcdo, interagdes sociais e taxa de

homicidio.
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Hanson;
Sigman
(2013)

Extrativa, coercitiva e administrativa

Extracdo de receita para o estado, PIB, despesas
militares, militares por mil habitantes,percentual
de criancas alfabetizadas, mortalidade infantil e
taxa de alfabetizacdo.

Wu, Ramesh e
Howlett
(2015)

Politica, analitica e operacional

Nivel de confianga nas esferas politica, social,
econdmica e de seguranca da acdo politica.

Anastasia e | Legal, relacional, politica e | Regime politico, sistema de governo, forma de
Oliveira administrativa governo, coordenacdo intragovernamental, rede
(2015) de agéncias e relagGes entre instituicbes.
Souza (2017) | Politica, legal, | Caracteristicas dos servidores ingressos no
organizacional-administrativa e | servico publico por concurso publico (1995-
implementacéo de politicas pablicas 2010).
Hanson Coercitiva, extrativa e administrativa NUmero de censos nacionais, impostos no PIB,
(2018) quantidade militar e despesas militares, violagdo
de direitos humanos para capacidade repressiva,
infraestrutura e indices de violéncia.
Grundholm e | Administrativa e de seguranca IDH, taxa de mortalidade infantil, nimero de
Thorsen jovens matriculados no ensino médio, receita
(2019) tributaria para o PIB, PIB per capita, taxa de

urbanizagdo, indice de  desenvolvimento

humano e niimeros eleitorais.

Fernandes e
Palotti (2019)

Gestao e coordenacdo

Participacdo feminina na burocracia por fungdes
estatais, idade média por funcdes estatais,
pessoas com nivel de pds-graduacdo, as
atividades das funcdes e relacbes nas funcfes
publicas com as carreiras.
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Dimitrova et | Extrativa, administrativa e de entrega | Taxa de extracdo de impostos, controle da
al. (2020) de servicos publicos corrupcdo (indice de transparéncia), taxa de
educacdo primaria, taxa de servicos de salde,
nimero da populacdo com ensino médio, média
de escolaridade, gastos publicos com educacéo,
taxa de alfabetizacdo, pontuacdo média da
populacdo de matemaética e ciéncias, taxa de
expectativa de vida, porcentagem do PIB
direcionada a salde e taxa de mortalidade
infantil e adulta.

Cronert e | Administrativo, coercitivo, extrativo e | PNUD, IDH, anos de escolaridade, expectativa
Hadenius de seguranca de vida e indice de protecéo social.
(2020)

Fonte: Elaborag8o da autora com base na literatura.

Ao analisar o Quadro 1, é possivel observar que as diferentes abordagens de mensuracao
adotadas pelos autores se relacionam de alguma forma com o potencial deexecucdo de politicas
publicas. Isso demonstra que a estrutura organizacional da capacidade estatal é multifacetada,
ndo havendo um consenso claro sobre como ela deve ser definida, independentemente de serem
analisados casos federais ou subnacionais. Como destacado por Cingolani, Thomsson e
Cronbrugghe (2015), os atributos que compdem a capacidade estatal podem estar associados a

diversos eixos relacionados ao potencial de a¢do do Estado.

Conforme Gomide (2016) aponta, é fundamental analisar quais habilidades estataissdo
necessarias para que o planejamento e a execugdo de politicas puablicas resultem em
desenvolvimento efetivo. A selecdo dessas habilidades ndo € limitada, uma vez que o Estado
desempenha diversas funcGes e participa de diversos processos nas politicas e acOes estatais.
Os atributos que compdem a capacidade estatal podem variar dependendo da perspectiva
analisada, j& que representam as varias condi¢fes que capacitam os estados a agirem de forma

eficaz, constituindo um conjunto de habilidades essenciais para o funcionamento do estado.

Cingolani (2013) aborda a capacidade estatal como uma combinagdo de diferentes
dimensoes de poder do Estado. Essas dimensdes incluem as capacidades coercitivas e militares,
a capacidade fiscal de arrecadacdo, a capacidade administrativa baseada nos principios
burocraticos weberianos, a capacidade relacional de penetracdo territorial, a capacidade legal
relacionada a legitimidade estatal e a capacidade politica relacionada as interacdes entre o

estado, outras instituices e a sociedade. Essas dimensdes selecionadas para
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descrever a capacidade do Estado sdo conhecidas como a composi¢do do poder de infraestrutura
estatal, conforme apontado por Quispe (2017). Tal visdo considera o Estado como o provedor

de elementos fundamentais para o desenvolvimento da sociedade.

A selecdo dos atributos a serem considerados na analise representa as diversas fun¢es
que o Estado desempenha em sua atuacdo. No entanto, € importante mencionar que a utilizacdo
de resultados de politicas publicas como atributos pode levantar preocupacgdes sobre a
endogeneidade, na relacdo entre atributos e determinantes (Souza, 2018). Nesta pesquisa, para
analise no &mbito subnacional, foram selecionadas as dimensdes administrativas, coercitivas e

econdmicas para delimitacdo do conceito de capacidade estatal subnacional.

Savoia e Sen (2012) argumentam que a mensuracdo da capacidade estatal pode estar
relacionada a atributos que refletem a competéncia e a qualidade do Estado. Portanto, alguns
dos atributos selecionados podem ser baseados nos resultados das politicas publicas, refletindo
a relacdo entre a qualidade da atuacdo estatal na implementagdo das politicas e os resultados

alcancados.

As dimens@es selecionadas para a construcdo do indice nesta pesquisa foram aquelas
descritas no quadro acima, pois nos permite analisar a partir de trés pilares: o administrativo,
como forma de analisar a estrutura burocratica; o econémico, como as condi¢cdes de
investimento; e o coercitivo, para analisar a legitimidade estatal. Desta forma, ndo limitamos as
dimensdes da capacidade subnacional, mas possibilitamos uma analise dos principais eixos de
acdo estatal. Essas trés dimens@es sdo consideradas significativas para representar a extensao e

a legitimidade das condigdes estatais (Lee e Zhang, 2016).

