Cadernos EBAPE.BR

ISSN: 1679-3951
Fundagéo Getulio Vargas, Escola Brasileira de
. Administracdo Publica e de Empresas

BONELLI, FRANCESCO; FERNANDES, ANTONIO SERGIO ARAUJO;
COELHO, DENILSON BANDEIRA; PALMEIRA, JAMILI DA SILVA

A atuagao dos burocratas de nivel de rua na implementacao de
politicas publicas no Brasil: uma proposta de analise expandida

Cadernos EBAPE.BR, vol. 17, Esp., 2019, pp. 800-816
Fundacgao Getulio Vargas, Escola Brasileira de Administracao Publica e de Empresas

DOI: 10.1590/1679-395177561

Disponivel em: http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=323262447011

Como citar este artigo i'eé)a\yc.@fg
Numero completo Sistema de Informacéo Cientifica Redalyc
Mais informagdes do artigo Rede de Revistas Cientificas da América Latina e do Caribe, Espanha e Portugal
Site da revista em redalyc.org Sem fins lucrativos académica projeto, desenvolvido no ambito da iniciativa

acesso aberto


http://www.redalyc.org/comocitar.oa?id=323262447011
http://www.redalyc.org/fasciculo.oa?id=3232&numero=62447
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=323262447011
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3232
http://www.redalyc.org
http://www.redalyc.org/revista.oa?id=3232
http://www.redalyc.org/articulo.oa?id=323262447011

CADERNOS EBAPE.BR W FGV EBAPE

A atuacao dos burocratas de nivel de rua na implementacao
de politicas publicas no Brasil: uma proposta de analise
expandida

FRANCESCO BONELLI ' 2

ANTONIO SERGIO ARAUJO FERNANDES 2
DENILSON BANDEIRA COELHO 3

JAMILI DA SILVA PALMEIRA 2

TINSTITUTO FEDERAL DE EDUCAGAO, CIENCIA E TECNOLOGIA DA BAHIA, CAMPUS AVANCADO DE UBAITABA — BA, BRASIL
2 UNIVERSIDADE FEDERAL DA BAHIA / NUCLEO DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRAGAO, SALVADOR — BA, BRASIL
3 UNIVERSIDADE DE BRASILIA / INSTITUTO DE CIENCIA POLITICA, BRASILIA — DF, BRASIL

Resumo

Neste artigo sdo analisadas as multiplas dimensdes da atuacdo dos burocratas de nivel de rua no contexto brasileiro da implementacdo de politicas
publicas. O objetivo do ensaio é contribuir para uma maior compreensdo do tema com uma abordagem analitica expandida. Para tanto, foi realizada
uma pesquisa bibliografica em bases digitais académicas que permitiu identificar e selecionar trabalhos nacionais e internacionais de acordo com
critérios metodologicamente definidos. As publicacdes obtidas foram analisadas e organizadas em razdo das seguintes categorias conceituais:
discricionariedade, estruturas, agdo individual e relagdes. Da tensdo sobre regras e discricionariedade na administragdo publica, a analise e a
interpretacdo desses textos evidenciaram: a) a necessidade de cotejar, separadamente e em conjunto, trés diferentes perspectivas da atuagdo dos
burocratas de nivel de rua (a perspectiva estrutural, a de acdo individual e a relacional); b) a necessidade de compreender a articulagdo dessas
perspectivas no préprio processo de implementacdo. Apds este trabalho de revisdo bibliografica foram formuladas hipdteses para uma analise
expandida da atuagdo dos burocratas implementadores, tragando-se linhas para pesquisas futuras sobre o tema. Este ensaio contribui para o
debate sobre o tema com um construto tedrico inédito, que busca integrar as trés diferentes perspectivas analiticas apresentadas numa sintese
dialética dos conceitos centrais da literatura sobre a implementacdo de politicas publicas pelos burocratas de nivel de rua.

Palavras-chave: Burocratas de nivel de rua. Implementagdo de politicas publicas. Brasil. Regras. Discricionariedade.

Street-level bureaucrats’ action in the implementation of public policies in Brazil: a proposal for expanded
analysis

Abstract

This article analyzes the multiple dimensions of street-level bureaucrats” action in the implementation of public policies in the Brazilian context.
The study aims to contribute to understand the subject with an expanded analytical approach. Bibliographic research was carried out in academic
digital databases, identifying and selecting national and international works, according to methodologically defined criteria. The publications were
analyzed and organized according to the following conceptual categories: discretion, structures, individual action, and relations. From the tension
regarding rules and discretion in public administration, the analysis and interpretation of these works showed: a) the need to compare, separately
and jointly, three different perspectives of street-level bureaucrats’ action (structural, individual action and relational perspectives); b) the need to
understand the relationship of these perspectives in the implementation process itself. After the bibliographic review, hypotheses were formulated
for an expanded analysis of the policy implementers’ action, suggesting lines for future research on the subject. This article contributes to the
debate on the subject with an unprecedented theoretical construct that seeks to integrate the three different analytical perspectives presented
in a dialectical synthesis of the central concepts of the literature on street-level bureaucrats’ implementation of public policies.

Keywords: Street-level bureaucrats. Implementation of public policies. Brazil. Rules. Discretion.

La actuacion de los burdcratas de la calle en la implementacion de politicas publicas en Brasil: una propuesta
de analisis ampliado

Resumen

Este articulo analiza las multiples dimensiones de la actuacion de los burdcratas de la calle en el contexto brasilefio de la implementacion de politicas
publicas. El objetivo del ensayo es contribuir a una mejor comprensién del tema con un enfoque analitico ampliado. Para ello, se realizé una investigacion
bibliografica en bases digitales académicas que permitié identificar y seleccionar trabajos nacionales e internacionales, de acuerdo con criterios
metodoldgicamente definidos. Las publicaciones obtenidas fueron analizadas y organizadas de acuerdo con las siguientes categorias conceptuales:
discrecionalidad, estructuras, accion individual y relaciones. A partir de la tensién sobre las reglas y la discrecionalidad en la administracion publica,
el analisis y la interpretacion de estos textos evidenciaron: a) la necesidad de cotejar, separadamente y en conjunto, tres diferentes perspectivas de la
actuacion de los burdceratas de la calle (la perspectiva estructural, la de accién individual y la relacional); b) la necesidad de comprender la articulacion
de esas perspectivas en el propio proceso de implementacion. Después de este trabajo de revision bibliografica, se formularon hipétesis para un anélisis
ampliado de la actuacion de los burdcratas implementadores, trazando lineas para futuras investigaciones sobre el tema. Este ensayo contribuye al
debate sobre el tema con un constructo tedrico sin precedentes, que busca integrar las tres diferentes perspectivas analiticas presentadas en una
sintesis dialéctica de los conceptos centrales de |a literatura sobre la implementacion de politicas publicas por los burdcratas de la calle.

Palabras clave: Burdcratas de la calle. Implementacion de politicas publicas. Brasil. Reglas. Discrecionalidad.
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INTRODUCAO

Aimportancia da qualidade das instituicoes do Estado na regulagdo dos comportamentos humanos, no fornecimento de bens
coletivos, na execucdo e na fiscalizagdo dos servicos publicos, na formulacdo e na implementacdo de politicas publicas, bem
como no processo de desenvolvimento socioeconémico de um pais é um aspecto amplamente reconhecido na literatura
(COELHO e FERNANDES, 2017; EVANS, 1995; HODGSON, 2006). Entre essas instituigdes se enquadra a Burocracia, que, na
visdo de Max Weber, consiste em uma forma organizacional de um sistema sociopolitico administrada de forma hierarquica,
com base na autoridade racional-legal, em que as normas prevalecem sobre os interesses individuais e a discricionariedade
de seus agentes (PEREIRA e MOTTA, 1987; PIRES, 2009; WEBER, 1968).

Um estudo conduzido por Evans e Rauch (1999) em 35 paises em desenvolvimento permite identificar trés caracteristicas
estruturais que a Burocracia deve possuir para que seja possivel construir um ambiente politico-institucional propicio ao
crescimento econGmico: o recrutamento baseado na meritocracia, a possibilidade de promocao interna e a estabilidade
profissional.

Pelo exposto, o estudo da Burocracia continua atual e necessario para a compreensdo do modo como as politicas formuladas
pelo Estado podem traduzir-se no ambito administrativo. Contudo, trabalhos de sociologia do direito conduzidos desde os
anos 1960 por autores como Wilson (1967) e, sucessivamente, pesquisas no campo da ciéncia politica desenvolvidas nas
décadas de 1980 e 1990 disseminaram o entendimento de que o estudo das estruturas burocraticas nao seria suficiente para
compreender a traduc¢do das politicas publicas na pratica (DELEON, 1999; MATLAND, 1995; O’'TOOLE JUNIOR, 1995; PARSONS,
1995). Lipsky (1980) acrescenta que, para se entender como as politicas publicas funcionam na pratica, seria preciso também
estudar a fase de implementacdo, na qual as agGes concretas dos burocratas sdo dirigidas diretamente aos usuarios-cidadaos.

