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Resumo

Genericamente, a capacidade institucional (Cl) dos governos é compreendida como o conjunto de capacidades das instituicdes para a
consecugdo dos objetivos publicos. Contudo, as conceituagbes disponiveis na literatura mostram grande variagdo. O objetivo deste estudo
consistiu na desagregacdo do constructo capacidade institucional em suas dimensdes constitutivas. A busca de variaveis (proxies) atinentes
ao contexto brasileiro e que possibilitem, empiricamente, a mensuragdo e operacionalizagdo da Cl se deu mediante extensa revisdo de
literatura a partir de 3 perspectivas: a) a analise da rede de autores teve por objetivo elucidar quais sdo o(s) pesquisador(es) de referéncia
nos estudos sobre a Cl; b) a técnica de classificacdo hierdrquica descendente (CHD) teve por objetivo distinguir, caso existam, as classes que
representam formas distintas de discurso sobre o conceito de Cl; e c) a técnica de arvore de palavras possibilitou a visualizagdo das conexdes
identificadas entre a palavra-chave, capacidade institucional, e todo o corpus textual. Conclui-se que é possivel avancar empiricamente nos
estudos sobre a Cl a partir do exame das dimensdes fiscal, administrativa e politica dos governos.

Palavras-chave: Capacidade institucional. Revis3o sisteméatica. Classificacdo hierarquica descendente. Anélise de redes. Arvore de palavras.

The state of the art of institutional capacity: a scoping review of the literature in Portuguese

Abstract

Government institutional capacity is generally understood as the set of skills observed in governmental institutions, which are necessary to
achieve public goals. However, there are numerous conceptualizations in the literature. This study aimed to breakdown institutional capacity,
into its constitutive dimensions. The search for proxies active in the Brazilian context and that empirically allow measuring the operationalization
of institutional capacity took place after an extensive literature review from three perspectives: a) analysis of the network of authors, identifying
the main researchers exploring the topic of institutional capacity, b) a descending hierarchical classification technique aimed to distinguish
the classes (if any) that represent distinct forms of discourse on the concept of institutional capacity, and c) the word tree technique, which
identified connections between the keyword institutional capacity, and the entire textual corpus. We conclude that it is possible to advance
empirically in studies on institutional capacity by examining the government’s fiscal, administrative, and political dimensions.

Keywords: Institutional capacity. Scooping review. Descending hierarchical classification. Network analysis. Word tree.

El estado del arte de la capacidad institucional: una revision sistemdtica de la literatura en portugués

Resumen

En general, la capacidad institucional de los gobiernos se entiende como el conjunto de capacidades que las instituciones tienen para lograr
los objetivos publicos. Sin embargo, las conceptualizaciones presentes en la literatura muestran una gran variacion. El objetivo de este
estudio consistio en el desglose del constructo “capacidad institucional”, en sus dimensiones constitutivas. La busqueda de variables proxy
relacionadas con el contexto brasilefio y que permitan empiricamente la medicién y operacionalizacién de la capacidad institucional se llevé
a cabo mediante una extensa revision de la literatura desde tres perspectivas: 1) el analisis de la red de autores, cuyo objetivo fue dilucidar
cuales son los investigadores de referencia en los estudios sobre capacidad institucional; 2) la técnica de clasificacion jerarquica descendente
cuyo proposito fue distinguir, si existieran, las clases que representan formas distintas de discurso sobre el concepto de capacidad institucional;
y 3) la técnica de arbol de palabras, que permitié ver las conexiones identificadas entre la palabra clave, la capacidad institucional y todo el
corpus textual. Se concluye que es posible avanzar empiricamente en los estudios sobre capacidad institucional examinando las dimensiones
fiscal, administrativa y politica de los gobiernos.

Palabras clave: Capacidad institucional. Revision sistematica. Clasificacion jerarquica descendente. Analisis de redes. Arbol de palabras.
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INTRODUCAO

Quando o interesse em estudar o Estado, como ator ou instituicdo, foi destacado a partir de amplo nimero de publica¢des
académicas, nos mais diversos campos do conhecimento, o tema capacidade institucional (Cl) ganhou relevancia. Na América
Latina, os incipientes estudos sobre a Cl estiveram intimamente relacionados a segunda geracdo de reformas do Estado na
década de 1990 e foram pautados pelos principios que norteiam o modelo de administragdo gerencial, inspiracao dessas
reformas (Huerta, 2008; Skocpol, 1985).

Assim, as evidéncias académicas sugerem que o conceito de Cl surgiu na década de 1980, com base na andlise dos organismos
internacionais de financiamento (a exemplo do Banco Mundial) que tinham o objetivo de mensurar a eficiéncia de alguns
paises ao aplicar os investimentos concedidos por essas instituicdes internacionais de fomento. Logo, o conceito de Cl se
associou, em um primeiro momento, as concepg¢des de técnicas de reengenharia organizacional com enfoque nas estruturas
internas das organizagGes (Huerta, 2008; Lessik & Michener, 2000; Mizrahi, 2004).

Segundo Mizrahi (2004), mesmo que o conceito tenha ganhado a ateng¢do de governos e da academia, ainda ha pouca concordancia
sobre como definir, operacionalizar, mensurar e aprimorar a Cl, devido a abrangéncia desse conceito. Além desse cenario, ressalta-se
a multiplicidade de conceituacées e metodologias de mensuracgéo que incidem sobre os estudos que envolvem a Cl (Cingolani, 2013).

Essa constatacdo é corroborada pela analise dos trabalhos nacionais que abordam o tema Cl (Lubambo & Coutinho, 2004; Silva,
2015; Veloso, Monasterio, Vieira & Miranda, 2011). A depender do estudo, a Cl é associada: a) ao grau de governabilidade
dos governos (promogdo dos canais participativos, transparéncia das agdes governamentais, etc.); b) a capacidade de gestdo
(priorizando os eixos de: finangas, capital e infraestrutura, pessoas, e tecnologia da informagdo); e c) a atuagdo do Estado
(na definicdo e implementagdo de estratégias de desenvolvimento e transformacdo da realidade).

Destarte, o desenvolvimento deste estudo visou a responder as seguintes inquietacdes:

e Qual é o atual estado da arte dos estudos sobre a capacidade institucional na academia brasileira?

e E possivel avancar empiricamente nos estudos sobre a capacidade institucional de modo a compreender quais sdo
os principais elementos constitutivos que podem influencia-la?

Assim, o objetivo deste estudo consistiu no aprofundamento do conceito de Cl, de modo a identificar como ele foi abordado
pela producdo cientifica de artigos no Brasil, no ambito da administracdo publica, em um periodo de 10 anos (de 2008 a 2018).

A revisdo sistematica contou com o auxilio de softwares de analise lexicografica e andlise de redes — IRAMUTEQ, MAXQDA
e Pajek — dessa forma, a analise lexicografica possibilitou a subdivisdo do constructo Cl em suas partes constitutivas, de
modo a evidenciar as variaveis (proxies) atinentes ao contexto brasileiro que possibilitem, empiricamente, sua mensuragdo e
operacionalizagdo. A analise das redes de autores evidenciou o estado da arte e a existéncia de eventuais pesquisadores de
referéncias nos estudos sobre a Cl, além de viabilizar a verificagdo de conexdes entre os referenciais bibliograficos dos artigos
selecionados para a revisdo integrativa; ja a técnica da arvore de palavras interativa proporcionou a visualizacdo das conexdes
identificadas entre a palavra-chave, capacidade institucional, e todo o corpus textual selecionado para a revisao de literatura.

Este artigo esta organizado da seguinte maneira: a) apds esta introdugdo, temos uma breve discussao tedérico-conceitual do
escopo da revisdo sistematica de literatura; b) a terceira secdo descreve as metodologias propostas e a operacionalizagao
da revisdo integrativa sobre a Cl; c) os resultados sado discutidos na quarta secdo; e d) o texto se encerra com a apresentacdo de
nossas conclusdes e das implicagdes praticas desta pesquisa.

