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A Burocracia de Nivel de Rua na
Discricionariedade Docente
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'Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro (Unirio), Rio de Janeiro/RJ — Brasil

RESUMO - A Burocracia de Nivel de Rua na Discricionariedade Docente.
O estudo objetiva analisar a atuacdo do professor como burocrata de nivel
de rua e o papel da discricionariedade docente na escola. O artigo apresen-
ta resultados de uma pesquisa realizada em 2019, em uma escola publica
de Sao Gongalo/R]J. Seu aporte tedrico dialoga com pressupostos da teoria
Street-Level Bureaucracy, de Lipsky (1980) para compreender a implemen-
tacdo da politica e a acdo dos sujeitos. Os resultados evidenciaram uma
importante discricionariedade do professor como fator de reconfiguragao
das politicas publicas da escola, principalmente em relacao a sua interagao
com os demais atores do processo de implementagao.

Palavras-chave: Professor/Burocrata. Burocracia de Nivel de Rua. Discri-
cionariedade.

ABSTRACT - Street-level Bureaucracy in Teacher Discretionary Power.
This study aims to analyze teacher’s performance as a street-level bureau-
crat and the role of teachers’ discretionary power in schools. The article
presents result of a survey carried out in 2019, in a public school in Sao
Gongalo/RJ. Its theoretical contribution seeks a dialogue with assumptions
of Lipsky’s Street-Level Bureaucracy theory (1980), in order to understand
politics in its last phase of execution and the action of the subjects. The re-
sults showed an important teacher’s discretionary power as a factor in the
reconfiguration of the school’s public policies, especially in relation to its
interaction with the other actors involved in the implementation process.
Keywords: Teacher/Bureaucrat. Street-level Bureaucracy. Discretionary
power.
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Introducao

A burocracia de nivel de rua é um tema cujo debate tem se inten-
sificado na literatura brasileira. Fomentada pela publicacdo da obra de
Lipsky (1980), denominada Street-Level Bureaucracy: dilemmas of the in-
dividual in public service, a discussao acerca da discricionariedade bu-
rocrdtica na implementac¢do de politicas publicas ampliou o interesse
investigativo sobre seus atores, seus intentos, seus valores e sua influ-
éncia no resultado das politicas implementadas.

A principal estudiosa do tema em nosso pais, Lotta (2015, p. 6),
considera que o debate sobre a fase de implementacdo das politicas
publicas “[...] tem crescido nos tltimos anos, no Brasil, mas esta ainda
representa a fase da producao de politicas menos explorada pela litera-
tura nacional”. De acordo com a autora, existem lacunas nos estudos do
processo de implementacao, pois hd necessidade de focalizar as influ-
éncias pelas quais é submetido, além de considerar seu entorno.

Nas escolas brasileiras, observamos o professor como profissional
que trabalha na ponta do processo das politicas educacionais, estabe-
lecendo-se no extremo da cadeia operacional e expressando suas acdes
para outros atores, que sdo os estudantes, destinatarios das politicas,
suas familias e outros atores da escola. Nesse contexto, refletimos sobre
a implementacdo das politicas na escola, na perspectiva da burocracia
de nivel de rua e as consequéncias da margem de liberdade do profes-
sor/burocrata no processo educativo. Por isso, o objetivo deste estudo
é analisar a acdo do professor enquanto burocrata de nivel de rua e o
papel da discricionariedade docente na escola de Ensino Fundamental.

Nossos referenciais tedrico-metodologicos se alicercam na teoria
de Lipsky (1980), denominada Street-Level Bureaucracy, da qual nos uti-
lizamos, em um didlogo com outros autores, para pensarmos a discri-
cionariedade do professor na implementacao das politicas publicas na
escola e o exercicio de seu ato discricionario. Trata-se de um estudo que
utiliza a abordagem metodolégica na qual predominam caracteristicas
da pesquisa interpretativista, consubstanciada nas orientacoes da Ana-
lise de Contetido.

O texto estd estruturado em trés partes, além desta introducao
e das consideracoes finais. Primeiramente, debatemos a burocracia de
nivel de rua na implementacao das politicas publicas. A seguir, a dis-
cussao focaliza a discricionariedade do professor/burocrata de nivel de
rua. A daltima parte do texto traz as andlises e as discussdes das entre-
vistas realizadas no ano de 2019, com trés professoras do 1° Segmento
do Ensino Fundamental de uma escola ptiblica municipal de Sdo Gon-
calo, cidade da regiao metropolitana do Estado do Rio de Janeiro.

As entrevistas foram realizadas na escola, ap6s a aprovagdo do
Comité de Etica. O passo subsequente foi percorrer as etapas propostas
por Bardin (2009) que mais se aproximavam de nosso interesse investi-
gativo, sendo elas a pré-andlise, a categorizacdo e a andlise dos dados.

Entrevistamos cinco professoras do 1° Segmento do Ensino Fun-
damental de uma escola publica municipal de Sao Goncalo/R]. No en-
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tanto, trazemos apenas trés dessas entrevistas pela pertinéncia dos
contetdos dialogados em relacdo ao tema da pesquisa. A primeira pro-
fessora, a quem nos reportaremos como A, é regente hd 17 anos e atua na
12 Etapa do 1° Ciclo do Ensino Fundamental (1° ano de escolaridade) ha
9 anos. A segunda professora, denominada professora B, trabalha com
a 32 Etapa do 1° Ciclo do Ensino Fundamental (3° ano de escolaridade)
hda 3 anos e é regente hd 5. A tiltima professora, a quem chamaremos C, é
regente ha 20 anos e atua na 22 Etapa do 2° Ciclo do Ensino Fundamen-
tal (5° ano de escolaridade).

O tratamento dos dados foi realizado por meio da Anélise de Con-
teido e buscou estabelecer os contornos da discricionariedade docente.
Nesse sentido, foi realizada uma andlise qualitativa, a partir de entre-
vistas semiestruturadas. A Anélise do Contetido é uma técnica de pes-
quisa sistemdtica que fornece um método para a andlise qualitativa e
quantitativa de um corpus de informacao, geralmente texto. Ela envolve
uma andlise sistémica do texto, incluindo imagens e matéria simbdli-
ca, o que torna replicdveis apreciagcdes vdlidas do material examinado
(Bardin, 2009).

