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Resumo

Objetivo da pesquisa: o objetivo do ensaio ¢ desenvolver proposicoes tedricas sobre a implementagio de politicas publicas.
Enquadramento tedrico: o estudo fundamenta-se na literatura sobre os fatores influenciadores da a¢ao dos burocratas de nivel
de rua na implementagao de politicas publicas.

Resultados: a primeira proposicio defende que a discricionariedade, mais que um fator influenciador, ¢ um pressuposto da
implementagio. Outra proposi¢ao deriva da percepgio de que a agio da implementagio das politicas publicas influencia de
formas distintas os principios que a regem — ntcleo estavel — e seus fatores intercontextuais — ntcleo dindmico. A tltima
proposi¢ao sustenta que deve existir um esfor¢o de parte dos policymakers em reconhecer a influéncia e conhecer os fatores que
influenciam a forma como a burocracia de nivel de rua implementa determinada politica publica. Como resultado, o framework
normativo original da politica ptblica possuiria maior aderéncia a realidade observada nos contextos em que a politica publica ¢
implementada, além de trazer para o bojo da politica publica a consideragao da multidimensionalidade como caracteristica
basilar da burocracia de nivel de rua. Adicionalmente, apresenta-se um modelo integrativo de dimensoes e categorias sobre o
tema.

Originalidade: apresenta a discricionariedade como um pressuposto ao se estudar os fatores influenciadores da acio dos
burocratas de nivel de rua, diferenciando-a da agao discriciondria. Além disso, o modelo proposto busca avancar no debate sobre
a dinimica existente entre a formulagao e implementagio de politicas publicas.

Contribuigoes tedricas e priticas: do ponto de vista teérico, o conteido do ensaio suscita argumentos que contribuem
qualitativamente na drea de pesquisa. De uma perspectiva pratica, fornece um modelo que pode servir de parimetro para novos
estudos e apresenta proposi¢oes que podem ser testadas em pesquisas empiricas futuras.

Palavras-chave: Burocracia de Nivel de Rua, Fatores influenciadores da agio, Framework normativo, Dimensdes e categorias.

Abstract

Objective: the objective of this essay is to develop theoretical propositions about public policies implementation.

Theoretical Framework: the study is based on the literature about the factors that influence the action of the street-level
bureaucrats in the implementation of public policies.

Results: The first proposition argues that discretion, more than an influencing factor, is an assumption of implementation.
Another proposition derives from the perception that the action of implementing public policies influences in different ways
the principles that govern it — stable core — and its intercontextual factors — dynamic core. The last proposition argues that
there must be an effort of policymakers to recognize the influence and to know the factors that influence the way the street-level
bureaucracy implements a given public policy. As a result, the original normative framework of public policy would have greater
adherence to the reality observed in the contexts in which public policy is implemented, in addition to bringing the




ADMINISTRAGAO PUBLICA E GESTAO SOCIAL, 2024, VOoL. 16, NUM. 2, ABRIL-JUNTO, ISSN: 2175-5787

consideration of multidimensionality to the bases of public policy as a basic characteristic of street-level bureaucracy.
Additionally, an integrative model of dimensions and categories about the subject is presented.

Originality: presents discretion as an assumption when studying the factors influencing the action of street-level bureaucrats,
differentiating it from discretionary action. In addition, the proposed model seeks to advance on the debate about existing
dynamics between the formulation and implementation of public policies.

Theoretical and practical contributions: from a theoretical point of view, the content of the essay raises arguments that
contribute qualitatively to the research area. From a practical perspective, it provides a model that can serve as a parameter for
new studies and presents propositions that can be tested in future empirical research.

Keywords: Street-level bureaucracy, Factors influencing the action, Normative framework, Dimensions and categories.

Resumen

Objectivo: el objetivo de este ensayo es desarrollar proposiciones tedricas sobre la implementacién de politicas publicas.

Marco Tedrico: ¢l estudio es basado en la literatura sobre los factores que influyen en la accién de los burdcratas de nivel de calle
en la implementacién de politicas publicas.

Resultados: la primera proposicién defiende que la discrecionalidad, mds que un factor influyente, es una premisa de la
implementacion. Otra proposicion se deriva de la percepcién de que la accidén de implementar politicas publicas influye de
diferentes maneras en los principios que la rigen — ntcleo estable — y sus factores intercontextuales —ntcleo dindmico. La
tltima proposicién argumenta que debe haber un esfuerzo por parte de los formuladores de politicas para reconocer la influencia
y conocer los factores que influyen en la forma en que la burocracia de nivel calle implementa una determinada politica publica.
Como consecuencia, el marco normativo original de politica publica tendria mayor apego a la realidad observada en los
contextos en los que se implementa la politica publica, ademds de llevar la consideracién de la multidimensionalidad al ntcleo de
la politica ptiblica como caracteristica bésica de la burocracia de nivel de calle. Adicionalmente, se presenta un modelo integrador
de dimensiones y categorias sobre el tema.

Originalidad: presenta la discrecionalidad como un supuesto al estudiar los factores que influyen en la accién de los burdcratas
de nivel de calle, diferencidndola de la accién discrecional. Ademds, el modelo propuesto busca avanzar en el debate sobre las
dindmicas existentes entre la formulacién y la implementacién de politicas publicas.

Contribuciones tedricas y pricticas: desde el punto de vista tedrico, el contenido del ensayo plantea argumentos que
contribuyen cualitativamente em la area de investigacion. Desde una perspectiva practica, proporciona un modelo que puede
servir como pardmetro para nuevos estudios y presenta proposiciones que pueden probarse en futuras investigaciones empiricas.

Palabras clave: Burocracia de nivel de calle, Factores que influyen en la accién, Marco normativo, Dimensiones y categorias.
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1 Introdugao

O campo da implementagao investiga a razao do sucesso ou insucesso das politicas publicas (Barrett,
2004; Ferreira et al., 2020; Hjern & Porter, 1981). Constata-se empiricamente que nem todas elas
alcancam os objetivos inicialmente formulados e, de um ponto de vista tedrico, as razoes para que isso
aconteca. Em vista disso, a identificagao dos fatores que influenciam esse resultado ¢ central nas analises de
implementagio (P. Sabatier & Mazmanian, 1980; Scharpf, 1977)

A implementagio ¢ a a¢do que materializa o que foi planejado na esfera politica como alternativa para
resolucio de problemas publicos independentemente da origem dessas agdes serem publicas ou privadas
(Hill & Hupe, 2002; P. Sabatier & Mazmanian, 1980; Van Meter & Van Horn, 1975). Outrossim, é o
produto da interagao de diversos atores, nao necessariamente alinhados em termos de interesses ou
equiparados em termos de influéncia ou recursos (Lipsky, 2010; Scharpf, 1977).

Além das a¢des, o entendimento da implementagao passa pelo comportamento dos atores envolvidos e
pela inagio — quando intencional —, ndo sendo possivel prever seus resultados antes de sua
implementagao, indissocidvel do problema e do contexto especifico que a politica publica busca produzir
resultados. Nesse sentido, nao existem garantia de que o propdsito das politicas ptblicas se mantenham
conforme as inten¢oes dos policymakers—aqueles burocratas costumeiramente localizados no alto e médio
escalagio da burocracia publica — antes da agdo ser iniciada, admitindo que sejam definidos ou
influenciados no sentido inverso, a partir da implementagao e das idiossincrasias encontradas durante esse
processo (Hill & Hupe, 2002).

