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CAPITULO 11

BUROCRATAS DE NIVEL Dg
RUA E A IMPLEMENTACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

Marcia K. Meyers e Susan Vorsanger

O controle democratico dos agentes implementadores é uma
preocupagao constante da administragdo ptblica. Ha geragdes estudiosos
e praticantes debatem a relagdo apropriada entre a politica dos processos
legislativos e a administragao das leis resultantes. Recentemente, entraram
no debate pesquisadores que trabalham com modelos de escolha racional,
dando atengao especial as estruturas de incentivo e contratuais que alinham
os interesses dos agentes implementadores com os responsaveis pela for-
mulagdo de politicas. Preocupagdes semelhantes tém sido proeminentes
em textos sobre implementagdo de politicas, seja concebida como uma
questdo “de cima para baixo”, de fidelidade aos objetivos dos formuladores
ce politicas, ou como uma questio “de baixo para cima”, de adaptagao das
politicas durante o processo de implementagao.

?p‘;omﬂm’llﬁ dos “bt}rocratas de nivel de rua” suscita um Fonjupto de qt;es-
e Controclz arment‘e.lmpgrtantes e esp-mhosas para estudiosos 111§eresrs§in 23
de trabalhadollrocratlco e lmplejment'agacz de- politicas. Em seu estu lo ;/; o
Lipsky defn ES em escolas, t?lbunals e 6rgdos de assisténcia s?ua ,Michee
ragem i € burocratas de nivel de rua como “servidores piblicos ?u e
tem grap, detgfnef}tf com os cidadios no cumprimento de suas tzire_az1 len’qdoS
Nessy catee 15¢ricao na execugio de seu trabalho” (1?8_0; P-f’)- Estdo 126 satide
€Seguran 80na professores, policiais, assistentes socials, mspetoreosa oo
Mas pyg, '%Z: outros funcionarios publicos que controlam 0 ;fejzupa[r)n Jma

sicio f'nicao: fazern.curnpnr leis e regulamentos. Com; T i
- » € €Xcepcionalmente influente, no prgcesso e go .

€ ser acaplmb considerou-se o que é conhecido € par;e ma?la imple-
Meng, .- T -cdido sobre o papel dos burocratas de _mvel e n isticas
€ politicas. Iniciou-se com uma revisao das carac
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nte Jiscutidas desscs tm]l;)ﬁl‘l.“fd;).m:” de l,i'lhn de
m — formuladores de politicas de facto, Ly, segu re
que fazem a8 yezes - ondrios que supervisionam as politicag ¢, lida ¢
considerado 8¢ 05 W L g trabalhadores ¢ como o fazep, l;.:‘h olay,
as agoes discriclOMT Lo ivas que motivam preocupagdes s, 0 levy
considcrnr(|ucs.l.ms'n‘o o xercicio da discricio no nivel "‘: Ontrg),
hierdrquico: a8 lmpll'ct?g1 0 o com 08 cidaddos ¢ o exito dag (‘)“]'_"‘.I""raa
governangd (‘Imchz‘:)nt(rédicm’s significativas presentes nog tt:xlt(‘)’.ltw:\s, A
i — m?lcsqcs trabalhadores como ocupantes de umg v):'_,/\ljillns
.CSW‘J"’A'S risr:t.t:ﬂm; das correntes de decisdes politicas ¢ bumc}-j:lw) de
o Ml el
piiblico mesmo quando isso significa glO(l icar norm‘a‘s n‘mtlt.ucmn
estudos, ainda, 08 descrevem como burocratas egoistas Cujos m
de participagdo frustram a vonmflc dos funcionarios glcxtos.
Concluiu-se o capitulo sugerindo que essas descrigoes contraditgr
revelam muito da complexidade dos processos de implementagio ¢ dgs
influéncias de maltiplos fatores em interagdo sobre os trabalhadores d:
nivel de rua. Essa complexidade ressalta a necessidade de modelos tegy.
cos mais sofisticados, que reconhegam a contribuigdo de mecanismos de
controle hierdrquicos, restrigoes organizacionais e incentivos individuais,
Além disso, suscitam importantes adverténcias sobre a contextualizagio
das avaliagdes do desempenho de linha de frente. Diferengas quanto
a caracteristicas politicas, organizacionais e técnicas, entre outras, dos
contextos de implementagio, impedem a adogdo de um padrao dnico de
implementagio “bem-sucedida”. £ igualmente dificil estar de acordo com
e e A i
(03 e Implementacis Cstruot iticas. Se for desconsiderado como os co;\_tnc}:(-
S ettt s oo cr?fm as i'mwdadcs do’s trabalhadores de linha
sy, dctcrminad(:s ito a eles ou a culpé-los por rcsultﬁqosy eg;
capacidade organizacional oy Zor s do'prOJ e po~mca5,
e outros fatores de implementagao.

ais frequenteme

as; ey
M o by,
als; OUtrog
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DEFINICA

’ [CAO DO BUROCRATA DE NIVEL DE RUA
evidoa g P '

de nivel d:frlu[;otsxoona mtcrface entre os cidaddos e o Estado, 0s burocratds

das politicas pﬁblicaspco)mmldéldcs significativas de influenciar a execflcao

‘ .Ostra i :
POr muitas das atjyig d s Sreade ox piblton desd rcsponsave
ades centrajs dog or, o

¢do da elepibil: 5 PRT
de dtgl'bxhdade do pro 108 6rgdos publicos, desde a determ .
pencnformldadc com as ngrama a alocagio de beneficios, 0 iulgament
alidades » in1: or . ) O znde
ades a indiyigyes e c::as, 3 Imposicio de sangoes € a ,Scnca"me
; re L ; e
Presas. Essas atividades de linha d¢ fr

Ormam 0 ni

tcleo téeni

Nico de Muitas o s

250 fganizagoes publicas.

T PULI, (Ol Aney

., que €s8as atividades envolvem interacpes direta
yma va' tll'al)ﬂll“'"dorc” de linha de frente também exerce a ZomG
 [add081 “:1 Grande parte da produgio dos 6rgios pflblic(:\;}f‘icn(}ﬂﬂ
Con-‘?i cr.ﬂ‘j:n'ri(;oﬁ intangfveis ¢ atividades executivas, cuja qu,;l)l:ja:]‘ifztda
form? ¢ .']]iﬂr ¢ monitorar. Quando essa produgio envolye contato dirctl.
ficil de ﬂf/"dqdﬁo-‘i; a capacidade dos supervisores de monitorar ¢ dirigir (ii
Com-d ﬁdzls :lﬂ equipe ¢ ainda mais rcstrifa. A diferenga de outrog PYOCcsso.;
iida S0, SCIVIGOS de u'transf()rmaqao de pcs§oas" ¢ regulagio exigem
trabalhﬂdOl’CS de linha (lc’ f.rcntc: se dediquem a um processo de
Jugdo conjunta com sud materia-prima; sem a cooperagao ativa dos
e ue o beneficidrios dos servigos pablicos ou os alvos das nor-
indivi iblicas, raramente oS trabalhadores conseguem gerar os resultados
as lt'l 648 d’csc]’adOS (Hasenfeld, 1992). Essa interdependéncia introduz
¢ polit ariabilidade ¢ imprevisibilidade no trabalho dos burocratas de
{andj v,ua Além disso, aumenta consideravelmente a necessidade e as
e gidad.cs de empregar o julgamento discricionario.
X %t;,uda a sua posigao na interface entre o Estado e o cidaddo e as opor-
wnidades de aplicar a discricdo, a i.nﬂuéncia cxcrfida pelos trabalhadores
de linha de frente supera sua autoridade formal. Eles operam, nos termos
de Michael Lipsky (1980), como burocratas que ndo apenas executam,
mas moldam ativamente 0s resultados das politicas, interpretando regras
¢ alocando recursos escassos. Por meio de sua rotina e das decisdes que
tomam, esses trabalhadores, em realidade, produzem politicas publicas tal
como os cidaddos as experimentam.