Uma vez que seguimos as concepcdes de Bardin (2009) como pos-
sibilidade de andlise dos dados produzidos, realizamos sua pré-anélise,
considerando os seguintes aspectos para o tratamento das entrevistas:

1. Homogeneidade: todas as entrevistas foram realizadas com
professoras dos primeiros anos do Ensino Fundamental e versam sobre
a discricionariedade presente na docéncia.

2. Representatividade: trouxemos didlogos que indicam a atuacao
das professoras em seu espaco de decisdo no fazer pedagoégico.

3. Exaustividade: os didlogos representam todas as consideracgoes
relevantes, julgamentos, percep¢des apresentadas pelas professoras em
relacdo aos fatores relacionados aos seus atos discricionarios.

4. Pertinéncia: os didlogos trazidos vao ao encontro do objetivo da
pesquisa, de modo a consubstanciar as discussdes teéricas apresenta-
das neste estudo.

Logo apos, tratamos de agrupar dados em consideracao aos seus
elementos em comum, que pudessem ser classificados por semelhanca
ou analogia. E necessério, como afirma Bardin (2009), que sejam segui-
dos critérios para a categorizacdo dos dados. Nossa opcao foi pela cate-
gorizagdo semantica, da qual subcategorias temdticas foram originadas.

Quadro 1 - Categoria e Subcategorias

Categoria Subcategorias

- Metodologias de Ensino
- Conteddos Curriculares

- Relagoes Interpessoais
Discricionariedade - Dimensdo Humana

- Pressdes dos Agentes Burocraticos Superiores
- Respostas aos Alunos e seus Responsaveis

- Condicoes de trabalho
Fonte: Elaborac¢ao dos autores.
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Na préxima secdo, trouxemos um debate acerca da etapa da im-
plementacdo das politicas ptiblicas, momento em que a burocracia de
nivel de rua se evidencia, representando a materializacdo do Estado aos
cidadaos para os quais as politicas sdo idealizadas, formuladas e imple-
mentadas.

A Burocracia de Nivel de Rua na Implementacao das Politicas

Aliteratura sobre o tema da implementacao das politicas publicas
vem acompanhando, nas tltimas décadas, o debate sobre o controle das
burocracias de nivel de rua e os fatores que influenciam o comporta-
mento dos agentes implementadores que sao os trabalhadores da linha
de frente da prestacao de servicos publicos. Esses estudos consideram
os arranjos politicos organizacionais, a énfase administrativa nas me-
tas politicas, a melhoria da capacidade da equipe de implementacao e
a supervisao gerencial (Hill, 1993). De modo geral, eles reforcam o con-
senso de que aimplementacao tem sido compreendida como a traducgéo
das metas elaboradas no alto escaldo, transpondo-se para a acao dos
burocratas de nivel de rua, sempre atravessada por camadas de influ-
éncias disjuntivas que abarcam posicdo social, percepcoes subjetivas,
valores e outros. Todavia, ainda ha questdes a serem discutidas, prin-
cipalmente acerca da compreensdo da importancia da politica e das
influéncias gerenciais na equacdo do processo de implementacao, pois
entendemos que tais influéncias, por vezes, sao silenciadas.

Entretanto, reconhecemos que ha fatores que influenciam direta
e indiretamente as percepcoes dos trabalhadores da linha de frente em
relacdo a casos especificos e esse reconhecimento pode nos direcionar
para uma compreensdo mais matizada da implementacéao, indicando
que as acoes dos burocratas de nivel de rua divergem das politicas de-
claradas, afastando-se dos objetivos do alto escaldo. A partir de entao, é
importante refletir sobre a extensdo e fontes dessa divergéncia.

Esses problemas relacionados a etapa de implementacao das po-
liticas publicas sdao questdes debatidas de forma recorrente no Brasil,
embora ainda demandem atencdo para se tornarem tema na agenda
politica nacional, porquanto tal fase estd vinculada as necessidades de
desenvolvimento de melhorias nos processos politico-administrativos.
Tal etapa, em que a politica é implementada, estd diretamente ligada
aos processos de formacdo da agenda, da formulacao de politicas e da
tomada de decisdes, que de fato estruturam o modelo e a abrangéncia
das politicas implementadas.

A etapa da implementacdo das politicas puiblicas ndo estd isola-
da dentro do processo e se relaciona intrinsicamente as demais fases,
apresentando-se como a traducdo das demais etapas, pois, identifica-
¢des imprecisas, agenda equivocada, formulacdes mal delineadas, de-
cisdes desacertadas implicardo a implementacdo de uma politica que
ndo responderd adequadamente as demandas expressas na realidade
social.
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O conceito de burocracia de nivel de rua desenvolvido por Lis-
pky (1980) resulta da percepcao de que, na linha de frente da atuacao
politica, em contato direto com os seus usudrios, os agentes utilizam
procedimentos que diferem das diretrizes tracadas pelos formuladores
da politica puiblica. Sendo assim, os burocratas de nivel de rua, na inte-
racdo com os cidadaos, reestruturam a politica, fazendo adaptacoes e
ajustes que consideram necessdrios. Para o autor, essa discricionarie-
dade é necessdria quando as politicas formuladas ndo apresentam di-
retrizes precisas, deixando brechas para interpretacoes outras, as vezes
contraditérias, e em situacoes nas quais a escassez de recursos requer a
acdo discriciondria desses agentes.

Os estudos de Lipsky (1980) se interessam pelo momento no qual
a face do estado é exposta para o cidaddo, por meio da prestacao do
servico decorrente da politica publica, porquanto, a partir de entdo, é
possivel perceber as falhas e os acertos do processo da implementacao,
desenvolvendo modelos tedricos de andlise, que orientem a pesquisa
empirica, com énfase na influéncia dos trabalhadores de linha de frente
na execucdo das politicas.

Lipsky (1980) caracteriza esses profissionais como agentes do
servico publico que interagem com os destinatdrios das politicas, pos-
suindo grande influéncia em seus resultados, devido a um substancial
grau de discricionariedade, porque a demanda por seus servicos leva-os
a reinventar rotinas e criar o que o autor denomina mecanismos de en-
frentamento das incorréncias da implementacao.