Dentre outras publicagGes, destaca-se o estudo seminal de Lipsky (1980), no qual os burocratas implementadores sdo identificados
como “burocratas de nivel de rua”: agentes estatais que, diferentemente dos burocratas de médio escaldo (diretores, gerentes,
coordenadores etc.), prestam seus servicos diretamente ao usuario-cidaddo ou monitoram os servicos publicos prestados por
terceiros (HAM e HILL, 1993; LIPSKY, 1980). Segundo Lipsky (1980), para os burocratas que atendem diariamente os usuarios,
chamados na literatura também de burocratas da linha de frente ou burocratas das esquinas (OLIVEIRA, 2012), a exemplo de
policiais, assistentes sociais, enfermeiros, médicos, professores, juizes etc., torna-se inevitavel adotar a¢des discricionarias
para garantir a aplica¢do das politicas no plano administrativo.

No processo de implementagdo de policies, esses agentes precisam adquirir habilidades especificas — tanto técnico-
administrativas como relacionais — para lidar com os diferentes atores envolvidos nas incertezas e ocorréncias ndo previstas
nas normas (CURRIE e PROCTER, 2005). As decisGes destes burocratas, que frequentemente fazem parte do contexto social
em que atuam, podem oscilar dentro de uma margem de discricionariedade relativamente ampla, dependendo do seu grau
de autonomia e da existéncia de regras claras e completas que delimitem comportamentos e tomadas de decisdo (LOTTA,
2010, 2014; LOTTA, PIRES e OLIVEIRA, 2014; OLIVEIRA, 2012; PIRES, 2009).

Pesquisas no campo de politicas publicas evidenciam o problema da incompletude de normas: frequentemente as normas
legais — fruto de negociagdo politica — mantém certa imprecisdo, indeterminagao e ambiguidade na linguagem e na defini¢do
dos objetivos (MATLAND, 1995; OLIVEIRA, 2012; ZAHARIADIS, 2007). O problema néo resolvido na fase de elaboragdo da
politica é, entdo, transferido do ambito legislativo para o administrativo, ou seja, para a fase de implementacgdo, deixando
margem para interpretacao e discricionariedade dos burocratas implementadores (OLIVEIRA, 2012). Segundo Matland (1995),
essa ambiguidade de regras e objetivos é uma caracteristica das policies que ndo deve ser concebida necessariamente como
um aspecto negativo. A diferenca do posicionamento de estudos que adotam uma abordagem hierarquica (ou top-down) da
implementagdo de politicas publicas (PRESSMAN e WILDAVSKY, 1973; VAN METER e VAN HORN, 1975), a ambiguidade das
normas possui certa utilidade, pois, pode favorecer acordos entre atores portadores de posi¢des conflitantes — especialmente
na fase de formulagdo de policies — e impulsionar, durante sua execugao, experimentacdo e aprendizagem de novas técnicas,
metodologias e objetivos (MATLAND, 1995).

Nesse contexto, agentes implementadores, diante da acumulagao de grande volume de demandas, da insuficiéncia de recursos
e oprimidos pelas engrenagens do sistema burocratico, podem procurar atalhos deliberadamente, moldando e simplificando
seu trabalho, criando praticas que permitem o atendimento dos usuarios segundo um padrao de qualidade minimamente
aceitavel (LIPSKY, 1980). Nessa linha de raciocinio, Ham e Hill (1993) destacam, como consequéncia da atuac¢do dos street-level
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bureaucrats, a adogdo de estratégias de sobrevivéncia e mecanismos psicolégicos de enfrentamento que se traduzem na
adocdo de respostas estereotipadas para os usuarios. Ocasionalmente, estes comportamentos podem estar relacionados,
de forma oportunista, com o exercicio de poder dentro das entidades publicas: profissionais qualificados, como médicos,
advogados, arquitetos, professores etc., podem agir — por conta do seu status — em beneficio de interesses corporativos,
desvirtuando a missdo das organizagdes burocraticas (HAM e HILL, 1993).

Autores como Maynard-Moody e Musheno (2000) destacam que as normas podem constituir uma barreira indesejada entre
a acdo desses agentes e as demandas dos usudrios-cidaddos. Segundo as narrativas trazidas pelos préprios burocratas de
nivel de rua, os implementadores, no lugar de se colocarem como executores obedientes de regulamentos, podem adotar
intencionalmente seu julgamento pragmatico —embasado em valores comunitarios, experiéncia direta e sabedoria transmitida
— e priorizar o atendimento responsavel as necessidades dos cidadaos, justificando suas decisGes em virtude das melhorias
alcancadas na execucdo da politica, apesar de isso se traduzir num trabalho mais dificil, perigoso, pouco valorizado etc.
(MAYNARD-MOODY e MUSHENO, 2000).

Mais recentemente, o estudo de Lotta, Pires e Oliveira (2014), embora voltado para os burocratas de médio escaldo, permite
compreender como a atuacdo dos agentes implementadores se desdobra em diferentes perspectivas, como a estrutural, a
de agdo individual e a relacional, discutidas oportunamente mais adiante.

Os avancos no conhecimento do tema evidenciam a complexidade do processo de implementacgdo, o qual, além de ser
analisado da perspectiva weberiana de burocracia, com suas estruturas e regras, precisa ser estudado da ética da atuagdo
dos burocratas de nivel de rua e de suas interagdes com os demais atores envolvidos (LOTTA, 2010, 2014; OLIVEIRA, 2012).

Apesar desses progressos, o recente trabalho de Ferreira e Medeiros (2016), que sistematizou a literatura sobre os fatores
comportamentais do agente implementador de politicas publicas, mostra a fragmentagao entre as diferentes perspectivas
que compdem o estado da arte sobre a implementagao de politicas publicas. Eles demonstram que, até entdo, as diferentes
perspectivas adotadas na implementacgdo de politicas publicas, conforme a conveniéncia dos autores, resultam em andlises
que acabam por se excluirem mutuamente (FERREIRA e MEDEIROS, 2016). Acredita-se que esse seja um fator limitador para
uma compreensdo mais plena e abrangente do fenémeno, o qual poderia ser mais bem explicado integrando-se as diferentes
abordagens, desde que seja possivel justificar a juncdo das teorias que as sustentam.

Diante desse quadro, este trabalho se justifica pela proposta de inserir na agenda da Administracdo Publica brasileira estudos
que, valendo-se do cotejamento das diferentes perspectivas tedricas e da avaliacdo de sua compatibilidade, permitam
compreender como se articulam as diversas dimensdes da atuagao dos burocratas de nivel de rua e seus efeitos sobre o
préprio processo de implementagdo de policies.

O objetivo deste ensaio, entdo, é contribuir para pautar pesquisas futuras que adotem uma abordagem analitica expandida
que permita captar, com base no dilema entre controle e discricionariedade, as multiplas dimensdes da atuagdo dos burocratas
de nivel de rua e sua articulagdo na implementacdo de politicas publicas nacionais.

Para tanto, foi realizada uma pesquisa bibliografica (GIL, 2007; GRAY, 2012), a qual contemplou as seguintes etapas: a) busca
e selegdo de trabalhos nacionais e internacionais sobre o tema; b) exame das referéncias contidas nessas obras, quando
aderentes ao tema; c) identificagdo de categorias tedricas relevantes; d) andlise, interpretacdo e avaliagdo critica dos textos
escolhidos. O procedimento utilizado se justifica pela natureza do problema, o qual consiste no aprofundamento de um debate
tedrico relevante no campo de Administracdo Publica.

A pesquisa bibliografica foi realizada em bases digitais académicas, buscando-se pelo titulo, resumo e palavras-chave; foram

” u

utilizados os termos em lingua inglesa “street-level bureaucrats”, “public policy” e “implementation”, combinados com o auxilio
do operador booleano “AND”, e os correspondentes termos em lingua portuguesa “burocratas de nivel de rua”, “politicas
publicas” e “implementagdo”, com o auxilio do mesmo operador “AND”. Quanto ao periodo de publicagdo das obras procuradas,

nao foi aplicado nenhum recorte temporal as buscas

Com base nestes critérios, inicialmente foram recolhidas 71 referéncias, as quais sofreram duas redugdes: a primeira visando
a adequacgao ao tema da pesquisa, pela andlise dos titulos, dos resumos e das palavras-chave, o que reduziu o numero de
textos a 36; a segunda pela subtragdo das duplicidades, restando 29 publicagGes. Contudo, observando-se as referéncias das
obras recolhidas na primeira etapa, mais 11 artigos foram identificados e acrescentados aos 29 por sua aderéncia ao tema,
o que resultou no total final de 40 textos (observamos que ndo fazem parte do total final as obras utilizadas para discutir o
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conceito de implementagdo de forma geral). Essas publicagdes foram analisadas integralmente e organizadas em virtude de
quatro categorias conceituais centrais do debate académico: 1) discricionariedade; 2) estruturas (compreensiva dos conceitos
de organizac¢Ges, hierarquias e regras); 3) acdo individual (compreensiva dos conceitos de agéncia, stewardship e variaveis
cognitivas); 4) relagbes (compreensiva dos conceitos de interagdes e mediagdo). No Quadro 1, estdo reportadas as principais
referéncias, organizadas em razdo das quatro categorias conceituais que serdo discutidas mais adiante neste ensaio.