Alguns observadores atribuem uma influéncia de maior alcance aos
trabalhadores de nivel de rua. Lispky (1980) afirma que cstes atuam como
“agentes de controle social” por meio da exigéncia de condutas que fazem
aos cidaddos com quem interagem. Vinzant e Crothers defendem a reformu-
lagio da expressdo “trabalhadores de linha de frente” para “lideres de nivc}:l
de rua”, cujas escolhas sobre que resultados buscar ¢ sobre como alcqnqa;
“los “ajuda a definir o que significa ser um cidaddo nos Estados Unidos
E}:ﬁgrhgé?f Maynard Muno e M.UShCnO observam que czls trz}ballgzdrizez

¢ trente geralmente rejeitam o termo burocrata de nive ;
s¢ determinam “agentes-cidaddos que ajudam a criar e a manter a ordem

Normativa da sociedade” (20083, p.23).

5 Com og

O EXERCICIO DA DISCRICAO NO NIVELDA RUA

0 . inha

deP";xscxal para agdes e decisoes discricionérias dos tf?t?alh;(::r:esudzs[tl::o

obre | € suscita questdes Gbvias de controle democratlcoll a pergunta:

'Nspetores rurais dinamarqueses, Winter (2000) co ‘;sa A P uestoes
Urocratas de nivel de rua sao funciondrios 0 PaOCS >4
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bre se 08 responsaveis pela formulagz:io de pohtlbcas Publicag congy,

B de seus agentes implementacores, & Sobre camg g faze Olapy
5 dls'cng;g rande parte da pesquisa emplirica sobre policiajs e aSs'Isr;’ temy
dominet getores de satide e seguranca, inspetores de construc, teg
sociass, P de linha de frente. Civi]

abalhadores . Q. .
outroos tisquisa dores tém examinado vérios fatores politicos
S . R :
iy pFi'OﬁS sionais que controlariar, segundo previsdes, a dis

de rua. Os resultados des‘Se’S .estudOS t.édm cgegado a anclusées Variaq

e algumas vezes contraditorias. Consi ej.a ~as em Con]Unto, entrety as
sugerem complexidade em vez dei cgntra icdo. Os ’b.urocratas de niy
rua estio entranhados em interagir sistemas de politicas, Organizaci
profissionais, comunitdrios e soc1oeconom1co§. A capacidade de influgpg;

de um dnico fator sobre seu comportamento discricionario — Seja esse f Cia
a diretriz de um funciondrio do setor de politicas ou a cultura d6 1rm s at?r
local —é mediada pela influéncia de outras forgas, muitas vezes concoHerfl%ao
sobre o sistema de implementagao. es,

) 9r§amZaCio.
Cr; 1Cao no n.l’V

Hto}
el de

Onajs,

Controle politico

Yédos estudiosos discutem se os funciondrios politicos controlam as agdes
¢scn’cionérias dos burocratas de nivel de rua. Essa questdo tem sido par-
ticularmente saliente para pesquisadores do sistema federalista, altamente
Sescent.ralizado, dos Estados Unidos. Diversos estudos baseadc;s em gran-
i;;fg):;t;netosu:eodadzs adrni’n}'strativo.s de miiltiplos estados encontraram
comPosicz?loqpartidgl?iaedr pI(’)h:CO pa.rtlda_no (geralmente medido i :
nificativa da variagzo noz oder Leglslatwg local) explica uma fragdo sig-
comoa detemminna § esempenho de tais atividades de linha de frente,
1999) 5 concessaogdo da ele_gxblhdade para beneficios por invalidez (Keiser,
relacionados 3 Pens;sirll'qao' porjusta causa, de requisitos de coope_racéo

‘menticia (Keiser e Soss, 1998), a condugio de

inspecges de satd s
(Scholztal, 1997 cororS2 OUpacionais e a imposigdo de penalidade

- arti .
@ conclusio otimjgy, dz o ?essa Pesquisa, Scholz e seus colegas chega™
tca eleitora] |y reintr(?:e a sensibilidade do escritério regional & poli-
que compeng, 5 4 42 uma medida de controle democratico 102

nivel nacional” (p-84).
ey, icadores altamente agregados d¢
retos de contro) Stud(?s‘ EOmecem, na melhor das hipétesesy
das linhag g nivel de ry, Pee Pt?lxtlco sobre as acdes e as decisoes
e &enteg ara Squisas conduzidas com maior PrOximi Z:i
i 5. Clusg & 13-
#1105 politicgg e o c> MENOS otimistas sobre a cap2c!

252 8€Mir 05 trabalhadores de linha de fre™™

m“' e ,,.._.w—ﬂ///,

Adminj G
Ministracsg pablica: Coleténea

obre os inspetores agricolas dinamar
fm 5¢U (2000) conclui que, devido a assirpetrias de informacio entre tra-
e nivel de rua € Seus supervisores, aspectos importantes i
balhadorde linha de frente ficam fora do controle dos executivos politico
yrabd e que diretores politicos exercem apenas um “controle polgtics(;
le sUBE" e limitado” sobre as burocracias de nivel de rua. Erp particular
giferencia Clui que as agoes visiveis, como o nimero de inspecges i
intef 'C;?as a0 controle dos funciondrios politicos que os Eatores,obser-

is sU . 3 i 5 .
m‘g;s nllenos facilmente, como O rigor das inspecdes ou a severidade das
va

idades- isténci
en}?sltudos sobre trabalhadores de programas de assisténcia social che-

m a conclusdes §emelhantes.f Em urr(lia pesquifa s_obre .Eomedmemo de
iformagdes relacionadas a reformas de assisténcia social no estado da
Califérnia, pOr exemplo, Meyers, Glaser e MacDonald (1998) concluem
que as ag0es dos trabalhadores de linha de frente eram coerentes com os
padrdes visiveis do programa — como no processamento de rec.lamagées -
mas eram pouco alinhadas &s metas do programa menos facilmente ob-
servadas e monitoradas, relacionadas a novas atividades associadas ao
emprego. Lin também descreve resultados variados na implementacio de
programas educacionais em prisSes. Em um dos casos ela observou que as
atividades da equipe correspondiam exatamente aos objetivos das politicas;
em outros ela verificou que os profissionais subvertiam os objetivos iniciais,
dedicando-se a atividades diferentes das propostas, os negligenciavam por
nio conseguir se dedicar a vdrias atividades ou abandonavam completamen-
te o programa de implementagdo. Lin argumenta que esses resultados sdo
consequéncia de uma proposta baseada em atividades dificeis de observar
econtrolar; em “numerosas pequenas agdes, como dormir em sala de aula
Z‘)’nss?;:fgeendido por ag.entes pe:nitenciériqs por ter’ Faltado a aule;, que,
as em sua totalidade, sdo a esséncia da politica” (2000, p.39).

estudo S Aueses, por exemplo,

Co ..
ntrole organizacional
Outr . |
C .§§§ZP€§quxsadores focam no papel da organizagdo no controle Qa dis-
trabalh, ;hnha de frente. No nivel mais basico, o exercicio da discrigdo por
e servia ores de linha de frente tem sido vinculado a estrutura do amblenﬁte
- Por exemplo, em seu estudo sobre o insucesso da implementasac

Inte
2 ngilfgzﬁr: formas de assisténcia social pelo pessoal de linh”a de izﬁzz
Handy : Meyers e Dillon (1999) descrevem o ”p.aradoxo resu e
de i > Munciondrios responséveis por politicas esnmulalfam o pesscis_
temgg de_;:1 €Nte a implementar novas politicas, mas mantl_ver;?\z)s ;ue
'Za"ar: Nitoramento de desempenho e as estruturas de inc
farefas de determinagio de elegibilidade.
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. diregio da discriséo de linba ?e frente tambg

O alcance € 3 € dade organizaCIOnal e d’e'tare as. A comple
ligados & com;>.1€>((1i de decisdes discriciondrias por trabalhadq
menta a necessica e Gificuldade de supervisdo e monitorame
de frente junto com aforgos politicos para co ntrolar a discrica
acoes. Além dfsso, es ras e procedimentos muitas vezes gera

de promulgai® ge fftrabalhadores de linha de frente a aplicy, selet;
contrérlo, fr52" oéo demasiadamente NUMETOSas para ser aplicag o
mentz rggr(assi rcr{:; 51983). Como observam Maynard-Moody e MUSE:eim
E(;t:g ba; l}ew de niv]el de rua é, ironicamente, saturado de Iegras, mas néooé

por estas limitado” (200.3{ p-8). o .