Quanto a discricionariedade, Lotta e Santiago (2017) elucidam
que o “[...] ato discriciondrio é aquele que prevé algum grau de arbitra-
riedade do burocrata ainda dentro dos limites legais de sua atuacao”.
Trata-se, portanto, do seu espacgo de atuagao, no qual emprega seus va-
lores e interesses, ao colocar em cena a politica, redesenhando-a e in-
fluenciando seu resultado. E a liberdade, restrita aos limites legais, da
qual o agente da politica desfruta para entrega-la ao seu destinatério.
Na perspectiva de Hupe (2013, p. 433), a “[...] discricionariedade é liber-
dade dentro de constrangimentos”.

A vista disso, compreendemos que ela acontece em uma margem
concedida pelalegislacdo ou quando essa ndo estd delineada o suficien-
te e abre espacos para atuacao do burocrata, em conformidade com as
suas percepcoes e conviccoes. No processo burocratico, a discriciona-
riedade se refere ao julgamento que os burocratas fazem, ao interpretar
normas e regras impostas pela politica, conforme a margem de inde-
pendéncia da qual disp6em para tomar decisoes. Algumas vezes, esse
julgamento é atravessado por certo grau de arbitrariedade ou de indi-
vidualidade, podendo conduzir a um entendimento muito peculiar da
politica (Lotta; Santiago, 2017).

Diante dessas discussdes, compreendemos que a politica € rees-
crita pelos agentes do servico publico, porque, por meio da discriciona-
riedade, eles dela dispdem, redefinindo-a. E é essa uma das razdes para
considerd-los sujeitos que ocupam espaco de decisdo e poder na entrega
da politica ao seu destinatario.
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No entanto, Hupe e Hill (2007) assinalam que a existéncia de di-
retrizes elucidativas ndo impede o exercicio da discricionariedade, pois
aimplementacdo das politicas publicas é imbricada de complexidades,
pressupondo, necessariamente, interpretacdo para que o desenho poli-
tico se evidencie.

Na burocracia de nivel de rua, os burocratas carregam a respon-
sabilidade de efetivar a politica e traduzi-la, evidenciando a configura-
¢do de uma politica de governo, ndo necessariamente em decorréncia
de uma intencionalidade. Sobre isso, Pires e Lotta registram que (2019,
p- 132) “[...] aliteratura predominante sobre a burocracia do nivel da rua
tem tratado essa questdo como um resultado potencial (frequentemen-
te ndo intencional)”, porque, apesar da politica ptblica ser formulada
em razdo de uma intencionalidade, os resultados da sua implementa-
¢ao podem nao ser os esperados.

Em sua atuacao, na rotina do desenvolvimento da politica, os bu-
rocratas de nivel de rua sdo impelidos a agir em contextos nem sempre
objetivamente delineados. Eles atuam na ponta do processo, cumprin-
do a dltima etapa do desenrolar da politica, a partir de seu planejamen-
to estratégico. No entanto, esses agentes ndo sdo meros executores/
tarefeiros encarregados da efetivacdo do estabelecido. Os burocratas
de nivel de rua reescrevem a politica, pois, ao lidarem com ela em seu
processo final, ressignificam-na, segundo sua subjetividade. Eles sdo
os burocratas que, na rotina de seu trabalho, estabelecem critérios nas
brechas deixadas pelas diretrizes das politicas (Lipsky, 1980).

Lipsky (1980) argumenta que a reformulagdo das politicas pelos
burocratas de nivel de rua ocorre mediante aimplementacao da politica
em sua perspectiva bottom-up, cujo modelo de implementacao é mais
organico, porquanto, ao oportunizar acdes de baixo para cima, insere
os sujeitos envolvidos na implementacdo como participes necessdrios
ao processo, deslocando o poder de decisdo do topo da piramide para
o nivel de rua. Para o autor, esses sujeitos sao burocratas que possuem
um conhecimento significativo dos cendrios e especificidades do obje-
to para o qual as politicas se direcionam, creditando-lhes o dominio e
o conhecimento de estratégias mais apropriadas para o éxito da imple-
mentacdo. Entretanto, a despeito de tal dominio, o burocrata de nivel de
rua encontra, em seu trabalho cotidiano, eventualidades com as quais
precisa lidar, utilizando sua criatividade, sua experiéncia, seus valores
em acoes, cuja subjetividade é o principal aspecto do ato discricionério.

De acordo com o autor, a agdo dos burocratas de nivel de rua in-
fluencia as oportunidades e o acesso dos cidaddos as benesses da politi-
caimplementada. Isso ocorre porque esses burocratas sao responsaveis
pelainterpretacao das regras e pela alocagdo dos escassos recursos dis-
ponibilizados pelas politicas publicas (Lipsky, 1980).

O autor considera o ambiente de trabalho primordial para o ato
discriciondrio, pois, por consequéncia da escassez de recursos, o buro-
crata de nivel de rua precisa deliberar sobre sua utilizacdo, sejam quais
forem as quantidades e qual for a qualidade. Nessas circunstancias, a
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discricionariedade ndo é uma escolha do agente e nem se trata de um
espaco concedido de autonomia, mas é decorrente da necessdria agao
para que os recursos insuficientes possam ser alocados, de modo a mi-
nimizar ao maximo os prejuizos da sua exiguidade.

As decisdes desses burocratas se relacionam ao contexto social
de sua atuacdo, por isso, os destinatdrios de determinadas politicas
publicas sdo compreendidos como clientes. Esse entendimento advém
dos processos cotidianos nos quais lidam com o publico-alvo das po-
liticas de modo homogeneizador, para estabelecer certa regularidade
na oferta dos servicos. Entretanto, tal homogeneizacdo nem sempre é
contundente. Apesar dos burocratas de nivel de rua organizarem seu
publico em caracterizagdes estereotipadas, esse publico tem a propen-
sdo de expressar suas questdes, seus problemas e necessidades pessoais
para os agentes, estabelecendo uma relacdo individualizada que resulta
na desigualdade e conflitos na distribuicdo dos beneficios das politicas
entre os cidadios.

A atitude e a abordagem geral de um burocrata de nivel
de rua em relacao ao seu cliente podem afetar significati-
vamente o cliente. Essas consideragdes sdao mais amplas
do que o inicialmente se imagina. O impacto potencial de
suas decisdes sobre os cidaddos com quem ele trata é bas-
tante extenso (Lipsky, 1980, p. 2).

