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1 INTRODUCAO*

O campo de estudos sobre politicas publicas no Brasil adensou-se substancialmente
nas tltimas duas décadas, detalhando os diversos atores, institui¢cdes e processos
envolvidos com o Estado e suas agoes. Uma comparagao da produgio resenhada
por balangos da drea desde Melo (1999) até Marques e Souza (2016) é suficiente
para demonstrar o amadurecimento e a complexificagio do debate nacional. Em
periodo recente, a implementagio, antes relativamente pouco estudada, passou a
ser também objeto de interesse sistemdtico no Brasil (Faria, 2012).

A exemplo da literatura internacional, estudos nessa linha vém evidencian-
do que detalhes das formas de entrega final das politicas — sejam de natureza
institucional, sejam associados a instrumentos de politicas ou 4 agao dos agentes
envolvidos — possuem efeitos importantes sobre os resultados, a eficicia e a reso-
lutividade da ag¢ao governamental. No entanto, apesar dos avangos recentes, ainda
sdo relativamente raras entre nds as investigagoes que focam diretamente os efeitos
de processos de implementagio sobre a (re)produgao de desigualdades sociais na
prestagao de bens e servigos publicos.
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Esse ¢ justamente o tema deste capitulo, ao discutir contribuigoes recentes
da literatura internacional relativas a andlise da atuagio de burocracias implementadoras
de politicas ptblicas, com especial interesse para o seu papel na reprodugao de
padroes de inclusio, exclusio e desigualdades sociais. Até o momento, os debates
no Brasil tém sido influenciados quase que somente pelas contribui¢des originais
da literatura anglo-saxa, elaboradas nos anos 1980.

Em relagao a esse quadro, este capitulo volta-se para a amplia¢io dos hori-
zontes do debate, ao sistematizar as principais perspectivas analiticas presentes nos
debates tedricos contemporaneos recentes da tradi¢io anglo-saxa, assim como nos
debates franceses e alemaes, ainda pouco enraizados por aqui. Entende-se que esse
conjunto de referenciais pode contribuir substancialmente para os estudos sobre
os efeitos sociais da implementagio de politicas ptblicas no Brasil.

E jé longo o percurso da ideia de burocracia de nivel de rua (street-level bureau-
cracy) e do estudo do seu lugar na implementacio de politicas desde os trabalhos
pioneiros de Michael Lipsky (1980). Em sentido geral, os estudos dos anos 1980
sobre implementagio do tipo bortom up produziram consequéncias bem mais amplas
do que apenas a investigacio detalhada da entrega final das politicas. Ao introduzir
fortes argumentos contra a centralidade da decisao, assim como ao complexificar
o modelo tedrico de burocracia, essa literatura produziu um deslocamento amplo
na interpretagio sobre a producio de politicas.

De certa forma, tal literatura preencheu analiticamente a distincia entre, de
um lado, a abstragao ideal-tipica da burocracia weberiana e os modelos propositivos
de comando e controle da administra¢ao publica, e, de outro, os processos politi-
cos concretos envolvidos com a operagio do Estado nas fases finais de entrega das
politicas publicas. A posterior interpretagao das fases do ciclo de politicas como
superpostas e interpenetradas foi também, em grande parte, efeito dos desloca-
mentos produzidos por essa literatura.

Evidentemente, o estudo dos agentes da entrega final de politicas em si tam-
bém trouxe grandes avancos. A definicio das especificidades desses agentes e dos
comportamentos advindos da sua posi¢io no processo de producio de politicas
deu origem a uma longa e jd proficua agenda de pesquisa. Os estudos cldssicos
anglo-saxoes iluminaram as escolhas e os conflitos de tais atores com os usudrios
finais e com os escalées superiores da burocracia a partir da ideia de discricio-
nariedade, e caracterizaram a sua posi¢do, esgarcada entre a lealdade a aplicagao
impessoal weberiana da regra e a personalizagio advinda do contato direto com a
demanda das politicas.