REFERENCIAL TEORICO

Uma breve revisao sobre capacidade institucional

Etimologicamente, o substantivo capacidade deriva do latim capacitas e relaciona-se a habilidade ou aptiddo de uma pessoa, ou algo,
para realizar uma tarefa, também se associando ao conceito de eficiéncia. Ja o termo institucional, também de origem latina, provém
de institutio, que significa cria¢do, formagdo (Glosbe, 2018). Na academia, a concatenagdo desses dois termos estd intimamente ligada
a administragdo publica, tendo seu significado ligado a capacidade de um Estado para elaborar e operacionalizar politicas publicas.
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Ha estudos de referéncia sobre o conceito de Cl, dentre os principais se destaca Evans (1995). O autor analisa a capacidade
dos Estados a partir de determinadas caracteristicas, como a qualidade da burocracia publica, o nivel de autonomia de tal
burocracia no relacionamento com as estruturas que a permeiam e a tipologia do comportamento dos Estados. Por sua vez,
Painter e Pierre (2005) examinam a Cl sob a perspectiva das habilidades dos governos para fazer escolhas inteligentes e definir
estratégias, com vistas a alocagdo eficiente de recursos. Ja Huerta (2008) relaciona a Cl a busca pela eficiéncia, a partir de
um conjunto de medidas que proporcione as gestdes publicas uma Cl adequada para melhorar suas fungdes, adaptar suas
instituicGes, formular e implementar politicas e ser responsavel (accountable), no ambito de um sistema de gestdo publica.

Com fundamento nesses referenciais tedricos, observa-se que o ponto de concordancia sobre a definicao de Cl consiste no
estabelecimento de uma relagdo causal entre as instituicGes e os resultados almejados por elas, ou seja, ter uma Cl adequada
condiciona o bom desempenho dos governos. No ambito desta pesquisa, a Cl se relaciona as a¢des governamentais e
compreende o conjunto de capacidades necessdrias para a consecucdo de seus objetivos institucionais (Cruz et al., 2011).

Ha na literatura um esforgo para se mensurar a Cl em termos quantitativos, ainda que parte dos estudos tenha predominancia
qualitativa. Com vistas a verificar se ha concordancia em relagdo as variaveis usadas, foram analisados artigos que mensuraram

empiricamente o constructo Cl. O resultado desta pesquisa, que envolveu a Ultima década, é apresentado no Quadro 1.

Quadro 1

Autores que operacionalizam empiricamente a mensurag¢ao da capacidade institucional de 2009-2019

Autores Variaveis usadas Titulo do artigo e ano de publicagdo
) Niveis de comunicagdo; consulta e coordenacdo intra e interinstitucional; niveis ) ) )
1. Kris Hartley ) N o Measuring policy capacity through
de finangas e pessoal; transparéncia; presenca do Estado de direito; acesso L
e ). Zhang .. . ) ) ) ) governance indices, 2016.
a informacéo; sistema fiscal adequado para financiar programas e projetos.
7 Gomide e Burocracias eficientes; reaparelhamento da matriz produtiva; fomento ao | Capacidades estatais para politicas publi-
’ Boschi desenvolvimento; adogdo de politicas de inclusdo social com efeitos distri- | cas em paises emergentes: (des)vantagens
butivos; ampliagdo da democracia. comparativas do Brasil, 2016.
Combinagdo das seguintes dimensdes do poder do Estado: a) coer-
3. Luciana citiva (direitos de propriedade); b) fiscal; c) administrativa; | The state of State capacity: a review of
Cingolani d) transformadora ou industrializante; e) cobertura relacional/territorial; | concepts, evidence and measures, 2013.
f) legal; g) politica.
4. Lindvall e | Capacidade fiscal; burocracia especializada; informacdo; coerc¢do; incenti- | State capacity as power: a conceptual
Teorell VoS e propaganda. framework, 2016.
5. Pires e Especializagdo da burocracia; didlogo entre governo e sociedade; desempe- | Governanca e capacidades estatais: uma ana-
Gomide nho; analise dos resultados. lise comparativa de programas federais, 2015.
Fiscal (receita tributaria propria e recursos de transferéncias intergoverna-
6. Sandra mentais); administrativa (qualificacdo do pessoal, estrutura organizacional, | The multi-faceted debate on decentraliza-
Gomes resultados de implementacdo); politica (accountability, transparéncia, canais | tion and collective welfare, 2010.
de comunicagdo, presenca de organismos reguladores).
Capacidade administrativa (Estado de direito, especializagdo da burocracia,
. estrutura e distribuicdo de fungdes e responsabilidades, disponibilidade de , .
7. Angélica ) . ) N - Una ruta metodoldgica para evaluar la
recursos financeiros, relacionamento, coordenagdo e colaboragdo intergo- ) o
Huerta . L ) . .. - | capacidad institucional, 2008.
vernamental); capacidade politica (canais de comunicacdo e participagdo
politica, transparéncia e accountability).
8. André Lufs Uso de indicadores administrativos, fiscais e politicos. Respectivamente: estru- | Os estados no SUAS: uma analise da capa-
.No Ueira tura organizacional dos governos estaduais, despesas liquidadas na fungdo | cidade institucional (Cl) dos governos esta-
g assisténcia social e presenca de conselhos de politicas publicas. duais, 2015.
. - ) . L Is administrative capacity a useful concept?
Capacidade de coordenagdo (arranjos burocraticos e suas ligagGes colabo- ) p- y ) P
9. Helen J. ) L ) ) - ) Review of the application, meaning and
) rativas com organiza¢des dominantes da sociedade civil), capacidade de . - . e
Addison ) ~ - ) ) I observation of administrative capacity in
implementacgdo (prestacdo de servicos) e capacidade de responsabilizacdo. L ) .
political science literature, 2009.
e N ) - ) ) ~ Leviathan’s latent dimensions: measurin
10. Hanson e | Identificaram trés fatores da capacidade: administrativo, fiscal (fun¢do extra- ) ) . 8
) . . o State capacity for comparative political
Sigman tiva) e potencial coercitivo.
research, 2013.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Como mostra o Quadro 1, a literatura tem grande variedade na elaboragdo, decomposicdo e operacionaliza¢do dos conceitos
sobre a Cl. Enquanto alguns pesquisadores enfocam o diagndstico da Cl dos estados brasileiros na assisténcia social (Silva, 2015),
outros apresentam uma percepc¢do mais abrangente da Cl, levando em conta os graus de competéncia e os niveis de recursos
usados para a producdo de politicas publicas, que se subdividem em doze dimens&es para a analise da Cl (Howlett, 2015).

Por isso, de acordo com Cingolani (2013), existem diferentes abordagens para a mensuragdo da Cl, sendo a estratégia mais
comum para o estudo da Cl as abordagens que envolvem cria¢do de indicadores (uni ou multidimensionais).

Corroborando Cingolani (2013), para Gomes (2010) existem muitas abordagens empiricas relativas a Cl. No caso brasileiro,
o foco recai, geralmente, sobre a relagdo das trés esferas de governo. Isso se deve ao fato do ambiente federativo ser
propicio para a discussdo da Cl, uma vez que seus entes concorrem nas capacidades do Estado. Ponderemos trés dessas
principais abordagens.

A primeira abordagem enfoca a descentralizagdo fiscal como uma dimensao suficiente e necessaria para explicar o aumento
da Cl dos governos. Especificamente, sustenta-se a concepg¢do de que a liberdade de tributar e alocar recursos por parte dos
governos subnacionais é a chave para o aumento de sua Cl. Com base nos conceitos de equilibrio de mercado, os tedricos dessa
vertente sugerem que os governos locais conhecem melhor as preferéncias e as necessidades de seus cidaddos em relagdo ao
governo central. A expectativa, segundo Oates (1999), é que esse nivel de governo conseguiria obter informagdes com menor
custo, além de poder, de modo mais eficiente, propor e implementar politicas publicas atinentes as necessidades percebidas.

Dessa forma, ocorreria uma “competicdo saudavel por clientes”, incitando os governos locais a fornecer as melhores cestas
de produtos/servigos publicos com as menores taxas de impostos.

Por sua vez, é possivel desenvolver um analogo a concorréncia perfeita no setor privado. Nesse cenario,
0s governos competem entre si por um estoque de capital que gera renda para os residentes locais e
fornece uma base tributdria para eles - e essa competigao leva as autoridades locais a adotar niveis
eficientes de produgdo de bens publicos e aliquotas de impostos. Nesses modelos, a “mao invisivel”
funciona da mesma maneira que no setor privado, para canalizar decisGes politicas em jurisdi¢es
individuais em um resultado eficiente de uma perspectiva nacional (Oates, 1999, p. 1135, tradugdo nossa).