Quadro 1
Principais publicagGes organizadas por categoria conceitual

Categoria conceitual Referéncias

Barrett (2004); Davis (1969); Floyd e Wooldridge (1992); Huising e Silbey (2011);
Discricionariedade | Hupe e Hill (2007); Lipsky (1980); Lotta (2010, 2014); Lotta, Pires e Oliveira (2014);
Pires (2009); Wilson (1967).

Coélho e Fernandes (2017); Evans e Rauch (1999); Lupia e McCubbins (1994);

Estruturas March e Olsen (2006); Pereira e Motta (1987); Wise (2004).

Alchian e Demsetz (1972); Cline (2000); Davis, Schoorman e Donaldson (1997);
Elmore (1979); Fama e Jensen (1983); Evans e Rauch (1999); Kluvers e Tippett
Acdo individual (2011); Lima e D’Ascenzi (2013); Lupia e McCubbins (1994); Maynard-Moody e
Musheno (2012, 2015); Moe (1984); Donaldson e Davis (1991); Muller e Surel
(2002); Niskanen (1971); Osborne e Gaebler (1992); Pollitt (1995); Van Slyke (2006).

Abers e Von Bilow (2011); Alexander, Lewis e Considine (2011); Berk, Galvan e
Hattam (2013); Coélho, Cavalcante e Turgeon (2016); Huising e Silbey (2011); Keiser
(2010); Lima e D’Ascenzi (2013); Lotta (2010, 2014, 2018); Lotta, Pires e Oliveira
(2014); Pires (2009); Viana (2017).

RelagGes

Fonte: Elaborado pelos autores.

Quanto a estrutura deste ensaio, além desta introducdo, na qual sdo definidos o tema e o objetivo do trabalho, na préxima
secdo discute-se a implementacdo de policies como tema relevante no campo de Administragdo Publica. Na terceira secdo,
apresenta-se o debate existente na literatura nacional e internacional sobre o dilema entre regras e discricionariedade da
burocracia. Em seguida, na quarta secdo, sdo apresentadas e justapostas as diferentes perspectivas adotadas para analisar
a atuagao dos burocratas implementadores de politicas publicas, correspondentes a trés das quatro categorias conceituais
(estruturas, acdo individual e relagbes) ja utilizadas para a organizagao dos textos obtidos na pesquisa bibliografica. Nesta
quarta secdo, valendo-se das contribui¢Ges das publicagdes selecionadas, sdo formuladas hipdteses para a formacdo de uma
analise expandida sobre o tema, tracando linhas para pesquisas futuras. Na quinta sec¢do, é apresentada uma justificativa
tedrica, devidamente fundamentada, que permite juntar as diferentes abordagens e suas respectivas teorias no construto
tedrico proposto. Na sexta e Ultima sec¢do, sdo feitas as consideragdes finais.

A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS E O CAMPO DE ADMINISTRACAO PUBLICA

No Brasil, os estudos de politicas publicas, apesar de certa expansdo ocorrida desde a década de 1990, sdo considerados
incipientes, devido a existéncia de uma multiplicidade de abordagens pouco desenvolvidas, a falta de coeréncia das linhas
de pesquisa e a dispersdo dos assuntos estudados.

De fato, é uma drea pouco institucionalizada devido a debilidade dos estudos de Administragdo Publica no pais, e excessivamente
concentrada nas analises dos processos decisérios (FARIA, 2003; LOTTA, 2014). Mais especificamente, existem lacunas
relevantes no plano tedrico, especialmente no estudo das fases de implementacdo e avaliagdo, assim como na compreensdo
dos mecanismos que influenciam no desempenho das policies (FARIA, 2003; HILL, 2003; LOTTA, 2014; PIRES, 2009).

Apesar de os modelos tradicionais ainda prevalecerem na literatura, houve uma evoluc¢do dos estudos sobre o ciclo de politicas
publicas e do proprio conceito de implementacdo de politicas publicas. Na andlise de implementacao de politicas publicas, é
importante distinguir entre as abordagens top-down (mais tradicionais) e as abordagens bottom-up.
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Por um lado, na literatura main-stream dos anos 1970, a implementacdo é definida como a relagdo — linear e hierdrquica —
de causa-efeito entre os objetivos fixados na formulagdo e as a¢Ges realizadas para alcancga-los (BARRETT, 2004; PRESSMAN
e WILDAVSKY, 1973; VAN METER e VAN HORN, 1975). A abordagem top-down mostra, ainda, uma clara separacdo wilsoniana
entre politica e administragdo: as politicas formuladas por agentes politicos devem ser simplesmente executadas por meio
da burocracia (WILSON, 1887).

Segundo a detalhada e empiricamente rigorosa revisdo do estado da arte sobre implementacdo de politicas publicas conduzida
por Saetren (2014), a primeira geragdo de estudos sobre implementagdo é caracterizada por trabalhos de natureza exploratéria
em um campo ainda relativamente virgem. A principal preocupagao dessas pesquisas, que adotam prevalentemente a estratégia
de estudo de caso Unico de tipo qualitativo (SAETREN, 2014), é explicar por que os planos e os objetivos definidos na fase
de formulagdo de uma politica publica ndo se realizam na sua aplicacdo, isto é, compreender as causas do gap existente
entre o que é planejado e o que é, de fato, executado. Os principais expoentes dessa primeira geracdo da pesquisa sobre
implementacdo sdo Pressman e Wildavsky (1973), cujo argumento central é de que a complexidade do préprio processo de
implementacdo seria a causa principal das falhas observadas na execug¢do da policy. Embora a maior parte destes trabalhos da
primeira geragdo tenham sido publicados na década de 1970, segundo Saetren (2014), sua inauguragdo ndo coincidiu com o
trabalho de Pressman e Wildavsky (1973). De fato, antes da década de 1970 foram publicadas quase duas dezenas de artigos
sobre o tema, quatro dos quais remontam a segunda metade dos anos 50 (SAETREN, 2014).

Por outro lado, antes e depois de 1980 acontece uma transi¢do entre a primeira e a segunda geragao de estudos sobre a
implementagdo (SAETREN, 2014). Na segunda geragao, na qual se destaca o estudo ja citado de Lipsky (1980), os motivos do
sucesso ou insucesso da execuc¢do dos programas de politicas publicas sdo explicados mediante a adog¢do de novos modelos
analiticos, em virtude dos encontros que acontecem entre o Estado e os usuarios, na linha de frente, onde as policies sdo
efetivamente aplicadas pelos burocratas implementadores (perspectiva bottom-up). Os estudos da segunda geragdo sdo
caracterizados por uma evolugao dos modelos tedrico-analiticos e dos paradigmas metodoldgicos adotados, dentre os quais
comegam a prevalecer os estudos comparativos, especialmente de tipo quantitativo, em detrimento dos estudos de caso
Unico (SAETREN, 2014).

Desde o final da década de 1980, uma terceira geragdo de estudos vem concebendo a implementagdo como processo que se
desenvolve gradativamente por meio da interagdo dos varios atores envolvidos, tendo como ponto de partida as inten¢des
de governo, ou expectativas politicas, e como ponto final a percepg¢do do impacto das politicas publicas realizadas (MATLAND,
1995; O’'TOOLE JUNIOR, 1995; PARSONS, 1995). Na pratica, as policies sdo criadas pelos agentes implementadores a medida
que elas sdo executadas (DELEON, 1999; FARIA, 2012). Nessa ética, os processos importam mais do que os planos iniciais e
os resultados ndo podem ser previstos antecipadamente, enquanto suscetiveis a mudangas e contingéncias (LOTTA, 2014;
MAJONE e WILDAVSKY, 1984).

Portanto, segundo as abordagens da terceira geragdo que desenvolvem um trabalho de sintese entre perspectivas top-
down e perspectivas bottom-up (BARRETT, 2004) ou focam na relagdo dialética entre a formulagdo e a implementagdo, “the
policy-action relationship” (BARRETT, 2004, p. 256), pode-se entender a implementagdo como um processo de execugao e
de adaptacdo, mediado pelo Governo e seus agentes, das solu¢cdes desenhadas inicialmente na etapa de formulagdo (LIMA
e D'’ASCENZI, 2013). Segundo Saetren (2014), na terceira geracdo de estudos sdo reconhecidos progressos maiores no plano
metodoldgico do que no plano tedrico, considerando-se que as questdes tedricas teriam evoluido de forma “muito mais lenta
e incremental” (SAETREN, 2014, p. 84, tradugdo dos autores). Nessa geragdo de estudos, segundo Saetren (2014), acentua-se
a tendéncia que consiste na adogao de estratégias metodoldgicas comparativas de tipo quantitativo, baseadas em uma légica
hipotético-dedutiva, no lugar de estratégias indutivas de tipo qualitativo. Esse aspecto, na visdo de O’Toole Junior (2000),
representaria um indicador de um campo de estudos que ja se encontra na sua fase de maturidade.