Contudo, essa tradi¢do pouco destacou as posigoes de tais agentes na estru-
tura social, suas conexdes com grupos e organizagoes sociais e os efeitos dessas
conexdes sobre os julgamentos e as escolhas socialmente informados embutidos no
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exercicio da discricionariedade. O destaque aos agentes também reduziu os apren-
dizados sobre as interagoes propriamente ditas ocorridas na entrega das politicas.
Uma parte importante dessas limitagdes é enfrentada pela literatura mais recente,
tal como serd exposto adiante.

O capitulo encontra-se organizado da seguinte forma. Parte-se de perspectivas
macro em diregio a olhares que articulam os niveis meso e micro. Na segunda segio,
ap6s esta introdugio, abordam-se a atuagao estatal e os processos de implementagao
de politicas a partir da perspectiva sistémica, construindo-se didlogos entre a acio dos
burocratas de nivel de rua e a sociologia alema de Niklas Luhmann, por meio dos quais
se ressalta e se problematiza a imprevisibilidade da agao do Estado. A terceira secao
direciona o foco aos efeitos distributivos de decisoes e julgamentos dos burocratas,
por meio da recuperagio dos principais elementos do modelo cldssico anglo-saxao
e da atualizacio da produgio mais recente de autores vinculados a essa tradicao.

A quarta segio, por sua vez, propde um olhar clinico sobre as situagdes de interagio
que dio concretude cotidiana as politicas ptblicas. Apresenta-se a literatura francesa
da sociologia do guiché, informada pela sociologia da agio publica, pelos trabalhos de
Pierre Bourdieu e pelo interacionismo simbdlico norte-americano. Em cada um desses
momentos, a aten¢ao recai sobre as contribuicoes dessas diferentes perspectivas analiti-
cas (seus principais conceitos e chaves de andlise) para o entendimento da reprodugao
de desigualdades a partir de processos de implementagio. Por fim, na quinta se¢io,
conclui-se com uma breve sintese dessas contribui¢oes em termos de uma agenda de
pesquisa sobre burocracias implementadoras e (re)produciao de desigualdades sociais.

2 DECISOES E INTERACOES ENTRE BUROCRATAS E SEUS PUBLICOS
NA TEORIA DOS SISTEMAS ALEMA

Os efeitos da implementagao de politicas publicas sobre trajetérias de inclusao
e exclusdo social podem ser analisados a partir da sociologia da administragao
publica alema, na sua vertente teérico-sistémica, do sociélogo Niklas Luhmann.
Trata-se da Gnica tradigao de anilise sobre a burocracia e a sociologia da admi-
nistra¢do na Alemanha que incorporou, ainda que muito recentemente (comego
dos anos 2000), o debate sobre a atuagio dos burocratas de nivel de rua com
Lipsky (Weinbach, 2014).

Os primeiros trabalhos de Luhmann foram sobre sociologia das organizacoes
(Luhmann, 1964; 1966). Embora nio tratassem diretamente do tema da discri-
cionariedade dos burocratas de nivel de rua na interagio com o publico, tocavam
este tema a partir da critica ao modelo weberiano, especialmente as concepgoes
de comando e controle, impessoalidade e formalidade das estruturas de conduta.
Para Luhmann (1964), a atuacio de individuos em papéis organizacionais no se
orienta apenas por normas impessoais, formalmente definidas e fixadas em cadeias
hierdrquicas de comando e controle.
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Organizagdes sao para ele, desde esse periodo, sistemas sociais que operam
com uma variedade estrutural muito peculiar, combinando estruturas formais e
estruturas informais. Para apreender esta variedade estrutural, ele formula, por
exemplo, o conceito de ilegalidades necessarias (brauchbare Illegalitiiten): a ideia
de que, para que as organizagoes operem e funcionem produzindo ordem social,
e isto inclui obviamente organizacoes implementadoras de politicas publicas,
elas precisam de ilegalidades, nao necessariamente no sentido juridico do termo,
mas também no sentido ameno de desvios em relacio a normas oficiais e formais
(Luhmann, 1964, p. 86). Estes desvios nao sio apenas inevitdveis, sio também
necessdrios para a produgao de ordem social no nivel de organizagdes autodescritas
e autoapresentadas como formais.