Esse olhar a partir da implementagiao rompe com a ideia classica de que politicas publicas sao agoes
desenvolvidas de maneira sequencial, légica e objetiva (Hill & Hupe, 2002). A teoria da burocracia de nivel
de rua analisa a implementacao de politicas ptblicas a partir dos implementadores, os chamados burocratas
de nivel de rua — professores, médicos, policiais, entre outros. Sao esses servidores que encontram os
cidadaos e representam o poder publico. Sendo assim, estes agentes sao os responséveis pela implementagao
das politicas publicas em seu nivel operacional. Eles, diante de imprecisdes, ambiguidades — ou
subjetividades — dos critérios estabelecidos no planejamento e valendo-se da discricionariedade que sua
atuagio requer, vao além da implementagao, tornando-se também formuladores (Arretche, 2001; Bronzo
et al.,, 2022; Ferreira & Medeiros, 2016; Lipsky, 2010; G. S. Lotta et al., 2018; Nouman & Cohen, 2023).

Apesar da existéncia de muitos estudos empiricos, ainda existe a necessidade do desenvolvimento de
modelos integradores que permitam avancar na evolugao e consisténcia tedrica dos estudos sobre as agoes
dos burocratas de nivel de rua na implementacio de politicas publicas (Ferreira & Medeiros, 2016). O
objetivo deste ensaio tedrico ¢ desenvolver proposicoes tedricas sobre a implementagiao de politicas
publicas no sentido bortom-up a partir da teoria da burocracia de nivel de rua.

Para isso, a préxima se¢io contextualiza a implementagio sob a ética da burocracia de nivel de rua,
apresentando os principais aspectos tedricos e epistemoldgicos envolvidos. Em seguida, discute-se os fatores
influenciadores da implementagao de politicas ptblicas na perspectiva dos burocratas de nivel de rua.
Finalmente, nas consideragdes finais reafirmam-se as principais proposi¢coes desenvolvidas durante o
ensaio, bem como encaminham-se sugestoes para compor a agenda de pesquisas sobre o tema.

2 Implementacao de Politicas Publicas na Perspectiva dos Burocratas de Nivel de
Rua

Até o final da década de 1960, a pressuposi¢ao dos formuladores das politicas publicas, comumente
localizados nas esferas mais estratégicas e hierarquicamente superiores da administragao publica, era de que
elas eram claras, bem definidas e que a alocagao de recursos — considerada suficiente para os fins aos quais
se propunham — levaria os administradores e seus subordinados a executar o que lhes fora ordenado sem
intercorréncias, atendendo as expectativas e aos ditames da lei. O arcabougo legal nao mencionava a figura
dos implementadores (Hill & Hupe, 2002). A literatura da época acompanhava essa tendéncia. Apenas no
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final da década de 1960 e inicio da década de 1970, diante da constata¢ao de que a legislacao nao produzia
os efeitos esperados (Pressman & Wildavsky, 1973) e do desenvolvimento de estudos que analisavam
programas publicos especificos nas mais diversas dreas da esfera publica, ¢ que surge a preocupagio com a
implementagio (P. Sabatier & Mazmanian, 1980).

A partir de entdo, pesquisas do campo da implementagio comecaram a ser desenvolvidas,
primeiramente, preocupando-se com as diferengas encontradas entre os objetivos almejados e os resultados
obtidos — a primeira geragao. Posteriormente, surge o interesse sobre como os atores — individuais e
coletivos — que fazem parte da interface de determinada politica publica atuam na busca desses resultados
— a segunda geragao. Com o avango das pesquisas, surgiu uma terceira geracao de estudos, que buscava a
convergéncia dessas perspectivas no sentido de reconhecer que ambas oferecem subsidios para a
compreensio da implementagio (Matland, 1995; McDonnell & Elmore, 1987).

Apesar dos inegdveis avangos, a terceira geragao de estudos sobre implementagio nao conseguiu resolver
as divergéncias debatidas pelas duas primeiras, adicionando vieses de anélise importantes sem, contudo,
interromper o desenvolvimento tedrico e a utilizagio empirica das outras abordagens (Hill & Hupe, 2002).
Tratou-se, portanto, de um novo paradigma nas pesquisas de implementagao, nao uma quebra. Nesse
ponto cabe a mengio que autores como Howlett (2019) e G. Lotta (2019) defendem a existéncia de uma
quarta geragio — ou onda — de pesquisas sobre implementacio, com uma maior influéncia de outros
campos da ciéncia e utilizagao de multiplos modelos de andlise.

De qualquer maneira, existem vérios caminhos para se estudar a implementacao de politicas publicas
(Hill & Hupe, 2002). A adogao de uma dessas perspectivas tedricas é mais uma escolha do pesquisador na
andlise de um caso concreto ¢ do problema que estd sendo investigado do que a convic¢ao que uma seja
superior as demais.

Nesse ponto, parte-se para uma andlise mais aprofundada da segunda geracio. Por analisar a
implementagao de baixo para cima — no sentido bottom-up —, ela considera que exista uma integragao
entre formulagao e planejamento que leva a um fluxo continuo de adaptagoes e revisoes dos objetivos
originalmente definidos na formulagao da politica quando efetivadas as agoes necessérias para aplica-las aos
casos concretos (Barrett, 2004).

Essa efetivagao ¢ uma condi¢ao sine qua nonnesse fluxo de retroalimentagées entre o que se verificou na
prética e o que foi formulado, adaptando este a realidade da implementagao. Por essa razao, esses atores que
implementam as politicas publicas sio centrais nas andlises de segunda geragio, sendo chamados de
burocratas de nivel de rua.

Trés sao as condigdes que afetam sobremaneira a atuagio desses agentes: i) recursos inadequados; ii)
ameaga psicoldgica e, em determinados casos, fisica; e iii) contradi¢oes nas metas de desempenho deles
esperadas. Outrossim, denota-se sua importincia politica e social. Politicamente, compreender o foco do
servico governamental passa pelo conhecimento das fungoes e caracteristicas dos servidores publicos. Do
ponto de vista social, a atuagao desses agentes impacta sobremanecira a vida dos cidadaos, sendo atores
centrais inclusive no exercicio da cidadania (Lipsky, 2010).

A compreensao dos desafios advindos da atuagao desses servidores que atuam na linha de frente passa
por duas ideias ou conceitos centrais: i) a discricionariedade como elemento central da implementagio; e ii)
problemas publicos devem ser abordados no sentido botrom-up.

2.1 A discricionariedade como elemento central da implementagao

A discricionariedade ¢ compreendida como o exercicio do julgamento que os implementadores possuem
no desempenho de suas profissdes (Lipsky, 2010). Ela ¢ a margem de atuagio dos servidores na aplicacio
das leis dentro dos limites por elas estabelecidos, sendo necessaria ao se vislumbrar que a legislagao
costumeiramente trata de regras gerais ¢ nao detalha minuciosamente a multiplicidade de situacoes
encontradas diuturnamente na aplicagio da lei aos casos concretos (Ferreira et al., 2020; Oliveira, 2012).