Vérios estudos identificam restrigoes de.rticursos_ como uma influgng,
central sobre o alcance e a diregdo da dlscr'u;ao de linha de frente. Og p,.
rocratas de nivel de rua foram observados hdandp COIMN IECUISOS escassos
intimeras demandas de clientes, por conta do racionamento de servicos, da
discriminacdo da provisao de servigos para clientes mais cooperativos e da
racionalizagio dos objetivos do programa (Lipsky, 1980; Pesso, 1978; Win-
ter, 2001). Como Brodkin observa, “assistentes sociais, assim como outros
burocratas de niveis mais baixos, ndo fazem apenas o que querem ou o que
lhes dizem para querer. Eles fazem o que podem” (1997, p.24). Seus estudos
sobre assistentes sociais de linha de frente sugerem que recursos e incentivos
institucionais estabelecem as fronteiras no interior das quais podem agir.
lronicamente, esforgos para enfrentar recursos limitados podem levar a
um tratamento inconsistente ou particularista de clientes semelhantes ou3
((:E:ﬁl(:i:ef;;sn:i g;;a 1?[ tratamento de clientes com necessidadf':s ciifeiegr;t;;
Aimpo r;éncia 4o rec,u age?,.1987; Pesso, 1978; Weatherley e Lips y’sEorqf;
vt inspeton:os ol notada t.ambt'zm em estudos sobre O':as ot
lizaram e o governamentais (Winter, ZQOO_) eem pe?q}élades b
linha de oot cmp a{;lstraflvos para~estud.ar variagOes em ativl e b
ficios porinvalideg s isenc?}ag de pensdes ahmenn’cia.s, concessao e
oM pagamento de pensgoo(l(e.requlsltog, para que pais solteiros O
Em seu estud tapur | eiser, 1999; Keiser e Soss, 1998). 25 ed-
€atVOS em prigges i a ‘mplementagdo desigual de program jonaiss
argumentandg que' Pl Primora a discussdo de fatores organizact didss
4Penas quandp 3, c0pn vavel que as novas politicas sejam bem-suc® 505

gruentes com o contexto organizacional do5 o6

eXCCUtO[es MQ
s uan 0 ag — 2 cit05
= . si
B s ggﬁt‘l‘a; estao direcionadas a outros P’f’pz que
ula .- . =
0 Compreep, e g6 ores de politicas previram, nie ¢€P te

e
u AR 7 ame

™ entender e, tratlr)a?: lho. Pelo contrario, é precis er SU°
30 meg > Uma sérje 4 alho e, dessa forma, compreen

s

mo € ativi . 1ada

205 valope PIOPGisitg, [gg - - 2iVidades relacionadas, todas du'ecxorlido3
S Majg salien Ulaimente og le ibuir cada nova po.,
es em gy va a atribuir ca ; 162)

a Ofganizacio”, observa Lin (2009 P

sty
Xidad::ﬁ
T€s de ipp,
nto de Suag
(0] pOI mei()
m resultado

Admmistracéo publica: coletanea

geologia do trabalbador e normas profissiona;g
estudiosos afirmam cc{iue (cj)s (li)}lrogratas de n{vgl de rua sio relati-
- imunes tanto a0 poder de diretrizes de politicas como de incen-
A organizacionais formais. Eles assinalam a influéncia dog interess
nvO.S.Z gais das normas e processos profissionais por meio dos quaj .
indlvih:dor]es constroem significados em suas rotinas de trabalho(.I "o
Hati/aérios especialistas em admimstragé? publica descrevem as normas de
servico pablico comodo 1r11)cent1vot m(ails E)rtfdao desempenho burocratico,
Alguns obsewadore§ 0s Uiiocéa as le m‘ée erua Cheggram a conclusdes
cemelhantes. Examinando dados coleta Os por pesquisa e observagio,
Brehm e Gates (1997) concluem que os supervisores exercem influéncia rela-
sivamente reduzida sob‘re as escolhas de pohtxlcas dos.byrocratas—incluave
dos que trabalham nas linhas de frente de servigos sociais e de policiamento.
0s autores inferem que grande parte dos burocratas regulam a si mesmos.
Eles “trabalham” — em vez de fugir ao trabalho ou de sabotar esforcos de
politicas - primeiramente porque seguem normas de servigo publico e, em
segundo lugar, porque essas normas sdo compartilhadas e reforgadas por seus
colegas burocratas. As conclusGes de Brehm e Gates sugerem que a discrigao
burocrética depende, antes de mais nada, das preferéncias individuais dos
burocratas, “felizmente para o ptblico, os burocratas com quem conversa-
mos em nosso estudo preferem trabalhar e servir ao publico” (1997, p.196).

Estudiosos identificaram varios aspectos da ideologia do trabalhador
ue podem ser importantes para comportamentos discricionarios, da so-
cxallgagéo das normas profissionais as crengas pessoais sobre instrumentos
¢ objetivos de politicas. A pesquisa de Winter (2001) sobre condutas de
::Sfif:tf;t::ril:nto 'df t{abalhadorAeS de linha de frent:e~em um progargm: defi
mulidimensie Clal : e e’?pl:;aWintZrFEoi
Significativy rr?na as crengas dos trabalhadores. A anadlse e haiores
sobre sy oo l;:‘nte aprimorada por reIaFos das crengas oséo e dr
Carga de traballlmente e trabalh? (mclusw.e SObr? ; perlce%i avqaliat;éo que
32em sobre 089 st aderuagiudla 2 prf)ﬁsspria )’e de suas crengas
Sobre 5 Popula Instrumentos de politica a disposiga0

Gao-alvo.

my i e frente
Com g £5tudo s0bre 0 compromisso de trabalhadores de linha d

atvid : o 00) estende
SUainy, ades colaborativas entre 6rgdos distintos, Sandfort 2000)

estigacy ; crengas
cOletivass Egagao a normas profissionais, considerando 0 papel ‘:;rse fas dgié-
fiag, 4 . >eS trabalhadores durante o cumprimento de suas

“Aautg . . . ente como, em
8ran, 1a descreve os assistentes sociais de linha de fr

€ parte . vas diretrizes
: 1 ; tes a no !
Se Politic. ” ‘SClados do ambiente externo e resisten +gdos piblicos
0

aos " $endo isso valido tanto aos que trabalhavam & 7 empregavam
Mon; que trabalhavam para contratantes pnvadOS que

Ta
Tento de desempenho com base em resultados.

Qutros
yament
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fvel de
Jui que 05 purocratas .de niv Tua eram, my;; s
Sandfort concnh imento compamlhado € POr Crengas coley, Vezg
. e o o a
orientados POr €% 7\ 1ing de trabalho: Quando as iniciatiyae 4 °

as d
X olveu na . e N
equipe desextlzs o esses €SGUEMAS coletivos, os trabalhadoreg 2 ll_8esta0
eram coeren a e
s

i s novas diretrizes. No entang
svel acatar a 0, qug
achavam razoavere : : ; 14andg
fr‘??itaetivas pareciam legitimas ou de‘svmiiuladtiss alshre;hdades Ja Presenta
o rotina didria, 08 esquemas coletivos dos trabathadores le8itimavarnes
na a

. = Bxi ati

busca por objetivos € Fjeﬁm‘goes de;:::;os il}tg:?ért;:;s;) .