Os atributos selecionados para as respectivas dimensdes sdo uma representacdo da
acdo estatal em cada eixo. Para cada uma das dimensdes escolhidas com base no quadro acima,
dimensdo foram selecionados dois atributos para permitir a analise da efetividades e

investimento estatal nestas condic@es. Portanto:

1. A dimenséo administrativa, conforme apresentado por Aguiar e Lima (2019), Cronert
e Hadenius (2020) e Grundholm e Thorsen (2019). Esta dimensdo é caracterizada como
fundamental para a capacidade estatal, abrangendo a estrutura do Estado e a prestacdo de bens
e servicos a sociedade. Diferentemente das caracteristicas weberianas, a dimensao
administrativa aborda a estrutura e o funcionamento estatal no processo de formulagéo,

implementacdo e avaliacdo de politicas publicas.
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Além disso, esta dimensdo avalia se as politicas estdo resultando em melhorias nos
principais indicadores de desenvolvimento do Estado. Para isto, os indicadores selecionados
serdo a taxa de alfabetizacdo e a taxa de vacinacdo infantil. Esses atributos sdo considerados
indicativos da qualidade dos servicos publicos, refletindo a eficiéncia da estrutura
administrativa e da implementacdo das politicas (Dimitrova et al., 2020; Hanson e Sigman,
2013; Soifer, 2012).

2. A dimensdo extrativa, que representa a capacidade do Estado de garantir recursos e
gerenciar a receita como parte da gestdo e producdo de politicas publicas (Hanson e Sigman,
2013). Os recursos sdo essenciais para investimentos e a implementacdo de politicas que
promovam o desenvolvimento da sociedade e sustentem a capacidade de atuac¢éo do Estado.

Nesta dimensdo, iremos examinar dois indicadores cruciais que desempenham um papel
fundamental no contexto estadual: a taxa de divida liquida em relagcdo a receita, conforme
definida por Cingolani (2013), que reflete a capacidade do Estado para realizar investimentos
e promover o crescimento econdmico; e a taxa de desocupacdo no emprego formal, conforme
delineada por Soifer (2012), que fornece uma perspectiva sobre o desenvolvimento do mercado
de trabalho.

3. A dimensdo coercitiva, que se caracteriza pelo poder do Estado no controle da
sociedade em seu territorio e pelo mecanismo de manutencdo de forca ou fraqueza do Estado,
bem como pela capacidade de prover seguranca publica (Quispe, 2017; Sullivan, 2020), seréo

considerados os seguintes indicadores:

a) Taxa de mortes violentas: Este indicador reflete a capacidade do estado em fornecer
seguranca publica. Um aumento nas taxas de mortes violentas pode indicar a incapacidade do

estado em garantir a seguranca de seus cidaddos (Soifer, 2012).

b) Taxa de gastos do estado com seguranca publica: Esse indicador representa a capacidade
do estado de investir na seguranca publica e nas medidas necessarias para garantir a ordem e a

seguranca da sociedade (Kocher, 2010).

Essas dimensdes e indicadores foram selecionados para fornecer uma visdo abrangente
da capacidade estatal subnacional, abordando aspectos relacionados a administracdo publica,
a gestdo de recursos financeiros e a capacidade de manter a ordem e a seguranca na sociedade.
A analise desses indicadores permitird avaliar como diferentes estados brasileiros se destacam

em termos de capacidade estatal em diversas areas-chave.
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No Quadro 2, apresentamos os dados selecionados como indicadores subnacionais de

desenvolvimento. Embora esses indices possam ser afetados por fatores externos, eles refletem

diretamente as acdes do Estado. Apesar de também serem influenciados pelas politicas e acdes

nos niveis federal e municipal, optamos por incluir esses dados para ilustrar arelacao das aces

estatais nessas dimensdes especificas, com o0s dados contabilizados de forma igualitaria. As
fontes desses atributos foram IBGE, ESTADIC, DataSUS, Férum de Seguranca Publica e

Tesouro Nacional Transparente dos estados.

Quadro 2 - Atributos selecionados:

Dimensédo administrativa

Dimensao coercitiva

Dimensao econdmica

Taxa de alfabetizacéo

Taxa de mortes violentas

Taxa de desocupacdo de emprego
formal

Taxa de vacinagdo infantil

Taxa de gastos do estado com
seguranca publica

Taxa da divida liquida estatal em
relacéo a receita

Fonte: Elaboracéo da autora a partir dos atributos selecionados.
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1.3. CAUSAS DA CAPACIDADE ESTATAL

Na literatura mobilizada aqui, a maior parte das pesquisas se concentra na construcao
e definicdo dos atributos que compdem o conceito de capacidade estatal. A relacdo entre a
capacidade estatal e a causalidade envolve diversos fatores que podem influenciar no processo
de construcdo e desenvolvimento dessas capacidades, destacando que a capacidade é um

processo em evolucdo que se qualifica ao longo do tempo (Trigoso e Sulca, 2020).

Dado que esta pesquisa visa examinar as condi¢cdes que afetam a capacidade estatal
subnacional, considerando-a como nossa variavel dependente, foram identificados fatores
externos ao Estado e relacionados as questdes governamentais. Existe uma fronteira ténue entre
a capacidade atuando como causa ou como efeito, sendo vista ora como um estoque de recursos,
ora como uma consequéncia das acOes estatais que geram atributos para a implementacéo das

politicas publicas.

E fundamental examinar se certas condicdes exercem influéncia sobre o funcionamento
das atividades estatais. Fatores associados ao governo federal, setor privado oucaracteristicas
da sociedade sdo também elementos que podem afetar as capacidades subnacionais (Addison,
2009; Vaccaro, 2020). Nesta pesquisa, os fatores escolhidos estdo relacionados as ferramentas
necessarias para a efetivacdo da agenda governamental e politica, bem como para garantir que
as politicas publicas alcancem os resultados esperados e no desenvolvimento do Estado. Alguns
desses fatores estdo detalhados no Quadro 3.