Nesse processo de interagcdo entre os burocratas e os cidadaos, é
estabelecido um ciclo relacional, no qual a reacdo do cidadao as acoes
do burocrata interfere no modo como esse agente ird conduzir os pro-
cessos, afim de oportunizar ou ndo o acesso aos servicos imanentes das
politicas. Trata-se, portanto, de um esquema de mutuas expectativas,
demarcado por uma desigualdade de poder, dado que os burocratas
possuem a legitimidade do Estado.

Na escola, a burocracia de nivel de rua tem sido traduzida por pro-
fissionais da educacéao, na rotina dos processos educativos. Um desses
profissionais é o professor, cuja discricionariedade apresenta significa-
tiva influéncia no cotidiano escolar. Esse é o tema da préxima sec¢ao.

O Professor/Burocrata de Nivel de Rua

Os professores podem ser enquadrados na categoria tipificada por
Lipsky (1980), como burocratas de nivel de rua. Essa possibilidade se
relaciona as caracteristicas desse agente publico descritas pelo autor.
Primeiro, podemos dizer que o professor estabelece um contato direto
com seu publico - o aluno - que € o destinatario do servico publico e se-
gundo, porque possui, na rotina de seu trabalho, um alto poder discri-
ciondrio. Ademais, uma série de caracteristicas relativas a esse funcio-
ndrio dialoga com as ambiguidades do setor ptblico e as controvérsias
sobre a eficiéncia dos servicos prestados. Muylaert (2019, p. 7) elucida
que:
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[...] os professores sao os principais agentes implementa-
dores das politicas formuladas, pois eles sdo a ponta da
cadeia de implementagdo. Sdo eles que estdo em contato
direto com os estudantes — beneficidrios do servico. E o
professor, dentro de sala de aula, que cria as oportunida-
des diddtico-pedagogicas para que a aprendizagem acon-
teca. Em outras palavras: é o professor quem medeia o
processo de aprendizagem dos estudantes. Nesse sentido,
o professor é definido como o0 BNR, pois € ele 0 agente res-
ponséavel pela garantia do aprendizado.

Portanto, os professores tém um papel estratégico e Gnico na im-
plementacao da politica publica, porque se revelam como catalisado-
res, intérpretes e executores da politica. Eles sdo os profissionais que, na
ponta do processo, a sala de aula, lidam com demandas, tensdes e com
a tarefa de responder ndo somente ao seu ptblico-alvo, mas aos buro-
cratas hierarquicamente superiores, que aguardam o éxito do trabalho
educativo.

Entretanto, suas condi¢des de trabalho e os contextos nos quais
lecionam sao fatores influenciadores das suas decisdes, enquanto bu-
rocratas de nivel de rua. Muitos problemas sociais tém sido delegados a
escola e, na instancia da acao, aos professores: violéncia, exclusao, vul-
nerabilidades, desigualdades sdo algumas dentre as inimeras adversi-
dades que tensionam o fazer desses profissionais.

Eles estdo emaranhados em um poder assimétrico e complexo
de relacdes, porquanto sdo subjugados ao poder hierdrquico na cadeia
burocrética de comando e, ao mesmo tempo, estao na linha de frente
dos sistemas ptiblicos escolares, além de agirem no final da hierarquia
politico-administrativa formal, encarregada da implementacao da po-
litica educacional.

Na complexidade da implementacdo da politica, professores de-
vem se posicionar em relacdo aos outros atores do processo e considerar
suas demandas educacionais. Devem contemplar a coletividade de seus
alunos sem desconsiderar as subjetividades de cada um deles. Nesse in-
tricado processo, o professor se utiliza de seu espaco de decisdo para
tentar resolver essa tensao. Entretanto, tal processo é atravessado pela
interagdo entre professor/aluno, que é quase sempre pessoal, porque os
professores, em sala de aula, convivem com a dramaticidade das vidas
de seus alunos e até mesmo das suas familias.

Portanto, a complexidade do trabalho do professor burocrata re-
quer interacdes humanas recorrentes que dificultam a reducao da dis-
cricionariedade exercida por ele, pois ndo é possivel conduzir o trabalho
pedagdgico somente por meio de curriculos, planejamentos e diretrizes
organizacionais. A dimensdao humana quase sempre permeard o fazer
desse profissional.

O professor dos anos iniciais do Ensino Fundamental, por exem-
plo, estabelece um tempo importante de convivéncia com seu aluno e
é quase inevitavel o conhecimento das suas individualidades, condi-
¢oes de vida, relacoes familiares e sociais, provocando estreitamentos
e conexoes e influenciando diretamente o ato discriciondrio em sala
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de aula, que acarreta um transbordamento (Névoa, 2007) das funcoes
docentes. O agir desse profissional se estabelece em um meio conflitu-
oso e ambiguo, no qual seu espaco de discricionariedade decorre das
relacdes com seus alunos e com os outros burocratas da escola. Desse
modo, o julgamento feito pelo professor a respeito de seus alunos os co-
loca em categorias de merecedores ou ndo merecedores de maior aten-
¢do, proximidade, orienta¢des, investimento intelectual. Oliveira (2017,
p. 174) explica que tal julgamento moral busca “[...] penalizar aqueles
considerados ndo merecedores, ou oferecer-lhes menos do que esfor-
cos pragmaticos permitiriam”, pois “na organizacao escolar, os agentes
podem tornar-se rigidos e intransigentes caso percebam que os alunos
estdo tentando manipular o sistema” (Oliveira, 2017, p. 175-176). Entre-
tanto, julgamentos como esses podem significar o acirramento do de-
sequilibrio nas oportunidades educativas e a ratificacao de uma légica
meritocrdtica para valorar os alunos e designd-los como dignos ou in-
dignos de investimento intelectual.

De fato, a categorizacao de individuos pode ocasionar a reprodu-
cdo das desigualdades educacionais. Ou seja, os efeitos de tal catego-
rizacdo implicam a inclusao ou a exclusdo de individuos nas benesses
da politica publica (Pires; Lotta; Torres Junior, 2018). Conforme Lipsky
(1980), os individuos sao classificados em categorias sociais, tendo em
vista as demandas por eles apresentadas. O autor, ao refletir nas rela-
cOes entre os agentes implementadores e os cidaddos, declara que as
pessoas:

[...] vém as burocracias de nivel de rua como individuos
Gnicos, com diferentes experiéncias de vida, personalida-
des e em suas circunstancias de vida. Em seus encontros
com as burocracias, eles sao transformados em clientes,
enquadrados em um nimero muito pequeno de catego-
rias, sdo tratados e se tratam como se coubessem dentro
de defini¢coes padronizadas de unidades concebidas para
nichos burocraticos especificos (Lipsky, 1980, p. 135).