Considerando-se o debate acerca das abordagens top-down e bottom-up, e os resultados alcangados ao longo de cinco décadas
de pesquisa sobre a implementacdo, observa-se que alguns dos principais estudiosos do tema, entre os quais os proprios
Saetren (2014) e O’Toole Junior (2000), concordam que ainda ha muitos progressos a se realizarem, especialmente no plano
tedrico. Na mesma linha de raciocinio de O’Toole Junior (2000), entende-se que a pesquisa cientifica sobre a implementacéo
de politicas publicas requer modelos analiticos parcimoniosos que permitam justapor e, se possivel, integrar perspectivas
tedricas diferentes.
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Portanto, com o objetivo de superar a fragmentacdo das diferentes perspectivas analiticas e obter uma compreensao mais
abrangente do processo de implementacdo, propde-se incluir na analise, além das perspectivas estrutural e de acdo individual
(ou agéncia), as redes de organizac¢des e individuos que compdem o sistema, do ponto de vista de suas intera¢des (LOTTA,
2014, 2018), tendo-se em conta também a discricionariedade dos agentes publicos —um problema ja levantado na década de
1960, especialmente no ambito da sociologia do direito e da sociologia das organizagdes (CAVALCANTI, LOTTA e PIRES, 2018).

A proposta tedrica deste trabalho requer um olhar mais critico sobre a fase de formulagdo das politicas publicas, frequentemente
elaborada pela barganha entre posi¢des divergentes de diversos atores politicos, o que resulta em objetivos imprecisos,
contraditérios, repletos de omissdes e reticéncias (OLIVEIRA, 2012; ZAHARIADIS, 2007). Por conseguinte, surge a necessidade
de essas lacunas serem resolvidas na fase de implementacao, ou seja, no plano administrativo, por meio da agdo dos burocratas
implementadores, que atuam como mediadores, centralizadores de informacdes e intermedidrios estratégicos entre os agentes
politicos e os cidaddos (LOTTA, PIRES e OLIVEIRA, 2014; OLIVEIRA, 2012).

Defende-se, entdo, a importancia de uma analise da implementagdo de policies no nivel micro, com foco no exercicio da
discricionariedade por parte dos burocratas da linha de frente, agentes capazes de tomar decisGes voltadas para as demandas
dos usudrios-cidadaos (MAYNARD-MOODY e MUSHENO, 2000). Por outro lado, é necessario também analisar cuidadosamente
possiveis comportamentos oportunistas dos agentes publicos, os quais podem desviar voluntariamente as finalidades de suas
fungbes, contrariando normas e procedimentos estabelecidos e afetando a coordenagdo entre formulagdo e implementagao
de politicas (COELHO e FERNANDES, 2017; FLOYD e WOOLDRIDGE, 1992; OLIVEIRA e ABRUCIO, 2011).

O DILEMA ENTRE REGRAS E DISCRICIONARIEDADE NA ATUACAO DA BUROCRACIA DE NIVEL
DE RUA

O debate sobre o controle e a discricionariedade da burocracia foi aberto inicialmente nos campos da sociologia do direito e
da sociologia das organizagGes, poucos anos antes de Lipsky apresentar sua teoria em 1969 “no encontro anual da American
Association of Political Science (APSA)” (CAVALCANTI, LOTTA e PIRES, 2018, p. 229). O debate se popularizou na literatura da
Administragdo Publica com o artigo do proéprio Lipsky (1980) sobre os comportamentos dos street-level bureaucrats. Conforme
apontado por Pires (2009), em literatura, ha controvérsias sobre a atuagdo dos burocratas implementadores de politicas
publicas: discricionariedade, por um lado, e controle, numa visdao weberiana do Estado, por outro lado.

Para compreender melhor o termo “discricionariedade”, pode se utilizar a definigdo de Davis (1969, p. 4), segundo a qual “[...]
um funciondrio publico tem discricionariedade onde quer que os limites efetivos de seu poder deixem-no livre para fazer uma
escolha entre possiveis cursos de agdo e ina¢do”. Da parte de Wilson (1967), o conceito de controle define a capacidade de
a burocracia cumprir os objetivos de governo definidos nas politicas publicas.

Segundo Barrett (2004), autora declaradamente influenciada pela teoria da estruturagdo de Giddens (1994), para compreender
a discricionariedade é importante identificar o papel dos agentes que conhecem por dentro o sistema em que atuam: esses
conhecimentos permitem aos individuos ampliar sua capacidade de negociacdo e seu poder discricionario, no ambito do
préprio processo de implementacéo, para desafiar ou defender o status quo de acordo com seus valores e interesses.

Na visdo de Hupe e Hill (2007), a existéncia de regras ndo impede o exercicio da discricionariedade por parte dos burocratas
de nivel de rua. Para esses autores, qualquer tipo de norma — especialmente aquela que regulamenta assuntos complexos,
como acontece em varias areas de politicas publicas — precisa ser interpretado e aplicado a situagdo fatica. Portanto, o exercicio
da discricionariedade é essencial na execugdo de policies diante da necessidade de tomar decisdes que atendam ou excluam
potenciais usuarios ou beneficidrios de servigos publicos (HUPE e HILL, 2007).

Lotta (2010) evidencia a existéncia de lacunas tedricas na compreensdo das a¢Ges dos agentes implementadores e nos
fatores que as influenciam: a autora analisa os comportamentos dos street-level bureaucrats e os efeitos de sua atuagdo na
implementacgdo de politicas, considerando, também, a influéncia de fatores institucionais que limitam a discricionariedade. A
implementacdo é definida como um “[...] complexo processo que envolve pessoas, vontades, necessidades, poder, recursos,
disputas, conhecimentos e desconhecimentos” (LOTTA, 2010, p. 15). Adicionalmente, a implementacdo caracteriza-se pelas
comunicagdes e interagbes dos burocratas com os usudrios, portanto, consiste em um processo de adaptagdo e de mediagdo
entre Estado e Sociedade, sobretudo devido a agdo dos agentes implementadores (LOTTA, 2010). Na pratica, interesses
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institucionais, organizacionais, individuais e relacionais podem se sobrepor e alterar os resultados da implementagdo de
policies, chegando-se a aplicar a mesma politica publica de maneiras diferentes (LOTTA, 2014; LOTTA, PIRES e OLIVEIRA, 2014).

|n

Numa etnografia conduzida na Eastern University, Huising e Silbey (2011) definem como “regulagdo relacional” a abordagem
utilizada pelos gerentes para administrar o descompasso entre o desenho e a aplicacdo da legislacdo: o sucesso desses agentes
ndo consiste em anular o gap, mas em adequar as regras a complexidade e a incerteza do ambiente local e em manter as
atividades organizacionais dentro de uma faixa de variacdo préxima as especificacdes regulatodrias iniciais.

Na mesma linha de raciocinio, Pires (2009) compara os diferentes modelos de gestdo — gerencialista versus experimentalista —
utilizados na fiscalizacdo do trabalho em Pernambuco, mostrando seu impacto nos respectivos resultados da implementacéo.
A pesquisa aponta que uma abordagem menos vinculada a regras e a objetivos/metas predefinidos e mais aberta a aplicagdo
de “taticas diversificadas” e de solugdes elaboradas conjuntamente com cidadaos, trabalhadores, sindicados, empresarios,
outros entes publicos etc. demonstra ser mais eficiente na resolugado de problemas complexos (PIRES, 2009, p. 168).

Por outro lado, estudiosos como Lupia e McCubbins (1994) analisaram o problema da delegagdo de policies do legislativo
(principal) para o executivo (agentes): a supervisdo do legislativo — nas duas modalidades direta e centralizada (police patrols)
ou indireta e decentralizada (fire-alarms) — é o meio mais comum para reduzir o impacto do problema de agéncia. Segundo
os autores, a condicdo para que a delegagdo se constitua como meio eficaz na implementacdo de politicas publicas e ndo se
torne uma forma de abdicac¢do € que os legisladores saibam desenhar instituicdes que favorecem o aprendizado com base
na supervisdo (LUPIA e MCCUBBINS, 1994).

Na mesma perspectiva, o recente trabalho de Coélho e Fernandes (2017) sobre o Programa Bolsa Familia demonstra que regras
formais, quando compreensiveis para os implementadores e para os usuarios-cidaddos, podem atuar como instrumento de
modelagem comportamental dos atores envolvidos, favorecendo o aprendizado na relagdo principal-agentes, melhorando a
coordenagdo de politicas e beneficiando a gestdo de policies.

