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1 APRESENTACAO

A formulacao e implementacéo de politicas publicas é parte fundamental das funcGes
do Estado. As politicas publicas abrangem setores sociais vitais como salude, educacéo,
seguranga publica e infraestrutura, e reverberam para além das fronteiras domesticas,
compreendendo a politica externa, a defesa e seguranca nacional. Os diversos setores dizem
respeito ao bem-estar da sociedade, que estd condicionado a implementacdo de politicas
publicas eficazes e sustentaveis. Nesse sentido, a compreensdo dos fatores que influenciam na
obtencdo de resultados das politicas publicas é essencial, sobretudo nos casos de paises em
desenvolvimento, como o Brasil, cujas capacidades séo limitadas e os custos econdmicos e
sociais de politicas inefetivas € muito mais alto.

Analisar as capacidades do Estado brasileiro na conducdo de politicas puablicas,
especialmente em um setor estratégico para o desenvolvimento, como o setor industrial, requer
o0 entendimento de capacidades estatais como derivadas das dinamicas de insercdo dos Estados
e das economias na sociedade e nas suas estruturas institucionais distintas. Sabe-se que essas
dindmicas desempenham um papel critico nos resultados econdmicos e politicos e que as
formulacdes e reformulagdes institucionais condicionam a maneira como Estado, sociedade e
economia interagem (BLOCK; EVANS, 2005).

A nocéo de capacidade estatal é abrangente e o conceito pode ser entendido como “[...]
a habilidade de formular e implementar politicas [...]”1 (KJER; HANSEN; THOMSEN, 2002,
p. 18) ou a capacidade efetiva do Estado de penetrar na sociedade e alterar a distribuicdo de
recursos, atividades e conexdes interpessoais (TILLY, 2007). O emprego do conceito tem
transitado pelas esferas de extracdo e construcdo de recursos materiais a capacidades
administrativas e politicas do Estado.

Politicas Publicas podem ser amplamente definidas como “o que o governo escolhe
fazer ou ndo fazer” (DYE, 2013, p. 3) ou como um conjunto especifico de a¢bes do governo
que irdo produzir efeitos especificos (LYNN; GOULD, 1980). Os estudos de politicas publicas
abrangem o carater social, econdémico ou politico, a estrutura e as causas e efeitos das acbes
governamentais diante de desafios sociais. Causas, essas, que envolvem a formulagédo e a
implementacéo das politicas e a avaliagdo e analise dos seus efeitos, bem como a dimenséo das

ferramentas aplicadas e das decisdes tomadas. Como exposto por Michael Shires, gira “em

! No original: “the ability to formulate and implement policies”.
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torno das ferramentas e processos associados a tomada de decis6es publicas e a definicdo de
prioridades™? (2004, p. 351).

Celina Souza (2006) aponta para o crescimento exponencial das pesquisas na area de
Politicas Publicas a partir dos anos 80 em razdo, principalmente, das politicas de restricdo de
gastos publicos, que levam a necessidade de adequar as politicas econdmicas e sociais aos
ajustes fiscais. No Brasil, o estudo de politicas publicas tem procedido de amplas areas e
compreende um escopo multidisciplinar, especialmente com pesquisas derivadas das areas da
Ciéncia Politica, Economia e Administracdo Pdblica. Tal multidisciplinaridade representa o
potencial eclético da disciplina de Politicas Publicas, capaz de dispor de riqueza teorica e
metodoldgica, porém, que na realidade, tem contribuido para a dispersdo e afetado a
consolidacdo e institucionalizacdo da disciplina no Brasil (MARENCO; STROHSCHOEN,
2018).

Os estudos sobre politicas publicas, no Brasil, sdo relativamente recentes e em sua
grande parte consistem na “[...] analise das estruturas e instituicdes ou a caracterizacdo dos
processos de negociagdo das politicas setoriais especificas” (FREY, 2000, p. 214) ou “micro
abordagens contextualizadas, porém dissociadas dos macroprocessos ou ainda restritas a um
unico approach e limitadas no tempo” (PEREZ, 1998, p. 70 apud FREY, 2000, p. 215). Assim,
0 abrangente espaco ocupado pelos estudos que se destinam a analisar o desempenho das
politicas, ou seja, a eficacia, eficiéncia, impacto e performance de diversas politicas setoriais,
contrasta com a auséncia de sinteses claras e organizadas sobre as diferentes propostas de
mensuracado e das analises de fatores estruturais e historicos.

Klaus Frey (2000, p. 230) atribui esse descaso com o carater estrutural das politicas a
tradicdo da area de policy analysis, que procura entender os processos politicos conferindo
maior relevancia ao contetdo da politica publica que as condigdes institucionais. I1sso se deve,
especialmente, a origem e consolidagio do campo em paises desenvolvidos e
institucionalmente estaveis e a natureza quantitativa, em sua maioria, das pesquisas na area. Os
desafios da disciplina no Terceiro Mundo® sdo muitos, dada a necessidade de adaptar a pesquisa
ao carater singular dos paises em desenvolvimento, que dispdem de instituicbes ainda em

consolidacdo e democracias recentes e instaveis.

2 No original: “around the tools and processes associated with public decision making and priority setting”.

3 O termo remete, originalmente, ao grupo de paises ndo alinhados aos blocos de poder durante a Guerra Fria.
Entretanto, o seu significado adquiriu amplitude ao longo do tempo e ndo ha um consenso sobre sua definicao.
Para B. C. Smith (2003), representa a natureza semelhante, embora ndo idéntica, das experiéncias nos processos
de desenvolvimento dos pa|ses da Asia, Africa e América Latina, que estdo unidos por um conjunto de
caracteristicas especificas porém Unicas.
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A dissociacdo encontrada entre as analises de politicas publicas e 0s processos macro
historicos e estruturais gera uma visao reducionista das restri¢des e incentivos a que as politicas
e seus executores estdo submetidos. A superacdo dessa dissociacdo e a adequacdo das analises
aos diversos contextos pode ser propiciada pelas contribuicGes da abordagem da Sociologia
Historica Internacional. Quais sejam, a percepcao de que os formuladores e executores das
politicas publicas, em sua maioria o Estado, sdo constrangidos e incentivados pela estrutura
internacional e social. A abordagem compreende o contexto internacional enguanto sistemas
que impdem restrices estruturais a agéncia individual ao mesmo tempo em que os sistemas e
as estruturas nao tém significado fora da compreenséo dos atores que os compdem (SPRUYT,
1998). Nesse sentido, os pressupostos da SHI indicam que a disponibilidade e a formacao das
capacidades do Estado para promoc¢do das mudancas sociais sao fruto das dindmicas
interacionais entre os diferentes atores — sociedade, elites, governos — e as estruturas ao longo
do tempo.

Anne Kjer, Ole Hansen e Peter Thomsen (2002) apontam que, historicamente, Estados
que séo capazes de formular e implementar politicas importantes possuem certas caracteristicas
organizacionais e administrativas. Na literatura classica, o sucesso dos Estados
desenvolvimentistas é atribuido a padrbes weberianos de burocracia dotados de autonomia e
profissionalizacdo (EVANS, 1996; EVANS; RAUCH, 1999; WEISS, 1998). Mas é importante
salientar que “esse ndo ¢, de forma alguma, um critério exaustivo para o sucesso”*” (KJ/ER;
HANSEN; THOMSEN, 2002, p. 22).

Por sua vez, Roberto Pires e Alexandre Gomide (2016), em analise de oito programas
federais brasileiros, contribuem para o avango da analise das politicas no Brasil ao integralizar
a dimens&o burocratica e administrativa do conceito, a capacidade nominada como politico-
relacional. A pesquisa parte do entendimento, por parte dos autores, de que, em contextos
democraticos, a demanda por capacidades do Estado vai além da necessidade de uma burocracia
weberiana cléssica. Ja que € necessaria a construcdo de certos consensos em torno dos objetivos
de desenvolvimento e a formacédo de coalizdes politicas que apoiem as estrategias a serem
adotadas, “como no caso brasileiro, sdo necessarias, também: a existéncia de capacidades
politicas para a inclusdo de maltiplos atores, a negociagdo de interesses” (GOMIDE; PIRES,
2012, p. 27).

Em estudo avaliativo do resultado de politicas publicas no Brasil contemporaneo, os

autores comparam oito programas federais no periodo 2003 a 2013, por meio de variaveis

4 No original: “this is by no means an exhaustive criterion for success”.
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técnico-administrativas e varidveis politico-relacionais. As primeiras se dividem em (i) a
presenca de burocracias profissionalizadas, o (ii) funcionamento de mecanismos de
coordenacdo governamental, e (iii) a existéncia de procedimentos de monitoramento da
implementacdo da politica. As variaveis politico-relacionais adotadas pelos autores sao: (i)
interacdo institucionalizada entre atores burocraticos e do sistema politico, (ii) existéncia de
mecanismos institucionalizados de participacdo social e (iii) presenca da fiscalizacdo de
agéncias de controle (PIRES; GOMIDE, 2016).

A presenca e a auséncia de tais atributos foram utilizadas como verificadores do nivel
das capacidades técnico-administrativas e politico-relacionais, conforme arranjos de
implementacdo de cada programa. Assim, o grau de capacidade de cada dimensé&o foi associado
aos resultados observados. Os resultados indicaram que a presenca de burocracias
profissionalizadas e o funcionamento de mecanismos de coordenacdo governamental estdo
associados a alta entrega de resultados em forma de produtos. Do mesmo modo, a relacdo das
burocracias estatais com agentes politicos e a existéncia de canais de participacdo da sociedade
civil tendem a ampliar o potencial de inovacgéo nas politicas brasileiras. Portanto, os resultados
indicaram “em primeiro lugar, que altas capacidades técnico-administrativas estéo relacionadas
com a alta entrega de produtos. Em segundo lugar, que médias e altas capacidades politico-
relacionais estéo relacionadas com a alta inova¢ao” (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 139).

Embora concorde com o modelo analitico apresentado por Pires e Gomide, o argumento
deste trabalho sugere que as variaveis explicativas adotadas pelos autores séo insuficientes para
a avaliacdo dos resultados de politicas publicas, sobretudo a médio e longo prazo, visto que ndo
prevé a possibilidade de mudangas mais estruturais no Estado, que nao estejam relacionadas,
necessariamente, a gestao direta da politica publica especifica. Mudancas no papel adotado pelo
Estado nas relacbes Estado-sociedade e no tipo de intervencdo adotada tém influéncia nos
resultados das politicas publicas.

Especificamente, observa-se que a posicdo das varidveis técnico-administrativas como
condigd@o necessaria e suficiente para a alta entrega de resultados (produtos) identificada na
analise de Pires e Gomide (2016) entre 2003 e 2013, ndo permanece em um periodo posterior.
Como assinalado por Charles Tilly (1996, p. 16), ndo se pode ignorar “o modo como o tempo
e o lugar fazem diferengas nos processos em estudo”. Assim, argumento que, além do um
aparato técnico-administrativo, o tipo de intervencdo desempenhada pelo Estado € determinante
para a eficécia das politicas voltadas para a industrializacao.

Dessa maneira, a presente pesquisa deriva, sobretudo, da analise feita pelos autores

acima citados, ja que as politicas de Revitalizacdo da Industria Naval (RIN) caracterizam um
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dos oito programas por eles avaliados. A contribuicdo que esta monografia, em formato de
artigo cientifico, visa proporcionar consiste na elaboragdo de um modelo analitico que
possibilite compreender se a entrega de resultados na RIN se mantém diante da auséncia de
apoio estatal expresso as politicas industriais do setor. Ou seja, € possivel implementar politicas
industriais sem o efetivo ativismo estatal? Para responder a esse questionamento, busca-se
resgatar o foco em estruturas e papéis do Estado, identificados por Evans (1995), como
condicdes necessarias para a consolidacdo de um Estado desenvolvimentista capaz de promover
grandes transformacdes industriais.