Quadro 3 - Determinantes descritos na literatura:

Autores Causas
Vaccaro (2020) Guerras civis, democracia, restricdes ao executivo
Addison (2009) Recrutamento por mérito, sistemas de carreira, estrutura de

média geréncia e estabelecimento de redes de organizagdes sociais

Savoia e Sen (2012) Duragdo do estado, conflitos externos, desigualdade,
recrutamento da burocracia, democracia politica, colonizacéo,
economia
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Williams (2021)

Burocracia, desempenho econdémico

Quispe (2017)

Guerras, administracdo local, capacidade econémica,
burocracia e cobranga de impostos

Crepon (2021)

Guerras civis, integracdo interna, desigualdade

Marenco (2017)

Graus de profissionalizagéo de burocracias governamentais

Loureiro e Calabrez (2021)

PIB e burocracia

Hanson (2015)

Democracia

Cingolani (2013)

Governanca, conflito, industrializagdo

Kocher (2010)

Conflitos, investimentos militares

Sullivan (2020)

Burocracia, capacidade de controlar crises internas

Centeno (2017) Grau de confianga nas instituic6es, desigualdade econémica e
social e globalizagdo
Cérdenas (2010) Desigualdade econémica, conflito interestatal, guerra civil

Fonte: Elaborag8o da autora com base na literatura.

Este quadro apresenta os fatores utilizados como variaveis causais da capacidade estatal,
apresentando as distintas formas de anélise, considerando que esses fatores influenciam no

processo de desenvolvimento estatal.

Ao examinar o Quadro 3, inicialmente, mostra que as determinantes sao
predominantemente analisadas no contexto federal, o que reflete a escassez de estudos sobre
essas condi¢fes em nivel subnacional. Nota-se também uma maior énfase em questdes
relacionadas a fatores externos ao territdrio e politicas, que desempenham um papel

fundamental na ampliacdo da capacidade de coordenacédo e desenvolvimento. Esses fatores
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abrangem uma ampla gama de dimensdes, incluindo aspectos politicos, econdémicos e

relacionados a seguranca e ao controle estatal.

Certos fatores exercem uma influéncia significativa sobre as capacidades estatais. Por
exemplo, a condicdo econdmica desempenha um papel crucial pois afeta diretamente os
recursos disponiveis para 0s governos e, como apontado por Williams (2020), impacta o
desempenho das politicas publicas e a configuracdo das condi¢des organizacionais necessarias

para a sua realizacdo e implementacéo.

Além de influenciar o desempenho e os resultados das acdes governamentais, 0
desenvolvimento econdmico também contribui para a autonomia do estado, sua capacidade de
alocar recursos eficazmente e sua forca geral (Quispe, 2017). Portanto, o desenvolvimento
econdmico é uma condicdo essencial para o fortalecimento da capacidade estatal em nivel

subnacional, capacitando-o a efetuar suas ac6es de maneira eficaz.

Além disso, uma burocracia autbnoma e estavel desempenha um papel fundamental na
capacidade de planejamento e execucdo das acOes governamentais, independentemente da
orientacdo politica (Loureiro e Calabrez, 2021). De acordo com Dimitrova et al. (2020), uma
administracdo profissionalizada € uma condicdo necessaria para o desenvolvimento da

capacidade estatal.

Outro fator crucial é o recrutamento, que influencia diretamente a capacidade estatal,
uma vez que contribui para o desenvolvimento de burocracias eficientes, melhora a qualidade
da administracdo publica e, como destacado por Savoia e Sen (2012), atua como um mecanismo
de combate a corrupcdo. Essas condi¢bes proporcionam o desenvolvimento das capacidades
estatais, permitindo que suas habilidades sejam implementadas e criando as condig¢oes
necessarias para a aplicacdo eficaz das politicas publicas e o cumprimento da agenda

governamental.

A analise do estudo de caso do Piaui sera com base em diversos elementos que
compbem a capacidade estatal dessa unidade subnacional. Primeiramente, examinaremos a
partir dos indices socioecondmicos, analisaremos como essas iniciativas influenciam
diretamente o0 bem-estar da populacdo do Piaui. Isso incluird uma avaliacdo dos indicadores
de Desenvolvimento Humano (IDH), educacéo, satde, desigualdade de renda (indice de Gini)
e Produto Interno Bruto (PIB), proporcionando um quadro abrangente das implicacGes dessas
politicas e da capacidade estatal do estado. Além da anélise da profissionalizacdo da
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burocracia estadual e o crescimento do indice de capacidade estatal subnacional do Piaui de
2015 a 2019.

Essa analise detalhada permitira uma compreensdo mais profunda das relac@es entre
capacidade estatal, politicas publicas e resultados socioecondmicos, lancando luz sobre como
a capacidade estatal pode influenciar o desenvolvimento sustentavel em contextos subnacionais

especificos, como o Piaui.
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2. DADOS E METODOS

Apobs definirmos o conceito de capacidade estatal, selecionarmos seus atributos e
identificarmos as determinantes dessas capacidades, seguiremos para a analise da capacidade
no dmbito estadual - o que nos permitird investigar a dindmica das capacidades em nivel
subnacional. Ao mapearmos as caracteristicas da capacidade estatal no estado em questéo,
estaremos em posicao de descrever 0s mecanismos causais envolvidos e realizar testes para

avalid-los, com foco especial no caso do Piaui.
2.1. ESTRATEGIA METODOLOGICA

A pesquisa procura, trazer novas discussdes em torno do tema da capacidade estatal,
principalmente no admbito subnacional. Com o objetivo de analisar as determinantes da
capacidade subnacional, o escopo da analise esta direcionado a examinar as condicdes
existentes na literatura em um estudo de caso. A andlise qualitativa foi realizada com os dados
do ESTADIC-IBGE. A ferramenta de andlise de small N tem como objetivo principal realizar

estudos detalhados para chegar a conclusdes e anélises causais robustas (Mahoney, 2000).

O estudo de caso desempenha um papel fundamental na anélise de explicacGes causais,
fornecendo argumentos sélidos para abordar a questdo de pesquisa. A ado¢do da metodologia
de estudo de caso possibilita a criagdo de explicacbes causais robustas e interpretacdes
aprofundadas do fendmeno em analise (Rezende, 2011). Muitos estudos sobre capacidade
estatal foram conduzidos utilizando essa abordagem, permitindo uma analiseminuciosa das

condicBes por meio de casos especificos (Miranda e Oliveira, 2018; Trigoso e Sulca, 2019).