Sendo assim, as individualidades dos alunos, no processo de in-
teracdo com os professores/burocratas, que representam, nesse movi-
mento, a face do Estado, cedem espaco para sua identificacdo enquanto
categoria social, porque o agente do servico publico os reconhece den-
tro de padroes sociais pré-estabelecidos.

Diante dessa categorizacdo, os burocratas de nivel de rua distri-
buem os beneficios da politica, optando por como e a quem devem di-
recionar tais benesses. Em um segundo movimento, eles determinam
os contextos e a intensidade das interagdes com os destinatdrios de po-
litica. Pires, Lotta e Torres Junior (2018) identificam esses movimentos
como efeitos distributivos da discricionariedade.

De forma semelhante, o ato discricionario docente reconhece seu
aluno e, na linha de frente da politica educacional, expressa seu poder
de decisdo, considerando-o em termos de categoriza¢des de cunho mo-
ral, valorando-o ou ignorando-o, enquanto cidadao de direitos, em re-
lacdo ao qual o professor/burocrata decide ou néo agir.
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Além disso, as escolas aceitam como clientes todos aqueles que
tém o direito de nelas estar. Isso é, nem a organiza¢do nem o aluno
exerce escolha a respeito da participacdo nessa relacdo. Sua natureza
obrigatdria sugere que as escolas estdo lidando com um publico cujas
motivagdes e desejos sdo desconhecidos. Por isso, o professor precisa
confiar em sua prépria capacidade de estabelecer uma interacdo pro-
dutiva com os discentes. Ele, diariamente, deve resolver o conflito entre
as demandas personalistas e afetivas da relacdo professor/aluno no ato
educativo, além de equacionar as demandas organizacionais para con-
trole e ordem, que lhe sdo exigidos nos processos burocréticos racio-
nais, presentes no ambito escolar.

Outro exemplo da complexidade do poder discricionédrio do pro-
fessor estd em suas possibilidades de adaptar ou mesmo suplantar cur-
riculos abstratos em sua prética cotidiana, conforme acredita ser o mais
adequado aos seus alunos. Dessarte, ele se torna elaborador de curricu-
los e ndo seu mero implementador, como nos alerta Lipsky (1980), e tal
discricionariedade altera significativamente a politica original.

O professor, principalmente aquele que rege turmas dos anos
iniciais do Ensino Fundamental, foco desta pesquisa, atua como in-
termediador de todas as atividades ligadas aos seus alunos na escola,
influenciando o tipo de experiéncia escolar do seu publico-alvo. Nesse
contexto, o dilema central dos professores burocratas de nivel de rua
estd no desempenho de papéis abrangentes e ambiguos, que se deve a
natureza conflitante de seu trabalho. E, se a discricionariedade da qual
dispdem contribuird ou ndo para democratizacao das oportunidades
educacionais, dependerd nao somente dos juizos de valor realizados a
respeito de seus alunos, mas de uma série de condicoes adequadas de
trabalho que, hoje, na escola publica brasileira, ndo lhes sdo completa-
mente disponibilizadas.

Diante do exposto, compreendemos a discricionariedade docente
como espaco de decisdo e poder decorrente da acumulagdo de grande
volume de demandas, insuficiéncia de recursos, opressao pelas engre-
nagens do sistema burocrdtico, imprecisao de diretrizes, responsabi-
lizacdo por resultados etc. Seu agir caracteriza-se pelos juizos de valor
que emite, denotando a discricionariedade caracteristicas ainda mais
subjetivas, nas quais a apreciacao da configuracdo da politica é pesso-
al, acarretando comportamentos e tomadas de decisdo contraditorias.
Mota acredita que os professores:

[...] s30 os agentes que se encontram mais expostos aos
efeitos indesejaveis da politica, pois sdo os mais afeta-
dos diretamente pela cobranca por resultados. Situados
no mais baixo nivel da hierarquia burocrética, recebem
cobrancas dos alunos, dos pais, da equipe gestora (Mota,
2018, p. 699).

Dessarte, a discricionariedade do professor/burocrata também
estd condicionada a fatores que extrapolam o espaco da sala de aula,
embora influencie a acdo nela realizada. As cobrancas por resultados,
arelacdao de dominacao imposta pela instancia hierarquica superior, a
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organizacao do cotidiano escolar, a relagdo com os demais burocratas
da escola, o convivio com a comunidade escolar sdo aspectos interve-
nientes nas agdes/escolhas que o professor fard e traduzird em sala de
aula. Embora ele precise atuar continuamente de uma forma que ressoe
as expectativas dos pais, da comunidade escolar e dos demais burocra-
tas da escola, seu espaco discriciondrio sempre se apresentara.

Nesse seguimento, o professor é o burocrata cuja discricionarie-
dade pode ser verificada como elemento-chave para a circulacdo da
politica publica na escola, por isso, a andlise da sua atua¢ao nos apre-
sentara elementos que possibilitem a compreensao dos processos per-
corridos pela politica, suas perspectivas e seus resultados. Esse ator,
essencial para a escola, estabelece sua acao e seu poder influencia deci-
sivamente o cotidiano de seus alunos. A seguir, analisaremos tais acoes
em didlogo com as professoras da escola pesquisada.

As Percepcoes dos Professores Burocratas: a andlise do
contetido na discricionariedade docente

A escolana qual a pesquisa foi realizada fica situada em um bairro
de vulnerabilidade social na cidade de Sao Gongalo e oferece desde a
Educacao Infantil até o 9° ano de escolaridade. Como j4 esclarecemos,
nosso foco é o 1° Segmento do Ensino Fundamental que abarca os anos
iniciais de escolaridade. Apesar de termos entrevistado cinco professo-
ras, uma de cada ano de escolaridade, a fim de obtermos uma dimensao
panoramica do segmento, apenas trés desses didlogos mostraram-se
relevantes para responder ao objetivo desta pesquisa, conforme nos
orienta Bardin (2009) em relacdo ao critério de pertinéncia.