Dessa maneira, mecanismos que buscam controlar e guiar seu comportamento tendem a nao funcionar
na analise de casos concretos. Os burocratas de nivel de rua, em razio da discricionariedade e dos
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mecanismos de resisténcia aos ditames advindos dos 6rgaos centrais, sao formuladores quando se considera
sua 4rea especifica de atuagao (Hupe & Hill, 2007; Lipsky, 2010; Weatherley & Lipsky, 1977).

Em funcio disso, as politicas publicas nao podem ser completamente entendidas sem considerar que a
implementagao acontece a partir da relagdo entre a burocracia de nivel de rua e os cidadaos. Por nao ser
possivel que contemple todas as especificidades que sao encontradas durante a implementagao, a politica
publica carece de interpretagao ao ser aplicada aos casos concretos. Nesse processo, conflitos nao se dao
somente a nivel de atores interessados no processo de formulagao da politica, mas também, e sobretudo, na
relagao entre os implementadores e os cidadaos. Assim, a discricionariedade ¢ inerente a fungao e fonte de
autoridade para esses servidores (Lipsky, 2010) e, conjuntamente as suas habilidades individuais, ¢
necessaria para a solu¢io dos problemas que as politicas ptblicas tentam resolver (Elmore, 1979).

Entdo, mais que um elemento passivel — ou desejavel — de controle, a discricionariedade ¢ instrumento
importante na implementagio das politicas pablicas. E uma consequéncia natural 4 racionalidade limitada
dos atores envolvidos com a politica publica e a assimetria de informagoes existentes entre quem estd
préximo ao objeto e quem o conhece apenas de maneira tedrica ou superficial. E clemento inerente s
politicas publicas, da natureza do processo de implementagao.

Outras pesquisas tiveram importantes contribui¢oes no modo de conceber as politicas publicas a partir
do deslocamento do foco de andlise nas dreas estratégicas para as mais proximas do cidadio. Destaca-se as
contribui¢des a seguir.

A abordagem backward mapping ¢ uma alternativa — e complementagio — a visao top-down de
controle ¢ influéncia dos policymakers sobre o processo de implementagio — forward mapping. Ela
questiona a capacidade dos formuladores em influenciar a implementagao e a ideia de que o sucesso da
politica publica passa exclusivamente por defini¢des precisas de objetivos e responsabilidades a partir do
centro. O problema a ser corrigido ou atitude a ser influenciada pela politica publica estd no nivel mais
operacional da implementagao. Portanto, a formulagao deve partir dele e subir até aos niveis estratégicos
(Elmore, 1979).

Além de analisar a politica no sentido tradicional, ¢ necessério fazer a analise no sentido contrério. Deve
existir uma relagao légica entre o problema que se pretende enfrentar e a estratégia escolhida para fazé-lo.
Sendo assim, cada viés de anélise contempla apenas parte da analise ideal, que compreende ambas as
dimensoes. A abordagem top-down busca controle. A visao bottom-up entende que esse controle, se existir,
¢ limitado a um conjunto de recursos que cada ator da implementagao ¢ capaz de influenciar (Elmore,
1985). Em razio de as politicas publicas serem, usualmente, vagas ¢ ambiguas — e até inexistentes — ao
nivel dos objetivos que se pretendem alcancar, e reconhecendo que elas podem ser alteradas durante a
implementagao, a pesquisa em implementagao deve se concentrar nos problemas estabelecidos por todos os
atores relevantes no processo, nao somente naqueles formalmente instituidos como formuladores (Hjern
& Hull, 1982).

Esse reconhecimento da pluralidade de atores, ¢ sua capacidade de encaminharem alteragoes no desenho
da politica, introduz as discussoes a respeito de como acontece o relacionamento entre eles. Além disso, se
os objetivos das politicas estao em funcio dessa rede e sao estabelecidos de acordo com as interagoes
existentes pari passu a propria implementagio, a nogao de éxito ou fracasso deixa de ser puramente objetiva
e estatica, passando a ser subjetiva — por depender da relagao de poderes entre os atores e suas percepgoes
quanto aos resultados esperados — e dinimica.

As pesquisas do campo da implementagao tendem a se centrar em aspectos do respeito as regras — law
abidance. Contudo, anilises a respeito do julgamento realizado pelos burocratas de nivel de rua na
implementagao de politicas ptblicas passa também por razées culturais — cultural abidance. A andlise em
relagao as normas ¢ considerada a narrativa predominante no campo — state-agent narrative —, sendo sua
alternativa — citizen-agent narrative — frequentemente negligenciada. Essa trabalha em cooperagao ou
tensao com aquela, mas sempre préximas. A narrativa cidadao-agente se preocupa com julgamentos de
ordem moral realizados pelos burocratas de nivel de rua na interagao dinimica que se desenvolve em razao
do atendimento dispensando aos cidadios (Maynard-Moody & Musheno, 2003).
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Nesse aspecto, discute-se até mesmo a discricionariedade e seu status incontorndvel atribuido pela
narrativa estado-agente, afirmando que ela jamais pode ser eliminada. Mesmo diante da existéncia dos
controles democréticos dos esforcos publicos em se alterar uma realidade através da implementac¢ao de uma
politica publica, a discricionariedade sempre aparece em algum ponto. A narrativa state-agent prevalece em
contextos em que, do ponto de vista dos burocratas de nivel de rua, lei e cultura estao alinhadas. Por outro
lado, quando a percepgao desses servidores ¢ de que o que deveria ser feito nao ¢ exatamente aquilo que a
lei, normas e regras preveem, a narrativa citizen-agent prevalece (Maynard-Moody & Musheno, 2003).

Isso posto, uma caracteristica comum de diversas abordagens, narrativas e teorias que estudam a
implementag¢do no sentido bottom-up ¢ o status central atribuido & discricionariedade. Um dos
desdobramentos desse atributo ¢ o interesse de compreender os fatores que influenciam a burocracia de
nivel de rua a utilizar a discricionariedade ao implementar as politicas publicas, que serd tratado na se¢ao
seguinte.

2.2 A burocracia de nivel de rua e os fatores influenciadores de sua acao na implementacao politicas

publicas

Uma das dificuldades em se estudar a implementagao ¢ que as a¢oes dos burocratas de nivel de rua nem
sempre sao documentadas. A natureza da relagio entre o burocrata ¢ o cidadio nem sempre se dd de
maneira formal. E, por exemplo, o caso dos professores em sala de aula. Além do mais, diante de situagoes
em que as normas nao sio claras ou nem mesmo as vislumbraram, ou ainda diante das préprias
especificidades da fun¢ao desempenhada, os burocratas de nivel de rua precisam tomar decisoes baseadas
em sua interpretagio das regras (Hill & Hupe, 2002; Lipsky, 2010), atuando nas dimensées estrutural,
relacional e da a¢io individual (Bonelli et al., 2019). Portanto, percebendo que a implementagio nao é um
processo linear e estatico, com varidveis totalmente conhecidas e de comportamento presumivel, a
burocracia de nivel de rua estabelece critérios de andlise que permitem uma maior compreensao dos
aspectos especificos que concernem a implementagao.