Contudo é importante ressaltar que, nesse modelo interpretativo, desconsideram-se os elementos politicos, estruturais e
institucionais, como: a) a motivagdo dos politicos; b) o papel das burocracias locais; c) a atuagdo dos stakeholders nos processos
decisérios; d) a estrutura organizacional; e) o capital humano etc. Isso limita o papel dos governos centrais na criagdo de politicas
que necessitam de coordenagdo nacional, tais como as transferéncias intergovernamentais e as politicas macroeconomicas.

A segunda abordagem concebe os governos subnacionais ndo como entidades autbnomas, mas como entidades inseridas
em um contexto de regulagao governamental, logo, essa linha de analise representa um avango no sentido de considerar os
aspectos administrativos, fiscais e politicos da descentralizagdo, além de seus respectivos impactos na Cl dos governos. Essa
vertente explicativa propde uma ruptura com a nogao simplificada de que existe uma Unica condigdo que é suficiente para a
autonomia e para o aumento da capacidade dos governos subnacionais.

A principal critica desse grupo de andlises esta relacionada a operacionalizagdo das medidas que devem
refletir conceitos analiticos, por um lado, e as dificuldades inerentes aos estudos comparativos, por
outro, principalmente quando a distingdo entre graus e formas de descentralizagdo torna a analise mais
complexa. A variagao nas maneiras de se classificar graus e tipos de descentralizagdo também acaba
produzindo resultados discrepantes (Gomes, 2010, p. 115, tradugdo nossa).

Entretanto, a principal critica aos tedricos dessa vertente advém da inexisténcia de uniformidade sobre a operacionalizacdo
e a mensuragdo das informagdes referente aos niveis de descentralizagdo e a Cl. Mostra-se necessaria a criagdo de um
referencial conceitual comum para posteriores pesquisas empiricas. A terceira concepgao se refere a eficacia do processo
de descentralizagdo no desenho institucional das reformas. Desse modo, a adogdo de projetos institucionais especificos
aumentaria a Cl das estruturas administrativas, por exemplo, a partir do aumento: a) da accountability; b) dos mecanismos
de responsabilidade fiscal; c) da institucionalizacdo de canais de participac¢do social; d) da garantia de capacidades fiscais e
administrativas para a provisao de servigos etc.
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Todavia, Litvack, Ahmad e Bird (1998, p. 2, traduc¢do nossa) salientam que a capacitagao fiscal e administrativa dos governos locais
deveria preceder a adogdo desses projetos institucionais e, por esse motivo, os governos de diversos paises em desenvolvimento
muitas vezes ndo respondem aos seus cidadaos, porque “as tomadas de decisdo raramente sdo transparentes e previsiveis.
As oportunidades de cobranca e os resultados sao limitados por causa de instituicdes fracas”. Nessa acepcao, as instituicoes
sdo consideradas fracas quando nao tém Cl para a prestacdo de servigos ao coletivo social. Os elementos apresentados
possibilitam a associa¢do entre o processo de reformas de descentralizacdo e a Cl dos entes subnacionais. Depreende-se que
as regras institucionais podem gerar efeitos que variam conforme o contexto em que sdo adotadas, pelo fato de considerar-se
que as ac¢oes do governo central limitam a autonomia de escolha do “pacote de politicas” e, em decorréncia, interferem no
desempenho dos governos subnacionais.

Vale ressaltar a existéncia de questionamentos que sucedem as trés interpretagdes explicativas, destacando-se: a) o mimetismo
tedrico, oriundo de contextos diversos do brasileiro; b) a variabilidade da prestacdo de servicos, como um mecanismo de
desigualdades; e c) as especificidades inerentes a cada territdrio, uma vez que as localidades teriam diferentes capacidades
(fiscais, administrativas, etc.) para responder as “preferéncias” de seus cidadaos.

A relevancia da revisao sistematica sobre a capacidade institucional

O crescente emprego dos métodos de investigacdo denominados “revisdo sistematica” ou “revisdo integrativa” de literatura
traz a tona a necessidade de ordenar toda a literatura produzida por um, ou mais, campos de conhecimento sobre uma
tematica especifica. Nesse sentido, embora ndo exista uma definicdo universalmente aceita sobre a revisdo sistematica de
literatura, é consensual que a caracteristica mais marcante desse método é a possibilidade de uma visdo geral sobre um
tépico, reconhecidamente amplo (Peterson, Pearce, Ferguson & Langford, 2017).

Logo, o processo de mapeamento e estruturagao de informagdes propiciadas pela revisdo sistematica de literatura visa a
demonstrar o atual estado da arte e elucidar a existéncia de lacunas, ou oportunidades, de conhecimento sobre determinado
tema, contribuindo para posteriores investigacdes cientificas.

Complementarmente, Ramos, Faria e Faria (2014) salientam que, devido ao crescente nimero de individuos que se beneficiam
de um amplo conjunto de recursos disponiveis no ambiente virtual, torna-se cada vez mais complexa a atividade de selecdo
e de valoragdo do que &, ou nao, cientificamente relevante. Por esse motivo, a revisdo sistematica de literatura serve como
um facilitador, como um importante instrumento agregador de conhecimentos, de modo a auxiliar o alcance do propdsito
deste estudo, ou seja, a compreensdo da estrutura tedrico-conceitual do tema Cl na academia nacional.

Esta revisdo de literatura se baseou nos indicios fornecidos pelos estudos sobre a Cl existentes na literatura internacional,
os quais sublinharam, por um lado, a necessidade de criagdao de uma estrutura conceitual que permita a compreensao do
conceito de Cl e, por outro, expuseram a natureza subjetiva das varidveis representativas da Cl, caracteristica que dificulta a
criagdo de uma definicdo consensual que abranja toda a teoria que envolve essa tematica (Addison, 2009; DeRouen et. al.,
2010; Lessik & Michener, 2000; Wu, Ramesh & Howlett, 2015).

Portanto, mostra-se importante o mapeamento tedrico da Cl no contexto nacional, tendo em vista proporcionar ao campo
cientifico da administracdo publica importantes subsidios tedricos. Esse mapeamento é descrito por meio da operacionalizagdo
da revisdo sistematica de literatura na proxima secao.

METODOLOGIA

Esta pesquisa constitui um trabalho descritivo de abordagem mista, isto é, qualitativa e quantitativa, porque se propde a
descrever um fenémeno (Cl) a partir do exame dos estudos realizados sobre a Cl na academia. Para tanto, empregaram-se testes
estatisticos para quantificar todo o material verbal coletado e dele extrair suas unidades de sentido (Camargo & Justo, 2013).

Segundo Rumrrill, Fitzgerald e Merchant (2010) e Silva, Fonseca, Mafra e Freitas (2016) o processo de revisdo sistematica,
ou integrativa, constitui uma forma preliminar de investigagcdo que busca identificar, avaliar e interpretar toda a pesquisa
relevante sobre determinado tema, de modo a proporcionar a sintese do conhecimento produzido e fornecer subsidios para
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o campo cientifico, auxiliando a formulagdo de questdes e propostas para pesquisas posteriores. Para atingir tais propdsitos,
esta revisdo integrativa foi operacionalizada com o auxilio dos softwares IRAMUTEQ, Pajek e MAXQDA.

O IRAMUTEQ é um software livre que viabiliza andlises estatisticas de material verbal transcrito. Ele auxilia a andlise lexicografica
de determinado corpus de palavras e traduz a esséncia dos textos selecionados por meio de classificagdo hierarquica descendente
(CHD), possibilitando a descricdo, classificacdo e interpretacdo das palavras com base nas diretrizes da andlise de conteldo
(Camargo & Justo, 2013; Ratinaud & Marchand, 2012).

O Pajek também é um software livre e sua finalidade consiste na analise e visualizagdo de redes. Suas principais contribuicdes
se referem a possibilidade de andlise de grandes redes sociais e do emprego de algoritmos que facilitam a representacdo grafica
de matrizes de dados para auxiliar a interpretagdo das redes sociais de modo integrado (Molina, Mufios & Doménech, 2002).