A pesquisa consiste em um estudo explicativo que adota procedimento de estudo de
caso, fazendo uso do método de abordagem hipotético-dedutivo. A técnica de pesquisa adotada
é a de revisdo bibliogréafica, baseando-se sobretudo em andlises de dados qualitativos, mas
utilizando dados numéricos para a mensuracao da entrega de produtos e eficacia da politica
publica. Além desta apresentacdo, a monografia conta com um artigo cientifico e a concluséo
final. Os resultados sugerem que o papel ativo e deliberado do Estado e a vontade politica
expressa em politicas caracterizadas por uma intervencdo do tipo parteira, aliada a alta
capacidade técnico-burocratica, sdo condi¢bes necessarias, mas insuficientes, de uma
intersecdo necessaria e suficiente a alta entrega de produtos de politicas publicas da
Revitalizacdo da Industria Naval.
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2 “A VER NAVIOS”: CAPACIDADES ESTATAIS E EFICACIA NA
REVITALIZACAO DA INDUSTRIA NAVAL BRASILEIRA

Resumo

Com base nas literaturas existentes, este artigo analisa a relagéo entre capacidades estatais e a
eficacia das politicas de Revitalizacdo da Industria Naval (RIN) entre os periodos 2003-2013 e
2014-2019. Acredita-se que a presenca de capacidades do Estado tenha uma influéncia positiva
nos resultados politicos e econémicos de politicas publicas. No entanto, disposicoes
burocraticas e técnico-administrativas, um indicador de sucesso como capacidade do Estado
que incentiva politicas eficazes, ndo foi suficiente para explicar e sustentar os resultados no
setor industrial, especificamente, na RIN. O que sugere que outras variaveis sdo necessarias. O
argumento do trabalho consiste em que além do um aparato técnico-administrativo, o tipo de
intervencdo desempenhada pelo Estado é determinante para a eficacia das politicas voltadas
para a industrializacdo. Os resultados sugerem que o papel ativo e deliberado do Estado e a
vontade politica expressa em politicas caracterizadas por uma intervencdo do tipo parteira,
aliada a alta capacidade técnico-burocréatica, sdo condi¢des necessarias, mas insuficientes, de
uma intersecdo necessaria e suficiente a alta entrega de produtos de politicas publicas da
Revitalizacdo da Industria Naval.

Palavras-chave: Politicas Publicas; Capacidades Estatais; Industria Naval; Brasil.

2.1 INTRODUCAO

A presente pesquisa aborda a relacdo entre capacidades do Estado e politicas publicas
no Brasil, no que concerne as capacidades necessarias para a efetiva atuacdo, implementacéao e
oferta de servigos publicos e politicas voltadas para a promocdo do crescimento econdmico e
social. O trabalho foca nas politicas de Revitalizacdo da Indastria Naval (RIN) do pais entre
2003 e 2019 e parte da preocupacéo principal em explicar o alcance — ou ndo — dos resultados
previamente estabelecidos, a entrega de produtos no setor.

A presenca e a auséncia de tais atributos foram utilizadas como verificadores do nivel
das capacidades técnico-administrativas e politico-relacionais, conforme arranjos de
implementacao de cada programa. Assim, o grau de capacidade de cada dimensé&o foi associado
aos resultados observados. Os resultados indicaram que a presenca de burocracias
profissionalizadas e o funcionamento de mecanismos de coordenacdo governamental estdo
associados a alta entrega de resultados em forma de produtos. Do mesmo modo, a relacdo das
burocracias estatais com agentes politicos e a existéncia de canais de participacdo da sociedade
civil tendem a ampliar o potencial de inovagédo nas politicas brasileiras. Portanto, os resultados

indicaram “em primeiro lugar, que altas capacidades técnico-administrativas estéo relacionadas
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com a alta entrega de produtos. Em segundo lugar, que médias e altas capacidades politico-
relacionais estéo relacionadas com a alta inovagido” (PIRES; GOMIDE, 2016, p. 139). Embora
concorde com o modelo analitico apresentado por Pires e Gomide, 0 argumento deste trabalho
sugere que as variaveis explicativas adotadas pelos autores sao insuficientes para a avaliacdo
dos resultados de politicas publicas, sobretudo a médio e longo prazo, visto que ndo prevé a
possibilidade de mudancas mais estruturais no Estado, que n&do estejam relacionadas,
necessariamente, a gestao direta da politica pablica especifica. Mudancas no papel adotado pelo
Estado nas relacdes Estado-sociedade e no tipo de intervencdo adotada tém influéncia nos
resultados das politicas publicas.

A discussdo sobre a avaliacdo dos programas e projetos de politicas publicas tem sido
cada vez mais recorrente na literatura e se apresenta como uma fase fundamental. Em particular
diante dos contextos de crises em que ha demanda por ajustes fiscais e questionamento dos
gastos publicos. Isso ocorre especialmente em regimes democraticos, onde a transparéncia e a
avaliacdo dos gastos publicos séo cada vez mais requeridos (COTTA, 1998). N&o apenas como
resposta a sociedade, mas a avaliacdo é fundamental como um dispositivo orientador, além de
util para coordenar e gerenciar 0s processos de politicas publicas.

A capacidade estatal é indispensavel para a conducdo de politicas publicas e o conceito
é tido aqui como a capacidade ou habilidade de conduzir politicas publicas que gerem
desenvolvimento, por isso a importancia da compreenséo de sua incidéncia sobre o alcance das
politicas. Entretanto, hd espacos abertos para a discussdo sobre quais capacidades estatais atuam
como condicdo necessaria e suficiente para o sucesso de politicas publicas voltadas para a
transformac&o econdmica estrutural, tais como a promogéo da industrializagdo (EVANS, 1995).

Dessa forma, busca-se responder a pergunta: como e quais capacidades estatais tém
afetado a entrega de produtos das politicas de Revitalizacdo da Inddstria Naval no Brasil entre
2003 e 2019? Parto da hipotese de que as capacidades estatais se apresentam como condicao
necessaria para a eficacia de politicas publicas, em especial no setor industrial. Mediante
capacidades de carater estrutural relacionadas a disposic¢des burocréaticas e administrativas e ao
papel ativo do Estado como promotor do desenvolvimento.

Assim, a pesquisa objetiva analisar a relacdo entre as capacidades estatais e politicas
publicas mediante a avaliagcdo de como variaveis relativas ao tipo de intervencdo adotada pelo
Estado e as suas capacidades técnico-administrativas condicionam a entrega de resultados nas
politicas de Revitalizagdo da Inddstria Naval brasileira. Assim, busca-se analisar como tem se
desenvolvido a literatura que trabalha a relagéo entre capacidade estatal e a eficacia de politicas

publicas e identificar quais capacidades estatais sdo mais relevantes para a eficacia de politicas
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publicas no Brasil. Além de comparar diferentes momentos de implementacéo das politicas de
Revitalizacdo da Industria Naval no Brasil e de seus resultados. E construir um esquema causal
que associe as condicOes explicativas e possibilite a analise da entrega de resultados.

Além dessa introducéo, o artigo conta com uma sec¢éo de revisdo de literatura, em que
abordo os conceitos mais relevantes no que concerne as politicas publicas e em como avalia-
las, incluindo as principais variaveis explicativas, encontradas na literatura, para a sua eficécia.
A secdo seguinte aborda o papel do Estado nas politicas publicas e os tipos de intervencéo que
podem ser adotadas, busca-se compreender como as capacidades estatais sdo utilizadas como
variavel de causalidade e relacionadas aos resultados de politicas publicas. A Gltima secdo trata
em especifico dos resultados das politicas de Revitalizacdo da Industria Naval obtidos ao longo

do tempo e apresenta caminhos para futuros estudos.

2.2 POLITICAS PUBLICAS E CAPACIDADES ESTATAIS: UMA ASSOCIACAO
INEVITAVEL

A avaliagdo de politicas publicas pode ser definida como a avaliagao “[...] da eficacia
geral de um programa nacional no alcance de seus objetivos, ou a avaliacdo da eficacia relativa
de dois ou mais programas no cumprimento de objetivos comuns"® (WHOLEY, 1970, p. 25).
Trata-se do “[...] exame objetivo, sistematico e empirico dos efeitos que as politicas e 0s
programas publicos, em andamento, tém sobre seus alvos, em termos das metas a serem
atingidas®" (NACHMIAS, 1979, p. 4).

A esse respeito, Adrienne Windhoff-Héritier (1987, p. 7 apud FREY, 2000) assinala que
a analise de politicas ndo deve se restringir “meramente a aumentar o conhecimento sobre
planos, programas e projetos desenvolvidos e implementados pelas politicas setoriais. E
visando a explanacdo das leis e principios proprios das politicas especificas”. Importa, sim,
“analisar a inter-relacdo entre as institui¢cGes politicas, o processo politico e os contetidos de
politica com o arcabougo dos questionamentos tradicionais da Ciéncia Politica”.

O campo das Politicas Publicas se desenvolveu nos anos 50 e 60, derivado sobretudo da

Ciéncia Politica, como resultado da necessidade de tornar as politicas e 0s massivos gastos do

% No original: “of the overall effectiveness of a national program in meeting its objectives, or assessment of the
relative effectiveness of two or more programs in meeting common objectives”. (WHOLEY, 1970, p.25).

® No original: “the objective, systematic, empirical examination of the effects ongoing policies and public
programs have on their targets in terms of the goals they are meant to achieve”. (NACHMIAS, 1979, p. 4).
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governo, especificamente dos Estados Unidos, mais eficientes. Assim, “limited financial
resources force local government to become more professionalized [...] the application of
business management methods to local administration has become increasingly widespread”
(JONES, 1988, p. 1300). Isso explica porque a policy analisys tradicional - americana - é
caracterizada por estudos comprometidos com o esforgo do aumento da eficécia e eficiéncia. A
andlise de politicas com foco nas praticas e procedimentos € marcada pela associacdo a
administracdo pablica, apesar de as areas se diferenciarem no que se refere, respectivamente,
aos problemas que precisam ser resolvidos e o processo de resolucdo dos mesmos. As Politicas
Publicas, campo interdisciplinar mais amplo, mantém a Administragdo Publica como “[...] um
dos conjuntos de recursos disponiveis para resolver problemas™ (SHIRES, 2004, p. 351).

N&o obstante, os processos de avaliacdo, na pratica, ainda enfrentam resisténcia e
diversas barreiras, como o desinteresse dos executores de politica e a desconfianca dos gestores.
Assim, Ernesto Cohen e Rolando Franco (1993), defendem dois aspectos como cruciais para
que seja possivel uma avaliagdo produtiva, (1) o consenso de que a avaliagcdo importa; e (2) o
consenso dos critérios que serdo utilizados para se definir o sucesso das politicas. A vista disso,
a classificacdo do sucesso proveniente do alcance ou ndo dos objetivos estabelecidos, no
balanco dos custos dispendidos para alcancar tais objetivos, ou seja, baseando-se na sua eficacia
ou eficiéncia € amplamente encontrada na literatura.