Em uma pesquisa inovadora s0 p U narratjy
rabalhadores de linha de frente usam para ebscrever seu trab"flhO, Maynayq.
-Moody e Musheno (2003). d?screvem 0s urocrata§ qe_ nivel de y, em

bilitacdo profissional, em es_colas € ESCILtOrios de assistgn

social como raramente limitados por duetnges ou regulamentos formajs enj
sua alocacio de tempo e de beneficios aos ~cl1entes. Qs burocratas contava
em vez disso, com suas proprias avaliagdes morais — avaliacges baSeada;
no conhecimento sobre os clientes do programa e na interagdo direta com
tais clientes. Em sua prépria concepgao, eles ndo se percebiam como imple-
mentadores de politicas piblicas, mas como “agentes-cidadaos” que agiam
em resposta a necessidades e circunstancias individuais. Como resultado,
Maynard-Moody e Musheno concluem que “as decisdes e as agdes no nive|
de rua sdo orientadas menos por regras, treinamentos ou procedimentos
e mais por crengas e normas, especialmente crengas e normas sobre o que
€ justo” (2003, p.6).

]
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centros de rea

QUESTOES NORMATIVAS E AVALIATIVAS SOBRE
A DISCRICAO NO NIVEL DE RUA

Arelevinci
o ;‘r,l:sla dg debate sobre controle depende completamente de cren¢as
-se pensar nso re governanga democratica e execugio de politicas. Deve:
(s] . « - s . . . pLe
tmabalhados grag de controle e limitagio das acdes discriciondrias dos
i poh'ticassa e [”dllhla de frente por parte dos funciondrios responsavess
Tesultados v;loﬁuzlzdlda que se acredita que isso tenha implicagoes s rf
litrio dos cidags 9S: governanga democratica, tratamento justo € igd
Neste po 05 ou éxito dag politicas ’
nto k » g
crenga de que o x(:e[t}:xms também apresentam muitas contradl§°es.11:
ferd T OI“moc%o de alcangar esses resultados é um mod.e
te0rias de adre. - de cima para haixo” & das primeé
e agio pb; Para baixo” é uma heranca das P o
Jue 0 exercicio da digur a2 VANaS perspectivas concorrentes SU8
€ nevitdve] ¢q

620 por trabalhadores de Jinha de frente niO e,
m

idad?s

mo (‘ambé .
tic ;
B ‘Oi- Sgbre_ Pr 1 Cesejavel - parg promover o controle ¢¢

CUdis e parg aumenmuacasfrep_al_a adaptar as politicas &s neces®
256 €letividade dos esforcos de politicas-
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nanga democratica

3o mais 6bvia referente & 8OVEmanGa & o potencia] que o5,
Apre de nivel de rua tem de minar os objetivos dos funcionrios 15' u-
[oc1a ue esses burocratas ndo sao nomeados por funcionsyi eleitos.
Uma vle‘in de medida imunes & accountability eleitora]. A meéigs eleitos,
580 € 4rios eleitos ndo podem controlar completamente as deac'que o
?C;Odz sses burocratas, 0s cidadégs tém poucos mecanismos para ;ic;%saf
a:,f;ito menos para Con(itroll(a)rc,asjsslgsz;icsio ngre as politicas. Os objetivog
das politicas podem 5! ef:ram energias nc;m = qudandO e eliadares
je linha de frente conccein A g . 885530 € cargas de trabalho,
1o trato das de{ngndas e tarefas ou n:it’ usca de seus proprios interesses
politicos, ideolégicos ou relativos a politicas (por exemplo, Lipsky, 1980;
Sandfort, 2000; Winter, 2000). N}a linguagem da teoria do agente principal,
alguns burocratas de mve}l fie rua podem “trabalhar” para alcancar
objetivos dos formuladores ude politicas, outros pgdem “esquivar-se”, bus-
cando outros objetivos, ou sabotar” politicas, minando deliberadamente
25 diretrizes de seus superiores (Brehm e Gates, 1997).

Em relagio aos demais aspectos, o exercicio da discrigéo por trabalhado-
res de nivel de rua pode na realidade contribuir & governanga democratica
por meio do preenchimento de lacunas entre cidadaos e funciondrios elei-
tos. Trabalhadores de programas locais, inspetores e outros trabalhadores
de linha de frente podem atuar como mecanismo de equilibrio em relagéo
a0 exercicio do poder dos legisladores, que frequentemente estdo muito
distantes dos cidaddos que constituem o piiblico-alvo de suas politicas (por
exemplo, Ferman, 1990). O exercicio de discrigdo por trabalhadores de
Pnha.de frente pode promover a democracia representativa, permitindo a
mﬂuencia local sobre normas e burocracias federais (Scholz et al,, 1991) e
:::2j:c‘l’lp?rtunidades de que os mais afetados pelas politicas inﬂuencier;i
egovemgao (Pe_fman, 1?99). Vinzante Crothczr‘s (1998) pr?pc;e(im umﬂpss_o
trabalh “artliqa ainda mais importante para os l'Lderes de nivel de Sjaéags
p— Vo, controlavel e responsével” na 1r-1t.erf.ace entre 0s by e

unidades e o Estado pode aumentar a legitimidade e a sensiol a

05 Org3 K
840s governamentais.

Gove

ocupas
tas

enquanto

T
ato com og cidadios

U - . -

M2 Segunda quests - s« implicacdes da discrigao no
es -se as implicacoe PR

questdo normativa refere-se as Imp s agoes. E possivel

Dive] 4
€ rua para - = i ~
os dos por sud v
individuos que sio afetados p dos cidaddos com

que og ¢
a L {ci
os g r2Palhadores usem de discrigao para o beneficio o mais

2 Iny res que €S
Proxin . relagem. Pode-se argumentar que 0S trabalhadores gt e

0520 i dads.. 1. > ; iderar circuns
20 cidadio-cliente sio mais capazes de consid
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do alocam beneficios, fazem cumprir regulamenms
ndo

" _se também que eles tém cgnhecimento g habil"'d ap
cam sangdes etc. SUPOC ser usadas em beneficio dos clientes (y; ldaq
proﬁssionais que Poddem sobre assistentes sociais, conselheirgg denzan_t e
Crothers, 1998)- Estuf osoreS fornecem exemplos numerosos dg ¢ reakflli.
tagio, policiais € pro E.SS.V 2 para assistir aqueles individuos que Xerc}cio
de “discriminaga® P."’:Sl;;s ou merecedores da assisténcia (Goods,:ﬁ) nside.
ram ser mais nfjce:{s;,fushenox 2003). Dinémicas semelhantes poder’nw?l;
Ma)’f_‘ard'Moo );jcidade entre reguladores e seu piblico-alvo. Gormle FHa
i s o
quais surgem de uma combinagao e(r;tre rfigras els';atsls.fracz.is‘e reluting,
dos reguladores em expulsar e L insuficiente. Copy,
descreve Gomley, “o efeito cumulativo de tod'as €ssas normas € que hop
e maus fornecedores tornam-se praticamente indistinguiveis, a julgar pela
produgio da agéncia reguladora. Os inspetores sabem quem se comportoy
bem ou mal, e isso permanece um segredinho d_ele§” (1995, p.56).
£ igualmente possivel que 0 exercicio d.a discri¢io com accountabiliyy
minima conceda aos trabalhadores poder indevido sobre a alocagio de
recursos e a execucdo de obrigagdes. Burocratas de nivel de rua no papel
de guardides podem limitar 0 acesso de demandantes aos beneficios aos
quais tém direito (Hill e Bramley 1986). Outras possibilidades perturbadoras
surgem quando se permite que os burocratas concedam tratamento dife-
renciado aos beneficidrios ou alvos da politica piblica, introduzindo seus
préprios preconceitos na distribuicio de beneficios piiblicos e na execuio
de penalidades (Brodkin, 1997; Keiser e Soss, 1998; Lipsky, 1980). Brodkin
e outros afirmam que limitacGes permanentes de recursos associadas a difi-
culdade de monitorar a qualidade de servigos de linha de frente em 6rgdos
pblicos criam condicdes nas quais ¢ muito provavel que os trabalhadores
g‘:}‘:;iﬁagg’ss::foz g?verr}amer_uais inconsistenteis ou de ma quaji?.adi;?
obres e et :cérei ézs&) eEpar(Tj.lcularmente provayel no caso de: c lsgirei-
to8 20 Incorton oc o Estado de bem-estar social para os quais 05 ==~
’

pinar’ é arriscado e ‘sair’ significa renunciar 3 assisténcia
de renda bsica” (1997, p-25). ’

individuais qua .