A ferramenta, arvore de palavras, disponivel no software MAXQDA, possibilita ao pesquisador analisar como determinadas
palavras, ou locugdes, sdo usadas em frases ou discursos em um corpus textual. Assim, a drvore de palavras fornece a
visualizagdo das conexdes identificadas entre a palavra-chave, capacidade institucional, e todo o corpus textual selecionado,
por meio de um sistema de ramificagdes (Wattenberg & Viégas, 2008).

Para elucidar o atual estado da arte e avangar empiricamente nos estudos sobre a Cl, mostrou-se necessaria a compreensdo dos
artigos que compdem o tema Cl. Portanto, justifica-se o uso de ferramentas que auxiliam o processo de revisao integrativa, de
modo a possibilitar a exploracdo dos dados e das informagdes em um ambito mais amplo (Levy & Ellis, 2006). Além desses fatores,
ressalta-se que os softwares ndo imp&em uma abordagem metodoldgica, pelo contrario, trata-se de uma ferramenta complementar,
por isso, cabe ao pesquisador a selecdo e aplicacdo das diferentes estratégias que norteardo seu(s) estudo(s) (Saillard, 2011).

Operacionalizacao

Os procedimentos adotados nesta revisao sistematica de literatura seguiram as orienta¢des sugeridas por Ramos et al. (2014)
(Quadro 2).
Quadro 2
Operacionaliza¢do da revisio integrativa

~
Investigar a produgdo cientifica, o estado da arte da academia brasileira, sobre o tema capacidade
institucional (Cl), sintetizar informag&es, contribuir com a formulagdo de questdes e propostas para

Objetivos . . .o
pesquisas posteriores e avangar empiricamente nos estudos sobre a Cl.

J

Palavras- “Capacidade institucional”.

chave

Fontes de Todas as bases de dados contidas no Portal de Periddicos CAPES no ambito da administragdo publica.

busca

A = . . . . o e )
Sé serdo selecionados os artigos publicados que se encaixem na tematica de verificagdo proposta
ey (Cl), com um Qualis Capes igual ou superior a B2 e dentro do marco temporal definido para a revisdo,

Bad ou seja, artigos publicados entre janeiro de 2008 e margo de 2018. )

. ~ n A A n )
Artigos que ndo se encontram no Qualis Capes estipulado, artigos anteriores ao marco temporal
raery  definido, artigos fora do @mbito da administragdo publica e artigos que ndo tenham resumo e ndo

@l csteiam redigidos em lingua portuguesa. J

Classificagdo hierdrquica descendente (CHD), andlise de redes e analise textual.

Resultados

Registro dos passos, analisar e descrever criticamente os resultados com ajuda dos softwares
Tratamento IRAMUTEQ, Pajek e MAXQDA.

dos dados

Fonte: Elaborado pelo autor.

Cad. EBAPE.BR, v. 19, n° 1, Rio de Janeiro, Jan./Mar. 2021 170-189



O estado da arte da capacidade institucional: uma revisdo sistemdtica da literatura Douglas Gomes Martins
em lingua portuguesa

O modelo proposto por Ramos et al. (2014) reforga a necessidade de realizar a revisdo integrativa em sete etapas. Nessa
perspectiva, contemplam-se o planejamento, a execugdo e a analise dos resultados.

Registro dos passos

A etapa de coleta dos artigos sobre Cl foi realizada entre janeiro de 2018 e margo de 2018. Nesse intervalo foram examinados
102 artigos com potencial de andlise. Destes, 31 foram selecionados e tiveram seus dados extraidos e analisados, de acordo
com as recomendagdes previstas no protocolo de operacionalizagdo (Apéndice).

O critério de sele¢do de artigos para a revisdo sistematica de literatura foi processado em trés etapas. Na primeira etapa, a
palavra-chave, capacidade institucional, foi incluida no campo de pesquisas avangadas do Portal de Periddicos CAPES. Apds
a primeira etapa, foram selecionados todos os artigos, transcritos em portugués, que apresentassem resumo, conforme o
protocolo de inclusdo. Na etapa seguinte, apos a leitura dos resumos e das introdu¢des dos artigos selecionados, foram incluidos
aqueles cuja tematica fosse condizente com o ambito da administracdo publica. Na Ultima etapa, apds a leitura minuciosa
de todos os artigos selecionados, foi elaborado o corpus textual para posterior analise nos softwares aplicados neste estudo.

A opcdo pela fonte de busca (indexador) Portal de Periddicos CAPES se deveu a diversos fatores, dentre os quais se destacam:
a) a facilidade de acesso a informacdo cientifica via internet; b) a possibilidade de acesso a conhecimento atualizado;
e ¢) a inclusdo dos principais periddicos (bases) no ambito da administragdo publica em seu acervo on-line.

A opcdo pelos estratos que compreendem o Qualis Capes B2 a Al se deu pelo fato de eles serem considerados os mais
relevantes em termos de qualidade da producgédo intelectual dos programas de pds-graduacdo no Brasil (Coordenacdo de
Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior [CAPES], 2018). Ademais, Pedroso e Pilatti (2009) ressaltam que os trabalhos
compreendidos nos estratos B2, B1, A2 e Al, de acordo com a Classificagdo de Periddicos CAPES para a Administragao no
Quadriénio 2013-2016, podem ser considerados proxy de relevancia e abrangéncia.

O critério de inclusdo de artigos redigidos somente na lingua portuguesa se relacionou, em um primeiro momento, a proposta
de avaliagao da produgao cientifica nacional sobre o tema da Cl e, em um segundo momento, a impossibilidade dos softwares
analisarem um mesmo corpus textual com linguas diferentes.

Operacionalizacao da classificacao hierarquica descendente

Para a exploracdo e analise dos dados, todo o material incluido foi analisado no software IRAMUTEQ, versao 0.7, alpha 2. Para
tanto, os segmentos textuais selecionados foram ligados a um Unico arquivo, denominado “Corpus Textual”. Cada artigo foi
identificado por uma linha de comando que demarcou as caracteristicas que constituiriam o escopo da “analise estatistica
textual”. Vale ressaltar que o corpus textual processado no software IRAMUTEQ foi composto pelos resumos e pelas introdugdes
de todos os artigos que atenderam as especificagdes da revisdo de literatura. Também é importante ressaltar a necessidade de
alteragGes no corpus textual para a otimizagdo da analise do software, a partir da analise lexical cldssica.

Com base nos estudos de Azevedo e Miranda (2012) e Silva et al. (2016), empregaram-se os seguintes métodos de andlise:

A) Anadlise lexical classica: essas interfaces realizam o processo de lematizagdo das palavras, ou seja, elas classificam
as formas reduzidas de algumas palavras, como, por exemplo, criagdo, criativo, criacionismo, que serdo classificadas
como “criar”. No entanto, cada palavra é classificada de acordo com seu tipo gramatical. Apds essa etapa, realizou-se
a andlise das frequéncias e o teste qui-quadrado (chi?) de cada palavra do corpus textual com sua respectiva forma
reduzida. Dessa forma, é possivel verificar a probabilidade de existéncia de associacdo entre as formas/palavras
e as variaveis trabalhadas ou o corpus textual.

B) Método de classificagdao hierarquica de Reinert (CHD): esse método possibilita a contabilizacdo das palavras pela
frequéncia de co-ocorréncia, tendo como base as classes gramaticais carregadas de significados cognitivos passiveis
de exame. Portanto, realizam-se cdlculos a partir da co-ocorréncia de palavras em segmentos de texto, de modo
a distinguir as classes de palavras que representam formas distintas de discurso sobre o tépico de interesse da
investigacdo. Dessa forma, tendo por base a “classificagdo hierarquica descendente”, as classes sdo representadas
comparativamente com seu grau de ocorréncia e similitude.

Foram considerados, tanto na analise lexical classica quanto no método de Reinert (CHD), apenas os segmentos textuais cujos
escores qui-quadrado fossem iguais a 3,84 (p < 0,05), ou seja, os valores significativos.
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Operacionalizacao da anélise de redes

Os trabalhos desenvolvidos internacionalmente sobre redes sociais podem ser observados em quatro fases distintas. A fase que
demarca o contexto atual se caracteriza pela maior facilidade de acesso a informacéo (internet) e evolugdo das ferramentas
computacionais, a exemplo dos programas e softwares de analise de redes (Zampier, 2007). Segundo Lopes (1997), existem
importantes revisGes de literatura sobre a teoria e a analise de redes, sendo que o estudo de Stanley Wasserman e Katherine
Faust (1994) apresenta uma abrangente revisdo das metodologias de andlise de redes sociais e suas aplicagGes.