Menciona-se também que o excesso de autonomia pode produzir diferengas excessivas nos resultados alcangados por
entidades do mesmo setor (FLOYD e WOOLDRIDGE, 1992), como aconteceu em hospitais publicos paulistas devido a elevada
adaptacdo das normas as necessidades locais (OLIVEIRA e ABRUCIO, 2011).

Com base nos diferentes posicionamentos encontrados na literatura, percebe-se a necessidade de aprofundar a analise da
implementacgdo de politicas publicas pelo prisma dos burocratas de nivel de rua. Por esse motivo, na proxima segao, serdao
apresentadas e justapostas trés diferentes perspectivas analiticas sobre a atuagdo da burocracia de nivel de rua, e formuladas
hipdteses que possam contribuir para compreender o processo de implementacdo de politicas publicas nacionais, tracando-se
linhas para pesquisas futuras sobre o tema. Vale observar que a categoria conceitual “Discricionariedade”, ja discutida nesta
se¢do, ndo estd entre as trés perspectivas analiticas apresentadas a seguir, pois compreende-se que ela se realiza na tensao
dialética entre estrutura e agéncia moldada pelas relages entre os agentes (BARRETT, 2004); sendo assim, ela representa
um conceito transversal que se relaciona com cada uma das perspectivas analiticas da atua¢do dos burocratas de nivel de
rua discutidas na proxima secao.

A definicdo das perspectivas apresentadas a seguir é fruto de um esforco de sintese voltado para a constru¢do de um modelo,
ao mesmo tempo, abrangente e parcimonioso que possa orientar a realizagdo de pesquisas empiricas necessarias no Brasil
para uma melhor compreensdo da implementacdo de politicas publicas nacionais.

PERSPECTIVAS PARA UMA ANALISE EXPANDIDA DA ATUACAO DOS BUROCRATAS DE NiVEL DE RUA

Nesta secdo, sdo discutidas, com base na literatura selecionada, a perspectiva estrutural, a perspectiva de a¢do individual e a
perspectiva relacional, ja adotadas por Lotta, Pires e Oliveira (2014) na analise da atuagdo dos burocratas de médio escaldo.
Contudo, aqui elas serdo utilizadas na observagdo da atuagdo dos burocratas de nivel de rua, e permitirdo identificar possiveis
caminhos para o avango da investigacao sobre o tema. Ressalta-se que as trés perspectivas mencionadas correspondem as
trés distintas modalidades de governancga organizacional, estudadas na area de Teoria das OrganizagGes, classificadas em
hierarquia, mercado e redes (LOTTA, PIRES e OLIVEIRA, 2014; MENARD, 2012; WILLIAMSON, 1985, 1996). Adicionalmente,
observa-se que trabalhos recentes sobre os burocratas de nivel de rua no processo de implementacdo identificam os fatores
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que moldam o comportamento dos préprios agentes implementadores, agrupando-os em trés grandes categorias: fatores
gerenciais, pessoais e relacionais, além dos fatores institucionais (FERREIRA e MEDEIROS, 2016). Entende-se que é possivel
estabelecer analogias entre fatores gerenciais, pessoais e relacionais e, respectivamente, perspectiva estrutural, de acdo
individual e relacional.

A seguir, os principais textos selecionados para este ensaio — conforme o Quadro 1 apresentado anteriormente — sdo apresentados
e organizados com o objetivo de discutir as trés perspectivas analiticas (estrutural, de acdo individual e relacional), cada
uma correspondente a uma diferente abordagem tedrica. O intuito dessa discussdo é construir o argumento central sobre a
articulagdo e a complementariedade das trés perspectivas que analisam a atuagdo dos burocratas de nivel de rua de angulos
diferentes, mas ndo necessariamente excludentes.

A perspectiva estrutural refere-se a obediéncia dos agentes a regras formais, em consequéncia da posi¢do ocupada na
hierarquia burocratica e ao cumprimento de obrigacdes e tarefas associadas ao cargo assumido na respectiva organizagao,
em conformidade com a visdo weberiana (LOTTA, PIRES e OLIVEIRA, 2014). Para este fim, torna-se necessario conhecer e
analisar a organizagdo da agéncia em questdo, sua estrutura e suas normas.

Conforme apontado por March e Olsen (2006), os atores de certa instituicdo podem tender a alinhar suas agées com as normas
vigentes, consideradas, segundo os entendimentos comuns, naturais, justas, esperadas e legitimas. As normas incorporam
crencas, expectativas institucionais, praticas, rotinas, habitos, cddigos de conduta etc., consolidados ao longo do tempo e
socialmente aceitos. Destarte, esses atores, em lugar de basear suas decisGes em calculos de custo-beneficio, reconhecem
seu papel organizacional e adaptam seus comportamentos as normas prescritas, seguindo a “légica da adequagao”, isto &,
escolhendo, em uma situagdo especifica, o curso de agdo que mais se encaixa numa determinada previsdo normativa (MARCH
e OLSEN, 2006). Adicionalmente, Wise (2004) ressalta a preponderancia que o cumprimento do interesse publico assume na
atuacdo dos burocratas, os quais se encontram fortemente condicionados pelos papeis institucionais predefinidos.

No ambito dessa perspectiva estrutural, poderiam ser enquadrados os fatores gerenciais, que, segundo Ferreira e Medeiros
(2016, p. 790), incluem o conjunto de “[...] recursos, sistemas de controle, [...], padrées de desempenho” e outros mecanismos
utilizados, principalmente no ambito organizacional, pelos agentes politicos e pelos agentes publicos de alto e médio escaldo
para orientar a acdo dos burocratas implementadores em dire¢do aos objetivos estabelecidos. Porém, segundo autores como
May e Winter (2007) e os préprios Ferreira e Medeiros (2016), a influéncia desses fatores gerenciais sobre o comportamento
dos burocratas implementadores é muito limitada, devido essencialmente a distancia entre os atores que ocupam os niveis
hierarquicamente superiores e o plano onde as decisdes sdo tomadas e as a¢Ges sado realizadas no cotidiano. Por esse motivo,
os fatores gerenciais ndo serdo contemplados nos pressupostos colocados a seguir.

Além dos aspectos identificados acima, a qualidade das regras assume uma fung¢do importante, pois, normas bem escritas
e constantemente melhoradas favorecem a observancia e a aplicacdo de policies, bem como a coordenacgdo entre os atores
envolvidos, podendo resultar em um maior grau de desempenho dos servigos prestados a coletividade (COELHO e FERNANDES,
2017). Entende-se, entdo, a importancia da aderéncia dos burocratas de nivel de rua aos objetivos e as regras definidas na
politica publica para sua implementagdo. Assim sendo, é possivel supor que a aderéncia dos burocratas de nivel de rua as
regras e as estruturas estabelecidas afeta a implementagao de politicas publicas (Hipdtese I).

A perspectiva de a¢ao individual, em consonancia com a Teoria da Escolha Racional e a Teoria da Agéncia, pode ser
observada em virtude da presenga ou auséncia de incentivos — como recompensas e puni¢des —, existéncia de mecanismos
de monitoramento, de forma que seja possivel analisar o comportamento mais ou menos cooperativo (ou mais ou menos
competitivo) dos agentes (COELHO e FERNANDES, 2017; EVANS e RAUCH, 1999; LOTTA, PIRES e OLIVEIRA, 2014; LUPIA e
MCCUBBINS, 1994; MOE, 1984; NISKANEN, 1971). Segundo a Teoria da Agéncia, a qual adota a premissa de comportamento
oportunista dos individuos, quando ha delegac¢do de decisdes para agentes cujos objetivos ndo estdo alinhados aos objetivos
do principal, o resultado esperado é um baixo nivel de desempenho (FAMA e JENSEN, 1983). No entanto, o principal dispde
de instrumentos para minimizar esse conflito de interesses, tais como o monitoramento do comportamento do agente ou
— quando o produto do seu trabalho pode ser mensurado — a adog¢do de incentivos positivos e negativos, respectivamente
prémios e puni¢ées (ALCHIAN e DEMSETZ, 1972). A aplicagdo da Teoria da Agéncia no campo da Administragdo Publica foi
estudada, entre outros autores, por Moe (1984). Segundo este pesquisador, nos varios niveis hierarquicos da administracao
publica pode ser identificada uma série de relagGes do tipo principal-agente, tais como a relacdo entre os burocratas de alto
e médio escaldo e entre eles e seus subordinados (os que, neste trabalho, sdo denominados burocratas da linha de frente ou
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burocratas de nivel de rua). Nestas relages hierdrquicas, ocorrem importantes problemas informacionais, principalmente a
selecdo adversa e o risco moral. A selegdo adversa refere-se as “informacGes ocultas”, isto é, ao comportamento de uma das
partes voltado a esconder informacdes, crencas e valores que poderiam induzir a outra parte a fazer escolhas diferentes. Ja
o risco moral trata de “a¢bes ocultas”: acontece quando uma das partes adota um comportamento oportunista, a exemplo
de esquivar-se ou negligenciar suas responsabilidades (em inglés, shirking), pois avalia que o risco de sofrer uma punigdo é
menor do que o beneficio oriundo da conduta egoista (MOE, 1984).