Outro aspecto que permite introduzir a teoria sistémica de Luhmann nesse
debate sobre a interagao entre burocratas de nivel de rua e pablico ¢ sua abordagem
multidimensional sobre o tema da inclusio e da exclusio. Para Luhmann (1997),
nao hd, na sociedade moderna, uma estrutura social unitdria de desigualdade’
ordenando as chances de inclusio e exclusao social dos individuos. Cada sistema
social — as organizagdes e as interagdes sao dois tipos distintos de sistemas sociais —
define suas estruturas e critérios de inclusio e exclusio, ainda que levando em conta
restrigoes que o ambiente (inclusive os demais sistemas) impoe.

Portanto, trata-se de uma nogao multidimensional, correlacionada a diferen-
ciagdo de sistemas sociais e a pluralizagio intrassistémica das estruturas de inclusio e
exclusio associada a esta diferenciacdo. Disto resulta que os efeitos das organizacoes
implementadoras de politicas, como sistemas sociais especificos, e os efeitos das
interagoes entre burocratas de rua e publico precisam ser pensados como efeitos
especificos de cada sistema envolvido no processo de implementagao.

Isso se liga, dentro da teoria sistémica, ao que se conceitua como dupla diferen-
ciacdo da sociedade. A sociedade ¢ diferenciada, em primeiro lugar, em subsistemas
funcionais, como politica, economia, direito, ensino, ciéncia, familia, religido, arte,
esporte etc. Estes subsistemas se caracterizam para a autonomizagio de légicas
binarias de valores, como verdade/nao verdade, na ciéncia; licitude/ilicitude, no
direito; governo/oposi¢io, na politica; capacidade de pagar/incapacidade de pagar,
na economia; aprendido/nao aprendido, no ensino; transcendente/imanente, na
religido etc. (Luhmann, 1997).

Nesse contexto, o autor afirma que, apesar de serem sistemas autdnomos de in-
teragdo, os encontros entre burocratas de nivel de rua e publico sdo também operagoes
do sistema politico-administrativo em uma sociedade funcionalmente diferenciada

5. Estrutura social unitéria é a ideia de que o acesso dos individuos a bens e recursos socialmente relevantes pode ser
explicado a partir de uma mesma estrutura social, e n&o a partir de vérias estruturas sociais. A sociologia de Luhmann
se opGe a esta ideia com o conceito multidimensional de inclusdo (Luhmann, 1997).
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(Luhmann, 2012). O sistema politico-administrativo opera em um ambiente social ca-
racterizado por légicas sociais diversas e autbnomas em relagio a ele. Nao pode ser visto
como sistema central da sociedade, visto ser a sociedade funcionalmente diferenciada.

Praticas politico-administrativas nao controlam nem conduzem os proces-
sos e as praticas sociais de outros Ambitos sistémicos, tampouco os processos de
implementacio de politicas, jd que estes sio coproduzidos por outras légicas sisté-
micas funcionais, organizacionais e interacionais (Brans, 1997). Estes processos de
implementagio devem ser pensados como constituidos por relagdes relativamente
imprevisiveis entre o sistema politico-administrativo e outros sistemas. Por exemplo,
entre o sistema politico-administrativo e o sistema educacional, no caso de uma
politica publica de ensino; ou entre o sistema politico-administrativo e o sistema
de satde, no caso, por exemplo, da Estratégia Satide da Familia (Lotta, 2015).

Nesse cendrio, o tema da (relativa) ingovernabilidade do Estado (Dutra e
Macedo, 2013) em face do resultado da politica puablica, sobretudo em relacio a
implementagio, ja é algo plenamente previsto na teoria de Luhmann. Deste modo,
ela permite reelaborar a concepgao de Estado, internalizando conceitualmente a
imprevisibilidade que os resultados e a implementacio representam em relagao as
normas e as diretrizes formais e oficiais, como no caso das interacées entre buro-
cratas de nivel de rua e publico.

Assim, o Estado, definido em Luhmann (2012) como autodescricao unificadora
do sistema politico-administrativo, ndo pode mais ser visto como uma espécie de centro
da sociedade com a pretensio de conduzir o processo de implementagao, mas como
sistema que irrita outros sistemas funcionais e é por eles irritado. Consequentemente,
o Estado afeta, por exemplo, as trajetdrias de inclusio e exclusao que os individuos
vivenciam no sistema de satide, no sistema econdmico, no sistema de ensino.