Por conseguinte, iniciamos nossa andlise, reafirmando nossa
opcdo pela Andlise de Contetido (Bardin, 2009), na qual a discriciona-
riedade do professor/burocrata de nivel de rua é a nossa categoria de
andlise. Emrelacdo as subcategorias, o fragmento abaixo dialoga com o
direcionamento do nosso olhar para as Metodologias de Ensino e Con-
tetdos Curriculares, como podemos observar no destaque da fala da
professora A:

Nao temos um método, quer dizer, nada fixo, entende? Temos um livro
que tem uma metodologia, é claro, mas eu ndo sigo exatamente o que esta
ali. Trago outras coisas para os meus alunos para enriquecer o trabalho.
O livro fica mais como apoio mesmo. Tenho que ter uma flexibilidade no
contetido, porque nem sempre os alunos acompanham certinho o que
tem que ser dado. Sigo a matéria de acordo com a resposta que os alunos
dado. Nao posso ser rigida com o contetido (grifos nossos).

Em relacdo ao posicionamento da professora A, na perspectiva de
sua metodologia de ensino e acompanhamento da direcado curricular,
seu discurso nos revela que a sua discricionariedade caminha consoan-
te com o seu julgamento de quais conteidos sdao ou ndo adequados aos
seus alunos. Na busca por enriquecer o trabalho, ela dispensa o uso sis-
tematico do livro didético e traca seu préprio percurso curricular, evi-
denciando-se como burocrata que ndo apenas retraduz a politica, mas a
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idealiza. Seu espaco de discricionariedade pode ser caracterizado como
amplo e é decorrente da demanda dos seus alunos, pois seu fazer ad-
vém da resposta dada por eles. A discricionariedade da professora opera
como mecanismo de adaptagdo (Lima; D’Ascenzi, 2013) e, também, de
formulacdo. A adaptacao/formulacao é desencadeada para atender as
demandas e necessidades apresentadas pelo cliente, reconfigurando e,
até mesmo, elaborando um outro desenho da politica.

Focalizando nossas subcategorias de andlise Categorizacdo So-
cial e Dimensdao Humana, a professora B traz proposicdes para nossa
reflexdo. E importante destacar que ela é a mais inexperiente das entre-
vistadas e trabalha com uma turma de 3° ano de escolaridade, na qual
ha um percentual significativo de repetentes. Cerca de 40%, de acordo
com a Ata de Resultados Finais da escola. A professora nos esclarece
que “como sou a mais nova na escola, sou a iltima a escolher a turma e
sempre fico com a turma mais dificil”. Em relacdo ao seu relacionamen-
to com sua turma, seu relato é o seguinte:

Minha turma é muito heterogénea. Tenho que fazer atividades diferentes
para os grupos. Tém aqueles que ja sabem ler, outros em processo, outros
que ndo sabem nada, mas sao interessados e outros sem nenhum interesse.
E dificil dar conta. Uns precisam de mais atengdo e outros conseguem ca-
minhar com mais autonomia. Minha principal preocupacao é com aque-
les que ndo tém apoio em casa. Tenho que me desdobrar para dar conta
desses. Infelizmente, a participacdo, o apoio da familia é muito pouco e
sdo esses 0s alunos que mais precisam de mim (grifos nossos).

Observamos, a partir do contetido destacado no discurso da pro-
fessora B, que ela se utiliza de uma classificacdo explicita para elencar
seus alunos em gavetas pré-estabelecidas (os que sabem, os que nao
sabem, os interessados, os desinteressados, os que ndo tém apoio). Tra-
ta-se das categorias sociais descritas por Lispky (1980), estabelecendo
padrdes utilizados pelos burocratas de nivel de rua para distribuir be-
neficios ou sang¢des das politicas publicas. O professor, ao estabelecer a
categorizacao de seus alunos, transformando-os em “clientes identifi-
céveis e alocdveis” (Lipsky, 1980, p. 16), direciona a politica de modo a
consolidar tal classificacao. Como ja discutido por nés, esse compor-
tamento do burocrata pode corroborar processos de desigualdades ja
deflagrados em nossas escolas.

Além disso, a professora B elege uma categoria com a qual deve ter
mais preocupagdo, demandando sua maior atencdo, denominada por
ela como aqueles que néo tém apoio em casa, e desse modo, a professora
evidencia mais uma de nossas subcategorizacoes: a dimensdo humana.
Nesse caso, observamos que a discricionariedade da professora B esta
orientada pela subjetividade de seus valores, sua posicao social e sua
trajetoria profissional e de vida. Ao elencar aqueles a quem deve estar
mais atenta, ela define os merecedores das benesses da politica, em de-
trimento de outros que, na clivagem da professora, ndo se enquadram
em tal mérito.

A professora B também nos relata que reside hd 2 anos na comuni-
dade onde esté localizada a escola. Ela nos conta ser vizinha de alguns
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alunos e ndo é raro, no caminho para o trabalho, por eles ser acompa-
nhada. O retorno também acontece dessa maneira. Essa relagdo tao es-
treita com parte de seus alunos/clientes torna sua discricionariedade
ainda mais contundente. Ela nos informa que:

Quando algum falta a aula, eu bato na porta para saber por qué. Se esta
doente, levo as atividades na casa deles. S6 é ruim quando alguns pais
querem conversar sobre os filhos na rua, antes ou depois do horario do
trabalho. Eles acabam invadindo um pouco meu espaco pessoal. As coi-
sas ficam meio misturadas.

Verificamos que alguns professores estabelecem relacdes mais
pessoais com os alunos, como é o caso da professora B, pois sua inte-
racdo com o aluno se estabelece em um espago abrangente de relacoes.
Essa interacdo do professor com seu aluno e sua familia envolve a¢oes
individuais e reciprocas, nas quais o complexo processo de tomada de
decisdo é influenciado. Portanto, o professor, ao estabelecer acoes indi-
vidualizadas, a partir das interlocugdes com outros sujeitos do processo
de implementacao, interfere no resultado da politica publica, eviden-
ciando que, na sua rotina, seus interesses e os contornos de suas inte-
racdes podem se sobrepor e alterar os resultados da implementacao. A
professora B se posiciona em uma arena de interagdo que extrapola o
ambito de sua acao profissional, reforcando sua discricionariedade na
dimensdo humana.