No que se refere aos resultados das politicas publicas, importa que estejam claras as
defini¢bes que dizem respeito a qualificacdo dos resultados das politicas, a saber: a eficacia, a
capacidade de produzir os resultados esperados; a eficiéncia, a capacidade de produzir os
resultados esperados com o menor custo, sejam humanos, materiais ou financeiros; e a
efetividade, a capacidade de produzir resultados duradouros, diretos e indiretos, geralmente
definidos como impactos, envolvendo a otimizacdo dos recursos despendidos (eficiéncia).

N&ao obstante, a avaliacdo centrada nos resultados assenta sobre o0 questionamento se
uma politica ou programa tem produzido os outputs, resultados e impactos pretendidos e em
que medida. Esse tipo de avaliacdo é composto em dois tipos de mecanismos, a avaliacdo de
eficiéncia e a avaliacdo de eficacia. Neste nivel de observagdo, o ponto “ndo ¢ mais apreciar a
consisténcia interna ou a estratégia de implementacdo de uma dada intervengdo, mas indagar
sobre as mudancas que ela efetivamente produziu na realidade” (COTTA, 1997, p. 112).

Historicamente, politicas que atingem os resultados pré-estabelecidos sdo associadas,

sobretudo, aos (1) parametros da burocracia, visdo predominante até o comego do século XX,

"No original: “one of the sets of resources available to address problems” (SHIRES, 2004, p. 351)
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traduzida por recursos de organizacdo weberianos, hierarquizacdo, procedimentos rigidos,
profissionalizacdo e rigor na separacdo entre publico e privado (WEBER, 1999), e,
posteriormente, pelos (2) pardmetros da Nova Gestdo Publica®, marcada por um perfil
empresarial e modelos gerenciais privados aplicados ao setor publico.

Ao utilizar o modelo burocratico como condicdo para politicas eficazes, Peter Evans e
James Rauch (1999) enfatizam dois pontos, caracterizados por Max Weber, como objetivos da
avaliacdo empirica e como promotores de uma burocracia mais coesa. O recrutamento
meritocratico e uma carreira previsivel, que fornece recompensas a longo prazo para aqueles
recrutados na burocracia. Além disso, apontam para a constru¢do de conexdes “entre esses
recursos e a melhoria organizacional com a capacidade de entregar os bens coletivos que
constituem a contribuicdo potencial do Estado para crescimento econdmico”. Assim, quando
se trata de investimentos publicos, “a coeréncia da burocracia deve melhorar sua eficacia™®
(EVANS; RAUCH, 1999, p. 754).

A partir do fim década de 70, em decorréncia de crises fiscais e das pressdes sociais, 0
papel econémico e social do Estado foi fortemente questionado. Novas perspectivas tedricas
sustentaram que o modelo burocratico com énfase nas atividades-meio ndo mais atendia as
necessidades da administracdo publica. Esta acabou sendo objeto de profundas reformas
administrativas, dando lugar ao modelo gerencial de administragdo publica, que busca a
superacdo do modelo burocratico de gestdo, mediante ado¢do de mecanismos que visam a

exceléncia administrativa. Ou seja,

trata-se de um modelo prescritivo pés-burocrdtico para a estruturagdo e o
gerenciamento da maquina publica baseado nos principios e nas diretrizes de
eficiéncia, eficicia e competitividade e em instrumentos de gestdo oriundos de
organizaces privadas (CAVALCANTE, 2017).

Margareth Thatcher e Ronald Reagan sdo grandes expoentes dessas mudancas, que além
de administrativas e econdmicas, foram de cunho politico e ideoldgico e objetivavam a
transicdo de um Estado intervencionista para um Estado restrito a promocéo da regulagdo. Todo
o movimento reformista que se desencadeou com rapidez no ambito internacional, tanto em
paises desenvolvidos quanto em paises emergentes, contou com o0 acentuado reforco de
instituicbes multilaterais, como a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento

Econémico (OCDE), Fundo Monetério Internacional (FMI) e Banco Mundial. A reformas por

8 New Public Management (NPM).
® No original: “the coherence of the bureaucracy should enhance their effectiveness”
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eles defendidas, chamadas de Ajustes Estruturais, trouxeram diversas mudangas na prestagéo
de servicgos das instituicdes publicas, além da avaliacdo dos seus impactos e resultados.

Entretanto, essa aparente linearidade da evolugcdo entre parametros burocraticos e
gerenciais ndo corresponde a realidade, especialmente no Terceiro Mundo. Como destaca
Marenco, sequer modelos gerenciais substituiram os weberianos, tampouco burocracias
extinguiram os modelos tradicionais em paises em desenvolvimento, visto que “o resultado se
apresenta sob a forma de um compdsito de perfis weberianos, gerenciais e patronagem na
configuracdo de administracdes publicas em contexto como o brasileiro.” (MARENCO, 2017).

Ademais, a tentativa de compreensao das dindmicas das politicas publicas em ambientes
democréticos tem levado a andlises de arranjos e a associacdo entre politicas eficazes e as
vertentes da governanca, que apontam para a inclusdo das multiplas dindmicas entre os agentes,
atores e organizacdes interessados nos processos de politicas publicas. Associando a entrega de
resultados e a inovacdo a capacidades estatais envolvidas em arranjos institucionais de
governanca social (GOMIDE; PIRES, 2014; GRISA et al., 2017; PIRES; GOMIDE, 2014,
2016). A utilizacdo de capacidades estatais, em particular, a expansdo além de capacidades que
dizem respeito a esfera administrativa, para compreensdo dos mecanismos de interacdo e 0s
resultados das acOes estatais, demonstram como 0 conceito acomoda condi¢des da agdo de
instituicdes e o resultado de politicas publicas.

A producdo cientifica sobre capacidades estatais acompanhou as mudancas teéricas e
empiricas observadas no ambiente das Politica Piblicas. E possivel identificar que a capacidade
estatal tem sido vinculada a diversas resultantes, como o crescimento, desenvolvimento
econémico e industrializacdo (EVANS, 1995, 1989; EVANS; RAUCH, 1999), a formacéo dos
Estados (EVANS; RUESCHEMEYER; SKOCPOL, 1985; TILLY, 1985), inovacdo (PIRES;
GOMIDE, 2016), baixos niveis de corrupcdo governamental (BERSCH; PRACA; TAYLOR,
2017; DO NASCIMENTO, 2018), a democracia (TILLY, 2007), entre outros. Em vista de
tamanha diversidade, Luciana Cingolani (CINGOLANI, 2013) classifica as producdes sobre
capacidades estatais em duas geragdes: (1) os estudos sobre construcdo dos Estados e (2) os
estudos sobre a a¢do de instituicdes na expansdo e desenvolvimento de politicas.

As escolas da sociologia politica, nos anos 60 e 70, foram marco das discussdes de
primeira geracdo. A producdo trouxe a tona as discussdes sobre a formacdo dos Estados e sua
autonomia, e se tornaram as primeiras conceitualizagbes sistematizadas, conduzindo o
paradigma centrado na sociedade para discussdes centradas no Estado, bem como a emergéncia
da possibilidade de autonomia da acdo estatal (CINGOLANI, 2013; JESSOP, 2001).
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Incluso nesta geragdo esta o trabalho de Peter Evans, Dietrich Rueschemayer e Theda
Skocpol (1985), Bringing the State Back in. Direcionado a compreensdo dos mecanismos pelos
quais o poder e a autonomia do Estado operam. Segundo 0s autores, a autonomia esta presente
quando “o Estado ou organizag¢des que reivindicam controle sobre territOrios e pessoas podem
formular objetivos que nédo sdo simplesmente reflexo das demandas ou interesses de grupos
sociais e classes” (1985, p. 9). Eles apresentam a combinagdo entre uma autonomia burocrética
e niveis adequados de agéncia estatal, nocao que sera explorada por Peter Evans (1995) ao
conceituar a autonomia inserida (CINGOLANI, 2013).

Por sua vez, incorporado aos estudos da segunda geragéo, o conceito tem sido utilizado
nas discussdes acerca de politicas publicas e governanca, focalizando a atencdo na habilidade
de organizacdes publicas em entregar resultados. Inserem-se nos estudos mais recentes sobre
capacidade estatal e sua vinculagdo a politicas publicas o desenvolvimento de conceitos
semelhantes, como é o caso do state policy capacity e governing capacities, voltados para o
contexto politico-relacional. Argumenta-se que as capacidades necessarias aos Estados hoje ja
ndo sdo mais semelhantes aos anos 60 e 70, ja que os padrbes da relacdo Estado-sociedade se
modificaram (PAINTER; PIERRE, 2005).

Autores como Wu, Ramesh e Howlett (2015) procuram produzir uma visdo média,
convergente com ambas as geracOes. Trabalham o conceito de policy capacity ao tratar de
politicas publicas, por meio de um conjunto de competéncias e recursos necessarios para a
producdo de acBes publicas efetivas. Os autores identificam trés tipos de competéncia —
analitica, operacional e politica — em trés niveis de recursos — sistémico, organizacional e
individual. Assim, as competéncias analiticas garantem que as politicas publicas sejam
tecnicamente sélidas; as competéncias operacionais permitem o alinhamento dos recursos
disponiveis com as acOes para que elas possam ser implementadas; e as competéncias politicas
auxiliam na obtencéo e sustentagdo de apoio politico para as a¢des governamentais (GOMIDE;
PEREIRA; MACHADO, 2018).

Em sentido semelhante Roberto Pires e Alexandre Gomide (2016), em analise de oito
programas federais, contribuem com o avanco das analises das politicas brasileiras ao
integralizar a dimensdo burocratica e administrativa do conceito, a capacidade nominada como
politico-relacional. Os autores comparam o0s programas federais no periodo 2003-2013,
mediante as seguintes variaveis técnico-administrativas: a presenca de burocracias
profissionalizadas, funcionamento de mecanismos de coordenagdo governamental, e a
existéncia de procedimentos de monitoramento da implementacdo da politica; e varidveis

politico-relacionais: interacao institucionalizada entre atores burocraticos e do sistema politico;
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existéncia de mecanismos institucionalizados de participacao social e a presenca da fiscalizagéo
de agéncias de controle.

A presenca ou auséncia de tais atributos foram utilizadas como verificadores da
necessidade e/ou suficiéncia das capacidades para a eficiéncia de Politica Publicas. Assim, o
grau de capacidade de cada dimensdo foi associado aos resultados observados (Figura 1). Os
resultados indicaram que a presenca de capacidades técnico-administrativas (burocracias
profissionalizadas e o funcionamento de mecanismos de coordenacdo governamental) estdo
associados a alta entrega de resultados. Do mesmo modo, capacidades politico-relacionais
(relacdo das burocracias estatais com agentes politicos e a existéncia de canais de participacdo
da sociedade civil) tendem a ampliar o potencial de inovacdo nas politicas. Portanto, 0s
resultados indicaram “em primeiro lugar, que altas capacidades técnico-administrativas estéo
relacionadas com a alta entrega de produtos.”. E em segundo lugar, “que médias e altas

capacidades politico-relacionais estdo relacionadas com a alta inovagdo” (2016, p. 139).

Figura 1- Configuracao de casos para a variavel de resultado “entrega de produtos” em Pires ¢
Gomide (2016)

Condicoes (variaveis explicativas) Variavel de Casos
resultado

TEC.ADM-CAP POL-CAP OUTPUT_DEL

2 0 1 MCMV

2 2 | PRONATEC, RIN

2 1 1 PNPB, PBF

1 0 0 UHBM

1 2 0 PISF

0 0 0 PBM

Fonte: Pires e Gomide (2016)

Portanto, parte dos estudos voltados para a analise de politicas publicas no Brasil, tem
avancado no sentido de irem além da demanda por capacidades estatais relacionadas a
burocracias weberianas classicas. Considerando a avaliacdo da gestdo ou de arranjos de
governanca, focando no impacto das disposi¢cdes também politicas e relacionais nos contextos
democréticos na determinagdo da eficacia e da entrega de resultados das politicas.