Com o intuito de verificar quais sdo os pesquisadores que sdo referéncia nos estudos sobre a Cl e de elucidar a existéncia
de conexdes entre os referenciais tedricos de todos os artigos, conduziu-se a andlise de rede dos artigos selecionados para
a revisdo integrativa e dos seus respectivos referenciais bibliograficos. Assim, a analise das citagdes expressou uma relagao
entre 2 pares: a) o autor do texto citado; e b) o autor do texto citante. Conforme os textos cientificos vao se citando, eles
criam um emaranhado de relagGes que auxiliam a compreensdo do estado da arte de determinado tema, consolidando a
andlise da rede de autores (Romancini, 2010).

Para a elaboragdo da rede foram caracterizados como (nds) os artigos selecionados para a revisdo integrativa e para estabelecer
ainterconexao entre eles foram consideradas as citagGes desses artigos. Portanto, os pontos (nds) na cor cinza correspondem
aos 31 artigos selecionados para a revisdo integrativa. Os pontos (nds) na cor vermelha sdo os artigos referenciados, cada
citagdo serd caracterizada com uma seta (arcs) (Figura 3). A centralidade da rede é definida pela quantidade de relagGes
existentes entre um ator (nd) e outros atores. Isso quer dizer que os atores mais centrais sdo os que tém maior quantidade de
relagdes com os demais autores que estudaram o conceito de Cl e, por isso, desenvolvem um papel mais importante dentro
da rede (Wasserman & Faust, 1994).

As denominagGes mais comuns na analise de redes foram sintetizadas com a intengdo de facilitar a compreensao do estudo
(Quadro 3). A partir da criagdo das redes sdo analisadas as caracteristicas dos grupos, a densidade e a centralidade dos
autores. E importante salientar que algoritmo de Fruchterman-Reingold (2-D) do software Pajek, versdo 64 5.05, facilitou
esse processo, de modo a possibilitar a visualizacdo das redes de autores e sua interpretacao.

Quadro 3
Estruturas de dados do software Pajek

S@o as pessoas ou grupos de pessoas que se agrupam com um objetivo comum.

Nos ) . S
Os nos se representam por circulos. A soma de todos os nos indica o tamanho da rede.
Sdo as linhas que representam a ligagdo entre dois vértices, porém, elas apresentam
Arcos/fluxos o N
sinalizagdo de direcdo.
Adensidade da rede demonstra a conectividade dos atores que compreendem a rede.
Densidade Ou seja, ela elucida o numero de relagdes existentes diante do numero de relagdes

possiveis.

O grau de centralidade consiste no nimero de nés com os quais um nd esta diretamente

Centralidade )
relacionado.

Outdegree/

, O grau de saida é a soma das interacGes que os atores (nds) tém com os outros.
grau de saida

Fonte: Elaborado pelo autor.

Operacionalizacao da arvore de palavras

De acordo com Gibbs (2009) e Evers (2011), os softwares de andlise de dados qualitativos se caracterizam como programas
gue otimizam a andlise qualitativa dos textos. Logo, o uso dos softwares altera a maneira como os pesquisadores tratam
dados qualitativos, uma vez que facilitam a visualizacdo das relagdes entre conjuntos de dados e possibilitam a codificagédo,
categorizagdo e associa¢do das classes presentes nos textos analisados. Além disso, permite a replicagdo de todos os processos,
tornando-os, ndo somente mais ageis, como também mais transparentes.

A operacionalizagdo da ferramenta arvore de palavras, disponivel no software MAXQDA, versao 12.3.2, iniciou-se com a
insercdo da palavra-chave, capacidade institucional, na caixa de pesquisa. Apds esse processo, a palavra-chave foi mapeada
em todos os artigos selecionados para a revisao integrativa, que também foram inseridos no banco de dados do software.

Cad. EBAPE.BR, v. 19, n° 1, Rio de Janeiro, Jan./Mar. 2021 172-189



O estado da arte da capacidade institucional: uma revisao sistematica da literatura Douglas Gomes Martins
em lingua portuguesa

Assim as varias palavras e contextos semanticos subsequentes a palavra-chave definiram as ramificagdes da arvore de palavras.
Portanto, o uso dessa ferramenta possibilita tanto a visualizagcdo do contexto em que a terminologia, capacidade institucional
se encaixa, quanto o exame de eventuais divergéncias conceituais que forem observadas nos 31 artigos selecionados para a
revisdo integrativa (Henderson & Segal, 2013).

Dessa forma, o uso da arvore de palavras serve para complementar a andlise dos resultados a partir da identificacdo de
padrdes de significagdo e da organizagdo espacial da terminologia estudada nos artigos selecionados para a revisdo integrativa.

RESULTADOS E DISCUSSOES

Descricao dos dados

A etapa de descricdo dos dados observou os seguintes critérios: a) ano de publicacdo; b) relevancia das publicacdes
(Qualis Capes); e c) delineamento do estudo (abordagem metodoldgica).

Pelo exame do ano das publicagGes, verificou-se tanto a incipiéncia dos estudos académicos quanto o gradual aumento no
numero de publicagdes sobre o tema Cl, uma vez que grande parte das publicagdes dos artigos se concentrou no intervalo
compreendido entre os anos de 2014 a 2016 (Figura 1). A relativa auséncia de publicagdes nos anos 2017 e 2018 pode
relacionar-se ao periodo de avaliagdo dos artigos.
Figura 1
Numero de publicagées sobre a capacidade institucional de 2008 a 2018

=l Série

N° de artigos

1

0
2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018 2020 2022

Ano

Fonte: Elaborada pelo autor.

Pela analise da relevancia e abrangéncia das publicag¢des, verificou-se que a auséncia de artigos sobre a Cl em periddicos que
se encontram no estrato Al da plataforma “Qualis Capes” pode refletir a opgdo metodoldgica desta pesquisa, ao incorporar
na revisdo integrativa somente artigos redigidos na lingua portuguesa. No entanto, a predominancia de publica¢des no estrato
A2 (55% dos artigos) indica que o tema Cl, no contexto nacional, tem relevancia no campo académico.

Outrainformacao relevante foi obtida a partir da anélise do delineamento das pesquisas sobre a Cl. Notou-se a multiplicidade
de abordagens metodoldgicas como: ensaios tedricos e estudos que exploraram simultaneamente as abordagens qualitativa
e quantitativa nas pesquisas sobre o tema Cl (Tabela 1).
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Tabela 1
Andlise de abordagens nos estudos sobre a capacidade institucional
Abordagem metodoldgica Frequéncia Estrato Qualis Capes (Percentual)
Ensaio tedrico 1 B2 (100%)
Quantitativa 15 A2 (56,3%); B1 (40%); B2 (20%)
Qualitativa 9 A2 (25%); B1 (30%); B2 (60%)
Mista 6 A2 (18,8%); B1 (30%)
Total 31 Ensaio Qualitativa Quantitativa Mista
3,2% 32,3% 45,2% 19,4%

Fonte: Elaborada pelo autor.

Complementarmente, realizou-se o teste qui quadrado (chi?), com o intuito de analisar o grau de associa¢do entre o
“Qualis Capes” dos periddicos e o delineamento metodoldgico adotado. Logo, ndo é possivel rejeitar a hipdtese (HO), de que
existe associacdo entre o “Qualis Capes” dos periddicos e o delineamento das pesquisas.

Dado esse contexto, pode-se considerar que a tematica da Cl na literatura nacional é recente, abrangente, tem grande potencial
de publicacdo em diversos ambitos de pesquisa e abarca diferentes abordagens metodoldgicas. Contudo, os estudos com
enfoque na Cl ainda carecem de consenso, situagdo verificada a partir da pluralidade tedrica dos referenciais analisados que
se discute posteriormente.