Portanto, no contexto da administragao publica, caracterizado por rigidez, multiplicidade de principais e agentes envolvidos,
assim como multiplicidade de objetivos, é possivel prever que havera dificuldades e custos elevados na aplicagdo desses
mecanismos. Um exemplo de conduta da burocracia que desvia de suas finalidades é descrito por Niskanen (1971): os agentes
da burocracia podem utilizar suas vantagens informacionais, com o intuito de pressionar os governos a aumentar o orcamento
a disposicdo de seus 6rgdos na realizacdo de programas e expansdo de seus quadros de funcionarios, analogamente ao que
fazem os gerentes de departamentos de empresas privadas.

Para compreender a perspectiva de acdo individual é importante ressaltar que, desde o inicio dos anos 1990, concomitantemente
a onda de reformas que transformam o setor publico de numerosos paises do mundo ocidental industrializado, difunde-se
no campo da administragdao publica uma ideologia hegeménica —denominada New Public Management —voltada a aplicagdo
de modelos de gestdo empresariais no ambito da gestdo publica com a finalidade de “reinventar o governo” (OSBORNE e
GAEBLER, 1992). Entre os remédios contemplados para as reformas estdo previstas medidas tais como a redugao de custos,
a desagregacdo de organizagGes governamentais tradicionais em agéncias regidas por contratos especificos, a fixacdo de
metas de desempenho e indicadores de produtividade, a introducdo de mecanismos de mercado ou quase mercado etc.
(POLLITT, 1995). Nessa perspectiva, segundo Cline (2000), para que as politicas publicas sejam traduzidas eficazmente na
fase de implementacdo, é necessario definir claramente os objetivos das policies e estabelecer mecanismos de controle e
coordenacdo para alinhar os interesses de todos os atores envolvidos. Segundo essa logica da agao individual-racional, coerente
com a Teoria da Escolha Racional e com a Teoria da Agéncia, o individuo tende naturalmente a tomar decisGes alinhadas
com seus interesses pessoais, frequentemente desviantes dos objetivos organizacionais. Por conseguinte, faz-se necessario
que a organizac¢do aplique incentivos e sang¢des para alinhar os comportamentos individuais com os interesses institucionais.

Cabe mencionar que na literatura existem outras teorias, a exemplo da Stewardship Theory, as quais defendem que, para
explicar a dindmica das relagdes principal-agente, é necessario contemplar valores como confianga, cooperagdo, envolvimento,
reciprocidade relacional etc. Segundo essas teorias, os comportamentos dos envolvidos, embora ndo necessariamente
altruistas, podem ser cooperativos, especialmente em longo prazo; e os agentes podem ser motivados por incentivos nao
somente extrinsecos — bonus, recompensas financeiras, multas etc. — mas também intrinsecos — reputagao, autonomia,
satisfagdo no trabalho, estabilidade etc. (DAVIS, SCHOORMAN e DONALDSON, 1997; DONALDSON e DAVIS, 1991; KLUVERS
e TIPPETT, 2011; VAN SLYKE, 2006).

Outra abordagem a ser contemplada na analise da ac¢do individual diz respeito a que os individuos interpretam a realidade
e fazem escolhas com base em suas ideias, julgamentos, valores, crencas etc. Dito de outra forma, admite-se a existéncia de
um conjunto de varidveis cognitivas, além da racionalidade, capazes de influenciar os atores sociais no processo de tomada
de decisdo e na sua atuagdo (ELMORE, 1979; LIMA e D’ASCENZI, 2013; MAYNARD-MOODY e MUSHENO, 2012, 2015; MULLER
e SUREL, 2002).

Independentemente de adotar as premissas da Teoria da Agéncia ou da Stewardship Theory e de admitir a influéncia de varidveis
cognitivas sobre os comportamentos dos individuos, a perspectiva de ac¢do individual é relevante para analisar a atuagdo dos
burocratas de nivel de rua, e avaliar em que medida a existéncia de incentivos influencia os agentes na implementagao de
diferentes politicas publicas e no cumprimento das metas estabelecidas (CLINE, 2000; COELHO e FERNANDES, 2017; LUPIA
e MCCUBBINS, 1994; OSBORNE e GAEBLER, 1992; POLLITT, 1995). Admite-se a relevancia de incentivos — extrinsecos ou
intrinsecos —na atuacgdo de burocratas de nivel de rua responsaveis pela implementacdo de politicas publicas. Logo, valendo-se
dessas considerac¢oes, independentemente do comportamento do burocrata implementador, como “agente” ou como steward,
supde-se que a agao individual dos burocratas de nivel de rua afeta a implementacédo de politicas publicas (Hipotese Il).

Por fim, a perspectiva relacional estuda as multiplas interagGes de agentes burocraticos com outros agentes internos e
externos ao Estado. Por esse prisma, a atuagdo dos burocratas na implementacdo das politicas publicas é concebida dentro
de um sistema de relagdes abrangente, o qual se apresenta articulado em redes (HUISING e SILBEY, 2011; LOTTA, 2010, 2014;
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LOTTA, PIRES e OLIVEIRA, 2014; PIRES, 2009). Keiser (2010, p. 251) considera as organizagdes burocraticas como “[...] parte
de sistemas mais amplos de governanca de organizac¢des interligadas”, e mostra, especificamente, como variabilidades na
implementacdo de uma politica publica podem ser explicadas tendo-se por base a interagdo reciproca e a troca de informagdes
entre os burocratas da linha de frente e os demais agentes envolvidos (KEISER, 2010). Conforme apontado por Abers e Von
Bulow (2011), atores internos ao Estado podem se tornar parte ativa de redes maiores que sejam promotoras de mudangas
na formulacdo e na implementagdo de politicas publicas. Em outros termos, a construcdo de redes de ativismo social pode
assumir configuragGes diferenciadas e perpassar as fronteiras entre as organizagGes da sociedade civil e o Estado, fugindo de
formas e limites preestabelecidos (ABERS e VON BULOW, 2011). Coerentemente com esta visdo, Viana (2017) defende que, para
a compreensdo da implementacdo de politicas publicas, é necessario incluir a andlise das relagGes ativas que se desenvolvem
entre burocratas e membros de movimentos sociais. Em estudo recente, no qual analisa a atuacdo dos varios atores envolvidos
no programa Minha Casa Minha Vida — Entidades, o autor destaca o papel das entidades sociais e das familias que se tornam
protagonistas na implementagdo da politica habitacional do Estado, participando na defini¢do de suas prdprias necessidades
de moradia (VIANA, 2017). Neste processo, os burocratas, apesar de estarem sujeitos a vinculos de natureza legal, institucional
e técnica, podem, por um lado, assumir o papel de negociadores com os escalGes superiores do poder publico, atuando
estrategicamente como parceiros dos movimentos sociais; por outro lado, podem realizar a funcdo de mediadores, tornando
mais inteligiveis as decisGes estatais para os membros das entidades e para os proprios usudrios (VIANA, 2017).

Desta perspectiva relacional, Berk, Galvan e Hattam (2013) ressaltam a agdo criativa dos agentes publicos promovendo processos
de mudanca incremental interna as proprias instituicdes; Huising e Silbey (2011) apontam que agentes implementadores,
desenvolvendo suas capacidades de negociacao, podem conseguir desempenhos superiores por meio da readaptagdo das normas
ao contexto local; ja Alexander, Lewis e Considine (2011) defendem que o estudo das interagGes entre politicos e burocratas
e das diferentes configuragdes das redes pode permitir uma maior compreensdo dos niveis de desempenho alcangados pelo
governo, e da maior ou menor satisfacdo da sociedade com relagdo aos servigos prestados por instituicGes publicas locais.

No que diz respeito a importancia das relagdes entre atores politicos, Coélho, Cavalcante e Turgeon (2016), em seu estudo
sobre os mecanismos de difusdo de politicas publicas, descrevem como a influéncia exercida por certos governos na adogao
de policies por outros governos propaga-se mediante redes formais ou informais.

Deduz-se das leituras que a andlise das multiplas relagdes dos agentes de nivel de rua com os demais atores sociais (politicos,
fiscais, usuarios etc.) é fundamental para compreender a atuagdo da burocracia e o processo de implementacgdo de policies.
Objetivando analisar a atuagdo dos burocratas implementadores segundo a perspectiva relacional, sera necessario avaliar a
intensidade e a frequéncia das interagdes, bem como a qualidade e a quantidade das informagdes compartilhadas no programa
em questdo, pois, tais interagdes podem favorecer o aprendizado mutuo e o alinhamento de interesses, afetando o processo
de implementagdo. Consequentemente, pode se supor que as interagées dos burocratas de nivel de rua entre si e com os
demais atores envolvidos afetam a implementagao de politicas publicas (Hipotese Il1).