Uma de suas caracteristicas ¢ a existéncia da agao discricion4ria, em maior ou menor nivel, mas sempre
presente, na aplicagao das regras por parte dos burocratas de nivel de rua. Nessa perspectiva, ¢ comum que
os trabalhos da 4rea estudem o comportamento desses agentes publicos (Hill & Hupe, 2002; Lipsky, 2010)
pois o exercicio do julgamento, necessario para sua atuacio, afeta o grau de sucesso da politica (Najberg &
Barbosa, 2006). Entio, a discricionariedade ¢ um pressuposto da implementagio. O que se trata de um
produto entre as relagoes de interdependéncia dos fatores que influenciam a implementacao ¢ o julgamento
do burocrata de nivel de rua — que resulta na agao discricionéria através do julgamento e da consideragao
dos diferentes contextos que afetam a implementacao das politicas publicas, conforme ponderagoes de
Arretche (2001), Saetren (2005) € G. S. Lotta et al. (2018).

Sobre isso, importa caracterizar a discricionariedade na implementagiao de politicas publicas como
pressuposto — abordado, por exemplo, como aspecto inevitavel (Maynard-Moody & Musheno, 2003) ou
incontorndvel (P. A. Sabatier, 1986) —, diferenciando-a da agao discriciondria, aquela que decorre de sua
existéncia e ji abordada por autores consagrados da 4rea (Lipsky, 2010; G. S. Lotta & Pires, 2020;
Maynard-Moody et al., 1990).

Essa questao se justifica em razao de, na literatura da burocracia de nivel de rua, a discricionariedade vir
sendo abordada como um fator influenciador da acio (Ferreira et al., 2020; Ferreira & Medeiros, 2016;
Henderson et al., 2018; Tummers & Bekkers, 2014), uma fonte de poder decisorio que influencia a vida do
cidadao (Bovens & Zouridis, 2002; Carroll et al., 2019; Lipsky, 2010; G. S. Lotta & Pires, 2020; Moyson
et al, 2018; Nunes & Lotta, 2019), uma ferramenta de enfrentamento as regras, contextos e
disponibilidade de recursos disponiveis na implementagio (Balica et al., 2018; Brodkin, 2011; Lipsky,
2010; G. S. Lotta & Pires, 2020) ou uma caracteristica do processo de implementagiao — se possui altos ou
baixos niveis de possibilidade de agio discriciondria — (Collins & Augsberger, 2021; Raaphorst & Loyens,
2020; Thunman et al,, 2020), para citar algumas pesquisas ¢ tratamentos a ela dispensada, nio como um
elemento sem o qual a prépria discussao sobre implementagao seria estéril.
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Isso posto, considera-se a discussao sobre esse posicionamento epistemoldgico da discricionariedade na
burocracia de nivel de rua importante para o avango da teoria, que ¢ robusta e madura, na perspectiva aqui
defendida, em relagao a a¢ao discriciondria, nao a discricionariedade como pré-requisito na implementagao
de politicas publicas.

Ao considerar esses diversos contextos e suas interfaces — inter-contextual factors —conjuntamente aos
principios que regem uma politica especifica, — policy framework —, aqui entendidos como as normas
legais, infralegais, guias e congéneres relacionados, forma-se o framework normativo da implementagao
dessa politica publica (Ferreira et al., 2020). Somando-se isso a pluralidade tedrica desenvolvida a respeito
de implementacao de politicas publicas, resulta-se em um campo de estudo complexo e fragmentado. Isso
dificulta a compreensao satisfatéria da implementagao a partir da visao dos burocratas de nivel de rua,
sobretudo quando apenas um determinado conjunto de fatores estd sob anilise, outra tendéncia dos
estudos da 4rea (Ferreira & Medeiros, 2016).

Feitas essas consideragdes e partindo do pressuposto que accountability, normas, percep¢ao, valores e
caracteristicas individuais, relacionamento entre os implementadores ¢ o cidadao usudrio da politica
publica e o sistema de gestao sao fatores influenciadores do comportamento do servidor de linha de frente
(Ferreira & Medeiros, 2016), adentra-se, sem pretensoes taxativas, na literatura sobre esses temas.

2.2.1 Accountability

A accountability esté relacionada aos sistemas de gestao da politica, com as intera¢oes entre os burocratas
de nivel de rua e os usudrios, bem como com o exercicio da discricionariedade (Ferreira & Medeiros, 2016).
Importa destacar que uma maior autonomia se relaciona a um melhor desempenho mesmo em contextos
de menor disponibilidade de recursos. Contudo, sem a existéncia de mecanismos de responsabilizagao, os
implementadores tendem a nao seguir os objetivos organizacionais, priorizando seus préprios interesses
(Buta et al,, 2022). Portanto, trata-se de um fator influenciador da agio diretamente ligado ao desempenho
da politica publica.

O tempo ¢ um fator influenciador do burocrata de nivel de rua quanto a esse dever de prestar contas,
afetando seu exercicio, seus diversos relacionamentos, niveis de confian¢a ¢ no foco em cumprir os
requisitos estabelecidos, nio necessariamente na prestagio de um bom servico (Hupe & Hill, 2007;
Murphy & Skillen, 2015).

Considerando que a accountability faz parte do planejamento em razio de sua forma, geralmente, ser
prevista no policy framework, ao pautarem sua atuagao eminentemente sob a pressio de um sistema de
prestagao de contas — por vezes exégeno a organizagao onde atuam —, os implementadores de politicas
publicas podem deixar de lado a prépria razao delas existirem: a solu¢ao de um problema de ordem publica.

Fatores exdgenos a implementagao, como o fato de os burocratas de nivel de rua serem sindicalizados,
também sao objetos de estudo. A sindicaliza¢io nao afeta significativamente a experiéncia no trabalho dos
burocratas de nivel de rua. Existe, todavia, uma correlagao fraca entre o aumento da sindicalizagao ¢
diminui¢do da percep¢io do dever de prestar contas, mas sem repercussdes no desempenho dos
profissionais estudados (Z. Oberfield, 2021).

A accountability pode se manifestar ainda de maneira informal. Ela relaciona-se a aspectos da
personalidade dos burocratas de nivel de rua — definidas em tipos de identidade — e da utilizagao da agao
discriciondria para, em determinadas situagoes, aplicar as regras de forma a satisfazer anseios igualitarios.
Como consequéncia, questiona-se a manifestacao do principio da impessoalidade diante da sugestao que a
burocracia de nivel de rua ¢ influenciada por questdes sociais e politicas (Pivoras & Kaselis, 2019).

Essa tendéncia de pender as regras através de decisoes individuais ¢ um fator particularmente importante
quando os implementadores possuem em suas fungdes precipuas o atendimento de necessidades pro-
sociais. Nesses casos, as regras estabelecidas parecem  ser ainda mais incapazes de prever seu
comportamento, sendo o clima organizacional, personalidade e experiéncia do servidor mais capazes de
fazé-lo (Borry & Henderson, 2020).
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A influéncia da solidariedade — ou falta dela — na tomada de agao discriciondria e a estrutura social do
locusde implementagao — o tipo de welfare state que esta presente no contexto — também se relacionam
com o dever de prestar contas, sobretudo o informal. Desses fatores, surgem duas tipologias de burocratas
de nivel de rua: a pessoa de estado — statesperson — e o profissional. O servidor considerado pessoa de
estado possui caracteristicas pré-cidadao, ao passo que o profissional segue seus valores particulares sem
ultrapassar os limites impostos pela legislacao e regras. Essas classificagdes emergem como uma forma de
responder A pressao do ambiente onde estao inseridos (Meller & Stensota, 2019).