Classificagdo hierarquica descendente

A primeira fase da andlise lexical evidenciou as informacdes relativas a visualizagdo dos dados mais gerais do corpus textual.
Este foi constituido por 31 unidades de contextos iniciais (UCI). Utilizando o teste qui-quadrado, as 31 UCI foram decompostas
em 4.498 unidades de contexto elementares (UCE), o que totalizou 25.221 ocorréncias textuais analisadas. Nesse nimero
de ocorréncias havia 3.188 palavras distintas. A partir da padronizagdo do vocabulario, sua forma raiz, analisaram-se 2.066
ocorréncias de palavras.

De acordo com Nascimento e Menandro (2006) e com Azevedo e Miranda (2012), o agrupamento das raizes semanticas e
a definicdo de classes leva em consideracdo a fun¢do da palavra em determinado texto. Logo, tanto é possivel quantificar
quanto inferir acerca da delimitagdo das classes, uma vez que o método de CHD contabiliza as palavras a partir de: ocorréncia,
co-ocorréncia e fungdo textual das palavras no corpus textual, de modo a distinguir as classes que representam formas distintas
de discurso sobre o tépico de interesse da investigacao.

Dessa forma, tendo por base a “classificacdo hierarquica descendente”, as classes sdo representadas comparativamente com
seu grau de ocorréncia e similitude, de modo a possibilitar: a descrigdo, classificagdo e interpretagao dos segmentos de texto.
O dendrograma (Figura 2) estruturou a subdivisdo das classes que compdem o corpus textual desta pesquisa.
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Figura 2
Classificagdo hierarquica descendente

Corpus - Revisao Sistematica
518 segmentos de texto analisados
Aproveitamento de 73%

Ramificacdo 1

Ramificacdo 2

Ramificacdo 3

Classe 1 (30,7%) Classe 2 (22%) Classe 3 (21,2%) Classe 4 (26,1%)
Palavra f Chi? Palavra f Chi? Palavra f Chi? Palavra f Chi?
Governo 58 51,09 Desempenho 18 46,79 Saude 47 38,72 Plano 30 85,56
Municipio 66 50,59 Efeito 11 32,03 Instrumento 17 32,37 Recurso 44 73,24
Ente 22 37,41 Arranjo 12 31,89 Modelo 18 30,82 Hidrico 18 49,97
Politica 74 36,75 Recente 9 28,83 Sociedade 13 24,75 Secretaria 17 38,2
Federal 39 34,34 Hipdtese 7 26,32 Vigilancia 15 21,04 Gestor 13 26,1
Fiscal 18 32,03 Testar 6 22,52 Teoria 9 23,87 Conselho 9 26
Federalismo 16 26,55 Explicar 8 21,05 Conhecimento 9 23,42 Floresta 9 26
Inter 12 23,80 Institucional 29 20,3 Organizacional 14 22,4 Agua 9 21,63
governamental

Politica 33 19,53 Processo 33 22,07 Turismo 10 21
Administrativo 19 21,07

Caracteristica 5 18,73 Natureza 8 16,84 Planejamento 13 18,37
Central 11 18,22

Fonte: Elaborada pelo autor.

Como ilustrado na Figura 2, o corpus textual o corpus textual foi dividido em 4 classes, subdivididas em 3 ramificacdes.
Para a melhor visualizagdo das caracteristicas de cada classe foram elencadas as 10 palavras mais expressivas, segundo:
a) sua frequéncia (f); e b) seu grau de associag¢do (chi?) com a classe correspondente.

No entanto, antes de iniciar as discussdes sobre os resultados provenientes do método de CHD, é importante elucidar
que o percentual de retengdo e aproveitamento dos textos analisados foi superior ao especificado pela literatura vigente
(Camargo & Justo, 2013; Ratinaud & Merchand, 2012). Desse modo, foram aproveitados 73% dos segmentos de texto, o
equivalente a 518 segmentos de texto presentes nos 31 artigos selecionados para a revisao integrativa de literatura.

A Classe 1, considerada a de maior poder explicativo, envolveu 158 UCE, de modo a representar 30,7% de todo o corpus
textual. A Classe 4 foi formada por 135 UCE, o que correspondeu a 26,1% do corpus textual. Por sua vez, as classes 2 e 3
representaram, respectivamente, 21,2% e 22% do corpus. Dessa forma, observou-se que a terceira ramificagcdo, composta
pelas classes 1 e 3, explica melhor o contetdo analisado, isso quer dizer que a terceira ramificacdo, que apresenta um poder
de explicagdo equivalente a 51,9% de todo o corpus textual, é considerada a mais relevante na compreensdo dos artigos
referentes ao tema Cl.

Com fundamento em todas as informacdes disponibilizadas, depreende-se que a classe 4, denominada “Referencial Tedrico”,
traduz-se na estrutura basilar de todo o corpus textual presente nos artigos analisados. Ou seja, na classe 4 se encontram as
teorias mais gerais, relacionadas as demais classes (2, 1 e 3). Ao analisar a rede de palavras formada na classe 4, verifica-se
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o conteudo lexical agrupado, principalmente, ao redor das palavras: plano e recurso. Situagao explicada pelos seguintes
trechos, extraidos das UCI da classe 4:

[...] o plano de fortalecimento da gestdo do turismo, do patrimonio natural e cultural dos municipios
[...] também tem como missdo garantir que os municipios possuam autonomia de identificar e buscar
os outros canais de financiamento disponiveis pelo governo federal [...] (Araujo & Possenato, 2012,
p. 223) (UCI 28).

[...] Outra relevante observacdo pontuada pelos autores, diz respeito a dificuldade em se alcangar
resultados positivos por meio da politica ambiental, pois a reflexdo ambiental é incipiente em muitos
paises e, por tal razdo, a industrializacdo e a prépria constitui¢cdo da vida em sociedade sdo destoantes
do modelo de preservagdo ambiental, fatos esses que se tornam obstaculos para a efetiva reducdo dos
niveis de poluicdo. Dentre os mais recorrentes problemas tangenciais a sua implementacdo e
fiscalizacdo, faz-se pertinente citar: a falta de recursos monetdrios, a baixa capacidade institucional
e ainda, a insuficiéncia de recursos humanos [...] (Neitzk, Gongalves, Oliveira, Machado & Gibbon,
2015, p. 75) (UCI 14).

Conclui-se que os segmentos de texto representativos da classe 4 constituiram elementos relacionados a pesquisa de cada
artigo, seja no dmbito: a) do planejamento administrativo; b) do planejamento societal; c) da gestdo federal; ou d) dos niveis
subnacionais de governo (estados e municipios). Também é importante salientar que o tema Cl aparece, genericamente,
nos planos de governo e de fortalecimento da Cl. Em suma, da classe 4 derivam as demais ramifica¢cGes que formardo as
demais classes.

A classe 2, denominada “DiscussGes”, pertencente a segunda ramificagdo, tem uma relacdo mais forte com a classe 4, o que
implica sua dependéncia, no sentido de explicar as questGes propostas pela primeira ramificagcdo. Dessa forma, apesar do
menor percentual de retencdo de segmentos textuais, o agrupamento de palavras saude, sociedade, vigildncia sanitdria e
natureza (gestdo ambiental) evidencia o l6cus de cada pesquisa, ao passo que os segmentos de texto instrumento, modelo,
teoria e conhecimento se relacionam a fundamentagdo tedrica e a operacionalizagdo metodoldgica empregada por cada
artigo. Os trechos extraidos das UCI expdem essas informagdes:

[...] Essas teorias ocuparam-se de conceitos tedricos como cultura corporativa, produtividade organizacional,
comunicacGes e modelos e praticas gerenciais, entre outros. O conceito de capacidade institucional
tem mostrado suas limitacGes ao focalizar o objeto de estudo nas organizagcdes em aspectos puramente
técnicos [...] (Vidal, 2014, p. 668) (UCI 4).

[...] O instrumento de monitoramento foi construido apds o delineamento do modelo Iégico da gestdo
da vigilancia em saude e os indicadores representativos de cada componente da gestdo passaram por
processo de validagdo. Além de subsidiar a tomada de decisdo, o monitoramento é entendido enquanto
pratica reflexiva capaz de promover o aprendizado pessoal e institucional, melhoria continua dos
processos de gestdo, maior transparéncia e responsabilizagdo [...] (Costa, Felisberto, Bezerra, Cesse &
Samico, 2013, p. 1201) (UCI 24).

A terceira ramificacdo é considerada a de maior poder de explicacdo porque, somadas, as classes 1 e 3 correspondem a
aproximadamente 52% de todo o corpus textual analisado.