Souza observa que as politicas irdo repercutir “[...] na economia e nas sociedades, dai
por que qualquer teoria da politica publica precisa também explicar as inter-relacdes entre

Estado, politica, economia e sociedade.” (2006, p. 25). O avan¢o na producdo brasileira deriva
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de uma complexificacdo na formacéo e implementacédo de politicas publicas, a partir do seculo
XXI, em razéo das transformacdes experimentadas pelo Estado e as modifica¢des nos padrdes
relacionais entre o Estado, a sociedade e o0 mercado.

Todavia, 0s avangos na compreensdao dos processos institucionais de governanca nao
eliminam a necessidade de compreensdo do papel de variaveis explicativas de natureza
macroestrutural, vinculadas aos processos macro histéricos de construcao dos Estados e de suas
capacidades para o adequado planejamento e definicdo de politicas que promovam um
desenvolvimento duradouro. A relevancia do papel do Estado diz respeito a compreensdo da
necessidade de adaptacdo das pesquisas ao contexto singular de paises em desenvolvimento,
como o Brasil.

Portanto, a literatura recente de analise de Politicas Publicas, ao ignorar ou adotar
parcialmente as contribui¢6es da primeira geracao dos estudos de capacidade estatal, carece de
uma compreensdo, além dos impactos de arranjos politicos e disposi¢Bes burocréticas, do papel
do Estado enquanto dotado de autonomia e cumpridor de papéis especificos (EVANS, 1995).
E pertinente para o esclarecimento de desafios presentes em politicas setoriais compreender o
impacto de tais variaveis estruturais. Especificamente, importa questionar por que em cenarios
de relativa consolidacdo da profissionalizacdo das carreiras publicas e de instrumentos de
eficiéncia de governanca, programas e projetos de politicas publicas foram interrompidos ou
ndo entregaram os resultados previamente estabelecidos? Especificamente, qual é a importancia
de variaveis estruturais, tais como o tipo de papel e intervencdo adotados pelo Estado, para tal
insucesso? Como o interesse politico, a estrutura de coalizGes de elites e o ativismo estatal
condicionam o resultado de politicas publicas, tais como as industriais?

A partir das discussdes apresentadas, 0 argumento deste trabalho sugere que as variaveis
de operacionalizacgéo utilizadas nos principais trabalhos desenvolvidos no Brasil sobre a relacéo
entre capacidades estatais e politicas publicas, em especial, a analise feita por Pires e Gomide
(2016), carece de condigdes antecedentes que possam explicar os processos especificos de cada
politica. Isso se deve a adaptacdo necessaria da policy analisys a variabilidade de contextos
politicos, econbmicos e sociais estruturais, conforme perspectiva da Sociologia Historica,
observando caracteristicas e dindmicas singulares de paises em desenvolvimento, tais como o
Brasil.

Assim, a variavel tecnico-administrativa de Pires e Gomide (2016) é condicdo
necessaria, mas insuficiente, para sustentar a alta entrega de resultados de politicas publicas ao
longo do tempo. Mais especificamente, 0 argumento se aplica as politicas de Revitaliza¢do da

Industria Naval, diante das mudancas no papel do Estado e a vulnerabilidade externa
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carateristica de paises como o Brasil, em que o processo de democratizacdo é recente e as suas
instituicdes ndo sdo consolidadas (BOSCHI; GAITAN, 2008; GONCALVES, 2005).

Assim, o trabalho compara o caso da RIN brasileira de forma diacrénica, a partir do
periodo analisado pelos autores, 2003-2013, e 0 periodo mais recente, 2014-2019. Parto da
hipGtese de que embora as capacidades técnico-administrativas ndo tenham se modificado
nesses dois momentos, o resultado da RIN no segundo periodo foi de baixo desempenho. O
fendmeno sugere que a capacidade técnico-administrativa ndo pode ser considerada condi¢édo
suficiente para o sucesso de politicas publicas. Adiciono a hipdtese de que é necessaria a
consideracdo do papel desempenhado pelo Estado mediante os tipos de intervencédo estatal na
Industria Naval. Portanto, lidarei com a avaliagdo de duas varidveis explicativas: 1) a
capacidade técnico-administrativa — a presenca de burocracias profissionalizadas e o
funcionamento de mecanismos de coordenacdo governamental — e o 1) papel desempenhado
pelo Estado no setor, de acordo com os tipos caracterizados por Peter Evans (1995).

O papel do Estado pode variar com maior ou menor envolvimento estatal e a capacidade
técnico-administrativa pode variar entre alta, média e baixa, e ambos impactam na entrega de
produtos (variavel dependente), que pode ser alta ou baixa. A composicdo das duas variaveis
explicativas sintetiza a hipotese principal de que o tipo de papel desempenhado pelo Estado e a
sua capacidade técnico-administrativa sdo condicdes necessarias, mas insuficientes, de uma
intersecdo necessaria e suficiente a entrega de produtos de politicas publicas (Figura 2). As
variaveis serdo melhor desenvolvidas e aplicadas nas se¢des seguintes, sobretudo a exposicdo
da relevancia do estudo de capacidades estruturais para a compreensdo do sucesso de politicas

de industrializacdo, com destaque para o caso do Brasil.

Figura 2 — Diagrama de condigdes para a entrega de resultados

Papel do
Estado

entrega de
resultados

Cap. técnico-
administrativa




24

Fonte: Elaborado pela autora.

2.3 CAPACIDADES ESTRUTURAIS E INDUSTRIALIZACAO: NOTAS GERAIS E O
CASO BRASILEIRO

A presente secdo tem como objetivo abordar, suscintamente, os paradigmas de
transformacdes do papel do Estado ao longo da historia e como tais transformacoes afetaram a
construcdo de capacidades estatais e 0s periodos de industrializacdo do Brasil.

Tradicionalmente, fazer a guerra e garantir a ordem sdo as funcdes classicas do Estado.
Em contexto contemporaneo a legitimacdo do Estado vem por meio da promoc¢do do
desenvolvimento econémico e do bem-estar social. O desenvolvimento atua como fator de
legitimidade para 0s governos e a sobrevivéncia politica e a paz interna do Estado dependem
da transformacédo econémica. Fundamentalmente, porque bem-estar e crescimento econdmico
estdo associados, "state must be embedded in some sort of social relation in order to be effective
and accepted” (KJER; HANSEN; THOMSEN, 2002, p. 13).

Niveis internacionais e domésticos de constrangimento, especialmente de ordem fiscal
e financeira exercem pressdo para o enfraquecimento das capacidades estatais. No terceiro
mundo, especialmente, esses constrangimentos levam a uma desconstrucdo do poder
infraestrutural dos Estados. Ao analisar como as capacidades estatais tém afetado o resultado
de politicas publicas no setor industrial no Brasil, em especifico o setor da Industria Naval, €
importante atentar para caracteristicas estruturais do Estado brasileiro que tém impacto sobre a
implementacdo e os resultados, ao se apresentarem como limitagdes, constrangimentos e
incentivos para a entrega de resultados.

As analises anteriores carecem em explicar o caso de forma apropriada ao longo tempo,
ja que a anélise feita por Pires e Gomide (2016) considera que determinadas combinagdes da
relacdo entre variaveis técnico-administrativas e politico-relacionais sdo condicdes suficientes
para eficacia e inovacdo das politicas, quando na verdade os resultados das politicas a longo
prazo ndo se sustentam. Assim, que outras variaveis devem ser consideradas? O que explica 0s
resultados sub6timos dos projetos de Revitaliza¢do da Industria Naval apos 2014 e sua posterior
descontinuidade?

Evans, Rueschemeyer e Skocpol apresentam a discussdo sobre autonomia do Estado

enquanto um ator em si, superando a visdao do mesmo como apenas uma arena ou composto de
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unidades organizacionais, mas sim, como capaz de implementar e atuar atraves de politicas
independentes da sociedade ou de grupos particulares. Os autores argumentam que capacidades
do Estado sdo condicdes necessarias para efetiva realizacdo das politicas e que as capacidades
sdo mutaveis ao longo do tempo e ndo estao presentes em todo o aparato estatal. O Estado pode
ser capaz de realizar uma politica eficientemente em determinado setor mas ndo em outro, ideia
que serd incorporada por Evans em sua analise de intervengdes do Estado (EVANS;
RUESCHEMEYER; SKOCPOL, 1985).

Segundo Kjaer, Hansen e Thomsen, a discussao sobre o Estado e suas capacidades pode
ser descrita em geracGes. Uma primeira geracdo, tratou do Estado e seu desenvolvimento a
partir da autonomia, em que a forca do Estado é proveniente de seu insulamento e sua
capacidade de implementar politicas independente da sociedade. E uma segunda geragdo que
surge como reacdo a essa relacdo top-down entre Estado e sociedade, e se concentra na interacdo
entre ambos. Esse entendimento contingente da relagdo entre forca e autonomia envolve a
questdo central do insulamento e da substituicdo de um Estado isolado, que ndo necessariamente
é efetivo, por um estado menos isolado, talvez mais efetivo, mas que também corre o risco de
ser capturado por grupos especificos. Porém, os autores apontam para o reconhecimento de que
na verdade a forca do Estado diz respeito a como essas trocas ocorrem em diversos contextos
sociais e econdmicos diferentes.

Michael Mann (1984) é expoente da segunda geracdo e contribui com a distin¢ao entre
um poder infraestrutural e despético, em que o contexto social atua como condicionante da
relacdo entre autonomia e capacidade do Estado. A implicacdo da distin¢do € que os Estados de
baixa capacidade dependem principalmente de poderes desp6ticos enquanto o poder
infraestrutural corresponde a capacidade do Estado de penetrar na sociedade e criar
administracdes eficazes. As teorias da segunda geracdo compreendem ainda os trabalhos de
Peter Evans, Embedded Autonomy, e Linda Weiss, The Mith of Powerless State, nos quais a
percepcao do Estado e suas capacidades sdo moderadas e que a experiéncia esta concentrada
mais em um tipo de cooperacao do que na coergao.

A existéncia de uma continua e longa disputa sobre qual é o melhor tipo de Estado
envolve discussdes sobre o seu papel e suas prioridades. Essas mudangas institucionais sao fruto
das inimeras demandadas direcionadas ao Estado, como promotor da industrializagéo, da
agricultura, infraestrutura, urbanizagcdo e modernizacdo. Sua impossibilidade em atender a
tantas demandas gerou rea¢6es pulverizadoras que reduzem o seu papel ao minimo possivel e

acreditam que sua atuacdo deva se manter afastada da economia.
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O desafio do Estado, assim, € o de coordenar as contradi¢cdes e permitir que 0s avangos
institucionais sejam compativeis com as necessidades do contexto. Evans argumenta que
“mesmo com maior seletividade, é necessario fortalecer as capacidades [do Estado]. A
reconstrucéo, nio o desmantelamento, ¢ a ordem do dia”%.” (EVANS; HAGGARD, 1992).