2.2.2 Normas e regulacao

O conjunto de normas e suas institui¢oes reguladoras fazem parte do policy framework. Portanto, sua
influéncia na implementagao ¢ evidente. Contudo, como discutido, existem limitagdes praticas na
abrangéncia desse poder e a resultante necessidade do exercicio da discricionariedade para se implementar
politicas ptblicas.

Prestadores de servicos publicos, inclusive quando esses servigos sao prestados pela iniciativa privada,
priorizam de maneira sistemdtica a resolu¢ao de problemas no fornecimento dos servigos, usualmente sem
controle dos érgaos de supervisao. Isso afeta a regulacao do setor. A atuagio dos 6rgaos de controle ¢
limitada pela falta ou assimetria de informagao e em razao deles préprios nao as buscarem com frequéncia
(Steenhuisen & van Eeten, 2013).

O cumprimento das regras e conduta ética dos servidores ¢ ainda dependente da cultura, seja ela
organizacional ou social. Decisoes individuais que buscam resolver situagoes fora dos padroes estabelecidos,
mesmo diante de justificativas de cunho cultural, sao destrutivas para o alcance de objetivos de longo prazo.
Por outro lado, regramentos que nao consideram a cultura da implementag¢ao também tendem a falhar
(Cohen, 2018).

Existem ainda repercussoes das decisoes judiciais — derivagoes da existéncia de normas — na atuagio
dos burocratas de nivel de rua. Em situagoes em que esses servidores nao possuem conhecimento juridico
especializado, 0 mecanismo desenvolvido pelos implementadores ¢ o da construgao de uma interpretagao
conjunta da lei em cada unidade organizacional — que nao necessariamente esta de acordo com a lei e com
as prescricoes dos tribunais. Essa instincia local de interpretagao legislativa resulta no aumento das
incertezas dos cidadaos que buscam aquele servigo, pois recusas de solicitagoes sao realizadas com base
nessas interpretagoes. Dessa forma, as decisoes judiciais sao capazes de influenciar as rotinas administrativas
dos implementadores (Mascia, 2020).

2.2.3 Percepgao, valores e caracteristicas individuais

Como a discricionariedade pressupoe o exercicio da interpretagao de normas dentro de um contexto,
aspectos psicoldgicos e caracteristicas individuais da burocracia de nivel de rua influenciam sua tomada de
decisio.

Em aplicagao empirica, verificou-se que os aspectos de maior relevincia para se compreender as atitudes
dos servidores de linha de frente sao os cognitivos, afetivos — positivos e negativos — e comportamentais
(Keulemans & Van de Walle, 2018). Esses resultados vao ao encontro, inclusive, de observacoes de como
tragos da personalidade (Pivoras & Kaselis, 2019), caracteristicas individuais e culturais (Nouman &
Cohen, 2023) influenciam o burocrata na interpretagio das regras.

Outro fator que nao pode ser descartado ¢ o autointeresse. Porém, ao se condicionar a a¢ao da burocracia
de nivel de rua inevitavelmente aos preceitos cldssicos do modelo principal-agente, perde-se aderéncia
empirica com implementagoes realizadas sob condi¢des altruistas por agentes publicos vocacionados e
comprometidos com determinados problemas, especialmente sociais (Ferreira & Medeiros, 2016). Se, de
um lado, espera-se que existam decisoes tomadas para atendimento de interesses particulares, por outro,
existe o desprendimento.

Incorporando a anilise aspectos interpessoais e sociais e suas ascendéncias sobre a individualidade,
demonstra-se, no estudo das dinimicas sociais em que a implementagao acontece, que até o tipo de contato
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— direto ou indireto — com o cidadio (Jewell & Glaser, 2006; Keiser, 2010) ¢ o julgamento dos pares
(Raaphorst & Loyens, 2020) sio capazes de influenciar a decisao individual.

De maneira complementar, varidveis como trajetéria profissional e perfil relacional — inclusive em
relagao a utilizagao de redes sociais — também possuem a capacidade de influenciar a agao discriciondria
dos implementadores. A maneira como esses agentes se aproximam dos cidadaos por meio da utilizagao de
sua linguagem, terminologias, atitudes e especificidades, revela as dificuldades enfrentadas na
implementagiao e, ainda, as caracteristicas possuidas por aqueles que conseguem estabelecer um
relacionamento pratico com os diversos atores que compdem o policy process (G. Lotta, 2018). Indo além,
a0 se abordar temas como preconceito, questdes de género e minorias, denota-se que esses fatores também
influenciam os servidores de linha de frente na implementagao de politicas publicas.

Aparéncia, comportamento, moradia e grupo social s3o varidveis consideradas pelos burocratas de nivel
de rua para medir a confiabilidade. Cidadaos com menores niveis de educagio e condi¢oes econdmicas, ao
prestarem informagoes de baixa qualidade, sao considerados menos confidveis do que quando cidadaos com
mais alto status social apresentam o mesmo tipo de informagao. Portanto, a postura dos profissionais varia
conforme a classe social do cidadio atendido (Raaphorst & Groeneveld, 2018).

Outro caso estudado demonstra que a forma como os latinos norte-americanos recebem os servigos
educacionais nao ¢ influenciada apenas pela organiza¢ao, mas também pelo contexto politico e seu poder de
moldar a representatividade dos professores. Mesmo em ambientes onde os latinos possuem maior acesso a
posicoes dentro da burocracia escolar, aspectos politicos e partiddrios atuam no sentido de limitar seu
avanco académico. Essa limitagao se d4 pelos membros de conselhos, atores que sao capazes de guiar as
politicas educacionais locais (Molina, 2020).

No Paquistao, as Khawaja Sira, um género marginalizado pela sociedade, nao conseguem usufruir, de
maneira plena, de servigos putiblicos em razao ao tipo de tratamento a elas dispensado. Marcas em seus
corpos e zombarias fazem parte de seu cotidiano ao se relacionarem com os servidores de linha de frente. A
atitude da burocracia tende a utilizar a coer¢ao para marginalizar as minorias. Ressalta-se que a lei nao
prescreve o tratamento dado as Khawaja Sira. Sendo assim, a discricionariedade ¢ exercida para oprimir esse
grupo em atengio aos anscios das classes dominantes (Nisar, 2020). Esses achados alinham-se com a
discussao sobre a influéncia reciproca entre a discricionariedade, e suas bases constitutivas, e questoes de
género (Durose & Lowndes, 2023).

2.2.4 Interagoes implementador-usudrio

Importa destacar que as interagdes entre a burocracia de nivel de rua e os usudrios do servi¢o publico —
os cidadaos — acontecem dentro de um contexto. Essa indissociabilidade entre implementagio e contexto
ja foi abordada anteriormente.

Em paises como o Brasil, vastos em termos geograficos e culturais, a implementagao de politicas publicas
¢ particularmente complexa ao se verificar a diversidade de necessidades e anseios dos cidadaos. Isso
acarreta diferentes formas de se implementar uma mesma politica publica quando considerados os seus
diversos contextos de aplicacio (Ferreira et al., 2020).