Para discutir as subcategorias Pressdes dos Agentes Burocraticos
Superiores e Respostas aos Alunos e seus Responsdveis, trouxemos as
palavras da professora C. Ela nos narra seu posicionamento em relacao
aos demais burocratas da escola e a sua atuacao:

Nao é segredo nem pra direcao da escola, nem pra ninguém. Eu sempre
falei que eu nao me sinto coordenada. Eu me coordeno. Eu sou gestora do
meu tempo. A minha maneira. Tem um projeto pra fazer? Eu faco ou néo
faco se eu achar que é importante. Na minha sala mando eu, porque sou
eu que no final tenho que dar conta da aprendizagem dos meus alunos.
Sou eu que estou com eles todo dia. Eu sei o que é melhor para eles. Por
isso, eu fago aquilo que eu sei que tem mais chance de dar certo.

Com efeito, na ponta do processo de execucao da politica, a de-
cisdo e o poder estao sob responsabilidade do professor. A professora
C tipifica o burocrata que se opde aos comandos superiores, revelando
a fragilidade das relacdes profissionais e hierdrquicas desenhadas na
escola. Uma relacgdo verticalizada pode ser potencializadora de acoes
de resisténcia e contraposicao as determinacoes dos agentes fixados no
lugar mais elevado da burocracia estabelecida na escola. No contexto
dessa verticalizacao, reduzem-se as possibilidades de discussdo sobre
a organizacao do trabalho e sua integracdo, ndo somente com o projeto
da escola, mas com as vidas daqueles que por ela transitam.

A discricionariedade da professora C apresenta-se também na
tentativa de dar respostas as instancias reguladoras, afinal, “eu tenho
que dar conta da aprendizagem dos meus alunos”. A responsabilizagdo
atribuida ao professor quanto ao desempenho do aluno ocasiona a re-
configuracdo dos contornos da politica, evidenciando uma discriciona-
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riedade carregada de influéncias externas, pois os burocratas de nivel
de rua exercem a discricionariedade atrelada a coercdo da cadeia de
sujeitos que esperam o resultado da politica. Essa pretensa autonomia
reivindicada pela professora C, na verdade, fragmenta as possibilidades
de pensar o coletivo da escola e provoca um insulamento pedagogico,
restrito aos proprios prop6sitos.

Para abordarmos nossa altima subcategoria, Condicdes de Traba-
lho, retomamos nosso didlogo com a professora A, do qual trazemos o
seguinte fragmento:

Eu faco o melhor que posso dentro das condicdes que a escola oferece.
Outro dia eu pedi dois pacotes de colorset, mas sé tinha um e ainda tive
que dividir com minha colega. Nao temos materiais e ai a gente impro-
visa. Por exemplo, ndo dd para dar uma caixa de ldpis de cor para cada
aluno, entdo fago pacotinhos com uma quantidade menor e dou a todos.
Também fazemos rodizio do livro didético, porque nao chegou para todo
mundo. Os brinquedos, eu peco doacao e também trago de casa.

Destacam-se, nos argumentos da professora A, suas desfavoraveis
condi¢oes de trabalho. Na rotina dos seus afazeres, ela precisa tomar
decisdes sobre a alocacao de recursos escassos, na tentativa de atender
aos alunos com um minimo de qualidade necessdria para a realizacao
do trabalho educativo. Dessa maneira, os professores/burocratas criam
estratégias para responder as limitacdes impostas pela precariedade, de
modo a oferecer a cada um dos destinatérios da politica fracdes de bene-
ficios que deveriam estar disponiveis em sua totalidade. A discriciona-
riedade é baseada no discernimento da melhor solucdo para a situacao
apresentada e nos constrangimentos provocados pela limitacdo dos re-
cursos ofertados. Para nés, nesse caso, a discricionariedade ndo é o poder
de escolher: é nao ter escolha, a nao ser decidir sobre a maneira menos
nociva de dispor de insumos insuficientes entre os usudrios da politica.

Consideracoes Finais

Este estudo buscou analisar a atuagdo do professor enquanto bu-
rocrata de nivel de rua e o papel da discricionariedade docente em uma
escola publica municipal de Sao Gongalo/R]. Nas discussoes tragadas,
pudemos perceber que a burocracia de nivel de rua, representada pelos
professores, toma para si a responsabilidade por preencher as lacunas
e operacionalizar a politica, direcionando-a sob critérios construidos a
partir de interpretacdes subjetivas, pautadas em valores, percepcgdes e
julgamentos estabelecidos nas interacdes com outros atores do proces-
so, podendo refletir e reforcar ideologias excludentes, predominantes
na sociedade.

Trata-se de um processo no qual a ressignificacdo das politicas
publicas propostas, inerente ao processo de implementacao, traduz-se
em dinamicas permeadas pelas relacdes interacionais entre os profes-
sores e seus alunos, outros burocratas da escola, comunidade escolar
e pelas tensdes experienciadas por terem que apresentar respostas e
resultados para instancias superiores na hierarquia organizacional.
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Nesse movimento, entrecruzam-se atores na busca por espago de poder
para a operacionalizagdo das politicas, influenciando seus resultados.

O professor, enquanto burocrata de nivel de rua, operacionaliza
seu projeto educativo a partir dos cendrios frequentemente destituidos
de recursos e para tanto, mobiliza estratégias para minimizar os efeitos
da incompletude revelada no momento da implementacdo. Portanto,
essa liberdade acontece nao somente pela autonomia delegada ao pro-
fessor, mas pela necessidade de viabilizar, na rotina de seu trabalho,
condicoes para a efetivacao da politica.

Finalmente, concluimos que olhar para o momento da implemen-
tacdo da politica pelas lentes da burocracia de nivel de rua, principal-
mente por meio de estudos empiricos, pode contribuir para a identifica-
¢do de fatores que favorecam ou reduzam as possibilidades de sucesso
da politica publica e de seus efeitos nas vidas dos cidadaos.

Recebido em 14 de janeiro de 2021
Aprovado em 23 de agosto de 2021

Referéncias

BARDIN, Laurence. Anélise de contetido. Sao Paulo: Edi¢des 70, 2009.

HILL, Michael. The policy process: a reader. Hertforsdhire: Harvester Wheatsheaf,
1993.