Em grande parte da literatura, a politica industrial é tida como o principal instrumento
para promocao do desenvolvimento e o Estado é responséavel pelo papel ativo como agente
desenvolvimentista (EVANS, 1995; EVANS; HAGGARD, 1992). O desenvolvimento
econdmico e a transformacao industrial'* como motor do desenvolvimento, requer o aumento
da capacidade empresarial e a criacdo de novas forgas produtivas. Isso ndo é funcéo exclusiva
do mercado, pois requer um envolvimento do Estado na promogéo e coordenacao do sistema
produtivo privado. A importancia da eficiéncia das politicas industriais é central e compete ao
Estado a elaboracdo e execucdo de politicas ativas em detrimento de politicas voltadas apenas
para a regulacdo e estabilizacdo. Politicas ativas mediante a utilizagdo de instrumentos como
subsidios, protecionismo, financiamento e seletividade, cooptando agentes privados para a
transformacéo industrial (FONSECA, 2015; PEREIRA; DATHEIN, 2016)

Diante desse papel como impulsionador do desenvolvimento por meio da transformacéo
industrial, Evans (1995), acrescenta que a qualidade — o tipo — da intervencéo estatal, em
detrimento da quantidade, é central. E importante desviar da dicotomia estéril entre um debate
intervencdo versus nao intervencdo, que confundem a questdo bésica de que a intervencgdo é um
fato. Os tipos de intervencdo estdo ligados as varias formas que o Estado assume, quais sejam,
seus papéis. O autor cria entdo a caracterizacdo de quatro tipos de papéis que o Estado pode
exercer como interventor. Quais sejam, demiurge, midwife, husbandry e custodian, na traducéo
brasileira mais comumente referidos como: demiurgo; parteiro, pastor e custodio.

O papel custdodio (custodian) consiste na fungdo geral reguladora do Estado. A ideia
desse papel € restringir a atuacao e o0 comportamento do setor privado, podendo, entretanto, ter
aspectos promocionais. A aplicacdo de regras pode variar entre regulagdes voltadas para o
estimulo ou para a restricdo, mas o central € que “a rubrica ‘custodial’ identifica esforcos

regulatorios que privilegiam o policiamento ao invés da promogio”'? (EVANS, 1995, p. 13).

10 No original: “even with greater selectivity, strengthening capacity is necessary. Reconstruction, not dismantling,
is the order of the day ”.

11 E digno de nota que a transformacéo industrial, para Evans, ndo envolve apenas a criacdo de um novo cenario
industrial por meio da industrializacdo, mas sim, a transformacdo da natureza da relacdo entre os entes privados e
o Estado, ou seja, envolve a reconstrucdo dos lagos Estado-sociedade (EVANS, 1995).

12 No original: “the rubric “custodial” identifies regulatory efforts that privilege policing over promotion”.
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J& no papel de demiurgo (demiurge), o Estado adota uma fungdo geral de produtor
direto. Nesse caso, o Estado ira organizar o capital e a gestdo e produzir, tanto bens coletivos,
como infraestrutura, quanto bens que competirdo no mercado privado, como 0 ago, por
exemplo. A sua adocdo implica a hipotese de incapacidade do setor privado em atuar em
determinado setor, “pressupde que o capital privado seja incapaz de sustentar com sucesso 0
desenvolvimento da gama necessaria de producgdo de mercadorias”!® (EVANS, 1995, p. 13).

No parteiro (midwife) o Estado atua como estimulador do setor privado, para fomentar
a entrada em um setor que ndo havia interesse prévio. A atribuicdo de incapacidade do setor
privado de atuar em determinada &rea também existe como no demiurgo, mas ao invés de
substitui-lo, o Estado procura moldar a camada empresarial. O Estado ajuda na criacdo de novos
grupos ou que grupos ja existentes adentrem setores desafiadores. Nele a “promogao, ao invés
de policiamento, ¢ o modo dominante de se relacionar com o capital privado”* (EVANS, 1995,
p. 14). Evans aponta para a variedade de politicas que podem ser utilizadas, como subsidios e
a criagdo de “estufas” para proteger os grupos da concorréncia externa. Ou até mesmo a
manifestacdo de que um determinado setor é considerado importante.

O papel de pastor (husbandry) envolve uma associacdo de suporte e estimulo. Ndo ha
garantia que ap6s os incentivos criados pelo papel parteiro os atores privados terdo condices
de manter as atividades nesse setor ou mesmo de competir internacionalmente, em processos
de substituicdo de exportacdes, por exemplo. Sem o apoio do Estado auxiliando melhoras
tecnoldgicas e organizacionais a transformacao industrial pode ser frustrada. Como o parteiro,
0 pastor pode se utilizar da manifestacdo da importancia do setor a politicas mais complexas
“como a configuracdo de organizagOes estatais para assumir tarefas complementares e
arriscadas, como pesquisa e desenvolvimento. As técnicas do pastor se sobrepdem as do
parteiro”® (EVANS, 1995, p. 14).

Para o autor néo existe um papel de Estado superior ou mais eficiente para promover o
desenvolvimento, ja que os papéis ndo sao mutuamente excludentes e podem ser mais ou menos
adequados de acordo com as caracteristicas especificas de cada setor industrial. Porém, ao
estudar o desenvolvimento do setor de tecnologia da informag&o no Brasil, india e Coréia do

Sul, o autor observa que um comp0sito entre parteiro e pastor promoveu maior desenvolvimento

13 No original: “It presumes that private capital is incapable of successfully sustaining the developmentally
necessary gamut of commodity production”.

4 No original: “promotion rather than policing is the dominant mode of relating to private capital”.

5 No original: “as setting up state organizations to take over risky complementary tasks, such as research and
development. The techniques of husbandry overlap with those of midwifery”
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e capacidade competitiva, e que geralmente o jogo entre demiurgo e custodio ndo séo téo
efetivos para a industrializagéo em setores de alta tecnologia.

A Coréia do Sul, se destacou como caso de sucesso ao ter sido capaz de construir uma
base de empresas com uma ampla gama de capacidade industrial, promovidas por um papel
parteiro. Isso permitiu que o Estado mudasse para uma combinacgéo de parteiro e papel pastor.
O Brasil e a India fizeram sub-uso do papel parteiro e “ficaram atolados na formulagéo restritiva
de regras e investiram pesadamente na producdo direta de bens de tecnologia da informacéo
por empresas estatais'®”. O jogo entre custodio e demiurgo “foram politicamente caros e
absorveram a escassa capacidade do Estado, deixando-0s em péssima posicao para iniciar um
papel pastor que ajudaria a sustentar as indUstrias locais que haviam ajudado a criar.l””
(EVANS, 1995, p. 14)

A escolha inadequada de papéis a serem exercidos em um setor econémico pode ser téo
custosa, em termos de transformagdo industrial, quanto a falta de autonomia inserida. E
fundamental perceber que sem a estrutura interna adequada nas relacOes entre Estado-
sociedade. A intervencdo estatal pode ser falha e ainda criar situacdes de busca por renda,
atuando contra os objetivos iniciais da transformacao industrial. Assim, a autonomia inserida é
condicdo necessaria para a representacdo eficiente de qualquer um dos papeis.

Portanto, para o autor a ideia é que a transformacéo industrial s6 é bem-sucedida quando
ha a presenca de uma burocracia weberiana que permite a autonomia e a parceria com os setores
privados, a insercdo na sociedade. Evans constroi dois arquétipos ideais de Estados — 0s
desenvolvimentistas e os predatorios — e identifica casos intermediarios, como o Brasil.

O Estado desenvolvimentista ¢ dotado de burocracias weberianas consolidadas que
conferem autonomia e funcionam como barreira para a captura do Estado por agentes
particulares. Ao mesmo tempo em que o Estado penetra nas estruturas da sociedade civil e de
grupos industriais aptos a investir na transformagdo industrial. A presenca concomitante de
ambos 0s aspectos — autonomia e a insercdo — proporcionam ao Estado uma conexdo e uma
correspondéncia a grupos sociais e industriais que permite a seletividade da intervencao
mediante politicas especificas que permitam o desenvolvimento, atendendo ao direcionamento

da transformagé&o industrial.

6 No original: “got bogged down in restrictive rule-making, and invested heavily in direct production of
information technology goods by state-owned enterprises.”.

7 No original: “Their efforts to play custodian and demiurge were politically costly and absorbed scarce state
capacity, leaving them in a poor position to embark on a program of husbandry that would help sustain the local

2

industries they had helped create.”.
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E importante ressaltar que o Brasil, entre outros paises, funciona como um Estado
intermediério entre o Estado desenvolvimentista e predatorio, pois as relagdes sociais e as
estruturas burocraticas estdo dispostas de forma ambigua (EVANS, 1995). O carater singular
de paises como o Brasil diz respeito a sua trajetdria histérica. Os diferentes padrbes da
organizacgdo administrativa, nem weberiana, nem tradicional, sdo fruto de uma espécie de fuséo
entre 0 poder estatal moderno e o poder oligarquico tradicional. Assim, “projetos de
transformacéo industrial tornam-se oportunidades adicionais para a oligarquia tradicional,
agora encapsulada no estado, seguir sua propria agenda clientelista”® (1995, p. 63). Mesmo
assim, “Estados intermediarios mostram que o modelo burocratico basico pode ser esticado
ainda mais e ainda entregar'® (1995, p. 64).

Apesar de suas singularidades se apresentarem como desafios para a transformacao
industrial e para o desenvolvimento, o Brasil ja obteve e tem obtido sucesso em diversas
politicas setoriais especificas. Dentro desse aparato burocratico distinto, h4 a existéncia de
“bolsGes de eficiéncia” na administracdo publica brasileira. Evans cita a atuacdo de destaque
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDE) em politicas voltadas para o
desenvolvimento durante o governo Kubitscheck. O grande desafio para o sucesso das politicas
diz respeito, porém, a superacdo de como esses bolsdes de eficiéncia estdo sujeitos a uma gama
de dindmicas clientelistas e dependem da protecdo pessoal de presidentes e governos.

Face a todos esses desafios, a presente pesquisa adota a nogdo de que € necessaria a
configuracdo de intervencdes ativas do Estado para sustentar as politicas de industrializagéo.
Um intervencionismo com estratégia de longo prazo, que cumpra papeis capazes de romper e
superar essas dindmicas historicas de relagcdes nocivas com a sociedade, de elites dependentes
e de um estado de quase captura.

A consciéncia dessa heterogeneidade estrutural e do subdesenvolvimento do Brasil e
dos paises latino americanos tem gerado frutos proprios da experiéncia e condicao singular dos
paises. O avanco das discussdes sobre o desenvolvimentismo e suas vertentes se apresentam
como horizontes de futuro para superacdo das condicGes adversas. O trabalho adota o

entendimento de Pedro Fonseca, em que se compreende por desenvolvimentismo a

politica econdmica formulada e/ou executada, de forma deliberada, por governos
(nacionais ou subnacionais) para, através do crescimento da producdo e da
produtividade, sob a liderancga do setor industrial, transformar a sociedade com vistas
a alcancar fins desejaveis, destacadamente a superacéo de seus problemas econémicos

18 No original: “Projects of industrial transformation become additional opportunities for the traditional
oligarchy, now encapsulated within the state, o pursue its own clientelistic agenda.”.
19 No original: “intermediate states show that the basic bureaucratic model can be stretched further and still

deliver”.
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e sociais, dentro dos marcos institucionais do sistema capitalista. (FONSECA, 2015,
p. 40)

Fonseca (2015) identifica a existéncia do que parece ser um nucleo comum entre as
diversas vertentes desenvolvimentistas. O nucleo compreende a 1) a existéncia de um projeto
deliberado ou estratégia tendo como objeto a nacéo e seu futuro. Esta pode ser associada, com
certa licenciosidade, a projeto nacional, desde que nédo se entenda por isso repulsa ao capital
estrangeiro nem rompimento com a ordem internacional, mas simplesmente a na¢do como
epicentro e destinataria do projeto; 2) A intervencdo consciente e determinada do Estado com
0 proposito de viabilizar o projeto, 0 que suple atores aptos e capazes para executd-lo no
aparelho do Estado e com respaldo social e politico de segmentos e classes no conjunto da
sociedade e a 3) a industrializacdo, como caminho para acelerar o crescimento econdémico, a
produtividade e a difusdo do progresso técnico, inclusive para o setor primario (FONSECA,
2015, p. 21-22).