€8

Exito das politicas

{\ terceira questio Normatj

€xito dos objetivog d e
de rua de ad,
cidadios

. . ird a0
85 poll nvolve as implicacdes da discrisa® Par,vel
ptar as 0[111’0- tlca\s_ A capacidade dos trabalhadores ¢
d -clientes Podz autirclas as realidades das comunidades 1062 iiade
a it , €. 3. 61 \!
esp%(;};-ucas-publicas- Quandr:;rttamo asensibilidade como a efett® V05
Iticas ¢ desconhecig ecnologia para a realizagdo dos © I

aouj : fren®
258 incerta, os trabalhadores de linha ¢
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. odem contribuir para o &xito das politicas
[amben‘ip & aprendizado e da adaptagio do prog
menta‘;ao’e wildavsky, 1973).

Pressff‘:laé;éncia dos trabalbadoges de niv’e.l de rua também introduz cop-

. 'lvel incerteza na realizagdo de polmc:is publicas. O &xito final dog
sidere™” e politicas depende da cooperagio entre formuladores de po.
objetive abalhadores € clientes. Os interesses relativos a politicas desPses
|jticas, trodem ger claramente diferentes (por exemplo, Meyers etal., 2001)
grUPoSP uando os trés grupos compartilham um interesse de longo prazc;
Mesmo]?zagéo dos objetivos da politica, a curto prazo normalmente agem

B ridades completamente diferentes: no caso dos formuladores de
com Pn: satisfazer as demandas das partes interessadas por resultados

.01,“:;2. ;10 caso do pessoal de linha de frente, lidar com os problemas de
w:sl:]?'lo :jo trabalho; no caso dos clientes, sobreviver e gerir as burocracias
- ciais (Lin, 2000; Lynn, 1993). B

As tentativas dos formuladores de politicas, dos trabalhadores de linha
4e frente e dos clientes de satisfazer esses objetivos de curto prazo podem
resultar na realizagdo dos objetivos dos funciondrios responséveis por
politicas. Behn (1991), por exemplo, descreve programas de assisténcia

20 trabalho bem-sucedidos nos quais os administradores dos érgdos apli-
caram medidas de desempenho e incentivos (tais como rastrear e recom-
pensar vagas de trabalho) que alinhavam os interesses dos trabalhadores
com os dos profissionais responsaveis por politicas (reduzir o nimero
de atendimentos referentes 2 assisténcia) e dos clientes (obter empregos
estiveis). A tentativa de cada grupo de satisfazer seus proprios interesses
pode resultar, entretanto, em implementagao incoerente, na melhor das
hipéteses, e incompleta, desorganizada ou malsucedida, na pior. Nesses
casos, a realizagio dos objetivos das politicas ¢ no maximo parcial: por
exemplo, a criacio de rotinas para planos educacionais “individualizados”
(Weatherley e Lipsky, 1977); programas educacionais em prisdes que ndo
r:;j::g:ii“itmizéo (Lir~1, 2000); inspegdes de creches que se t'ornam “rrl;lrii;z

que treinacr)rsx g oGS Ol FREGpEnsas (J’GoF mlgy, 1935)] o zrc(zxg agoes

Sturadas o estudantes para o deser‘n_prego ; dxrecxona}r} 0-08 ;orte rpl981)
% que o preparando-os com hablhdade’s obsoletas ( jern e:t " en,l reso
Significar: cumprem a promessa de coloca-los em treinamento e emp

o 2tivos (Winter, 2001). , ;

eo é;?;:,dz parte da pesquisa empirica sobre a discricao de lm};z d{zﬁi:*:;ﬁ
e uma as politicas conta com estudos detalhados de um P tégcnicas e

vari;iVeiE?rcl{l}le na quantidade de programas. Alguns unhrzr?rz[rr:amentos de

trabanll'xador‘e1 tiplas para examinar a ligagdo entre 0s comPp

s . itando-se de
s de linh éxito das politicas, aprovettan
a de frente e o éxito p ! trabalhador € nos

sobre o poder €x-

259

POr meio da experi-
rama (Ingram, 1990;

1ok O
rESulfade S Na amostra Irepresentativa na abordagem fio
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rtamento dO trabalhz.ic.ior sdo (;’arladas —— .
plicativo do comport® eis tanto a especificagdo do modelo comg e
resultados sejam senstV o

. te.

hipétese de que abordagem u.sada pela equipe de assisténci, a0
paraa hpOES: - " ricipagdo do cliente nas atividades de Prepar.
trabalho influencia a %3 e grande amostra de ObSel'Vagéespd Tagdo
paraouabalho. Ouar; : o métodos de estimativa de mltiplog 8] ro.
gramas Semelhamsterislt)icas individuais bem como no nive] do pro rrnvels
para cogﬁl:;{lc'i:g (2001) encontram efeitos substancialmente maisgff,f::’
Eg)?ux’::,el do cliente, associados com a d escrigio dos trabalhadores sobre ;
abordagem de servigo em Seu escntonf) —como o grau de personaIiZagaO.
Estudos de variveis multiplas tam_bem sugerem que fatores Organizacio.
nais e de politicas podem ter efeitos d1ferenc1§dos sobre aspectos diferentes
do comportamento dos grupos-alvo. May e Winter (2000) encontram efeitos
significativos, mesmo que fracos, das ferramentas de execugdo dos érgiose
dos estilos de execucio dos inspetores sobre a conformidade dos agricultores
is normas agricolas. No entanto, May e Wood (2000) encontram indicios
de que, embora ndo influencie diretamente a conformidade dos construto-
res com os codigos de construgio, o estilo de execugdo dos inspetores da
construgdo civil pode fazé-lo indiretamente, afetando seu conhecimento
sobre as disposigdes do codigo e a cooperagdo com os inspetores.

ESTUDO SOBRE O BUROCRATA DE NIVEL DE RUA
NO CONTEXTO

O crescente corpo de
Tetrato contraditério,
€omo pegas frustradag
como egoistas, cujos my

pesquisas sobre burocratas de nivel de rua pinta um
E{n alguns estudos esses trabalhadores aparecem
¢ impotentes em mdquinas burocraticas; em outros
de politicas dog funcio;‘ci‘:imsmloﬁ de enfrentamenFo distorcem Ly intei':f;‘;:
heroicos, que traduzem dj o8 & eltos; em’qutros ainda, como lideres e
tes. Estudos detalhadog sorle)mzes' L Spslion; pars beeficlo degere em
resultados de politicas .bre © Impacto da discrigio de nivel de rud i
de frente, embora og esfa riouem forte influéncia a trabalhadores de li
varidveis mlriplag tenh(,-;rgoS Para medir esse impacto usando modelos %
contraditémri:?omado efeitos relativamente fracos-
T estudar og ¢ 9% burocratas reflete tanto a falta de t€¢ "
i Yabalhadores de nive| de rua como a deﬁClenCl'
e frente muitarslte 2avaliagzo do desempenho. Os Ual.’a?g;
Oficiais g oS exercem uma influéncia que V2! a2 ;
esseg Sistem;:as de anlern.entaqéo; embora tamn
€M aspectos importantes. Tratame

o[ias

Admmistracéo publica; coletanea

ou empiricos de politicas pﬁt’ﬂicas que ndo conseguem explicar 2
teé[icos das oliticas fO@als no nivel de rua arriscame-se g especiﬁcar,
° ente, a “politica" 1mp1ementa<'ia; estudos sobre trabalhadores de
-mcorreta te que N0 conseguem exphcar’o.contexto no qual trabalham
1o de fren tribuir a tais trabalhadores crédito (ou responsabilidade) por

K sead . &
scarm liticas sobre os quais eles tém pouco controle.