No entanto, a diferenciagio funcional nao basta para descrever as prdticas
sociais, entre as quais estdo incluidos os processos de implementacio de politicas
publicas. E necessario levar em conta, de forma combinada com o uso do conceito
de diferenciagio funcional, um segundo tipo de diferenciagao. Trata-se da diferen-
ciagdo de niveis distintos de constru¢io da ordem social: sociedade, organizagio
e interagdo. A sociedade abarca os sistemas funcionais, que transcendem, como
vimos, organizagoes e interagdes; e se constitui na condi¢io de sociedade mundial
Gnica e singular.

Abaixo, em um segundo nivel, estdo as organiza¢des (incluindo os Estados
nacionais e suas politicas publicas) como sistemas baseados na construgio de sen-
tido de agoes realizadas ou descritas como decisdes. Nao se trata de dizer que tudo
que acontece em uma organizacao seja realizado, da perspectiva dos individuos
envolvidos, como uma decisao. Na sua autoconstitui¢io sistémica, entretanto, as
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organizagdes se diferenciam de seu meio descrevendo os elementos do mundo como
decisoes, o que as transforma em unidades de sentido que valem como decisoes.

Assim, organizagoes sdo sistemas de tipo especifico, pois se diferenciam de seu
ambiente societal caracterizando-se como encadeamentos autbnomos e recursivos
de decisoes. Em tais encadeamentos, decisoes s3o transformadas em passado (coisa
decidida) e servem como premissas para outras decisoes, sem eliminar, porém, o
elemento de contingéncia e incerteza embutido na prépria ideia de decisio.

O terceiro nivel é precisamente o nivel das interagdes, que se caracteriza pela
copresenga dos participantes. Um sistema de interagio se diferencia de seu meio (se
constitui) quando os participantes, de forma reciproca, percebem que sao notados
a medida que a percep¢io da copresenca se instaura. Esta é exatamente a situagao
de guiché, em que burocratas interagem com o publico.

O problema fundamental aqui é que nem toda implementa¢io de politicas
articula esses trés niveis de formacao sistémica e nem toda drea de politica pablica
articula esses trés niveis com o mesmo grau de importincia. Em termos mais
especificos dos efeitos da interagdo entre burocrata de rua e publico, podemos
elaborar a seguinte hipétese de trabalho: quanto maior for o peso deste tipo de
interagdo para a implementagao da politica, ou seja, quanto mais a entrega da
politica publica consistir na coprodugio de resultados por meio da interagao entre
agentes implementadores e pablico, maior serd o peso das interagdes nas trajetérias
de inclusao e exclusao.

Por exemplo, uma politica de rentincia tributdria produz efeitos de desigualda-
de muito claros, mas nao por meio da interagio. Ela nao precisa ser coproduzida na
interagio cotidiana entre burocratas de rua e cidadios, embora ela talvez dependa de
interagoes politicas pontuais na sua formulagdo. J4 no Programa Satde da Familia,
o peso da interagao na produgio dessa politica é muito maior, em varios aspectos,
inclusive quanto aos efeitos da politica em termos de inclusio ou exclusio.® Isto
abre a possibilidade de se construir uma tipologia da implementacio de politicas
a partir do peso relativo de interagoes para os resultados da politica.

Para isso, ¢ preciso definir exatamente o lugar dos burocratas de nivel de rua
na teoria sistémica de Luhmann. O ponto de referéncia ¢ o desnivel de complexi-
dade entre os sistemas sociais envolvidos na implementagao e o ambiente, seja este
ambiente formado por interagoes ou pelo sistema psiquico de cada individuo que
ocupa o papel de burocrata: por meio de papéis formais (cargos), as organizagoes
implementadoras tentam enquadrar (reduzir) as possibilidades de conduta dos
individuos, por meio da formaliza¢io de expectativas de a¢do, mas as situagoes

6. "Organizacdes que se ocupam da transformacdo de pessoas (...) possuem tracos muito atipicos, e isto porque suas
comunicages sdo intensivas em interacdo e menos fixadas pela escrita” (Luhmann, 1992, p. 122, traducao nossa).
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cotidianas de interagio com o publico sio mais complexas, assim como a indivi-
dualidade psiquica de cada burocrata. Como sistema psiquico dotado de comple-
xidade interna prépria, e por isto ndo transparente, os individuos que ocupam o
papel de burocrata de nivel de rua trazem imprevisibilidades que a organizagao
nao pode absorver sozinha, deixando as interacdes uma participagao relevante na
redugio desta complexidade.