Além das trés perspectivas descritas acima, em cujas bases foram formuladas as respectivas hipoteses, precisam ser observados
os fatores institucionais ligados as politicas publicas, tais como ambiente politico, econdmico, legal etc. (COELHO e FERNANDES,
2017; OLIVEIRA e ABRUCIO, 2011), cuja influéncia precisa ser analisada no ambito da implementacdo de programas de politicas
publicas. Apesar dos progressos registrados em algumas pesquisas (COELHO e FERNANDES, 2017; ZHAN, LO e TANG, 2013),
pouco se sabe ainda sobre a magnitude do impacto de fatores exdgenos na implementacdo de policies.

JUSTIFICATIVA DA JUNCAO DAS DIFERENTES ABORDAGENS TEORICAS E APRESENTACAO DO
MODELO

Neste ensaio, analisou-se a posi¢ao dos vdrios autores selecionados ao longo da pesquisa bibliografica no interior de cada
perspectiva analitica. Porém, entende-se que as diferentes perspectivas e as respectivas abordagens tedricas ndo se formaram
isoladamente: os conceitos de cada uma, se interpretados de maneira mais aberta e flexivel, ocupam uma dimensao transversal,
como sera demonstrado a seguir. Assim, neste trabalho, as trés perspectivas analiticas — estrutural, de acdo individual e
relacional — foram colocadas numa relacdo dialética, o que permitiu uma visdo para além das limitacdes de cada uma delas
e, destarte, sua contribuicdo para o avan¢o do conhecimento sobre o tema. Para isso, procurou-se uma justificativa tedrica
que, baseada em estudos ja empreendidos, auxiliasse os autores na tarefa de juntar visdes aparentemente inconcilidveis.
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Com este intuito, toma-se um estudo de Lima e D’Ascenzi (2013, p. 105), o qual propde uma compreensdo mais fluida
do conceito de implementacdo, que pode ser entendida como “[...] um processo de apropriacdo de uma ideia que [...] é
consequéncia da interagdo entre a intengdo (expressa no plano) e os elementos dos contextos locais de agdo”. Assim, a proposta
desses autores contribui para uma integracdo entre dois modelos analiticos da implementagdo: o primeiro baseado numa
abordagem sequencial, centrado nas normas e na formulagdo de politicas publicas, em que a implementagao é concebida como
operacionalizagdo do plano no ambito administrativo; o segundo modelo baseado num desenho retrospectivo, orientado pela
discricionariedade dos implementadores, que se esforcam em adaptar o plano ao contexto local (LIMA e D’ASCENZI, 2013).
Para conciliar as duas abordagens, segundo Lima e D’Ascenzi (2013, p. 105), é necessario compreender o plano de maneira
mais aberta e flexivel, como um “conjunto de disposicGes” que orientam um processo de experimentac¢do. De fato, o plano
é posto a prova somente por meio de sua implementacdo (antes disso, ele existe no nivel meramente potencial) e o préprio
processo de implementagdo pode gerar novos insights capazes de aprimorar as propostas contidas inicialmente no plano.
Deste ponto de vista, elementos da dimensdo estrutural como normas, regras formais e planos podem ser entendidos como
objetos socialmente construidos, e, como tais, sujeitos a continuas mudangas e adaptagdes por efeito da agéncia humana
(BARRETT, 2004). Os planos também, antes de serem executados, precisam ser interpretados pelos agentes (agency), que, para
isso, se servem de seu conjunto de ideias, crencas e valores (variaveis cognitivas); por fim, os planos sdo mediados por regras
e estruturas organizacionais e moldados pelas relages de poder estabelecidas no ambiente de trabalho (LIMA e D’ASCENZI,
2013). Isso permite compreender como, no dmbito de um sistema complexo como a implementagdo de politicas publicas, a
dimensao estrutural se confronta e se renova, numa tensdo dialética, no seu embate permanente com a agao individual —ou
agéncia (BARRETT, 2004), extrapolando o ambito da escolha racional e abrangendo varidveis cognitivas, como ideias e valores
— e com as multiplas relagGes estabelecidas no interior de um dado ambiente organizacional e fora dele.

Adicionalmente, é importante frisar que, na atualidade, o processo de implementac¢do de politicas publicas é caracterizado
pela existéncia de novos arranjos ou formas hibridas (MENARD, 2012). Em tais configuracdes organizacionais, as estruturas
hierarquicas tradicionais da burocracia publica convivem e se misturam com mecanismos de mercado (perspectiva individual-
competitiva) e com redes de organizacoes de nivel de rua e de atores publicos e privados, a exemplo de empresas, associacdes da
sociedade civil, grupos sociais e de usuarios etc. (perspectiva relacional-interativa). Configuram-se, assim, arranjos hibridos nos
quais as fronteiras entre as diferentes organizages/agentes envolvidos se tornam menos nitidas: por exemplo, os prestadores
de servigo de empresas terceirizadas estao inseridos nas equipes de trabalho da entidade publica e os funcionarios publicos
podem atuar como supervisores ou fiscais dos servicos prestados por empresas privadas (BRODKIN, 2015; CAVALCANTI, LOTTA
e PIRES, 2018; THOMANN, HUPE e SAGER, 2018).

E importante também mencionar pesquisas nacionais recentes, como a de Ferreira e Medeiros (2016), que admitem a utilizacdo
de perspectivas diferentes na identificacdo dos fatores que moldam o comportamento do implementador de nivel de rua.
Segundo eles, variaveis como discricionariedade, normas, autointeresse etc. sdo compativeis e se influenciam mutuamente
no préprio processo de implementagdo (FERREIRA e MEDEIROS, 2016).

Com base no entendimento dos estudos citados, especialmente o de Lima e D’Ascenzi (2013), cujo posicionamento encontra
respaldo em autores internacionais como Majone e Wildavsky (1984) e Barrett (2004), o artigo de Ferreira e Medeiros (2016) e
os trabalhos ja citados sobre a existéncia de arranjos hibridos e a atuagdo de street-level organizations na execugao de politicas
publicas, entende-se que é possivel revisitar alguns conceitos centrais da literatura sobre implementagdo e interpretar de
forma mais fluida as abordagens que os sustentam. Planos, normas e estruturas podem ser concebidos como potencialidades
ou conjuntos de intencGes a serem continuamente interpretados, aceitos e aprimorados pelos atores envolvidos (LIMA
e D’ASCENZI, 2013); a agdo individual pode ser compreendida como agency explicada ndo somente por incentivos, mas
também por valores, ideias, ideologias, julgamentos etc., como defendido por Maynard-Moody e Musheno (2012, 2015); e as
interagdes podem ser entendidas como constitutivas de relagdes cooperativas (LOTTA, 2014, 2018) ou conflitivas, entre atores
de natureza diferente, portadores de multiplos papéis e responsaveis por alcangar objetivos contraditdrios (CHUN e RAINEY,
2005; DIXIT, 2002). A releitura critica desses conceitos permite aproximar, dialeticamente, as abordagens tedricas nas quais
eles se baseiam, justificando, assim, a justaposi¢do das respectivas dimensoOes analiticas, a saber, a perspectiva estrutural, a
de acdo individual e a relacional, e sua sintese dialética em um Unico modelo analitico.

A titulo de contribuicdo para o conhecimento sobre o tema, este estudo propde que pesquisas futuras adotem uma visao
dialética e integradora das trés perspectivas analiticas, com o intuito de testar no plano empirico que, no dia a dia dos street-
level bureaucrats, a necessidade de aderir as normas e as estruturas postas, a acdo individual dos agentes e suas interacdes
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reciprocas e com outros atores sociais convivem e se influenciam mutuamente no complexo processo de tomada de decisdo
gue permeia a prestacdo de servicos publicos para os cidaddos. Assim, supOe-se que a aderéncia a regras e estruturas
estabelecidas, a acdo individual dos burocratas de nivel de rua e suas interagées — entre si e com os demais atores envolvidos
- afetam conjuntamente a implementagdo de politicas publicas (Hipdtese 1V).

Portanto, para uma analise expandida da atuagdo dos burocratas de nivel de rua na implementacao de politicas publicas
nacionais, propGe-se a adogdo de um construto tedrico sintetizado no modelo reportado na Figura 1, que, identificando
as principais dimensdes e categorias conceituais levantadas neste trabalho, busca integrar as trés perspectivas analiticas
apresentadas.

Figura 1
Modelo para uma analise expandida da atuagao dos burocratas implementadores

/

/ Dimenséo
/' estrutural

4
/- Grau de aderéncia a planos
/ de politicas/regras organiz.
- Qualidade de planos/regras
- Existéncia de normas/metas
definidas

/ Dimensdode

Dimensdo

/ acdo individual
//
/ - Existéncia de incentivos
A (intrinsecos e extrinsecos)
- Valor/tipo de incentivos
/ - Influéncia de variaveis cognitivas
4 (ideias, julgamentos, valores etc.)

relacional

- Intensidade de interagdes

- Frequéncia de interagbes

- Quantidade/ Qualidade de informagdes

- Tipo de relacbes de poder (cooperativas,
conflitivas etc.)