A Industria Naval exerceu papel chave na industrializacdo do Brasil ao longo da historia
e 0 seu desenvolvimento técnico e tecnoldgico propicia o avanco industrial de varios outros
setores, como siderurgico e mecanico. Além do seu alto potencial de estimulo a producéo e ao
emprego, efeitos significativos sobre a formagéo bruta de capital fixo e a capacidade de
conquista de mercados externos. A formulacdo de politicas para o setor surgiu durante governo
de Getulio Vargas, com a criacdo da Comissdo de Marinha Mercante (CMM). Entretanto, foi
no governo Kubistchek que ocorreu, em maior medida, o desenvolvimento do sistema portuério
e a ampliacdo da frota nacional de navios, mediante a criacdo do Fundo de Desenvolvimento
da Marinha Mercante (FDMM) e a criacdo do Fundo Portuéario Nacional (FPN), visando dar
sustentacdo, no longo prazo, aos investimentos (CAMPOS NETO; POMPERMAYER, 2014).

Durante os anos 1960 e 1970, a adogdo de politicas explicitas para o desenvolvimento
do setor no Brasil abrangeu o Plano de Emergéncia de Construcdo Naval (1969-1970) e os
Programas de Construcdo Naval (1971 e 1980). No fim da década de 70 a Industria Naval
brasileira chegou a representar cerca de 4% da producdo mundial e ocupar a segunda posicao
no ranking mundial de encomendas para a construgdo de navios, empregando diretamente 40
mil trabalhadores. As crises do petroleo e 0 aumento das taxas de juros internacionais tiveram
enormes consequéncias sobre a economia do Brasil e sobre a Industria Naval, que foi
desestruturada nos anos 1980 e 1990, e s6 tomou félego com a estabilizagcdo da economia
mundial nos anos 2000 (CAMPOS NETO; POMPERMAYER, 2014; PIRES; GOMIDE;
AMARAL, 2013).
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No caso das politicas de Revitaliza¢do da Industria Naval, a partir de 2003, houve uma
ampla retomada dos estimulos ao desenvolvimento do setor por meio da priorizacdo de
conteddo nacional. Pires e Gomide, ao avaliarem o projeto, salientam que “a entrega de
produtos foi considerada alta, uma vez que a politica cumpriu os objetivos de estimular a
producdo industrial nacional e 0 aumentar a oferta de empregos no setor” (2016, p. 130), mas a
constatacdo deixa de corresponder a realidade a partir de 2014 em consequéncia dos efeitos da
Operacdo Lava-Jato. A revelacdo da existéncia de esquemas de corrupcdo na Petrobras
envolvendo politicos e empreiteiras nacionais causam efeitos que reverberaram para a industria
e geram o desmantelo das politicas em curso no projeto de Revitalizacdo da Industria Naval
brasileira.

Gomide e Pires (2016) analisam a variacdo das dimensdes das capacidades selecionadas
e os resultados distintos. Na presente pesquisa proponho que a capacidade encontrada como
suficiente para a alta entrega de produtos — capacidade técnico-administrativa — ndo se altera
nos periodos em andlise. Assim, h& necessidade da inclusdo de outras variaveis explicativas
para explicar a variacdo dos resultados. Partindo da hipdtese de que ela se mantém necessaria,
mas ndo suficiente para sustentar a alta entrega de produtos, incluindo-se assim a presenca dos
tipos de papel do Estado, no que diz respeito a necessidade de um papel ativo do Estado na
promocao do desenvolvimento industrial mediante politicas de incentivo e sinalizacdo expressa
da importéancia do setor.

Portanto, o argumento no caso da industrializacdo, é que os projetos e programas no
ambito das politicas publicas necessitam estar inseridos em um projeto de estimulo ao
desenvolvimento, ja que o carater da industria exerce um papel transformador. A variavel
dependente do modelo de analise proposto é a entrega de produtos e pode ser classificada como
alta ou baixa de acordo com entrega dos produtos pré-estabelecidos. E, portanto, sdo duas as
variaveis explicativas propostas: (1) capacidade técnico-administrativa e (2) o papel
desempenhado pelo Estado. Mediante isso serdo utilizados como indicadores para o tipo de
papel desempenhado pelo Estado na Revitalizagdo da Industria Naval (i) declaragdes oficiais
(de autoridades do executivo, Petrobras e Transpetro) referentes a Inddstria Naval (ii) planos e

projetos estratégicos voltados para o setor.

2.4 DA REVITALIZACAO A CRISE DA INDUSTRIA NAVAL NO BRASIL
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A Industria Naval corresponde a fabricacdo de embarcacGes, navios e veiculos de
transporte aquatico de diversas naturezas, bem como a construcdo de estaleiros, sondas de
perfuracado e plataformas, além de toda a rede de fornecimento de navipecas. Para Pires, Gomide
e Amaral (2013), a Revitalizacdo da Industria Naval compreende diversas iniciativas com o
objetivo de impulsionar a participacdo da Inddstria Nacional no setor.

Pires e Gomide (2016) verificaram a alta eficacia da RIN até o ultimo ano analisado,
2013, por meio da entrega dos produtos e geracdo de empregos no setor até entdo. A presente
pesquisa parte da percepcdo da descontinuidade da alta entrega de produtos nos anos
subsequentes. A partir de 2014 muitos contratos foram rescindidos, deixando navios inacabados
e causando demissdes em massa nos estaleiros, alguns estaleiros tiveram suas atividades
paralisadas ou suas unidades fechadas.

O impacto da ineficacia das politicas em gerar desenvolvimento a longo prazo gera
consequéncias que transpassam as fronteiras do setor. O desencadeamento de demissdes em
massa gerou um alto nivel de desemprego, especialmente porque sdo trabalhadores que
possuem um elevado nivel de especializacdo, pelo setor requisitar uma qualificacdo muito
especifica que é impulsionada pela experiéncia (JESUS; SILVA, 2017). Portanto, sdo duas as
variaveis explicativas propostas: (1) a capacidade técnico-administrativa e (2) o papel
desempenhado pelo Estado para os resultados da politica.

A presente secdo é composta por trés subsecBes que tratam, respectivamente, da
ascensdo e queda da Revitalizacdo da Industria Naval, em que trato da implementacdo das
politicas voltadas para o estimulo do setor e sua posterior desestruturacdo; da continuidade da
capacidade técnico-administrativa, em que analiso a presenca das subvariaveis que compdem a
capacidade; e da crise das capacidades estruturais e da mudanca nos papéis desempenhados

pelo Estado.

Ascensdo e Queda da Revitalizacé@o da Industria Naval Brasileira

A RIN nasceu de uma orientacdo politica do governo Lula e da seus primeiros passos
por meio do Programa de Mobilizacdo da Industria Nacional de Petréleo e Gas Natural
(PROMINP). O PROMINP foi instituido pelo Decreto 4.925 de 2003, fruto de coordenagédo
entre Ministério de Minas e Energia (MME) e a Petrobras, servindo como um “forum
permanente de discussdo para desenvolvimento de acdes que ampliem, de forma competitiva e
sustentavel, a participacdo da industria nacional de bens e servigos na implantacdo de projetos

de petroleo e gas natural no Brasil e no exterior” (PROMINP, 2013a). O programa compreendeu
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iniciativas voltadas para a “qualificacdo profissional, desenvolvimento tecnoldgico, apoio a
cadeia de fornecedores e acompanhamento e certificacdo do cumprimento das exigéncias de
conteudo local” (PIRES; GOMIDE; AMARAL, 2013, p. 11).

Em 2004 foi criada a Cartilha de Contetdo Local do PROMINP e o edital da Sétima
Rodada de Licitacdo de blocos exploratorios da ANP, de 2005, determinou a Cartilha
desenvolvida pelo PROMINP como metodologia oficial para a afericdo do Contetdo Local,
sendo anexada aos contratos. Em 2007, a Cartilha foi retirada dos contratos e incorporada a um
regulamento da ANP (Resolucdo ANP n° 36), que determina que esta seja utilizada pelas
certificadoras credenciadas pela ANP para emitir os certificados de Contetdo Local
(PROMINP, 2013b).

Outro marco dos investimos direcionados a esse objetivo consiste no Programa de
Modernizacdo e Expansédo da Frota (PROMEF), ocorrido em duas fases, PROMEF 1 (2004) e
PROMEF 2 (2008). No ano seguinte a criagio do PROMINP, com a descoberta recursos de
petréleo exploraveis na camada pré-sal do Atlantico Sul e a expansdo do plano de negdcios da
Petrobras, ocorreu a ampliacdo das iniciativas, concretizada na criacdo do PROMEF, para
modernizacdo e expansdo da frota da Petrobras Transporte S.A. (Transpetro), empresa
subsidiaria da Petrobras, e para “atingir 100% do transporte de cabotagem da Petrobras e 50%
do transporte maritimo de longo curso” (CAMPOS NETO, 2014, p. 119). Os programas
PROMEF 1 e 2 tiveram como objetivo “encomendar, em resposta a demanda do governo,
embarcacGes a serem fabricadas em estaleiros brasileiros, respeitando um indice de
nacionalizacdo da producéo de 65%” (PIRES; GOMIDE; AMARAL, 2013, p. 15) e “renovar e
expandir sua frota com o fim de se consolidar como a maior armadora da América Latina,
reduzindo assim a dependéncia da Petrobras de embarcagdes afretadas.” (2013, p. 16).

Pode-se observar as encomendas feitas pela Transpetro nas tabelas abaixo. As entregas

feitas por ano e a relacdo dos navios constam na figura 3.

Tabela 1- Contratagcdes PROMEF 1

Tipo de embarcacdo Navios (unidade) Estaleiro contratado
Suezmax 10 Atlantico Sul (EAS/PE)
Aframax 5 Atlantico Sul (EAS/PE)
Panamax 4 Ilha S/A (Eisa/RJ)
Produtos 4 Maua (RJ)

Total 23 -

Fonte: Adaptado pela autora com base em Campos Neto, (2014).
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Tabela 2 — Contratagdes PROMEF 2

Tipo de embarcacéo Navios (unidade) Estaleiro contratado
Suezmax (DP) 4 Atlantico Sul (EAS/PE)
Aframax (DP) 3 Atlantico Sul (EAS/PE)
Gaseiros 8 Promar (PE)

Produtos 8 Ilha S/A (Eisa/RJ)
Bunker 3 Licitacdo ndo concluida
Total 26 -

Fonte: Adaptado pela autora com base em Campos Neto, (2014).

InvestigacBes sobre as movimentacdes financeiras do doleiro Alberto Youssef
chegaram ao ex-diretor de Abastecimento da Petrobras, Paulo Roberto Costa, e posteriormente
a Petrobras. A deflagracdo da Operagéo Lava-Jato encontrou desvios de fundos da Petrobras e,
a partir de 2014, a Petrobras e diversos grupos empresariais brasileiros enfrentaram problemas
juridicos e financeiros.