Para Luhmann (1981), o Estado de bem-estar social pode ser definido como
mediador de inclusao. Desenvolve o compromisso crescente do sistema politico em
ampliar e intensificar a inclusio politica (cidadania), desdobrando-a em multiplas
dimensoes (civil social, econémica etc.), que envolvem a sua inser¢io em outros
sistemas funcionais, como sadde, educagio, economia e familia.

Para desempenhar esse papel, o Estado de bem-estar social langa mao, em
geral, dos mecanismos do dinheiro e da lei, envolvendo economia e direito na
amplia¢io da inclusio social e buscando influenciar as decisdes das organizagoes
implementadoras por incentivos financeiros e juridicos. No entanto, quando a
inclusao mediada pelo Estado depende de mudancas identitdrias, produzidas
pelas organizagées e incorporadas pelos individuos, dinheiro e lei no se mostram
mecanismos suficientes.”

Um dos efeitos empiricamente observados da redugao de complexidade de
sistemas de intera¢io por organizacoes implementadoras é a prética de “sermoes”
morais em torno da contratualidade sobre padrées de comportamento e voligao.
Como demonstra Weinbach (2014) em estudo sobre as interagoes entre burocratas
e desempregados beneficidrios de transferéncias de renda na Alemanha, as interagoes
entre burocratas e usudrios sao reguladas pela expectativa dos primeiros de que os
segundos demonstrem “vontade de trabalhar” como critério de classificagio moral
que incide sobre a concessao ou a manutencio de beneficios.

Da perspectiva da organizagio, essa vontade deve ser verificada pelo cum-
primento dos “acordos de integragao” (por exemplo, cursos de lingua, formacio
profissional). No entanto, como se trata de mudanga da pessoa, a interagio tem
papel preponderante e traduz, nos seus préprios termos, o cumprimento dos acor-
dos: verifica-se grande discricionariedade, a ponto de falhas serem rigorosamente
punidas ou nio, pela renovagiao do compromisso. As interagoes se afirmam como
campo pré-decisério (e pds-decisério) das organizagoes.

Portanto, o tema da discricionariedade dos burocratas de nivel de rua, além
de chamar aten¢do para os efeitos da diferenciagao da sociedade em sistemas

7. "Algo que ndo pode ser obtido por meio de lei e dinheiro é a mudanca da pessoa enquanto tal (...), a area social
atualmente abordada em termos de people processing nao pode ser controlada de um modo técnico-causal por meio
de lei e dinheiro” (Luhmann, 1981, p. 97, tradugdo nossa).
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funcionais e niveis de formagao sistémica (sociedade, organizacio, interacio)
sobre a imprevisibilidade da agao estatal na implementagao, também destaca
o papel das interagdes no funcionamento do Estado e nas suas relagoes com a
sociedade. Nestas interagoes se constroem e se reproduzem categorias morais
<« . b <« 9 <« . » . . . 7
(“bom cliente”, “bom pobre”, “preguicoso” etc.) que classificam os individuos
em merecedores e ndo merecedores, categorias que coestruturam decisoes or-
ganizacionais, chances e trajetérias de inclusao e exclusao (Weinbach, 2014).

3 0S EFEITOS DISTRIBUTIVOS DOS BUROCRATAS DE NIVEL DE RUA NA
LITERATURA ANGLO-SAXA

A literatura anglo-saxa tem se dedicado, hd mais de trés décadas, ao aprofunda-
mento da compreensio dos processos de implementagao, com especial atengao
sobre os burocratas de nivel de rua na influéncia deste processo. Desde o trabalho
seminal de Lipsky (1980), diversos autores se dedicaram, a partir de diferentes
correntes analiticas, a compreender como os implementadores atuam e alteram
os resultados das politicas. Essa compreensao se baseou no reconhecimento de que,
contrariamente a uma visio simplista da burocracia como um sistema de comando
e controle, agentes de implementagio na ponta tomam uma série de decisoes relativas
A execucao cotidiana dos seus servicos, em funcio da inevitdvel discricionariedade
de que dispdem na pritica.