O metodo de andlise de caso inclui a identificacdo de varidveis e a possibilidade de
gerar novas explicacOes potenciais, neste trabalho, permite a identificacdo de fatores
fundamentais no processo de analise das capacidades estatais subnacionais. Além disso, ele
permite a elaboracao e teste de teorias que se aplicam a analises de casos criticos, que possam
trazer novas possibilidades de analise em torno da teoria (Bennet e EIman, 2006). A analise de
caso oferece uma base sélida para a pesquisa, utilizando casos especificos para explorar 0s

fatores envolvidos e fornecer respostas as questdes levantadas no fendmeno estudado.

Conforme Yin (2001), o estudo de caso, assim como o0 experimento, ndo visa apenas a

"amostragem”, mas sim a expansdo e generalizacdo de teorias, em vez de simplesmente
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enumerar frequéncias. Essa estratégia resulta no esclarecimento de fen6menos por meio de

observagdes detalhadas em seus contextos especificos.

O estudo de caso proporciona uma analise detalhada dos mecanismos e dos atores
envolvidos na construcdo e desenvolvimento da capacidade do Estado, a fim de garantir a
implementacdo de politicas eficientes que causem impacto na sociedade. As pesquisas que se
concentram na capacidade estatal, utilizando essa abordagem (Loureiro e Calabrez, 2021;
Sullivan, 2020; Trigoso e Sulca, 2020), tém a capacidade de identificar fatores e condicdes

especificas relacionados aos resultados das acoes.

Como previamente abordado, o Piaui apresenta um resultado ndo apenas distinto dos
demais, mas também contrapde a teoria da capacidade estatal por deter uma estrutura estatal
robusta, mas seus resultados socioeconémicos estdo muito abaixo do esperado. A partir desta

observacao, optamos pela least-likely para explicar o caso do estado.

2.2 FORMACAO DO INDICE DA CAPACIDADE ESTATAL SUBNACIONAL (ICES)

Para a selecdo dos casos, desenvolvemos um indice de capacidade estatal subnacional
para avaliar a capacidade dos estados brasileiros. O indice tem como objetivo, apds a
mensuracao dos estados, classificar os estados por score de capacidade, de maior para menor,

para analisar as capacidades que cada estado possui.

Na literatura, varios métodos de mensuracdo da capacidade estatal foram aplicados
(Aguiar e Lima, 2019; Grin, 2021; Soifer, 2012), como uma forma de realizar uma discussao
empirica sobre o tema, agrupando dimensdes e selecionando aspectos de bom funcionamento
das politicas publicas. A mensuracéo € realizada considerando distintos atributos selecionados
como elementos fundamentais na formacéo e estruturacdo da capacidade estatal, tais como
indicadores de capacidade e autonomia como o nimero de servidores, especializagdo das

politicas de governo e profissionalizagéo burocrética.

Os atributos foram agrupados em dimensbes conceituais e quantificados para
representar as condi¢des de cada Estado analisado. Cada unidade investigada possuia diferentes
medidas, variando conforme as habilidades consideradas fundamentais para definir e estruturar

a capacidade.
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A mensuracdo dos estados foi desenvolvida ao selecionar atributos relacionados as
dimensGes administrativas, coercitivas e extrativas. Essas dimens6es foram escolhidas como
elementos fundamentais na anélise das capacidades subnacionais dos estados. As dimensdes
representam acdes do Estado que permitem sua legitimacéo e execucdo das politicas publicas
(Soifer, 2012; Hanson, 2018).

A construcdo do indice possibilita a selecdo de uma perspectiva conceitual e de
mensuracdo para analisar a capacidade estatal em nivel subnacional. As dimensbes sdo
delineadas a partir das habilidades conceituais relacionadas & capacidade em &ambito
subnacional. A literatura (Hanson e Sigman, 2020; Pires e Gomide, 2016; Souza e Fontanelli,
2020) discute que todas essas dimensdes representam as diferentes areas em que o Estado pode

atuar e influenciar no processo de desenvolvimento e formulacao de politicas pablicas.

Por meio do indice desenvolvido nesta pesquisa, mensuramos as capacidades
subnacionais e avaliamos como as dimensdes que consideramos fundamentais influenciam a
capacidade estatal dos estados brasileiros. As caracteristicas analisadas nos indicadores sdo

indicativos de estados com capacidades estatais consideradas altas ou baixas.

Para cada dimensdo selecionada, foram relacionados dois indicadores para coleta de
dados, representando as habilidades estatais e capacidade de acdo. Os atributos sdo
representaces da legitimacdo e acdo estatal, condicionando para o desenvolvimento da
capacidade subnacional. Utilizamos dados secundarios dos anos de 2018 e 2019, uma vez que
consideramos que os dados posteriores a 2020 poderiam ser afetados diretamente pela

pandemia da Covid-19.
O indice foi construido a partir dos fatores descritos no Quadro 4:

Quadro 4 — Dimensdes e indicadores:

Dimensoes Indicadores Fonte
Dimensao administrativa Taxa de cobertura vacinal DataSUS - 2019
Taxa de alfabetizacdo IBGE - 2019
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Dimensao coercitiva Taxa de mortes violentas Anuario de Seguranca Publica -
2021

Taxa de gastos do Estado com o | Anuério de Seguranca Publica -
setor de seguranca publica 2021

Dimensdo extrativa Taxa da receita anual executada | Tesouro Nacional - 2019
sobre a receita e a taxa de
desocupacao

Taxa de desocupagéo IBGE - 2019

Fonte: Elaboracéo da autora com base nos indicadores selecionados.

Para mensurar a capacidade estatal, seguimos um procedimento semelhante a
construcdo do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) (Savoia e Sen, 2012). Inicialmente,
definimos os aspectos a serem analisados em cada dimensao, conforme descrito no Quadro 1.
Em seguida, criamos um indice sintético para cada dimensao, calculado a partir da média dos
valores dos atributos. Como os valores dos atributos sdo expressos em percentagens,
padronizamos esses valores para uma escala de variacao entre zero e um. Os dados especificos

estdo disponiveis no Apéndice A.