Abordando a relagao implementador-usudrio de forma direta, verifica-se que o tratamento dispensado
pelo burocrata de nivel de rua tem menor influéncia no quesito obediéncia do que a intengao do préprio
cidadao de estar em conformidade. Ao se analisar os feedbacks e comentdrios feitos online por usudrios
atendidos presencialmente por servidores de linha de frente, observa-se que o estilo de enforcement — a
atitude dispensada ao cidadio no momento do atendimento ao se fazer cumprir uma norma — possui a
capacidade de gerar mais comentarios positivos, quando o cidadao se sente bem atendido, do que negativos,
quando o cidadio se sente desrespeitado (de Boer, 2020).

2.2.5 Sistemas de gestao da politica

O sistema de gestao da politica publica ¢ o fator influenciador mais alinhado aos preceitos cléssicos da
implementagao. E nele que os servidores de linha de frente se encontram com os burocratas de médio e alto
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escalao através do emaranhado de normas legais, infralegais, cadeia de comando, sistema de prestagao de
contas, objetivos, metas e demais obrigacoes que vém a esteira do exercicio da func¢io publica de
implementar.

Diversas sao as varidveis — ou, no contexto desse trabalho, subcategorias — identificadas na literatura
que influenciam o comportamento da burocracia de nivel de rua, tais como: carga de trabalho (Jewell &
Glaser, 2006), papel ¢ funcio desempenhados (Jensen, 2018; Jewell & Glaser, 2006), colaboragio entre
equipes de implementadores, normas profissionais, estrutura e recursos adequados — essa, inclusive, ja
apontada por Lipsky (2010) em seu trabalho cldssico como caracteristica do trabalho realizado pela
burocracia de nivel de rua (Ferreira et al., 2020) —, organizagio, ambiguidades, conflitos, diferentes niveis
de comprometimento, aspectos de satisfacio no servi¢o (Z. W. Oberfield, 2012) e lideranca dos gestores
(Alcadipani et al., 2020; Jewell & Glaser, 2006; Keiser, 2010).

Mesmo em casos mais especificos, como na implementagao de politicas de humanizagao, verificam-se
caracteristicas em comum com politicas de outras 4reas. Lima e D’Ascenzi (2017) observam, por exemplo,
que elas sao interpretadas de maneiras distintas entre diferentes equipes de implementadores. A principal
razao apontada para a divergéncia quanto a interpretagao de conceitos contidos na politica ¢ a falta de
capacita¢ao dos servidores. Essa situagao transforma a interpretagao da politica ptblica de acordo com a
localidade em que ela ¢ aplicada, deixando o planejamento formal apenas um elemento orientador do
processo de implementagao.

A falta de treinamento e capacitagao pode também ser considerada uma falta de recurso. Ferreira et al.
(2020) afirmam que essa disponibilidade de insumos para a implementagio das atividades influencia e
limita fortemente as préprias opg¢oes do burocrata de nivel de rua diante de fatos encontrados
diuturnamente. Igualmente, G. S. Lotta (2014) aponta que fatores relacionais, institucionais, normativos
— inclusive normas informais — e estruturais influenciam a forma como os implementadores se
relacionam com os cidadaos, pares e superiores e, por consequéncia, a prépria politica publica.

Situagdes de calamidade publica constituem outra fonte de ascendéncia sobre a conduta do servidor de
linha de frente e evidenciam essa costumaz falta de recursos. A politica, a cultura ocupacional ¢ a
disponibilidade de material afetam a capacidade dos servidores responderem as demandas urgentes e
imprevisiveis geradas em cendrio de tragédia, como o da pandemia da COVID-19. Além disso, nessas
situagoes que demandam a utilizagio de protocolos restritos, afeta-se a discricionariedade, que fica em
segundo plano. Embora sempre presente na atuacao dos implementadores, em razao inclusive dos recursos
publicos estarem concentrados fortemente no combate 4 pandemia — servicos de satde —, decisoes
discriciondrias podem levar a um desperdicio de recursos que nao sao suficientes nem em caso de uma
utilizacio eficiente (Alcadipani et al., 2020).

Ainda no Ambito da pandemia da COVID-19, evidencia-se que essas crises alteram as praticas e formas
de implementagio das politicas publicas (Brodkin, 2021). Sua influéncia passa pelos niveis de
discricionariedade (Collins & Augsberger, 2021; Davidovitz et al, 2021; Gofen & Lotta, 2021;
Malandrino & Sager, 2021) e accountabilityapliciveis (Collins & Augsberger, 2021), por aspectos
relacionados ao profissionalismo de determinadas categorias atuantes na crise (Collins & Augsberger,
2021), nas restri¢oes de recursos disponiveis para solu¢io dos problemas emergenciais (Collins &
Augsberger, 2021; Gofen & Lotta, 2021), pelo desenvolvimentos de solugdes através da resisténcia,
inovacio e improvisagio (Cox et al., 2021), pelo aumento da ambiguidade normativa (Davidovitz et al.,
2021; Gofen & Lotta, 2021), riscos presentes (Davidovitz et al., 2021) e da demanda de trabalho (Gofen et
al., 2021; Gofen & Lotta, 2021) exigida dos implementadores, bem como pelo aumento da motivagio da
burocracia de nivel de rua mobilizar-se politicamente e socialmente (Gofen et al., 2021).

O ultimo tdpico destacado ¢ o da utilizagio da Tecnologia de Informagio (TI), outro fator
influenciador da burocracia quando considerados aqueles tipos de servigos responsaveis por muitas decisoes
— decision-making factories—, como o judicidrio. Essa influéncia ¢ capaz de transformar a street-level
bureaucracy em formas mais intensivas em tecnologia: screen-level e system-level bureaucracy. Os
designers, analistas e desenvolvedores dos softwares passam a ter poderes discriciondrios a medida que a T1
assume o papel dos servidores de linha de frente e, diante disso, devem ser supervisionados inclusive quanto
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a transparéncia em relagdo aos algoritmos e processos computacionais envolvidos nas tomadas de decisao
(Bovens & Zouridis, 2002).

A TI também influéncia a prestagao de servigos publicos quando o encontro com o cidadao acontece a
distancia, como em estudo de caso de um call center da agéncia sueca de seguro social. Os resultados
sugerem que organizagdes altamente regradas nao superam a questao da imprevisibilidade intrinseca das
relagdes sociais, pelo contrério: tornam o atendimento dos cidadaos mais complexo. Portanto, a utilizagao
da TT para fins de padronizacio nao leva a atendimentos mais simples, pois nao se trata de uma
despersonalizagao de atendimento e a possibilidade de agao discriciondria se mantém presente para
resolverem questdes especificas dentro dos limites dos regramentos (Thunman et al., 2020). Embora
existam evidéncias de que processos de automacio sejam capazes de diminuir a percep¢io de
discricionariedade por parte dos burocratas de nivel de rua (de Boer & Raaphorst, 2023), a utilizacio de
solugoes tecnoldgicas nos processos de implementagio de politicas publicas demonstra-se capaz de
aumentar a seguranca dos implementadores em suas agdes, permitindo, adicionalmente, uma maior
possibilidade de monitoramento sobre elas (Aviram et al., 2023).