A partir dai, essa margem para tomada de decisdo dentro de um contexto de
regramentos (formais ou informais) tornou-se um problema privilegiado para essa
literatura, a qual veio a interrogar as motivagoes envolvidas no uso da discriciona-
riedade (profissionalizagdo, coping, incentivos, sistemas de capacitagio etc.) e os
efeitos do seu exercicio para as politicas e seus resultados. Em suma, os resultados
das politicas passaram a ser compreendidos pela forma como a discricionariedade
¢ exercida por burocratas de linha de frente, contextualizando suas decisoes em
l(’)gicas organizacionais, gerenciais ou proﬁssionais mais amplas.

Embora a problematica da (re)producio de desigualdades sociais nao tenha
sido central para essa literatura, é possivel identificar um conjunto de chaves
analiticas que pode ser bastante 1til para esse propésito. O préprio Lipsky (1980)
levanta diversos efeitos do exercicio da discricionariedade que poderiam ser vistos
como efeitos distributivos da discricionariedade:

*  os processos de categorizagio de individuos (quando burocratas trans-
formam demandas individuais em categorias padronizadas);

* adistribuigao de efeitos e beneficios (quando burocratas optam como e
para quem distribuem quais e quantos beneficios e san¢des);
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* 0 ensinamento aos usudrios de como se comportar perante o Estado
(quando burocratas ensinam como devem se vestir, o que devem falar,
as regras da politica etc.); e

* adeterminagio de contextos e a intensidade de intera¢oes (quando bu-
rocratas determinam quando, onde, como e quantas vezes vao interagir
com usuarios).

Nesses elementos hd claros efeitos potencialmente distributivos da discricio-
nariedade, na medida em que as decisdes podem afetar o acesso dos usudrios, a
promocio de inclusio/exclusio e o tratamento desigual entre eles. Em uma and-
lise dos desdobramentos mais recentes da literatura, ficam ainda mais evidentes
as chaves analiticas que podem ser usadas para observar os efeitos distributivos
da implementagio.

Com relagao aos processos de categorizagao, por exemplo, o trabalho de Tony
Evans (2011), que busca entender o efeito das profissdes sobre a discricionariedade
dos burocratas, ressalta a determinacio da elegibilidade como efeito das ideologias
profissionais. Para ele, certas profissdes estao mais voltadas ao bem-estar dos usu-
drios, enquanto para outras isso nao seria uma preocupagio. O efeito profissional
sobre a categorizacdo (e a construgao de elegibilidades) teria, assim, um potencial

de produgao de desigualdades.

Kathryn Ellis (2011), por sua vez, analisando a atuagio dos profissionais de
assisténcia social, demonstra que certos tipos de burocrata atuam como gatekeepers,
testando as elegibilidades dos usudrios e abrindo ou fechando as portas do acesso
a0 Estado. A mesma ideia é usada por Brodkin e Majmundar (2010), argumen-
tando que certas organizacoes implementadoras atuam como gatekeepers e sao
formalmente autorizadas a interpretar e aplicar regras de elegibilidade, criando
custos adicionais de acesso.

Com relagao aos processos de distribuicao de beneficios e sangoes, parte da
literatura aponta que a implementagao pode promover distribuicao equitativa ou
nao dos beneficios e das san¢oes, que, vistos de outra forma, poderiam ter efeitos
distributivos e desiguais. Durose (2011), por exemplo, afirma que certos burocra-
tas, para cumprirem suas metas, desenvolvem estratégias de reaching, enabling and
fixing, de modo a chegarem em grupos mais excluidos.