Fonte: Elaborado pelos autores.

CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa bibliografica realizada permitiu consolidar a compreensdo da importancia do debate — conduzido em ambito
nacional e internacional — entre regras e discricionariedade na implementacdo de politicas publicas, tanto no plano tedrico
guanto no plano empirico.

No plano tedrico, este trabalho permitiu formular pressupostos que visam formar uma andlise expandida da atuagdo dos
burocratas implementadores e do préprio processo de implementagéo, baseados no reconhecimento da justaposicdo e da
compatibilidade de perspectivas tedricas diferentes, consideradas, até a atualidade, pelo menos em ambito nacional, como
mutuamente excludentes nas pesquisas sobre o tema. Acredita-se que a principal contribuicao deste trabalho consiste em
ter proposto, por meio de um construto tedrico inédito, a compatibilidade e a integragdo de trés diferentes abordagens em
um Unico construto tedrico.
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A verificacdo desses pressupostos no plano empirico requer andlises comparativas entre diferentes programas de politicas
publicas nacionais e entre diversos perfis de burocratas, quanto a capacidades, formag¢do, modalidades de ingresso no
servico publico, rotinas de trabalho, constrangimentos externos etc. Os perfis desses burocratas e sua atuacdo no processo
de implementag¢do poderdo ser mais bem compreendidos avaliando-se sua maior ou menor proximidade do cidaddo e
considerando-se especialmente o tipo de poder exercido, o qual, a depender da politica, pode oscilar entre a garantia de
beneficios e a entrega de servigos aos usuarios (como acontece no caso de agentes de salde, assistentes sociais, professores,
entre outros) e a inibigcdo e/ou repressdo de irregularidades/ilicitos mediante o exercicio da fiscalizacdo e da coer¢do (como
acontece no caso de policiais, auditores da Receita Federal ou de fiscais de agéncias reguladoras que atuam nas areas de
meio ambiente, agricultura, vigilancia sanitaria, entre outras).

Nesse sentido, pesquisas futuras poderdo permitir o teste do modelo em diferentes contextos empiricos por meio de analises
comparativas, como estudos de casos multiplos, que, por exemplo, avaliem como as diferentes perspectivas analiticas da
atuacdo dos burocratas de nivel de rua se traduzem na pratica, comparando agentes com perfis diferenciados que atendem
diferentes categorias de usudrios ou garantem a defesa de interesses difusos.

Vale destacar que, atualmente, no Brasil, a maior parte dos estudos tém focado na analise de burocratas implementadores
que pertencem a primeira tipologia (entregadores de servigos publicos, que escolhem e/ou atendem os beneficiarios). Ndo foi
possivel identificar na pesquisa bibliografica realizada neste trabalho estudos nacionais que tenham analisado prioritariamente
burocratas da linha de frente cuja atuagdo esteja voltada a inibir condutas de cidadaos infratores. Nessa linha de raciocinio, o
modelo proposto permitird avaliar em que medida cada uma das perspectivas contribui para a execugdo de dada politica publica.
Pode-se supor que agentes da linha de frente mais voltados para a ac¢do fiscalizadora e sancionadora estejam mais propensos
para a adesdo as regras e as estruturas formais em comparagdo com agentes mais voltados para a alocagdo de beneficios entre
cidadaos elegiveis. Por outro lado, ndo é possivel excluir a priori que a atua¢do desses mesmos agentes possa ser influenciada
pela existéncia de incentivos (financeiros ou ndo) e/ou pelas interagdes com outros atores sociais publicos ou privados.

Adicionalmente este estudo apontou a necessidade de compreender a relagao entre fatores associados as dimensdes da
atuacdo dos burocratas de nivel de rua e a forma como a politica publica é implementada, ao ponto de ser adaptada, ou ndo,
ao contexto local e/ou a situagdo fatica, afetando assim a propria natureza da politica. Torna-se, entdo, necessario conduzir
investigacGes que avaliem no nivel micro os fendmenos que afetam o processo de implementagédo em diferentes circunstancias.

Assim, uma possivel aplicacdo do construto tedrico proposto pode consistir na analise da relagdo entre competéncias/
caracteristicas — intelectuais, emocionais, cognitivas etc. — de um dado perfil de burocrata de nivel de rua e o tipo de politica
a ser implementada. Pode-se supor, por exemplo, que, para uma policy que precisa ser adaptada ao contexto local, a
perspectiva relacional e certas variaveis da perspectiva da a¢do individual possam assumir um peso preponderante na atuagdo
do burocrata de nivel de rua, em comparagdo com a perspectiva estrutural. Vice-versa, para uma politica que pretenda ser
mais estandardizada, supde-se que a perspectiva estrutural prevalega.

Trata-se, evidentemente, de hipdteses de trabalho formuladas tendo-se por base o construto tedrico proposto, mas que
precisam ser testadas no plano empirico.

Outras andlises da atuac¢do dos burocratas implementadores podem comparar os efeitos de diferentes contextos politicos-
institucionais sobre 0 mesmo programa de policy em cortes temporais distintos. Por exemplo, pode-se investigar como as
diferentes orientagbes politicas do nucleo de governo, tomadas em diferentes mandatos presidenciais no Brasil, afetam
a atuagdo dos burocratas implementadores em diferentes dreas de politicas publicas. Assim, é oportuno refletir sobre a
necessidade de desenvolver estudos que visem aos setores de policies ainda pouco explorados, a exemplo de agricultura,
meio ambiente, trabalho e emprego, entre outros.

Ainda, tendo em vista a introducdo de reformas legislativas voltadas a ampliar o envolvimento de organizagGes ndo estatais
— denominadas na literatura mais recente organizacdes de nivel de rua — na provisdo de servigos publicos, mediante a
utilizagdo crescente de arranjos hibridos publicos-privados, considera-se oportuno investigar como as dimens&es propostas
no modelo se aplicam e se articulam na atuagdo dos burocratas de nivel de rua e das organizagGes prestadoras de servigos e,
consequentemente, em que medida afetam a forma como as politicas publicas sdo implementadas e entregues aos cidadaos.

Este trabalho apresenta uma série de limitacdes que podem constituir aspectos a serem mais bem desenvolvidos em pesquisas
futuras, a saber:
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e Necessidade de ampliar a pesquisa bibliografica, recorrendo a, além dos autores ja contemplados, situados
principalmente nos campos da Ciéncia Politica e da Administragao Publica, outros autores do campo da Sociologia.
Entre eles, vale mencionar Vincent Dubois (1999), que desenvolveu uma abordagem critica sobre analise de politicas
publicas; Flavio Eird (2017), que analisou a influéncia das opinides dos agentes implementadores sobre o exercicio
da discricionariedade; e outros autores que estudam as consequéncias sociais da implementagdo, a exemplo das
desigualdades (CAVALCANTI, LOTTA e PIRES, 2018);

e Aprofundamento do cotejamento das trés perspectivas apresentadas (estrutural, de acdo individual e relacional),
por meio da apresentacdo de vantagens e desvantagens de cada uma delas, do ponto de vista da implementacao
de policies;

e Escolha da metodologia mais apropriada para analisar — em pesquisas futuras — o processo de implementagao de
certa politica e, eventualmente, avaliar seu desempenho do ponto de vista de sua efetividade, considerando que
uma policy bem executada ndo necessariamente satisfaz plenamente o usudrio;

e Aprofundamento da discussdo sobre a qualidade de regras, o estudo de incentivos, distinguindo entre incentivos
extrinsecos e intrinsecos, e as varidveis cognitivas e como todos esses fatores, tomados separadamente ou em
conjunto, podem afetar os comportamentos dos burocratas implementadores;

e Compreensdo mais profunda daimportancia do burocrata de carreira para o Estado e para a Sociedade, de seu papel,
de seus valores, ideias, outros aspectos cognitivos e das caracteristicas que o capacitam para a implementagao de
politicas publicas, especialmente no contexto atual caracterizado por novos arranjos publicos-privados.

No Brasil, existe a necessidade de desenvolver estudos empiricos que permitam compreender mais profundamente o papel
da burocracia — principalmente a de nivel de rua — e de outros atores publicos e privados na execucdo de diferentes policies
e que fornegam solugdes inovadoras para o processo de tomada de decisdo na fase de implementacdo. Acredita-se que
pesquisas conduzidas nas linhas apontadas neste trabalho podem ndo somente contribuir para os necessarios avancos tedéricos
no campo da Administragdo Publica nacional, mas também na formulacdo de solugGes para o aprimoramento, qualificacdo
e inovacdo do processo decisorio dos agentes do Estado, e dos demais atores sociais envolvidos, na implementacdo de
politicas publicas.
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