A crise afetou o setor naval e as politicas em curso na Revitalizacdo da Inddstria Naval.
Em 2015 o estaleiro Vard Promar, foi informado do cancelamento de dois dos oito navios
gaseiros encomendados pela Transpetro no @mbito do PROMEF. A estatal alegou quebra
contratual devido aos atrasos nas entregas das primeiras embarcacdes (SINAVAL, 2015a). Em
2016 foram cancelados outros sete navios que foram encomendados junto ao EAS. Além disso,
a Transpetro também rescindiu os contratos de oito navios de produtos com o estaleiro Eisa
Petro-Um, de Niterdi (RJ).

Os cancelamentos e a provavel falta de novas encomendas de navios pelo sistema
Petrobras geraram um clima geral de receio entre os estaleiros brasileiros e o vislumbre da
descontinuidade das operacGes, provocando demissdes coletivas dos empregados. Varios
estaleiros foram construidos diretamente para atender a demanda da Transpetro e essa demanda
comecou a ser encerrada. Em nota, a Transpetro afirmou que “O sistema Petrobras esta
revisando seu planejamento para o ano de 2015, implementando uma série de a¢des voltadas
para a preservacdo do caixa, de forma a viabilizar seus investimentos.” (SINAVAL, 2015b)

Além das mudancas nas contratacbes do PROMEF, em Resolucdo de 11 de abril de
2017, foi definido o novo modelo de conteudo local a ser aplicado nas rodadas de licitag&o.
Além de deixar de ser considerado como fator de pontuacdo das ofertas, houve simplificagdo
dos compromissos e reducdo dos percentuais minimos. No dia 12 de abril de 2018, foi publicada
no Diario Oficial da Unido (DOU) a Resolugdo ANP n° 726/2018, que regulamenta 0s
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mecanismos contratuais de isencdo, ajuste e transferéncia de excedente, e que trouxe a
possibilidade de aditamento dos contratos com novas exigéncias de contetdo local, ou seja,
modificacdo dos contratos ja em curso (ANP, 2018).

Na tabela 4 pode-se verificar a relacdo geral dos navios cancelados e entregues.

Tabela 3— Relacdo geral de embarcacgdes entregues e canceladas do PROMEF 1 e 2

Tipo Contratados Entregues Cancelados Estaleiro
Suezmax 14 10 4 Atlantico Sul (EAS/PE)
Aframax 8 5 3 Atlantico Sul (EAS/PE)
Panamax 4 1 3 Ilha S/A (Eisa/RJ)
Gaseiros 8 6 2 Promar (PE)

Produtos 4 4 - Maua (RJ)
Produtos 8 - 8 Ilha S/A (Eisa/RJ)
Bunker 3 - 3 N&o licitados
Total 49 26 23

Fonte: Elaborada pela autora baseado em informacdes da Transpetro e Sinaval.

Figura 3 — Linha do tempo de entregas PROMEF 1 e 2
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A linha do tempo inclui os navios entregues e colocados em operacdo. O Panamax Irma
Dulce, encomendado para a empresa Ilha S/A (Eisa/RJ), foi lancado ao mar (pendltima etapa
para entrega) em 2014, mas ainda hoje se encontra no estaleiro com 95% das obras concluidas.
Da mesma maneira, 0 Panamax Zélia Gattai, lancado ao mar em 2015, que estd com 89% das
obras concluidas. O terceiro Panamax encomendado ndo chegou a ser nomeado e conta com
cerca de 60% das obras concluidas. A Transpetro rescindiu os contratos em 2015 alegando
atrasos na entrega e afirmou que "o0s navios nao foram entregues a Transpetro, portanto a
companhia ndo tem nenhuma responsabilidade quanto a manutencdo [das embarcacbes]"
(PORTOS E NAVIOS, 2018). Foram investidos cerca de 900 milhdes nos navios e ndo ha
previsdo para que o estaleiro volte a operar, a Transpetro e a empresa Eisa estdo em disputa

judicial até o presente ano.

A Continuidade das Capacidades Técnico-Administrativas

Se tratando da variavel explicativa da capacidade técnico-administrativa, a mesma é
composta pelas seguintes subvaridveis: 1) presenca de burocracias governamentais
profissionalizadas (ORGA); (ii) funcionamento de mecanismos de coordenagao
intragovernamental (COOR) e (iii) a existéncia de procedimentos de monitoramento da
implementacdo (MONI). Na analise comparativa dos programas federais, Pires e Gomide
(2016) entendem que para um alto grau de capacidade técnico-administrativa, € necessaria a
presenca de trés das trés subvariaveis. Quando a politica tem ao menos a presenca de duas das
subvariaveis, o grau de capacidade é médio. Um baixo grau significa que uma ou nenhuma
estava presente.

Na comparacdo dos casos, 0s autores também verificaram a suficiéncia da presenca de
burocracias governamentais profissionalizadas (ORGA) e do funcionamento de mecanismos de
coordenacdo intragovernamental (COOR) para a alta entrega de resultados. Como demonstrado
pela Figura 4, o resultado permanece quando ha auséncia de procedimentos de monitoramento
da implementacdo (MONI). Isolando-se as duas as condicbes ORGA e COOR como
indicadores de capacidade técnica-administrativa para a alta entrega de produtos (Figura 5).

O presente trabalho utiliza a entrega das encomendas feita pelo PROMEF 1 e 2 (tabela
2 e 3) como mensuracgado para a alta — ou baixa — entrega de produtos. A verificacdo das entregas

foi feita por meio de publicacGes sobre o tema em noticias, artigos, sites oficiais e jornais.

Figura 4 — CondicOes para a alta entrega de produtos em Pires e Gomide (2016)
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Condicoes Resultado Configuracoes

ORGA COOR MONI OUTPUT_DEL

1 1 1 1 MCMV, PRONATEC, PBF,
PNPB, RIN

0 1 1 0 PISF

1 0 1 0 UHBM

1 0 0 0 PBM

Fonte: Pires e Gomide (2016)

Figura 5 — Diagrama de condicdes adotadas por Pires e Gomide no periodo de 2003 a 2013

necessaria sritresn de
capacidade técnico- D > A
administrativa

resultados

Fonte: Elaborado pela autora.

Na observacdo empirica do comportamento capacidade técnico-administrativa para a
RIN entre 2003 e 2013, os autores destacam o seguinte: a (i) presenca de burocracias
governamentais profissionalizadas (ORGA) ja que “o Ministério dos Transportes dedicou uma
unidade teécnica para a gestao da politica (o Departamento de Marinha Mercante), composta por
funcionarios publicos de carreira ¢ especializados em politicas de infraestrutura.” (2016, p.
130); o (ii) funcionamento de mecanismos de coordenagdo intragovernamental (COOR)
mediante a designacdo de um conselho diretor “composto por representantes de varias
burocracias federais” e que serviu “como um instrumento de articulacdo das acdes entre
governo e setor privado” (2016, p. 130); e (iii) a existéncia de procedimentos de monitoramento
da implementacdo (MONI) ja que “diversos atores monitoraram a execucdo dos projetos e 0
uso dos empréstimos de financiamento” (2016, p. 130).
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No periodo posterior, 2014-2019, por meio da observacdo dos mesmos indicadores,
pode-se verificar que a capacidade técnico-administrativa da RIN permanece alta. A despeito
das mudancas no governo e alteracfes nas pastas ministeriais, 0s mecanismos e disposices
atuantes na politica ndo se alteraram. O Departamento da Marinha Mercante continua como
unidade tecnica responsavel e o Conselho Diretor do Fundo da Marinha Mercante (CDFMM)
continua existente e atuante no Ministério da Infraestrutura (antigo Ministério do
Planejamento).

O CDFMM, instituido pelo Decreto n°® 5.269, de 10 de novembro de 2004, é um 6rgao

colegiado que integra a estrutura do Ministério da Infraestrutura e € responsavel por

supervisionar a arrecadagdo de AFRMM, a partilha e destinacdo do seu produto;
deliberar sobre a aplicagdo dos recursos do FMM; deliberar sobre a concesséo de
prioridade de apoio financeiro do FMM; e definir critérios para a liberacdo dos
recursos  financeiros das  contas  vinculadas. (MINISTERIO DA
INFRAESTRUTURA, 2019).

Além do monitoramento do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e dos diversos atores
envolvidos na execucdo e no financiamento dos projetos, como o Banco Nacional de

Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES).

Ou seja, conforme Tabela 4, apesar das mudancas conjunturais, hoje, as variaveis
analisadas anteriormente continuam presentes. A presenca de trés das trés subvariaveis aponta
para a permanéncia de altas capacidades técnico-administrativas. Argumento, assim, que a alta
capacidade técnico-administrativa ndo é suficiente para sustentar a alta entrega de produtos, ja
que o grau parece nao se alterar e a sua manutencdo nao é compativel com os resultados

negativos de entrega de produtos identificados a partir de 2014.

Tabela 4 — Variaveis para avaliacdo das capacidades técnico-administrativas nos diferentes

periodos
Caso Capacidades técnico-administrativas
RIN ORGA COOR MONI
t* 2003-2013 Sim (1) Sim (1) Sim (1)
t2 2014-2019 Sim (1) Sim (1) Sim (1)

Fonte: Elaborada pela autora.
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A Crise das Capacidades Estruturais e Mudanca nos Papeis do Estado

No primeiro periodo de andlise, € importante ressaltar o papel ativo e deliberado do
Estado mediante vontade politica manifesta, voltada para a criacdo de uma politica de carater
desenvolvimentista, que envolveu a iniciativa de articulacdo do Estado entre varios atores,

publicos e privados, para promover a transformacéo industrial. Gomide e Pires ressaltam que

Tais fatos seriam inimaginaveis ndo fosse a adocdo de politicas explicitas de
desenvolvimento da indUstria nacional adotada pelo Estado brasileiro. O ativismo
estatal, neste caso, se revela na atribuicdo de prioridade ao setor e utilizacdo de
instrumentos de incentivo em moldes que se assemelham as politicas
desenvolvimentistas do passado. (PIRES; GOMIDE; AMARAL, 2013, p. 8)

No segundo periodo, 2014-2019, os envolvimentos dos presidentes da Transpetro e
Petrobras e as sucessivas mudancas na gestdo da estatal e da sua subsidiaria foram acompanhas
de mudancas na visdo da importancia do programa e das politicas de incentivo a construgdo de
navios nacionais. As mudancas nos planos de negdcios e gestdo demonstram como as politicas
de conteudo local e a exigéncia minima de nacionalizacdo do setor e da exploracao de petréleo
passam a ser vistas como obstaculos para a empresa.

Em 2016, a Petrobras anunciou uma revisao de seu Plano de Negdcios e Gestdo (PNG)
para o periodo 2015-2019, reduzindo em 24,5% os investimentos inicialmente projetados, de
US$ 130,3 bilhdes para US$ 98,4 bilhGes. Segundo a companhia, o ajuste foi decorrente da
otimizacdo do portfélio de projetos, com uma reducédo de US$ 21,2 bilhdes, e do efeito cambial
(O GLOBO, 2016).

O novo Presidente da Petrobras, Roberto Castello Branco, em seu discurso de
posse deixou explicita a manutencdo dos principais eixos estratégicos das gestdes anteriores
(Pedro Parente e Ivan Monteiro) assentadas na: (i) na desalavancagem financeira (reducdo da
relacdo divida liquida/LTM EBITDA); (ii) no foco em atividades de exploracdo e produgédo
(E&P) em aguas profundas do pré-sal em detrimento das outras atividades; e (iii) no
desinvestimento (venda de ativos operacionais) em atividades ndo vinculadas ao pre-sal
destinado a geracdo de recursos para redugdo do endividamento.