::ultados o

Teoria
- _.:ocoerentes sobre o grauemquea discri¢do de nivel de rua, jun-
e lnC(;S ue limitam e dirigem o exercicio dessa discrigao, ressal-
Ea?(c)llzztdeqde mais modelos conceituais plenamente desenvolvidos
wmaneC'ESSl fontes de influéncia, muitas vezes concorrentes, sobre os
. exphqueﬂée linha de frente. Como Winter ilustra em seu capitulo neste
ﬂabalhado'res lementagio resulta de interagdes entre burocratas de nivel de
volume;;iﬂzl;lpais e redes interorganizacionais nas quais trabalham e grupos-
f:f\;; 1;gom quge trabalham; essas interelg_c')es estio e'nt.ranhad_as em sAist.em:s
de projeto de politicas, processos politicos e condfqoes. s%aodeconzx’mc;a;
Como argumentaram Hjem e Porter (1981) ha mais e ua; 1eca :
dada a complexidade das estruturas de implementagaci, nem modelos orga-
nizacionais de controle hierdrquico nem teorias economicas de incentivos
individuais descrevem completamente as influéncias sob.re 0s tre.lbalha.dore.s
de nivel de rua. E claro que estruturas de accountability hierdrquica e'dlretg-
zes de politicas formais controlam as agdes dos trabalhadores de lm%xa.l e
frente, mas apenas parcialmente. E preciso desenvolver r:rlpdel?s teg'ru(:jos
que expliquem como o poder desses instrumentos de politicas é media n(j,
por exemplo, pela congruéncia de novas politicas com a cultura o(riga -
Zacional existente, como descrito na pesquisa de Lin sobre a intro U§ue
de programas educacionais em prisdes, ou pelos esquemas COIT}TVOCSqu ¢
3 equipe desenvolve para compreender os ambientes~de traba, o, o
€Sctito por Sandfort em seu estudo sobre a colaboragdo entre 070
Sistemas de assisténcia social. i .
Ao mesmo tempo, seria demasiada simplificagao (':lel:screve s
~Ad0res de nivel de rua como maximizadores de u.txhdade cyj e
330‘l§VXes das preferéncias dos formuladores de politicas. Osufrr;]. o
poli €as criam algumas oportunidades de agdo ¢ excluem 0
Come i<i:';es nas quais os bt:u'_ocratas de r.1Iv§l ci:cf;z otsra
de desemtrumentos de politicas por meio de tané
penho, recompensas e penalidades, que 7
Cultu::sm prir‘ 0? objetivos dos funcioné}rios reSEOHcfca;tas 50 s0ia
Profissional e de pares nas quais esses bur

Conclu
wmente a

estruturas,

lizados
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am as preferéncias em relagio 5

Politica. «
ais integradas sobre como esgeg fatores as,1
Polj.

IlfVel de R
racten‘sticas

rporam € reforg

teorias Mals FEEGTTE S
. dividuais direcionam a discricdo de

meio do projeto de politicas, de ¢,
e cultura profissionais.

também inco
preciso desenvolver’ "
ticos, organizaaor}a}ls e

em direcoes especificas POr S
organizacionais € de norma

Métodos

A complexidade do contexto de impler,nentagép no qU{l 08 bur
de nivel de rua estao entranhadgs também sus.cflta questdes imp
para a pesquisa empitica. Estudiosos afiotam diferentes abordagens para
a investigacdo dos trabalhadores de linha de frente. Alguns dos dados
descritivos mais importantes foram coletados por pesquisadores que utilj-
zaram métodos etnogréficos, de observagdo participante e outros métodog
qualitativos. Esses estudos de caso fornecem tanto informacdes detalhadas
sobre a conduta e as condicdes de trabalho nas linhas de frente dos érgaos
pblicos como novos modelos conceituais sobre os fatores que transformam
os trabalhadores de linha de frente em burocratas de nivel de rua. Essas
abordagens também s3o intensivamente trabalhosas; suas limitacdes Gbvias
s40 0 tamanho da amostra e a capacidade de generalizacio. E particular-
mente dificil isolar as causas e as consequéncias das atividades de nivel de
Tua e controlar terceiras varidveis com dados extraidos de um local ou de
um ndmero reduzido de locais.

Outros analistas recorreram a dados administrativos para construir
mEdida’s dg atividades de linha de frente em termos de unidades de agéo
observiveis; exemplos incluem a quantidade de inspecdes sanitarias, de
is:eg;grg:ii :Caehdgzdas, das penalidades impostas (Scholz et al.,. 1991) ede
1998). A vantagem e O & 21recadagio de penses (Keiser ¢ -
de dados que iarca:SIaS II:ledllj’aS. e estar disponivel em grandes conl'-m(;as
hipéteses, uma medida ioncdailrs mtéltlplo‘s,.Mas cissi opgsget XA mel}?r(;ruito
Provvel que percam asd €ta das atividades nas linhas de frente.

-4 , . e
_eclsOes criticas e menos facilmente observadas 4
nive| de ru,

tados pe
'S explicativas. Dege
&St associada ag "
U 3 imposijc3 5 7 S
politicas m‘;ldogua glde Penalidades diz que algo assocmd.0 a
- i gum aspe de
1 Cto tos .

0 Contrgle g 1r - POUCO 2 respeit dp dos comportamen s
: politicg f 0 dos mecanismos por meio dos g

Ol exercig
e fre €190 0u da inflyan 5
Nte menqg facilmenye 2 Influéncia sobre comportament®
qUantiﬁcad
0s.

OCratag
Ortanteg

40 205 burgerapsg de
estudos também sz,
§ados parz a Varidvejs ¢

0 8ovemno Jocy)
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uisadores agora estdo se movendo
s

Para além das limjtacs
41 e 5 P cOes
V4rios Pas 2b ordagens, usando métodos de miltiplas varidveis para
s
de 2

edidas mais precisas e robustas 'de desempenho 10 nivel de rua,
analisar de pesquisa promissora considera a contribuigio de fatores
(ma llnhar nizacionais e individuais para a explicagio da variagio no
pOﬁticos, o O 5 s trabalhadores. Em um desses estudos, Winter (2001)
comPO.ftam conduta de enfrentamento de trabalhadores em programas
conclui que.a cial dinamarqueses € pouco afetada pela compreensio, por
de assisténcid S_O nérios, de objetivos politicos explicitos, mas é altamente
arte dos funCIOt el‘;S capacidades real e percebida do programa como
inﬂuendada t;n ? r%prios trabalhadores sobre a efetividade dos instrumen-
elas cren?a.s 0s zbre os obijetivos dos esforgos de politicas.
tos de politica € ssti acdo sobre préticas de aplicagio regulatéria de inspeto-
Em n;a ucli\i,r(iarr;t;arqueses, Winter (2000) considera a influéncia da capa-
g istrativa, das preferéncias dos politicos em relacdo as politicas
s adf éncias do,s préprios burocratas sobre as préticas de aplicagdo
edaSl Fzgariz: dos inspetores agricolas dinamarqueses. O autor encontra
i;g?cii,s de que, embora as preferéncias dos funciondrios responsdveis Sor
politicas ndo tenham influéncia direta ‘sobre 0s a.specto~s mais (\insw;ls 0s
esforgos reguladores dos inspetores (nimero de inspecdes conduzi a_?’ (ci)s
funcionarios exercem influéncia relativamente forte por meio da capacidade
administrativa de financiamento. Entretanto, aspectos menos Eacdmgnte
observados do estilo de aplicagio (como severidade, nivel de coerf;aode
formalidade) sdo influenciados ndo pelas preferéncias. ou pela \capac’lda B
dos formuladores de politicas, mas pelos valores relacionados as }‘)ohtlca\S,
és crengas sobre a efetividade de varios instrumentos de politicas (’;j as
preferéncias de carga de trabalho dos préprios inspetores. Esses estudos
ilustram bem o valor de modelos de miltiplas varidveis, tanto para estxr’nai
3influéncia relativa de fatores muiltiplos sobre o comportamento no ml\)/ee
€ fua como para identificar a influéncia diferencial desses fatores soor
Yarlos aspectos do comportamento de linha de frente. -
g e e pgin i conie 3207 0
consecga? n(;) comportamento de linha de fren g-alvz Em um exemplo
Tecente q1‘;:10 ° C o DPOLIAERID degasa o g(rqu renteS. resultados para o
diege - 00M, Hill e Riccio (2001) modelam dife fancio do modelo
nte em Programas de assisténcia ao trabalho como fun¢