3 Integracao das dimensoes e categorias com apresentacio de um modelo tedrico

As pesquisas apresentadas confirmam o cardter multidimensional da burocracia de nivel de rua (Hill &
Hupe, 2022). Adicionalmente, revelam a heterogeneidade e atualidade da discussao sobre a implementagio
a partir dos implementadores, inclusive quando utilizada conjuntamente a outras abordagens. O
agrupamento de diferentes subcategorias, que podem tornar-se ainda mais numerosas ao se ampliar as bases
e critérios de buscas ou necessidade do pesquisador, procura aproximar as contribui¢oes de pesquisas
desenvolvidas em contextos préprios e, geralmente, com resultados nao extrapoldveis. Por se tratar de um
aspecto incontorndvel do campo da implementacio — a dependéncia do contexto —, faz-se mister que
esses fatores sejam testados na implementagao das mais diversas politicas ptblicas e seus cendrios.

Além disso, investigar as causas da agao dos implementadores permite o rompimento da tendéncia de se
analisar a implementagiao somente a partir do resultado, trazendo o ponto focal das pesquisas em
implementagdo para a compreensio de como os implementadores e suas agoes discriciondrias a
influenciam, inclusive determinando suas bases comparativas — a distincia entre o previsto ¢ o realizado
— ao alterarem os préprios objetivos da politica publica.

O modelo apresentado na figura 1 traz uma representagao que, neste trabalho, entende-se ser a dinAmica
mais aproximada existente entre a formulagio e implementagao de politicas publicas. Idealmente, a
implementagio ¢é melhor compreendida através de estudos longitudinais (Tummers, 2011; Van Meter &
Van Horn, 1975). Contudo e especialmente quando a pesquisa ndo busca inferéncias causais (Henderson
et al,, 2018; Moyson et al., 2018), estudos transversais também se adequam ao tema. Isso posto, desde que
se considere as particularidades do contexto estudado e os objetivos da pesquisa, o modelo pode ser
utilizado tanto em estudos longitudinais quanto transversais.

Como j4 discutido nas segdes anteriores, o pressuposto aplicavel ¢ a presenca da discricionariedade.
Sobre isso, convém novamente destacar que a discricionariedade como um pressuposto nao deve ser
confundida com a a¢do discriciondria em um dado contexto. A agao ¢ influenciada e ¢ capaz de influenciar
— no longo prazo — os principios e os fatores intercontextuais presentes na politica publica, sendo
limitada por essas relagdes. J4 o pressuposto da discricionariedade se trata de uma resposta as limitagoes dos
atores relacionados a politica ptblica e que funciona como um instrumento que converge as intengoes de
resolucio de problemas publicos e as agdes exercidas sobre os problemas publicos realmente encontrados
nos contextos de implementagao.

A partir dos conceitos discutidos nesse ensaio ¢ do modelo proposto na figura 1, ¢ possivel discutir
aspectos inerentes a implementagao de politicas publicas. Uma questao que se faz presente ¢ o possivel
descompasso existente entre os principios que regem as politicas pﬁblicas e seus fatores intercontextuais.
Isso poderia colaborar na explicagao do porqué as politicas por vezes nao obtém os resultados esperados.
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Poderia, a0 menos, prover respaldo teérico das razdes que as levam a serem implementadas de formas
diferentes da sua concepgao original.
Figura 1 Modelo de dimensdes e categorias de fatores influenciadores da agao do burocrata de nivel de rua na
implementacao de politicas ptblicas
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Fonte: elaboracio dos autores baseado em Ferreira e Medeiros (2016).

Mesmo observando a politica publica de forma integral, sem encadeamentos unidirecionais e lineares,
deve ser realizado um esfor¢o tedrico de reconhecimento de cada dimensio capaz de influencid-la. Dessa
forma, se propde que os principios que regem uma politica ptblica sejam considerados o nucleo estvel de
seu framework normativo, enquanto os fatores intercontextuais formam um nucleo dinAmico.

Com o decorrer da implementagao, consubstanciada nas a¢oes dos burocratas de nivel de rua, sugere-se
que essas acoes possuem menor capacidade de alterar o nucleo estével do que o ntcleo dindmico. Logo,
quanto maior o horizonte temporal de implementagio de uma politica publica, maior se tornaria o
distanciamento entre o framework normativo original — aquele formado a partir da primeira versao de
seus nucleos formadores — ¢ o framework normativo atual — que variou a partir da a¢io de implementa-
la.

Isso se demonstra coerente com evidéncias de que, em momentos de crise ¢ com a necessidade de se
acelerar os ciclos de formulagao e implementa¢io — horizontes temporais curtos —, a informagao fluir de
maneira intensa entre formuladores ¢ implementadores da politica publica aumenta a capacidade de
resposta governamental aos problemas emergenciais (Gofen & Lotta, 2021). Logo, quando existem
circunstincias urgentes ¢ que demandam rdpidas respostas por parte do poder publico, tende-se a
flexibilizar regras (Collins & Augsberger, 2021) e aumentar-se a discricionariedade dos implementadores
(Collins & Augsberger, 2021; Davidovitz et al., 2021; Gofen & Lotta, 2021; Malandrino & Sager, 2021),
pois a situagdo acarreta um aumento da ambiguidade das normas aplicdveis (Davidovitz et al., 2021; Gofen
& Lotta, 2021) ¢ diminuicio do recursos disponiveis (Collins & Augsberger, 2021; Gofen & Lotta, 2021).

Assim, espera-se que o nucleo dinAmico seja alterado apds a implementagao, independentemente do
espago temporal considerado. Diante disso, sugere-se que se encontra no nivel de flexibilidade do nucleo
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estavel a chave para resultados mais condizentes com os objetivos — naturalmente dinAmicos — da politica
publica.

Outra possibilidade tedrica é considerar que o nucleo estavel da politica publica, mais que uma forma de
controle ou fonte de pardmetros para avaliagao de resultados, se trata da base para uma inevitével evolugao
do nucleo dinimico. O desenvolvimento deste, fundamentado, mas nao limitado aos seus principios
basilares, seria a principal fonte no estabelecimento do framework normativo da politica publica e,
consequentemente, a grande forca motriz que leva 2 implementagao dessa politica publica.

Essa percepgao, embora sutilmente distinta da anterior, leva a encaminhamentos diferentes. Enquanto
no primeiro caso a flexibilidade do nucleo estavel do framework normativo ainda seria uma preocupagao
dos policymakers, no segundo nao. Seria reconhecer a natureza evolutiva da implementacio da politica
publica, fundamentada em bases necessdrias apenas para sua criagao, mas livre para estabelecer, de forma
varidvel e dentro de seus intimeros e distintos fatores intercontextuais, seus proprios objetivos a partir de
sua implementagao por parte da burocracia de nivel de rua.