Conforme a Figura 3, a terceira ramificacdo se subdivide em 2 subcorpus, as classes 1 e 3, que, apesar de terem divergéncias
em sua estruturacdo, apresentam um contetdido comum, o objeto de analise, isto &, a Cl. Tal subdivisdo exp&e, por um lado, a
classe 1 = que se relaciona a fundamentagao tedrica oriunda das dimensdes de andlise da Cl — e, por outro, a classe 3 — que
evidencia a relagao causal entre as hipdteses de pesquisa e o exame da Cl.

A classe 3, denominada “Resultados”, indica as hipdteses de pesquisa e as especificidades inerentes aos resultados e efeitos
atribuidos ao aumento ou a diminuicdo da CI. E importante salientar que, nessa classe, o conceito de Cl permanece amplo,
relacionando-se ao escopo de cada pesquisa, ou seja, ndo ha uma definigcdo precisa do que é ou quais sdo as condi¢bes
indispensdveis para a existéncia ou o aumento da Cl. Os segmentos textuais mais representativos da classe 3 sdo: desempenho
e efeito. Os trechos selecionados das UCI embasam a interpretacdo proposta:
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[...] os resultados, por sua vez, sugerem que as capacidades institucionais exercem um efeito positivo
sobre o desenvolvimento econ6mico. Em outras palavras, quanto maior a capacidade institucional de um
pais, maior sera seu desempenho econémico [...] (Silva, Cunha, Domingos & Torres, 2015, p. 332) (UCI 20).

[...] se propGe analisar os determinantes da atuacdo as prefeituras brasileiras, sob a ética da eficiéncia
governamental. O objetivo principal é analisar os efeitos da competicdo eleitoral sobre a eficiéncia
dos governos locais na implementacdo das politicas sociais [...] (Cavalcante, 2013, p. 1570) (UCI 3).

O exame da classe 1, denominada “Dimensdes da Capacidade Institucional”, elucidou uma situa¢do excepcional, onde as
palavras governo, municipio, ente, federal, federalismo e central sinalizaram os diferentes niveis de governo influenciadores
e influenciados pela Cl:

[...] Os sistemas politicos federativos sdo caracterizados pela existéncia de distribui¢do territorial da
autoridade politica, o que implica dizer que, em um mesmo territério dentro de um mesmo Estado,
mais de um governo pode ser responsavel pelo exercicio do poder politico. Os entes federados possuem
assim autonomia — que pode variar entre os diversos modelos de sistemas federativos existentes [...]
(Pallotti & Costa, 2011, p. 211) (UCI 30).

Ja o agrupamento de palavras politica, fiscal e administrativa sinalizou as dimensdes de andlise da CI.

[...] No caso dos programas de governo implementados com o propdsito de fortalecer a capacidade
institucional de entes federativos e setores da administragdo publica, parece haver estreito vinculo
entre capacidade institucional e capacidade de planejamento e de gestdo das politicas publicas pela
racionalizagdo dos processos administrativos, modernizagao dos sistemas de informagao, estabelecimento
de relagBes com atores de cooperagdo e colaboragdo [...] (Fernandes, 2016, p. 703) (UCI 10).

[...] utilizam-se indicadores fiscais, administrativos e politicos para mensurar a capacidade institucional
dos 26 governos estaduais e do DF na assisténcia social. Isso servird para verificarmos se a criacdo de
sistemas nacionais de politicas publicas contribui no fortalecimento institucional das esferas de governo,
no caso deste trabalho, nos governos estaduais [...] (Silva, 2015, p. 1169) (UCI 11).

Dessa forma, notou-se que a expectativa tedrica presente na classe 1, relacionada as dimensdes da Cl, vai de encontro
a expectativa tedrica de renomados pesquisadores sobre a Cl, como Huerta (2008), Gomes (2010), Cingolani (2013) e
Wau et al. (2015), os quais ressaltam que um dos maiores desafios para os estudos sobre a Cl é a “mensurac¢do de desempenho”
e que grande parte desses estudos sdo pautados por uma confusdo entre meios e fins na tentativa de mensurar a Cl.
Nesse sentido, é possivel depreender que, para avangar empiricamente, um estudo sobre a Cl ndo pode prescindir das
dimensdes destacadas pela classe 1, isto &, as dimensdes administrativa, politica e fiscal.

Andlise de redes

O principal objetivo do emprego da técnica de analise de redes foi compreender o estado da arte dos estudos sobre
a Cl no Brasil, por meio de redes de citagdes dos artigos selecionados para a revisao integrativa. De acordo com Soares
(1989, p. 3), acompreensdo do estado da arte de um campo do conhecimento se mostra necessaria para o processo de evolugdo
desse campo, de modo a permitir “a indicagdo de possibilidades de integracdo de diferentes perspectivas (aparentemente
auténomas), a identificacdo de duplicagGes ou contradicGes, e a determinacdo de lacunas e vieses”. De forma complementar,
a andlise de redes também visou examinar a existéncia de algum(a) pesquisador(a) de referéncia em estudos sobre a Cl.

Desse modo, a anadlise de redes de citagdes é determinante para indicar as fontes de informagdo que mais influenciam a
literatura nacional sobre o tema Cl. Logo, a rede foi criada a partir dos nds cinzas (que representam os 31 artigos selecionados
para a revisdo integrativa), dos nds vermelhos (que representam as bibliografias dos 31 artigos) e dos arcos (que representam
as citagdes entre os nds).

De posse desses parametros, observou-se que a rede de autores sobre a Cl tem densidade bastante baixa (0,14%), indicando
que a rede é esparsa e possui pouca coesao, situagao oposta a ideal, ou seja, com a presenca de redes de autores densas e
amplamente integradas. Isso implica a existéncia de artigos que, apesar de abordarem a tematica da Cl, ndo apresentam sequer
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um referencial bibliografico comum, sdo “ilhas tedricas”, além do fato dos artigos selecionados para a revisao integrativa ndo
dialogarem diretamente entre si (Figura 3). Também ndo se identificou um(a) autor(a) brasileiro(a) com elevado nimero de
publicagdes dentre os 31 artigos selecionados para a revisdo integrativa; destacaram-se os autores Fabiana Silva Fernandes
e Eduardo José Grin, com 2 publicacdes cada.

Portanto, a ndo consolidacdo do estado da arte do tema Cl é verificada pela falta de didlogo e a baixa densidade das relagGes
entre os artigos selecionados para a revisdo integrativa, pela centralidade da Constituicdo Federal (CF) de 1988 como referencial
tedrico mais citado nos 31 artigos selecionados e pela existéncia de “ilhas tedricas”, isto é, de artigos que apresentam sua
prépria estrutura de estudo sobre a Cl (Figura 3).

Figura 3
Analise da rede dos autores
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Fonte: Elaborada pelo autor.

A centralidade da rede de autores é definida pela quantidade de rela¢des existentes entre um ator (nd) e outros atores. Isso
quer dizer que os atores mais centrais sdo aqueles que tém maior quantidade de relagdes com outros atores e, por isso,
assumem um papel mais importante dentro de determinada rede (Wasserman & Faust, 1994).

Nessa analise se sobressai a Constituicdo Federal de 1988, com um grau de centralidade “outdegree/grau de saida” iguala 17,
ou seja, a Constituicdo de 1988 se caracteriza como a principal referéncia para os autores que estudaram a Cl, sendo citada
em 17 dos 31 artigos selecionados para a revisao integrativa.

Com o intuito de facilitar a compreensdo da estrutura das redes de autores sobre a Cl, a Tabela 2 destaca os rétulos das
bibliografias citadas (nds vermelhos) com maior centralidade na rede de autores. Dessa forma, pode-se visualizar a presenca
de pelo menos trés grupos de analise.