Com base nesses indicadores, geramos um indice para cada dimensdo. O indice geral
da capacidade estatal é obtido calculando a média dos indices das dimensdes administrativa,
coercitiva e econdmica. Os valores resultantes foram categorizados em uma escala de O a 1 para
fins de andlise, em que 1 representa um estado com alta capacidade estatal e 0 indica um estado

com baixa capacidade estatal.
Caélculo utilizado:
| = (M!+ M2+ M3)/ 3
Sendo:
| = indice de capacidade estatal
M?* = Média secundaria dos atributos da dimens&o administrativa

M2 = Média secundaria dos atributos da dimensao extrativa
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M?3 = Média secundaria dos atributos da dimenséo coercitiva
Média secundaria = A média simples dos dois atributos selecionados no Quadro 4.

Com base nesses resultados, os estados foram categorizados de acordo com seus

respectivos atributos e organizados de maneira sistematica, como mostrado no Grafico 4:
Grafico 1 — Ranking dos estados:

Ranking dos estados
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados do Apéndice A.

Podemos observar a distribuicdo dos estados com pontuagdes tanto altas quanto baixas
em relagdo a capacidade. Isso permite analisar, a partir dos atributos selecionados, as condi¢des
disponiveis para os estados, levando em consideracdo suas diferengas em termos decapacidades

estatais e efetividade das politicas publicas.

Observa-se que o estado do Piaui figura entre aqueles com os mais elevados indices de
capacidade estatal em todo o pais. Além disso, a maioria dos estados se encontra acima da
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média nacional deste indice, com o score de 0,508. A mediana é de 0,532 e 0 desvio padrdo €
de 0,180.

Nesse contexto, a analise da teoria nos casos especificos auxilia na identificacdo dos
componentes cruciais para o desenvolvimento das capacidades subnacionais. Essa andlise
proporciona uma Visdo geral das unidades subnacionais brasileiras nesse recorte temporal,

permitindo a identificagdo dos estados com maior ou menor score de capacidade estatal.

Atraveés do indice de capacidade estatal subnacional, o estado do Piaui fica em destaque,
devido seu alto score no indice de capacidade estatal comparado aos outros estados. E
historicamente o estado apresenta indices de desenvolvimento e crescimento econémico abaixo
da média nacional, porém, detém o score de capacidade acima de varios estados com situacdes
econémicas mais desenvolvidas, portanto, selecionamos para ser analisado por ser um outlier.
Por considerar um caso fora da curva, considerando que a literatura que analisa capacidade
estatal vincula as habilidades estatal a desenvolvimento (Gomide e Boschi, 2016; Kocher,
2010), torna-se relevante uma analise aprofundada do enquadramento conceitual da capacidade

no contexto especifico do Piaui.
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2.3. SELECAO DO CASO

Para selecionar o caso a ser analisado, inicialmente, consideramos os estados com 0s
maiores indices de capacidade estatal subnacional. Entre os dez melhores colocados,
observamos a presenca de dois estados localizados na regido Nordeste, que historicamente
apresentam indices socioeconémicos mais baixos em comparagdo com outras regides do Brasil.
Os indices que serdo analisados serdo o indice de Desenvolvimento Humano (IDH), indice de

Desenvolvimento da Educacédo Basica (IDEB) e mortalidade infantil.

Diante desse contexto, optamos por escolher o estado do Piaui, que obteve a pontuacao
mais alta em capacidade estatal subnacional da regido Nordeste. No Grafico 2, demonstramos

a evolucdo da capacidade estatal e o PIB do Piaui ao longo dos anos.

Gréfico 2 - Crescimento do PIB e do indice de Capacidade de 2015 a 2019:

2015 2016 2017 2018 2019

PIB === (Capacidade Estatal
Fonte: Elaborag8o da autora com base nos dados do PIB e do ICES.

O gréfico apresentado evidencia um aumento concomitante na capacidade estatal e no
Produto Interno Bruto (PIB). Contudo, é importante notar que o Piaui continua figurando
entre os estados com menor desenvolvimento econdémico do pais, mesmo diante do crescimento

anual e do aumento da capacidade estatal.

Em 2019, o Piaui registrou alguns dos piores indices socioecondémicos em todo o Brasil.
Para ilustrar essa situacdo, apresentamos os rankings nacionais do IDH, IDEB e mortalidade
infantil em 2019:
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Grafico 3 - Ranking de IDH em 2019:

1° Distrito Federal
2° 530 Paulo
3° Santa Catarina

4° Rio de Janeiro

5° Parana 0,807

23° Piauf

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Este grafico evidencia que, em uma classificacdo dentre os 27 estados brasileiros, o

Piaui se encontra na 232 posicéo, revelando-o como um dos estados com os mais baixos Indices

de Desenvolvimento Humano.

Grafico 4 - Ranking do indice de mortalidade infantil em 2019:

1° Distrito Federal
2° Santa Catarina
4° Rio Grande do Sul

20 ° Piaui 14,65

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Ao analisar o Gréafico 4, o Piaui figura entre os 10 estados com as maiores taxas de

mortalidade infantil, sendo o 20° dos 27 estados brasileiros. Representando um indice negativo

em relacdo a qualidade de vida da sociedade.
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Gréfico 5 - Ranking do indice de Desenvolvimento da Educacéo Bésica (Ideb) em
2019:

1° S30 Paulo

2° Parana

2° Santa Catarina

2° Distrito Federal

2° Minas Gerais

13" Piaui

Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

Ao examinar o ranking do indice de Desenvolvimento da Educacéo Bésica (Ideb), no
gréafico 5, é possivel observar que o Piaui ndo se situa entre os estados com as condi¢Ges mais
favoraveis para a educacdo béasica no pais: o estado ocupa a 132 posicdo em comparacdo aos

27 estados brasileiros.