isténcia de
0 Programa local, da capacidade do programa local, da consistencia

to
Cren : S do comportamen
de 1-‘;as entre equipe e administradores e um aspecto

. o controlavam
3 de frente (personalizacio de servigos), enquan ts locais. O uso
dem ‘;raCteristicas do cliente como Condigée.s econom’lft? los niveis lhes
perm? l(.ias miltiplas e de métodos de estimativa em mu P

- do para resul-
‘entificar a contribuigio do tratamento personalizado P

0s =
Positivos em relacio ao cliente.
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avel queas politicas baseadas em co i
- q n$enso politico forte oy as

ais- .\ : . 59
™ efensores politicos dominem 0s projetos de politicas bem elaborag
0s

Contexto
Debates normativos sobrea influéncia ﬁ?; l:ug;zratas de r?i\fel de ru coo5 ecursos apropriados para agentes implementadores. Confit '
as politicas publicas tambem %eram a’ti s Comra_dltofias Sobre cos N0 resolvidos, por outro lado, muitas vezes resultam e di?stp'Oh-
contribuigdo para 2 govermnansd AL reah"f‘"‘cao de poh’t.S liticas ambiguas, Programas set base ou politicas com te -
esas contradicaes refletem, em parte, 0 inSucesso de muitos Observadlcas' d i rofundamente defeituosas. Reformas incrementais que Su?nas ge
quanto contextualizaga® de suas avahau;p es. Se 0s bu{ Ocratas de py, (;res ordos poh’ticos muitas vezes criam sistemas densos de responsal;éi(l:ir:i1 de
rua estio entranhados em estruturas de 1mpl'emf3nta§ao complexa elde ac Jnizacional sobreposta e insuficientemente coordenada ou até diret ade
tanto concedem poder discriciondrio como direcionam o exercici, q ue Zr oliticas contraditorias. etrizes
| avaliar seu desempenho sem considerar o COnt:;sa e I%a Txn diversidade dos contextos de implementagéo, resolver questdes
0 bre o que os burocratas de nivel de rua deveriam fazer e ques-

discrigdo, é impossive St :
de implementagdo. Isso cra dificuldades consideraveis para o analista D vasso

. r'f n - - o o e 5 .
espera avaliar 0 “sucesso da 1mp.>le.mentagao ou a “cooperagio” dos bl?m tes empiricas sobre o que eles fazem apresentam indeterminagio muitas
cratas de nivel de rua com os objetivos dos funciondrios responsaveig por vezes negligenciada‘ Como Helen Ingram sugere, “o desafio apresentado

politicas. As mesmas decisGes e ag0es de linha de frente que representa, 208 implementadores depende muito dos problemas transmitidos a eles
ladores de politicas” (1990, p.470). Os problemas passados as

cooperagio em um contexto de implementagdo podem revelar ociosidade pelos formu
ou mesmo A % P -
o Cm tsatbf’tjg‘?m elm oltrg, ) burocracias implementadoras e as solugdes que adotam tornam-se, por
Hil (193171) EXH03 EImPlementa';aO Vaﬂ?m entre paises e sistemas politicos, vez, 0 desafio apresentado aos 6rgdos locais e a equipe de linha de fren-
0OrI exe X s .

hierdraui CO’ gas OH:;CIP 0, contrasta a torte preocupagao com o controle te - inclusive o trabalho que se pede que fagam, os recursos que lhes sdo

mema% - competitivzs jue Esur,%jem no sistema federalista altamente frag- fomecidos para tal, as recompensas pela execugdo e as penalidades para a

rados e Consenssais” ' 05 ftz 0s Ejmd°§ com os debates “mais mode- ndo execuco. Se o trabalho do burocrata depende do contexto de imple-
sistemas politicos mais Cre colabomagio nac1’0nal e local que aparecem nos mentacdo, em relagio a quais critérios se avalia o exercicio da discrigao?

ooperativos dos paises escandinavos. As politicas A teoria tradicional de administrago publica e implementacio forne-

ce uma pergunta: os trabalhadores de linha de frente estio realizando as

ijs?i;?iﬁ:?:;ﬂ ;(r:r(ljsclejig:ias politicas d.iversas e estio entranhadas em A
Os contextos de impler:eir:;ZZéB;:i%{l’ 1990; Ferman, 1d990)- ‘ lntt‘inq?es dos funciondrios responsaveis por politicas eleitos? Em sua for-
das politicas. A entrega de benefici ém variam segunco o projeto mulagao mais rigorosa, isso s‘-ugerlria a ava:lliagéo do 'desempenho de linha
ios aos cidaddos, por exemplo, suscit2 de frente em relacio ao padrio de execugdo de politicas. Reconhecendo o
controle limitado que muitos trabalhadores exercem sobre os resultados

questdes de im z s i e
de seu COmponzlr;?;:]taf]ao muito diferentes das relacionadas a regulag®

0. Uma v ds : . h .

€z que as politicas projetadas para afet! % € 0s impactos das politicas, alguns observadores sugerem que 5¢ avalie a

vez de resul-

comportamentos oy cj i
ir . .
com esses alvos, o contii?sjnc-las dos grupos-alvo devem ser COPTOdUZ‘d"S fidelidade em termos de comportamento no nivel de rua em
Populacio-alvo. Regular grc; ¢ lmF;Iefnema‘;éO varia com caracteristicas % tados de politicas. Lin (2000), por exemplo, sugere que 0 gxito da imple-
pos relativamente desprovidos de poder como Mentacdo seja julgado de acordo com as atividades da equipe que forem

mantenedores g
ec
recheS, por exemPIO é uma ta f df ente de regu ar uplausivelm : ‘ . : de p o
) refa difer 5 ente relacionadas” & realizagio do objetivo de politicas. Winter,
liacio de variavels

alvos bem inf,
ormado s
do maj s e politicam ; : Além e
is ente s. Ale m seu capf 4
Porque;: 'guns problemag sociais s3 mﬂu?nte:s como o3 faonear’ outros com capitulo, nesse volume, também defende a ava
Ouos inte ecnologia ¢ majs exata, os ° Tals ficeis de resolver 4u¢ alistas esse %Ol'tamentais que caracterizam o desempenho dos implementadores- Se
res re ; 5 i e . . 2
0s objetivo ;ese 3 Capacidades lja o tacjos desejados sdo mais’ o e esempenho ocasiona comportamentos desejados entre grupos alvo,
s Polj 2 politicas Populagio-alvo sao mais coeren'™ qup nde de variaveis adicionais a validade do modelo causal subjacente,
1 - 5
Jua q”emt;(;as' £ °US Projetos deterp; ; feit? i\pf(i) de.estar além do controle dos trabalhadores de nivel de rua.
Orgéos imple 7 forne ido, mas tamzr-mmam ndo apenas 0 qu¢ SER ¢ 05 Padr3 delidade 3s intencdes dos formuladores de politicas pode fornecer urm
Mentadore ém os recursos e a autoridade 4 ., 130 de medida gtil quando as intengdes dos funciondrio® resg OnsaViliS
i capaci-
do ponto de vista da