Aqui, retoma-se a ideia de se considerar a discricionariedade como pré-requisito da implementagao de
politicas publicas e demonstra-se uma consequéncia, ainda teérica, desse posicionamento ao sugerir que, de
fato, o parAmetro de comparagao do sucesso da implementagao pode nao ser aquele contido nos principios
na politica publica, mas aqueles advindos do ato de implementa-la. Essa linha de pensamento, ja
tangenciada na literatura no apontamento de que a burocracia de nivel de rua também ¢ formuladora da
politica publica ao efetivi-la e adaptd-la aos diferentes contextos (Arretche, 2001; Bronzo et al., 2022;
Ferreira & Medeiros, 2016; Lipsky, 2010; G. S. Lotta et al.,, 2018; Nouman & Cohen, 2023), nao vem
sendo explorada suficientemente. O papel da burocracia de nivel de rua na tomada de decisao realizada
durante o processo de formulagao da politica publica é pouco estudado (Davidovitz et al., 2021). Seguir
essa perspectiva possibilita perceber que os objetivos podem ser desenvolvidos durante ou até mesmo apds a
implementagao, transformando aqueles estabelecidos inicialmente pelos policymakers em linhas gerais a
serem seguidas para solu¢ao de um problema. Essa discussao pode repercutir para além do campo da
implementagao, permitindo desdobramentos tedricos, inclusive, no campo de avaliagio de politicas
publicas.

Finalmente, embora impossiveis de serem totalmente previstos, sustenta-se que deve existir um esforgo
por parte dos policymakersem reconhecer a influéncia e conhecer os fatores que influenciam a forma como
a burocracia de nivel de rua implementa determinada politica publica. Esse ¢ um aspecto intrinseco do
processo de elaboracao e implementagao das politicas publicas que nao vem recebendo a devida atengao na
literatura relacionada a burocracia de nivel de rua. O conhecimento desses fatores, se analisados caso a caso
e a priori, considerando ainda as peculiaridades contextuais envolvidas, possibilitam uma maior
compreensao a respeito do nucleo dinimico resultante da agao de implementar. Isso daria a eles alternativas
e subsidios para harmonizar o nucleo estdvel — ou, alternativamente, para entendé-lo como uma base, um
ponto de partida — ao que de fato estd sendo buscado na implementagio, dirimindo dinamicamente as
incongruéncias do framework normativo original em relagao a realidade dos contextos em que a politica
publica ¢ implementada e & multidimensionalidade da burocracia de nivel de rua. Dizendo de outra forma,
se, nesse primeiro momento, se compreender que nao ¢ provavel ou mesmo possivel que o conjunto de
normas legais, infralegais, guias e congéneres possa contemplar a multiplicidade de fatores e contextos que
serao encontrados na implementagao, abre-se espago para que se discuta o que, realmente, a politica ptblica
busca e precisa influenciar, preocupando-se menos com a forma e mais com o resultado — analisado
concomitantemente ou posteriormente 4 implementagao e com base em objetivos dinAmicos.

4 Consideragoes finais

O objetivo desse ensaio foi desenvolver proposi¢oes sobre a implementagao a partir da burocracia de
nivel de rua. Adicionalmente, apresentou-se um modelo tedrico sobre a implementagao de politicas
publicas, considerando seu cardter multidimensional, com a identificagao de fatores que influenciam a agao
do implementador de politicas publicas no exercicio de suas fungoes.
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A primeira proposicao desenvolvida ¢ a sustentagao de que a discricionariedade, mais que um fator
influenciador na forma como a burocracia de nivel de rua implementa as politicas publicas, ¢ um
pressuposto da implementagio. O julgamento realizado pelo implementador na agao discriciondria ¢ um
produto das relagoes de interdependéncia dos fatores influenciadores da agao de implementar e nao pode
ser confundido com a prépria discricionariedade, sempre presente.

A segunda proposicao apresentada advém de como as agoes dos implementadores das politicas publicas
resultam em diferentes ritmos de adaptacio nos principios que regem a politica publica — nucleo estével
— ¢ em seus fatores intercontextuais — nucleo dinimico. Quanto mais uma politica publica ¢
implementada, mais distante seus objetivos originais parecem se tornar em relagao aos objetivos que estao
efetivamente sendo perseguidos pelos implementadores e até mesmo aos seus objetivos potenciais.

Apresenta-se, a partir disso, dois encaminhamentos: i) a dinamicidade do nucleo estével ¢ central para
que as politicas publicas obtenham resultados mais alinhados com os problemas que objetivamente estao
sendo resolvidos em sua implementagio a partir das agdes dos burocratas de nivel de rua; e ii) o nucleo
estavel da politica publica, mais que uma forma de controle ou fonte de parimetros para avaliacio de
resultados, se trata da base para a evolu¢ao do nucleo dinAmico. Enquanto o primeiro encaminhamento
mantém o foco dos policymakers no nucleo estivel, o segundo reconhece a natureza evolutiva da
implementagao da politica publica, fundamentada em bases necessirias apenas para sua criagao, mas livre
para estabelecer, de forma varidvel e dentro de seus inimeros e distintos fatores intercontextuais, seus
proprios objetivos a partir de sua implementagao por parte da burocracia de nivel de rua.

A dltima proposicio debatida ¢ a necessidade de os policymakers reconhecerem a influéncia e
conhecerem os fatores que influenciam a forma como a burocracia de nivel de rua implementa determinada
politica putblica. Isso daria a eles condigdes, alternativas e subsidios para harmonizar o ntcleo estavel — ou
percebé-lo como a base — ao que de fato esta sendo buscado na implementagao. Como resultado, o
framework normativo original da politica ptblica possuiria mais aderéncia em relagao a realidade dos
contextos em que a politica publica ¢ implementada e a multidimensionalidade da burocracia de nivel de
rua.

Sao limitagoes do ensaio tedrico a quantidade de estudos aqui considerados na discussao sobre os fatores
influenciadores da agao dos burocratas de nivel de rua na implementagao de politicas publicas, além da
necessidade de testar as proposi¢oes desenvolvidas por meio de pesquisas empiricas para dar suporte e novas
evidéncias para o debate.

Pesquisas futuras podem avancar na busca de outras contribui¢oes sobre o modo de agir da burocracia de
nivel de rua, algo que parece fundamental para a anélise da implementagao na linha de frente das politicas
publicas. Outra possibilidade de pesquisa futura ¢ trazer os conceitos de organizagoes de nivel de rua
(Brodkin, 2011) ao modelo apresentado, pois ele abarca as agdes dos individuos que atuam em nivel de rua,
nao suas organizagoes. Defende-se também uma agenda de estudos sobre como as crises, como da pandemia
da COVID-19, afetam a implementacao de politicas publicas, um assunto ainda pouco explorado na
literatura e que possui potencial de levar a importantes desdobramentos tedricos e praticos (Brodkin, 2021;
Gofen & Lotta, 2021), sobretudo diante da previsao de que, apds a pandemia, se reverteriam muitas das
mudancas nela observadas. Isso, somado a falta de recursos financeiros causada pelos dispéndios
emergenciais de recursos publicos, levaria a burocracia de nivel de rua a operar em condi¢des ainda mais
restritas e desafiadoras (Cox et al., 2021).

Finalmente, observa-se a necessidade de se desenvolver pesquisas sobre o tema em ambito nacional,
especialmente na andlise de casos empiricos, e avancar em pesquisas comparativas (Bonelli et al., 2019;
Gofen & Lotta, 2021) em nivel internacional. Politicas da 4rea da satide e da assisténcia social sao exemplos
de dreas estudadas nacionalmente, mas nao siao suficientes para a compreensio do modelo de
implementagao de um pais tao diverso e desigual quanto o Brasil.
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