Ao analisar esses dados, mostra-se que o estado do Piaui enfrenta desafios significativos
em seu processo de desenvolvimento e crescimento comparado com outros estados brasileiros.
Sua classificacdo na 232 posi¢do no ranking nacional do IDH (indice de Desenvolvimento
Humano) reflete areas em que melhorias substanciais sdo necessarias para elevar a qualidade
de vida da populacdo. Além disso, ocupar o 8° lugar em relacdo a taxa de mortalidade infantil
destaca a urgéncia de investimentos na area da saude. Por fim, a 132 posi¢do no IDEB reforca
a importancia de reformas educacionais para elevar a qualidade da educacéo basica e, assim,

contribuir para o desenvolvimento do estado.

O estado do Piaui foi selecionado como caso de estudo para analisar a capacidade estatal
subnacional, pois é um caso que questiona as relacdes entre as capacidades e seus resultados
descritos na literatura. O estado apresenta um indice de capacidade estatal elevado, mas seu
desempenho socioecondmico ndo condiz com o resultado: ao observarmos outros estados
federativos com menor indice de capacidade estatal que o Piaui e seus resultados, percebemos

que o Piaui apresenta uma capacidade estatal maior e resultados inferiores a estes estados.
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Esse fenbmeno aponta para uma situacdo em que o Piaui reune as condigOes
consideradas fundamentais na teoria para o desenvolvimento da capacidade estatal e, por
conseguinte, para o crescimento do estado. No entanto, os resultados observados néo refletem
essas expectativas. Com isto, o estado foi selecionado para analisar a literatura referente a

capacidade estatal subnacional com o objetivo de entender estas condicdes .
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3. ANALISE DO CASO

De acordo com os dados do IBGE, em 2019, o estado do Piaui seria 0 20° estado em
tamanho populacional, com 3.272.000 habitantes, detém um histérico de economiaextrativista
e esta geograficamente localizado proximo a regido amazonica do pais. Ao longo do tempo, 0
Piaui desenvolveu praticas clientelistas e patrimonialistas, o que dificultou o desenvolvimento

estatal e resultou em uma situacdo econdmico-financeira fragilizada (Martins, 1979).

Essas condicbes adversas afetaram significativamente os principais indices de
desenvolvimento do estado, incluindo os indices de Desenvolvimento Humano (IDH), de
educacdo, de salude, o indice de Gini e o Produto Interno Bruto (PIB). Como resultado, o Piaui
é frequentemente classificado como um dos estados mais pobres e negligenciados, com baixa

participacdo politica e interacdo social (Bezerra, 2011).

O PIB do Piaui, ao longo dos anos, foi um dos menores do pais, dentre as 27 unidades

subnacionais brasileiras. Como exposto no Grafico 6 com os dados de 2013 até 2019:

Grafico 6 - Posicdo do Piaui no ranking nacional do Produto Interno Bruto (PIB):

25 25
24 24 24
24
23,5
23 23
22F5 I I
22

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

]
w

Fonte: Elaboracéao propria com base nos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

O grafico acima revela que ao longo dos anos, o estado do Piaui tem consistentemente
ocupado posic¢des desfavoraveis no que se refere ao crescimento do Produto Interno Bruto (PIB)
em comparacao com outros estados brasileiros. Nesse contexto, quanto mais alta a posi¢do no

ranking, pior é o desempenho do PIB do estado.

No entanto, a partir do fortalecimento dos governos estaduais e do foco em modernizar
as estruturas administrativas, o Piaui buscou implementar uma reformaadministrativa em

2003. Conforme observado por Abrucio (1999), as reformas
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administrativas em diferentes estados brasileiros ndo geraram resultados uniformes e, em

alguns casos, levaram a desorganizacéao das estruturas e a reducdo das capacidades.

Com o passar do tempo, essas estratégias governamentais contribuiram para o aumento
da arrecadacao de recursos e dos investimentos, apesar das caracteristicas historicas do estado.
O objetivo era capacitar, redistribuir e aprimorar os 6rgdos e entidades que compdem a
administragdo puablica estadual (Fernandes, Moraes e Nascimento, 2015). Esse processo
resultou na reestruturacdo da administracdo publica estadual e no aumento do nimero de

servidores estatutarios nos érgdos que compdem a burocracia estadual.

O estado do Piaui registrou um aumento significativo no nimero de servidores
estatutarios nos orgdos diretos ao longo dos anos, posicionando-se como um dos estados com
maior contingente de servidores estatutarios em comparagdo com os demais estados brasileiros,
acima de 75% dos servidores estaduais. De fato, em 2019, o Piaui ocupou a 122 posi¢do no

ranking nacional.

O Grafico 7 apresenta as informacoes relativas ao estado do Piaui no periodo de 2012
a 2019, enquanto o Grafico 8 retrata a evolucdo desses dados, juntamente com o indice de
capacidade estatal. Nesse periodo, o estado expandiu a quantidade de servidores estatutarios
em comparacdo com todo o corpo administrativo dos érgdos diretos estaduais. O Piaui se
destaca por possuir uma porcentagem superior a média dos estados, representando 78% do
corpo administrativo estadual, a média nacional de estatutarios na administracdo direta é de
75%. Isso o coloca entre 0s 15 estados com um perfil burocratico estatutario.

Graéfico 7 - Percentual de servidores estatutarios nos 6rgaos estaduais no Piaui:

90%

80% 74% /8% 74% /8%
70%
60% 54%
50%
40%
30%
20%
10%
0%
2012 2013 2017 2018 2019

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do ESTADIC do IBGE.
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Através da analise do grafico, é possivel pontuar um crescimento no contingente de
servidores estatutarios, indicando uma burocracia mais estdvel. Conforme os dados do
ESTADIC de 2018 do IBGE, na esfera da administragéo direta, aproximadamente 47% dos
servidores possuem formacdo de nivel superior ou pos-graduacdo. Quando focamos
exclusivamente nos servidores estatutarios, notamos que cerca de 44% deles detém
qualificacdes de nivel superior ou pds-graduacdo. Em comparacdo com outros estados, o Piaui
ocupa a 142 posicao no ranking nacional em termos de servidores com ensino superior ou pés-

graduacdo, com uma media nacional de 52%.