Ormecime: S terip 3 A:

nto organ;.. . 20 @ disposjcs . : Por polit;

que deve cogpee 200Nl 5 *Posicao, a capacidade do sistem Politicas s30 claras, coerentes e razoveis P

Operar Para ] 1 COmp]eXidade A am-zaaon ade e experti 5y Y = ntagio estdo
eStiuturg g, 5 05 Objetiy i, 5 nsidadé? longe g ooe i€ do érgio. Mas essas condigdes

€ politicas exist o5:das politicas, a ¢ jzacio 0s objet; Ser seguras em sociedades democraticas €

ente e outros fatores 02" Jetivos de politicas sdo menos seguros; €sse P2

de impleme :
quaF;ldo a tecnologia €

drdo é, 12 melhor €43
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sidera-se O €aso, bastante comum em pl-
formuladores de politicas alcancam UmPOhticas
co

rando diretrizes de poh’tiga§ ambiguas ou até contradips ™
é possivel avaliar as atividades de trabalhadOreS deO_nas_

mos da negociagao bem-sucedida de um Conjuntg g
C

completo- Con

hipoteses, in .
P al funcionarnos

sociais, noqu
so politico ado
Nesse exemplo,
de frente em t€
de diretrizes.
Em outros ¢as
politicos passar}d ]
as passando a 01gaos

arg

05,08 formuladores de politicas podem resolver probl
o diretrizes de politicas conceitualmente defeityg emag
de implementago fracos e inapropriados; asss ou
afiel” dos interesses dos formuladores de politicas nesse caso POd’e Serusca
dida pelo grau em qué o pessoal de linha de frente modifica e aperfej ;ne.
diretriz legislativa ou administrativa. Quando a tecnologia requeridag o
alcancar os fins desejados em relagao as politicas é incerta ou desconhef-zra
a cooperago de linha de frente pode ser avaliada pelo alcance e pelo é)ld .
da experimentagao do programa local. Em outros casos ainda, os agentto
implementadores de linha de frente podem tentar buscar fielmente zs
interesses dos formuladores de politicas, mas fracassam na realizagio do:
objetivos das politicas porque ndo recebem os recursos, ou falta capacidade
tecnoldgica, para executa-las. Nessas condicdes, éxito e cooperagao devem
ser vistos em termos de aprendizado de politicas, sendo que o pessoal
implementador informa os formuladores de politicas sobre o desacordo
entre gbjetivos'fc?rmais e capacidade real. A cooperagdo nessas condicdes
gzgzgﬁesrf;ig:f?d"a’ de ﬁcor(§o com outro ponto de vista, como cumplici-
e, queos hmx?;) realizagio de promessas atfc}azes, mas essencial{nente
ol e 11 ‘xfxanos responsaveis por politicas fazem a seus eleitores.
. criatividad’e adal :;efltes contextos de implementagdo, pode-se copstde-
tacao ou até cu’mph'pcidiacloé aprendizagen, empreer.ldedorisrno, ez( penmeni
avaliar o exercicio da discricc;g;n Oorrelimtado L d gu. rslago 78 q:;
em reconhecer essa indeterminz a UrO(;Z i th.al d.e ot O mSUCZl a
a burocratas de nivel de cao pode levar a at{lbuxr crédito ou culp
deveria ser direcionada aa - {eSUImeS de politicas quando a ateng:
0 contexto de implemen‘za rg Pf}‘_’{lietos de politicas e outros fatores com(:
recentes de descentraliz S IH_O bserva sobre a avaliagao de esf?“}f’
entre formulacio e jm lqao na (El'a-Bretanha; “a nogao da diferenciac®?
magnifico para deslocas: mentagdo de politicas fornece um instrument?
politica, mas el o minagssponsabl,lidade — ndo havia nada errado 2
» Subvertida e etc.” (1997, p.383)-

Engo exeC

Admini
ministracio puablica; coletanea

mecimentos rendimento e impacto das politicas. Foram negligenciad
iados

0 . %8 P -
dof itos funciondrios responsaveis por politicas que se Surpreendem
com

ucao ou implementacao distorcida de suas diretrizes de politi
egligenCiadOS por pesgmsadores de processos de politicas chs
f[equentemen?e termina com a adocdo dessas diretrizes. E éoralri
negligeﬂdadof por avahacjodres dzlif(c’agramas que supdem, de maneira er-
snea, que © 'tratamento o s que estdo avaliando esta descrito
Je modo preciso por €ssas diretrizes. o
0 papel dos trabalhadores d,e hnba d.e’fr.ente € muitas vezes ignorado
orque estudar esses processos € muito d1ﬁc1}. Quando se revisa a modesta
fiteratura académica so'bre os burocratas de nivel de rua, é tentador concluir
ue, quando 05 estudiosos examinam essas questdes, tiram conclusdes
fundamentalmente diferentes — sobre o grau de discrigao exercido por tra-
palhadores de nivel de rua e na forma como consideram se essa discri¢do
£ boa ou ruim para a democracia e para a realizagdo das politicas.
Argumentou-se neste capitulo que essas contradi¢des aparentes tém
mais a ver com limitagdes na teoria, nos métodos e na contextualizagdo
da pesquisa que com discordancias fundamentais. A teoria foi limitada
pelo insucesso em especificar as dimensoes do comportamento de nivel
de rua que importam para a governanca € para a realizacdo de politicas e
em identificar os modos pelos quais 0 controle hierdrquico (por exemplo,
por meio de projeto e de supervisao de politicas) ¢ os incentivos no nivel
individual (como normas profissionais e crencas individuais) interagem para
direcionar esses comportamentos. A pesquisa empirica foi limitada pelas
dificuldades de definir e observar comportamentos relevantes através de
ambientes diversos. Estudos sobre multiplos locais que apreendem variagoes
em ambientes de politicas e organizacionais adotaram substitutos relati-
vamente fracos para comportamentos de nivel de rua, enquanto pesquisas
empmga.ndo medidas mais importantes foram geralmente conduzidas em
zlr::am;lente ou em um nimero limitado de ambientes qué nao fornecem
Y ¢do nas vari4veis dos indicadores.
da pePS?:irS:essss dificuldades, ha rfxzéo para otimism i
empregand Sakie burocratas’de. nivel de. rua. Muitos pTSqU1§aﬂuéncia de
fatores conto mEtf)dOs de multiplas varidveis para 1(510 ar a izsultados =
Politicas e o tua-l - co’n.1portament05 g pfe : ruar,lto de servigos
e COmPOH: té efeitos de p?l{ncas. Estudos sobre,fc?rrlleclr?;l e ificando
Constry ctosmentos regulatérios em amb1entes’mult1dp. E05 entes  omtextos de
Stgaos, pol que parecem ser robustos através de di .ereta S erica mais
orte e’s& iticas e nacionais. E pesquisadores com orientag S egaiin 02
niv, © aumentando a compreensao do modo como 05 p .
eld sos de “enten
¢ de rua entendem seus ambientes — e cOMO €S5¢S proces
‘Mento” informa : nt
m e orientam seu comportame

Foram n
inte[CSSC

o a respeito do futuro

o cotidiano.
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is importantes para esses € SUt;?jeqedsg‘:isadOres Sers
U dos desafios malsuns entre trabalbaéores ¢ Se winiin Suoac eNquan
encontrar atributos Cof?no dos pelos quais sistem i Eu trabafho 1815 Ceco,
semATEmEECH ?OS modelam o contexto Pa;a s burocratas d Oncedey
ndmicos mais ar{lp‘osadvidades ea inﬂpencx;a o uroc € nive] g,
maior importaflzl::‘o""nsl preensao sobre éxitos e fracass
rua enriquecera

implemema(;éo.
ss0s ou deficiéncias exclusivamente aos burocraty,
ibuir esses suce
Mas atribuir

. ndlise dos fatoreg oliti

de facilmente desviar df’— umaa delam suas 4 62 ticos,
denivel & rléa Pcc))liticas e organizacionais que mo GGes.
dos prOjetO ep
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