HUPE, Peter. Dimensions of Discretion: specifying the object of street-level bureau-
cracyresearch. DMS-Der Moderne Staat, v. 2, p. 425-440, 2013. Disponivel em: https://
budrich-journals.de/index.php/dms/article/view/15317. Acesso em: 21 jul. 2020.

HUPE, Peter; HILL, Michael. Street-Level Bureaucracy and Public Accountability. Pu-
blic Administration, Oxford, v. 85, n. 2, p. 279-299, 2007. Disponivel em: https://online-
library.wiley.com/doi/abs/10.1111/j.1467-9299.2007.00650.x. Acesso em: 16 jun. 2020.
DOI: https://doi.org/10.1111/j.1467-9299.2007.00650.x

LIMA, Luciana Leite; D’ASCENZI, Luciano. Implementacdo de politicas publi-
cas: perspectivas analiticas. Revista de sociologia e politica, Curitiba, v. 21, n.
48, p. 101-110, 2013. Disponivel em: https://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0104-
44782013000400006&script=sci_abstract&tlng=pt. Acesso em: 14 jun. 2020.

LIPSKY, Michael. Street-level Bureaucracy: dilemmas of the individual in public ser-
vices. New York: Russell Sage Foundation, 1980.

LOTTA, Gabriela Spanghero. Burocracia e Implementacao de Politicas de Satide: os
agentes comunitdrios na Estratégia Saide da Familia. Rio de Janeiro: Editora FIO-
CRUZ, 2015.

LOTTA, Gabriela Spanghero; SANTIAGO, Ariadne. Autonomia e Discricionariedade:
matizando conceitos-chave para o estudo de burocracia. Revista Brasileira de Infor-
macao Bibliografica em Ciéncias Sociais - BIB, Sdo Paulo n. 83, p. 21-41, 2017. Dispo-
nivel em: https://bibanpocs.emnuvens.com.br/revista/article/view/426/407. Acesso
em: 12 jul. 2020.

MOTA, Maria Océlia. Implementacao de Politicas Publicas Educacionais na Perspec-
tiva dos Agentes Burocrdticos. Estudos em Avaliacdo Educacional, Sao Paulo, v. 29, n.
72, p. 684-709, 2018. Disponivel em: http://publicacoes.fcc.org.br/ojs/index.php/eae/
article/view/5656/0. Acesso em: 31 maio 2020.

Educacdo & Realidade, Porto Alegre, v. 47, 110669, 2022. 15



A Burocracia de Nivel de Rua na Discricionariedade Docente

MUYLAERT, Naira. Contribuicées da Ciéncia Politica para o Campo Educacional: o
burocrata de nivel de rua. Educacdo Online, Rio de Janeiro, v. 14, n. 31, p. 1-9, 2019.
Disponivel em: http://educacaoonline.edu.puc-rio.br/index.php/eduonline/article/
view/554. Acesso em: 26 jul. 2020.

NOVOA, Anténio. Desafios do Trabalho do Professor no Mundo Contemporaneo.
Sao Paulo: SINPRO-SP, 2007. Disponivel em: http://www.sinprosp.org.br/arquivos/
novoa/livreto_novoa.pdf. Acesso em: 21 jun. 2020.

OLIVEIRA, Marina Meire. Correcdo de Fluxo em uma Escola da Rede Ptiblica Muni-
cipal do Rio de Janeiro: percepcoes e discricionariedade dos agentes implementado-
res. 2017. 199 f. Dissertacao (Mestrado em Educacao) — Programa de P6s-Graduacao
em Educacao da PUC-Rio, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, Brasil, 2017.

PIRES, Roberto Rocha Coelho; LOTTA, Gabriela Spanghero. Burocracia de Nivel de
Rua e (re)Producao de desigualdades Sociais: comparando perspectivas de andlise.
In: PIRES, Roberto Rocha Coelho (Org.). Implementando Desigualdades: reproducao
de desigualdades na implementacdo de politicas ptblicas. Rio de Janeiro: IPEA, 2019.
P.127-152.

PIRES, Roberto Rocha Coelho; LOTTA, Gabriela Spanghero; TORRES JUNIOR, Rober-
to Dutra. Burocracias Implementadoras e a (re)Produgao de Desigualdades Sociais:
perspectivas de andlise no debate internacional. In: PIRES, Roberto Rocha Coelho;
LOTTA, Gabriela Spanghero; OLIVEIRA, Vanessa Elias de (Org.). Burocracia e Politi-
cas Publicas no Brasil: intersecdes analiticas. Brasilia: IPEA/ENAP, 2018. P. 247-268.

Tereza Cristina de Almeida Guimaraes é doutoranda em Educacgdo pela Uni-
versidade Federal do Estado do Rio de Janeiro — Unirio e pesquisadora do Nu-
cleo de Estudos - Tempos, Espacos e Educac¢ao Integral - NEEPHI e do Grupo de
Pesquisas Politicas, Gestdo e Financiamento da Educacdo - POGEFE.

ORCID: http://orcid.org/0000-0002-0161-8190

E-mail: tecrisalgui@hotmail.com

Elisangela da Silva Bernado é doutora em Educacao pela Pontificia Universi-
dade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC-R]), p6s-doutora em Educacéao pela Uni-
versidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]), pesquisadora do Nucleo de Estudos
- Tempos, Espacos e Educacao Integral — Neephi e lider do Grupo de Pesquisas
Politicas, Gestao e Financiamento da Educacao — Pogefe.

ORCID: http://orcid.org/0000-0003-3994-0254

E-mail: efelisberto@yahoo.com.br

Amanda Moreira Borde é doutora em Educagao pela Universidade Federal do
Estado do Rio de Janeiro — Unirio e pesquisadora do Ntcleo de Estudos - Tem-
pos, Espacos e Educacao Integral - NEEPHI e do Grupo de Pesquisas Politicas,
Gestao e Financiamento da Educa¢ao - POGEFE.

ORCID: http://orcid.org/0000-0002-0157-4706

E-mail: amandaborde@yahoo.com.br

Editor responsével: Luis Armando Gandin
Este é um artigo de acesso aberto distribuido sob os termos de uma Licen-

¢a Creative Commons Atribuicdo 4.0 Internacional. Disponivel em: <http://
creativecommons.org/licenses/by/4.0>.

16 Educacdo & Realidade, Porto Alegre, v. 47, e110669, 2022.