Conforme Lotta (2021) destaca, o processo de implementagdo de politicas publicas esta
ligado as interacbes da burocracia com os atores sociais, bem como as habilidades e
qualificacbes das organizacbes que promovem a execucdo dessas politicas, exercendo
influéncia direta na qualidade dos servicos oferecidos. Nesse sentido, a burocracia desempenha
um papel fundamental na eficiéncia das politicas publicas e no impacto sobre o

desenvolvimento socioeconémico da sociedade.

Ao analisar 0 aumento da estabilidade da burocracia e o crescimento da capacidade
estatal, é possivel notar que ndo ha uma relacdo direta entre a estabilidade e o crescimento da
capacidade ao longo dos anos, como demonstrado no Grafico 8:

Gréfico 8 - Crescimento percentual de servidores estatutarios nos 6rgaos estaduais e de
capacidade estatal do Piaui ao longo dos anos:

2012 2013 2017 2018 2019

Burocratas  ===(apacidade Estatal

Fonte: Elaboracgéo da autora com base nos dados do ESTADIC-IBGE e do ICES.
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Os dados apresentados nestes graficos sdo disponibilizados pelo ESTADIC-IBGE ao
longo de vérios anos, essa fonte ndo realiza levantamentos de forma anual, o que explica a
sequéncia cronoldgica nos anos representados no grafico. Ao comparar a média nacional da
capacidade estatal subnacional com o score de 0,508 e a média nacional de estatutarios na
administracdo direta de 75%, a relacdo entre as duas condi¢cbes é fundamental porém néo é

determinante para o desenvolvimento estatal subnacional.

O componente burocratico desempenha um papel central nas discussdes sobre a
capacidade estatal subnacional (Souza, 2018). A estrutura burocratica é fundamental para o
desenvolvimento das habilidades de atuagcdo do Estado e desempenha um papel crucial no
processo de formulacdo e implementacdo das politicas publicas. Além disso, a qualidade e

eficiéncia das politicas estdo diretamente ligadas a competéncia da estrutura burocratica.

Além disso, o Estado passou por uma mudanca estrutural em sua economia, com
investimentos na producdo de gréos, o que impulsionou o desenvolvimento da agroindustria.
De acordo com o Plano Plurianual (PPA) 2020-2023, o Piaui ficou em quinto lugar entre os
estados brasileiros com o maior crescimento acumulado do Produto Interno Bruto (PIB) no
periodo de 2002 a 2016, conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). No entanto, € importante ressaltar que o Estado do Piaui ainda é altamente dependente
do setor puablico, representando 32% do Valor Adicionado Bruto, com sua renda esta
concentrada em apenas 15 municipios, o que resulta em uma das menores rendas per capita do

pais e na existéncia de significativas desigualdades socioeconémicas.

O foco na organizacdo da maquina publica para a melhoria dos servi¢os publicos e
ajustes nas contas do estado foram fundamentais para o crescimento dos indices
socioecondmicos. Essa condicdo apresenta a analise do Indice de Capacidade ao longo dos
anos no estado como esta no Gréafico 9:
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Gréafico 9 — Indice de Capacidade estatal do Piaui (2015 — 2019):

0,7 0,644 0,665
0,6 0,552
0,506

0,5 0,455
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0,2
0,1

0

2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: Elaboracao da autora com base no indice de Capacidade Estatal Subnacional.

Ao analisarmos as condicBes essenciais relacionadas ao conceito e as implicacdes da
capacidade estatal, é notavel que o estado do Piaui apresenta os fatores necessarios para 0
desenvolvimento, porém, esses atributos ndo se traduzem plenamente nos indices
socioecondmicos do estado. Ao longo dos anos, observamos um crescimento do estado,
contudo, essa evolucdo ndo se alinha proporcionalmente com a capacidade estatal, quando

comparada a outros estados.

No entanto, mesmo com esses esfor¢os, o Piaui ainda enfrenta desigualdades sociais e
baixo desenvolvimento socioecondémico. Mesmo com todos os fatores levantados como
essenciais para a capacidade estatal subnacional e consequentemente o desenvolvimentoestatal,

nao se traduz em resultados coerentes, com bhaixos nimeros socioecondmicos.

Isso permite pontuar que, para resultados eficientes da acédo estatal, € necessario mais
do que a capacidade estatal com as condigdes selecionadas, mas condicGes externas que
influenciem no processo de acdo estatal. As habilidades descritas como fundamentais para o
desenvolvimento da capacidade e consequentemente o desenvolvimento socioeconémico nao

sdo determinantes ao analisar o estado do Piaui.

Essas disparidades sdo particularmente acentuadas quando comparamos a capacidade
do Piaui com estados que tém uma historia de desenvolvimento mais robusto, como Rio de
Janeiro, Pernambuco e Bahia. Esses estados passaram por reformas significativas e contam com
um maior capital de investimento, além de apresentarem indices socioecondmicos mais
favoraveis do que o Piaui. Isso evidencia que a configuracdo da capacidade estatal pode variar
consideravelmente dependendo das circunstancias e dos fatores externos ou histéricos que

influenciam cada estado em particular.
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo principal deste trabalho foi analisar os fatores que influenciam a capacidade
estatal em nivel subnacional, estabelecendo o conceito de capacidade subnacional e avaliando
como diferentes determinantes afetam o desenvolvimento das capacidades dos estados
brasileiros. Neste contexto, a pesquisa concentrou-se em uma andalise de caso do estado do

Piaui, por ser um caso least likely.

Inicialmente, exploramos o conceito de capacidade estatal e sua dindmica em nivel
subnacional, identificando seus atributos caracteristicos e destacando suas diferencas em
relagdo a capacidade em nivel federal. Além disso, examinamos os fatores que séo
caracteristicos da capacidade estatal subnacional e suas influéncias no desenvolvimento das

unidades subnacionais..

Como parte deste estudo, desenvolvemos um indice de capacidade subnacional (ICES),
permitindo uma avaliacdo da classificacdo dos estados brasileiros em relacdo a sua capacidade
subnacional, com base em dados de 2019. Este indice foi construido com base em trés
dimensGes essenciais: administrativa, coercitiva e econdmica, destacando a importancia dessas
dimensbes na caracterizacdo da capacidade estatal subnacional. Deste indice, 0s estados
brasileiros foram ranqueados para avaliar quais possuiam maior ou menor capacidade estatal

subnacional, assim foi selecionado o estado do Piaui.