O primeiro grupo se caracteriza por leis, decretos e normas oriundos da Constituicdo Federal de 1988, que sao especificas
a cada contexto de pesquisa sobre a Cl. Essa caracteristica ressalta a baixa densidade da rede e a ndo consolidagdo do
estado da arte sobre a Cl, uma vez que tais leis, decretos e normas restringem o conceito de Cl, subdividindo-o em func¢des
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especificas em detrimento de uma abordagem mais geral. O segundo grupo se relaciona aos autores que pesquisam o contexto
do federalismo brasileiro, a exemplo de Marta Arretche e Celina Souza, ratificando a necessidade dos estudos sobre a Cl
contextualizarem o arcabouco institucional dos governos estudados (Lindvall & Teorel, 2016). O terceiro grupo, por sua vez,
faz mengdo aos artigos referentes, especificamente, ao conceito de Cl, a saber: Cruz et al. (2011), Lubambo e Coutinho (2004),
Lessik e Michener (2000), e Mizhari (2004), os quais estabelecem diretrizes e fundamentagdes tedricas para a mensuragdo
e analise desse conceito.

Tabela 2
Rétulos da rede

Cddigo da
bibliografia

Bibliografia

Ano

Numero de citagoes
(centralidade
outdegree)

ConstituicGo da Republica Federativa do Brasil de 1988. (1988). Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica.

1988

17

30

Arretche, M., & Marques, E. (2002). Municipalizacdo da satde no Brasil: diferengas
regionais, poder do voto e estratégias de governo. Ciéncia & Saude Coletiva, 7(3),
455-479.

2002

Cruz, M. C. M. T., Montoro, F. A. F, Bio, S. R., Viana, M. T, Craveiro, S. S., & Castro,
T. P. (2011). Gestdo publica no Estado de Sao Paulo: elementos para um olhar
analitico. In J. F. A. Veloso, L. M. Monasterio, R. S. Vieira, & R. B. Miranda (Orgs.),
Gestdo municipal no Brasil: um retrato das prefeituras (pp. 87-140). Brasilia, DF:
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada.

2011

Lessik, A., & Michener, V. (2000). Measuring institutional capacity (Recent Practices in
Monitoring and Evaluation Tips, n. 15). Washington, DC: International Development
Cooperation Agency/United States Agency for International Development.

2000

29

Arretche, M. (2004). Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de
coordenagdo e autonomia. Sdo Paulo em Perspectiva, 18(2), 17-26.

2004

10

Lubambo, C. W. (2002). Conselhos gestores e desempenho da gestdo nos municipios:
potencialidades e limites (Textos para Discussdo, n. 149). Recife, PE: Fundacdo
Joaquim Nabuco.

2002

54

Souza, C. (2005). Federalismo, desenho contitucional e instituicdes federativas no
Brasil pds-1988. Revista de Sociologia e Politica, 24, 105-121.

2005

88

Arretche, M. (1999). Estado federativo e politicas sociais: determinantes da
descentralizacdo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, 14(40), 111-141.

1999

633

Evans, P. B., Rueschmeyer, D., & Skocpol, T. (2002). On the road toward a more
understanding of the state. In P. B. Evans, D. Rueschmeyer, & T. Skocpol (Eds.),
Bringing the State Back In (pp. 347-366). Cambridge, UK: Cambridge University Press.

2002

11

Mizrahi, Y. (2004). Capacity enhancement indicator: review of the literature.
Washington, DC: World Bank Institute.

2004

Fonte: Elaborado pelo autor.

Logo, este estudo salientou a falta de didlogo entre os autores nacionais que abordam o tema Cl. Também se evidenciou a
existéncia de lacunas, indicando incoeréncias conceituais, em decorréncia da ndo consolidagdo do estado da arte do tema
Cl no ambito nacional. Dai a necessidade de revisGes com o intuito de mapear o estado da arte e debater as diferentes
perspectivas que circundam o tema em questdo.
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Arvore de palavras interativa

Com o intuito de aprofundar a andlise de conteido e complementar a analise dos resultados deste estudo, procedeu-se a
técnica arvore de palavras interativa, operacionalizada pelo software MAXQDA.

Dessa forma, a arvore de palavras é composta pelos elementos denominados raiz, que sao ligados a outros elementos
denominados folhas, de modo a identificar os principios semanticos que determinam as correlagdes observadas nessa revisdao de
literatura (MAXQDA, 2018). Logo, o emprego dessa técnica forneceu tanto a visualizacdo das combinagdes que levam o
conceito de Cl dentro dos artigos selecionados para a revisdo integrativa quanto a importancia dos contextos semanticos,
uma vez que o tamanho da palavra é proporcional a sua frequéncia nos textos (Figura 4).

A partir da estrutura da arvore de palavras se observou que a palavra-chave, capacidade institucional, apresenta uma
multiplicidade de atores, significa¢des, e instrumentaliza¢des que envolvem sua construgdo conceitual. Constatou-se que os
estudos sobre a Cl abrangem os trés niveis de governo brasileiros (federal, estadual e municipal), expostos pela CHD, e também
politicas, programas e avaliacGes de distintas acGes governamentais (assisténcia social, gerenciamento e ordenamento do
solo, politicas educacionais, etc.), corroborando as consideragdes apresentadas por Huerta (2008) e Wu et al. (2015) acerca
da necessidade dos estudos sobre a Cl combinarem todos os componentes (subtipos e dimens&es) dessa capacidade, no
sentido de obter uma explicagdo menos subjetiva e/ou relacionada a determinados contextos de pesquisa.

Portanto, esta pesquisa revelou a falta de um quadro tedrico global e consolidado que subsidie a compreensao
tedrico-aplicada do conceito de Cl e de suas especificidades. No entanto, também foi ressaltado o grande potencial de pesquisa
a ser explorado por essa tematica, principalmente no ambito governamental, devido a multiplicidade de niveis de governo,
atores e instrumentos de mensurac¢do que abrangem o tema, capacidade institucional.

Dessa forma, essa pesquisa evidenciou que o conceito de Cl se associa as a¢des governamentais, considerando seus distintos
niveis, e pode ser entendido como o conjunto de competéncias institucionais necessarias para a consecugdo dos objetivos publicos.

CONCLUSAO

Tendo em vista os resultados da revisdo integrativa, verificou-se o grande potencial de publicagdo dos estudos sobre a tematica
da Cl na literatura nacional, a abrangéncia do conceito e sua adaptabilidade a diferentes abordagens metodoldgicas.

De posse de todas as informacgdes obtidas por meio da analise de conteddo dos 31 artigos selecionados para a revisdo
integrativa, pode-se aferir que: a) o Estado assume papel de destaque nos estudos sobre Cl, situagdo inteligivel pela centralidade
de leis, decretos e normas oriundos da Constituicdo Federal de 1988, constatada na andlise de redes e mediante a técnica
da arvore de palavras interativa; b) os autores nacionais que trataram o tema da Cl atribuiram maior grau de importéncia
as dimensdes: administrativa, politica e fiscal ¢) os autores, ao estudarem e operacionalizarem o conceito de Cl, o fazem em
diferentes contextos de pesquisa com vistas a explicacdo de um conjunto particular/especifico de resultados (performance
em educacgdo, saude, turismo etc.). Em relagdo a Ultima observacgdo, Lindvall e Teorell (2016) e Addison (2009) salientam que
compreender a Cl a partir de enfoques especificos limita a aplicagdo desse conceito.

Destarte, os resultados desta pesquisa convergiram com a literatura internacional sobre Cl ao expor a existéncia de uma
multiplicidade de perspectivas sobre o tema Cl e a importancia de realizar pesquisas empiricas e ensaios tedricos nesse ambito.

Também se mostra importante evidenciar que os argumentos apresentados nesta pesquisa ndo foram corroborados
empiricamente, dai a necessidade de estimar a Cl de modo a permitir o exame desse construto nas diferentes nas diferentes
perspectivas que o circunscrevem. Outra limitacdo se relacionou a impossibilidade de analisar simultaneamente textos
redigidos em portugués e inglés, limitando os resultados desta pesquisa.

Apesar dessas limitacgdes, este estudo defende a tese de que a Cl pode ser definida pelas agdes governamentais e compreende
o conjunto de capacidades necessarias para a consecucdo de seus objetivos institucionais. Sendo que sua manifestacdo
empirica pode ser analisada sob uma ética tripartite, de modo a abarcar os niveis fiscal, administrativo e politico. Ressalta-se
que tais dimensdes foram consideradas relevantes a partir da andlise do conteldo das publicagdes nacionais sobre o tema Cl.

Para futuras pesquisas, sugere-se a analise do grau de Cl dos estados brasileiros, a partir das dimensdes explicitadas por
esta pesquisa.
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