Segundo o plano de negécios da Transpetro para o periodo 2019-2023, a empresa
contratard 13 navios até 2023, retornando ao regime de afretamento de embarcagdes. As
embarcacdes serdo quatro Suez com posicionamento dinamico (DP) e dois MR (Medium

Range) em 2021, trés gaseiros e um Suez DP em 2022 e quatro Suez DP em 2023. O regime
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das contratacGes sera pelo modelo de afretamento a casco nu, que da ao afretador a posse e o
uso dos navios por tempo determinado.

A estratégia da Petrobras de concentrar suas atividades na producéo e exploracao de
petrdleo e gas natural em aguas profundas (pré-sal), em detrimento de outras areas da cadeia de
energia, sinaliza o direcionamento da empresa no sentido da ampliagcdo das exportacOes de
petroleo cru para o mercado internacional. 1sso ndo sé desestimula a indudstria nacional, mas
aumenta a exposicdo da empresa a variaveis externas, como a taxa de cambio, aumentando
riscos e reduzindo valor agregado da cadeia de petroleo e gas brasileira.

Os atrasos, utilizados como justificativa para a rescisdo contratual podem ser
considerados normais dada a complexidade de uma inddstria em ressurgimento e a grande curva
de aprendizagem. O desenvolvimento e a consolidacdo dos estaleiros e das empresas leva tempo
e as politicas de estimulo sdo necessarias para que, posteriormente, a inddstria se torne
competitiva internacionalmente e se adapte as mudancas globais.

As capacidades técnico-administrativas continuam presentes, mas sdo direcionadas pela
vontade do Estado e pelo entendimento do seu papel no setor. A adocdo de politicas de
desinvestimentos por meio da venda de ativos, as declara¢des e politicas de restruturacdo para
atender ao equilibrio fiscal da Petrobras foram decisivas para o rompimento dos contratos, visto
que os atrasos iniciais, anteriormente, ndo tinham sido motivo para rescisao contratual, até a
mudanca de gestdo em 2015, e as multas pelos atrasos sempre foram aplicadas.

Os atrasos ocorreram com 0s primeiros navios, o navio Jodo Candido, primeiro da frota,
entregue em 2012, deveria ter sido entregue em 2010. Em 2013 o navio R6mulo Almeida foi
entregue com trés meses de atraso e o estaleiro Maua foi multado. Em declaragdo a imprensa
durante a ceriménia de entrega do navio, Sérgio Machado, presidente da Transpetro de 2003 a
2014, afirmou “estamos em um processo de desenvolvimento da industria [naval]. Foi um
atraso pequeno, o estaleiro foi multado”, disse, “S6 fada [madrinha] faz o primeiro [pedido]
rigorosamente em dia, e nos livros, a vida real ¢ diferente” (AGENCIA BRASIL, 2013).

A mudanca pode ser observada mais uma vez na ocasido do andincio da resciséo
contratual de 17 navios em 2016. O entédo presidente da Transpetro, Antdnio Rubens Silva, em
palestra na feira Rio Oil & Gas, explicitou a decisdo em abandonar as diretrizes para contratar
a construcao de navios proprios com estaleiros nacionais, usando a demanda da Petrobras para
impulsionar a industria naval. “A Transpetro estd estruturada para a busca de novas
oportunidades no mercado. Estamos em processo acelerado de otimizacdo de custos e gestéo.

A empresa esta determinada a ser cada vez mais competitiva”, disse (ESTADAO, 2016).



41

Figura 6 — Grafico de variacdo do papel exercido pelo Estado entre 2003 e 2019

4 f
Alto i
demiurgo | parteiro
demiurge E midwife
EZCC3> 2013
envolvimento . __________________________________________
estatal |
custodio 2014~ 20119 pastor
custodian L E husbandry
Baixo Alto

envolvimento privado

Fonte: Elaborado pela autora.

Assim, é clara a transicao na adocdo de politicas de carater desenvolvimentistas para a
restricdo a um papel regulador (Figura 6). Bem como a baixa entrega dos produtos previamente
estabelecidos, visto que o nimero de navios cancelados foi semelhante ao de navios entregues

(Tabela 3), mesmo diante da alta capacidade técnico-administrativa (Tabela 4).

2.5 CONSIDERACOES FINAIS

A compreensdo dos fatores que influenciam na obtencdo de resultados das politicas
publicas de Revitalizacdo da IndUstria Naval é essencial para a adequada formulagdo e
implementacéo de politicas para o setor no futuro. Os custos econdmicos e sociais de politicas
inefetivas sdo muito altos e, apesar de ndo deterministicas, as trajetorias construidas ao longo
do tempo limitam e abrem possibilidade para novas mudancgas. A mudanga brusca em t&o curto
espaco de tempo culmina em um processo de deterioracdo continua das infraestruturas do pais
e o descompasso frente ao crescimento da demanda. O investimento publico aplicado na
construcdo de toda a infraestrutura dos estaleiros, das demais estruturas industriais em diversas

cidades brasileiras e a mao de obra qualificada estéo inutilizadas e dilapidadas.
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Cerca de 95% do comércio mundial é realizado por via maritima ou por hidrovias e a
Industria Naval é, também, um elo vital no processo de inser¢do do pais na economia mundial,
como parte da logistica de transportes. A adocdo de politicas regulatorias em detrimento dos
incentivos diretos se apresenta como um obstaculo para o alcance dos objetivos
desenvolvimentistas e impossibilita a transformacdo da posicdo do Brasil na divisdo
internacional do trabalho.

Assim, a pesquisa buscou, a partir do trabalho de Roberto Pires e Alexandre Gomide,
contribuir para compreensdo dos processos de implementacdo de politicas publicas no Brasil,
mediante o teste do poder explicativo das varidveis independentes adotadas nos resultados das
politicas de Revitalizacdo da Inddstria Naval. Por meio da comparagdo entre os periodos
distintos, 2003-2013 e 2014-2019, analisou-se o papel exercido pelo Estado no setor e as
capacidades técnico-administrativas presentes (Tabela 5).

Os resultados sugerem que o papel ativo e deliberado do Estado e a vontade politica
expressa em politicas caracterizadas por uma intervencdo do tipo parteira, aliada a alta
capacidade técnico-burocratica, sdo condi¢cdes necessarias para a eficacia e continuidade das

politicas de Revitalizacdo da Inddstria Naval.

Tabela 5 — Esquema de variaveis nos dois periodos

CAPACIDADE TECNICO- ENTREGA DE

PAPEIS ADMINISTRATIVA PRODUTOS RIN

— S —_— S —_—

1
t Alta cap. técnico-

5003-2013 Papel parteiro Sdministrativa Alta
t2 , . _
Papel custddio Alt(aj cap. tecmco Baixa
2014-2019 administrativa

Fonte: Elaborado pela autora.

Além dos impactos na entrega dos produtos das politicas, pode-se perceber que o
ativismo estatal impacta na continuidade do programa. Semelhante ao que é apontado por

Evans, em 1995, apesar do sucesso de capacidades técnico-administrativas, os bolsbes de
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eficiéncia da administracdo publica brasileira estdo sujeitos a necessidade de protecdo politica
pessoal de cada presidente ou partido. Evans ainda destaca que quando ha a escolha por exercer
0 papel custodio em um novo setor, a preocupacdo regulatoria sobrepde-se ao potencial de
desenvolvimento das politicas e as possibilidades de transformacéo sdo frustradas.

A descontinuidade observada acompanha a literatura corrente de politicas publicas, que
aponta para a necessidade de uma coalizdo de apoio e altos custos para modificacdo da politica

como fatores de resiliéncia que garantem a sua continuidade®.

20 \Jer COUTO; LIMA (2016). Continuidade de Politicas Publicas: A Constitucionalizacdo Importa? Dados, V.
59, n. 4, p. 1055-1089, 2016.



44

3 CONCLUSOES

O intuito desta monografia, em formato de artigo cientifico, foi contribuir para o
entendimento do efeito que a eventual presenca de capacidades do Estado tem sobre a entrega
de resultados de politicas publicas no setor industrial, em especial a Industria Naval brasileira
em periodo recente. Para tal, o trabalho analisa o problema a luz de questdes levantadas por
duas vertentes da literatura. Por um lado, aquele referente a analise de politicas publicas que se
ocupa particularmente do problema da eficacia, por outro, a producgdo teérica que lida com a
questdo do desenvolvimento.

Abordo os conceitos mais relevantes no que concerne as politicas pablicas e em como
avalia-las, incluindo as possiveis causas, encontradas na literatura, para a sua eficacia. Além da
compreensdo de como as capacidades estatais sdo utilizadas como variavel de causalidade e
relacionadas aos resultados de politicas publicas. Bem como os paradigmas de transformacéo
do papel do Estado e da sua relacdo com a sociedade ao longo da histéria e como tais
transformacdes afetaram a construcdo de capacidades estatais e a implementacéo de politicas
publicas no Brasil.

Como variaveis explicativas para a entrega de produtos foram utilizadas a 1) capacidade
técnico-burocratica, mediante a presenca de burocracias profissionalizadas e o funcionamento
de mecanismos de coordenacdo governamental, e 2) o papel do Estado na politica publica, por
meio de declaracGes oficiais referentes a Industria Naval e planos e projetos estratégicos
voltados para o setor. Os resultados sugerem que o papel ativo e deliberado do Estado e a
vontade politica expressa em politicas caracterizadas por uma intervencdo do tipo parteira,
aliada a alta capacidade técnico-burocratica, sdo condicOes necessarias para a eficacia e
continuidade das politicas de Revitalizagdo da Industria Naval. A comparacdo dos periodos
mostrou que diante da auséncia de um papel parteiro, ha a auséncia de alta entrega de resultados.
Sendo um intersecdo entre o papel parteiro e a alta capacidade técnico-administrativa condicéo
necessaria e suficiente para a alta entrega de produtos.

O maior desafio, para paises como o Brasil, parece ser a compatibilizacdo minima de
coalizbes politicas capazes de equacionar o planejamento de politicas publicas aptas a
impulsionar o desenvolvimento econdmico e promover a inclusdo social. As politicas
desenvolvimentistas do passado ocorreram em uma conjuntura autoritaria e a implementagéo
de politicas efetivas em contexto democratico, parece depender de um consenso, nem que

diminuto, sobre um projeto desenvolvimentista para o pais.
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E importante, para melhor compreenséo do tema, a realizacio de estudos que possam
verificar a possibilidade de constitucionalizacdo de politicas industriais como mecanismo
garantidor da continuidade das politicas quando ha perda ou auséncia dos fatores de resiliéncia.
Além da possibilidade de teste do esquema analitico para outros setores.

A expectativa é que a monografia possa constituir um ponto de partida analitico tanto
para o estudo dos tipos de intervencéo estatal adotada nas politicas publicas — pouco explorado
pelos estudiosos brasileiros — bem como sobre os mecanismos de garantia da eficacia em
contextos distintos. Serdo fundamentais estudos que testem e aprimorem o modelo proposto.
Ademais, em linha com os argumentos aqui apresentados, creio que ha muito o que se
compreender no que concerne as varidveis externas e domésticas que condicionam a escolha e
0 exercicio de cada papel, seja na industria ou em outros diferentes setores de politicas publicas

no Brasil e em paises em desenvolvimento.
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