Nossa analise do estado do Piaui, que possui uma alta capacidade estatal, apesar de
apresentar indices socioeconémicos notavelmente baixos, destaca a complexa relagdo entre a
capacidade estatal e o desenvolvimento socioeconémico em nivel subnacional. Isso difere das
expectativas tradicionais da teoria da capacidade estatal, que pressupde uma relagéo direta entre

uma capacidade estatal alta e uma melhoria no desenvolvimento socioeconémico.

Dessa forma, representa que as condicdes estatais determinadas como fundamentais no
processo de desenvolvimento estatal ndo sdo influéncias diretas nos resultados das politicas
publicas, fatores externos e historicos também podem influenciar no processo de formulagéo e

implementacdo de politicas publicas nos seus resultados.

Os resultados desta pesquisa ressaltam que, embora a capacidade estatal seja crucial
para a eficicia governamental e a oferta de servicos pablicos, sua influéncia nodesenvolvimento
econémico e social ndo esta intrinsecamente relacionada. A capacidade estatal subnacional

ndo € um fator isolado que determina o desenvolvimento estatal, condi¢des externas e regionais
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também influenciam nos resultados das a¢6es publicas para a sociedade.

Os resultados deste estudo também ressaltam que a capacidade estatal, embora
fundamental para a eficiéncia governamental e a prestacao de servi¢os publicos, ndo é um fator
isolado que determina o desenvolvimento socioeconémico. Ao invés disso, uma série de
variaveis, incluindo a distribuicdo de recursos, implementacdo de politicas publicas,

desigualdades regionais e inclusao social, influenciam os resultados socioeconémicos.

As unidades subnacionais dependem de diferentes elementos para execucdo das
politicas publicas, cumprimento da agenda governamental e para seu desenvolvimento. No
entanto, para alcancar resultados positivos e eficientes para a sociedade, € necessario um
conjunto de relagdes, habilidades e estruturas internas e externas da unidade subnacional. A
profissionalizacdo da burocracia, por exemplo, € um fator necessario para a estruturacdo da
maquina publica, com a média nacional dos estados acima de 70% de servidores com ensino

superior.

O Estado do Piaui possui uma administragdo profissionalizada, crescimento econdémico
e crescimento na capacidade de investimento, porém, ainda figura os menores indices
socioeconémicos ligados ao IDH (indice de Desenvolvimento Humano), mortalidade infantil,
PIB (Produto Interno Bruto) e IDEB (indice de Desenvolvimento da Educacio Basica).
Historicamente é um estado marcado pela dificuldade de melhoria das condi¢des sociais, com

praticas patrimonialistas que resultam em baixo crescimento comparado a outros estados.

Em ultima anélise, este estudo desafia a ideia direta de uma relacdo linear entre
capacidade estatal e desenvolvimento, e nos lembra que o desenvolvimento é um fendmeno
multifacetado que requer abordagens que levem em consideracdo a complexidade das

realidades locais.

A partir deste estudo, podemos pontuar a necessidade de pesquisas gque se concentrem
nas capacidades estatais em nivel subnacional, uma vez que sdo os estados que desempenham
um papel central na execugéo das politicas pablicas, o que, por sua vez, resulta em melhorias
para a sociedade e no desenvolvimento das unidades subnacionais. Esperamos que estapesquisa

contribua para abrir novas discussdes sobre a capacidade em nivel subnacional.
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APENDICE

Apéndice A — Atributos para mensuragao

Administrativa Extrativa Coercitiva
Taxa de Participacao das
. Taxa de despesas
Taxa de receita anual . .

Taxa de Taxa de crimes realizadas com a

) cobertura executada - . ~
Estados analfabetism vacinal - sobre a desocupacdo| violentos. Funcéo
0-2019 2019 receita (%) - 2019 Taxa por Seguranca
. 100 mil/hab | Publica no total
prevista
das despesas

Acre 0,12 0,63 1,03 0,15 33,60 0,11
Alagoas 0,17 0,91 1,01 0,15 32,40 0,13
Amapa 0,06 0,75 0,94 0,17 54,50 0,12
Amazonas 0,05 0,78 1,16 0,14 28,30 0,11
Bahia 0,13 0,80 1,05 0,17 40,40 0,10
Ceara 0,14 0,71 0,96 0,11 25,80 0,11
Espirito Santo 0,05 0,65 1,06 0,11 26,50 0,10
Goias 0,05 0,78 1,06 0,11 32,10 0,14
Maranhao 0,16 0,68 0,76 0,14 22,10 0,12
Mato Grosso 0,06 0,77 1,03 0,08 26,00 0,13
Mato Grosso do Sul 0,05 0,77 1,05 0,08 17,30 0,10
Minas Gerais 0,06 0,69 0,99 0,10 13,40 0,16
Para 0,08 0,69 1,08 0,11 40,60 0,12
Paraiba 0,16 0,70 0,99 0,12 23,40 0,13
Parana 0,05 0,79 1,03 0,09 19,40 0,08
Pernambuco 0,12 0,75 1,01 0,16 35,70 0,09
Piaui 0,16 0,82 1,02 0,13 17,90 0,07
Rio de Janeiro 0,02 0,72 0,99 0,15 34,60 0,16
Rio Grande do Norte 0,13 0,75 1,02 0,13 36,00 0,10
Rio Grande do Sul 0,03 0,84 0,96 0,08 17,70 0,08
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Ronddnia 0,06 0,61 0,98 0,08 22,60 0,11
Roraima 0,05 0,65 1,25 0,15 36,20 0,07
Santa Catarina 0,02 0,82 1,01 0,06 11,40 0,09
Séo Paulo 0,03 0,79 0,98 0,13 8,90 0,05
Sergipe 0,14 0,72 0,97 0,15 42,10 0,11
Tocantins 0,10 0,97 0,97 0,11 25,90 0,13
Distrito Federal 0,03 0,75 0,95 0,13 15,30 0,04
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