H4 também vdrias pesquisas que mostram os efeitos de desigualdades étnico-
-raciais nas politicas, especialmente entre aqueles autores que advogam pela ideia
de representatividade burocrdtica também na implementagio. Para estes autores,
uma das formas de se garantir um processo de implementa¢io mais responsivo
poderia ser construida com a selegao de burocratas representativos da populacio,
ou seja, que tivessem perfil territorial ou sociodemografico semelhante aquele dos
usudrios dos servigos.
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Isso permitiria, por um lado, maior capacidade de tomada de decisao aderente
as necessidades da populagio e, por outro, garantiria maior capacidade de cobran-
ca dos burocratas por parte dos usudrios, na medida em que se estabeleceria uma
relacdo de menor assimetria entre eles. Além das pesquisas sobre representatividade
burocrdtica, hd ainda diversas outras pesquisas que mostram resultados desiguais

da distribui¢io de beneficios e san¢oes, como nos trabalhos de Korteweg (2003),
Rosenthal e Peccei (20006) etc.

Analisando a produgao desde 1980, Brodkin (2012) aponta que a literatura
avancou aprofundando em algumas grandes temdticas que também podem ser vistas
como chave para se pensar nos efeitos distributivos da atuacio dos burocratas, como:
os mecanismos de coping (estratégias para lidar com as pressoes e fazer a politica
acontecer); as acoes voltadas 2 eficiéncia, incluindo introdu¢io de mecanismos
de mensuragio de performance; e o papel das organizagoes nas decisoes (limites a
explicac¢io individual das decisoes).

Apos analisar os avancos da literatura, Brodkin (2012) sugere a ideia de que
a exclusao/inclusao é um nao tema na literatura, apontando temas emergentes
que devem ser explorados futuramente, como a fungao distributiva das préticas
informais dos burocratas no acesso a servigos e beneficios; a ideia de mediagao
de status sociais e identidades; e as andlises sobre como os esforgos dos pobres sao
mediados por dimensoes sobre a justica social.

Essas lacunas da literatura, apontadas por Brodkin (2012), evidenciam como,
embora haja chaves analiticas importantes que nos permitem fazer uma conexao
entre os temas de implementagio e desigualdades, hd uma lacuna ainda grande no
mainstream de estudos sobre implementagao relativa a relagao entre burocracia e
(re)producio de desigualdades.

Em busca de abordagens alternativas, no entanto, encontramos na literatura
americana uma corrente que tem buscado fazer essa aproximagio temdtica. Embora
nao tenha espago central ainda nos estudos de implementagao, optamos por apre-
sentd-la, visto que traz importantes conexdes com as abordagens francesa e alema.

Inspirados nas perspectivas de Frederisckson sobre politica e equidade,®
Maynard-Moody e Musheno (2003; 2012) propéem um reposicionamento do
olhar para os burocratas que os coloca como pessoas que atuam para os cidadaos a
partir de posigoes de poder, a0 mesmo tempo que sio empurrados por forgas insti-
tucionais, pelas 16gicas culturais de merecimento que carregam e por determinagoes
coletivas construidas por meio da troca de histérias entre eles. A partir de andlises
sobre narrativas construidas por professores, assistentes sociais e policiais a respeito
de seus trabalhos, os autores constroem uma andlise da atuagao dos burocratas que
traz & luz uma disputa entre dimensées legais e culturais na sua atuacio.

8. Ideia de que a equidade vem a tona quando a administracdo publica encontra os cidadaos e ali se concretiza.
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Para os autores, burocratas nao se veem como executores de regras nem como
profissionais do Estado. Eles se veem como pessoas que trabalham para os cidadaos
e descrevem sua a¢io como fazedores de julgamentos normativos sobre as situagoes
que encontram. Analisando como os burocratas narram seus préprios trabalhos, os
autores denunciam um erro na literatura mainstream em descrevé-los como state-agents,
ou seja, como atores que representariam o Estado, ji que eles préprios constroem
suas narrativas se colocando como citizen-agents, ou seja, atores que trabalham para
os cidadaos e respondem a eles. Esta mudanga de olhar se torna a base fundamental
para avancar na compreensio das ages dos burocratas como colocado em suas teorias.

Para Maynard-Moody e Musheno (2003; 2012), existe uma tensio entre as
regras e as situagdes reais apresentadas pelos cidaddos nos espagos de encontro.
E neste espaco de tensio que aparecem os julgamentos normativos dos burocratas.
Regras e normas definem o jeito certo de fazer as coisas, mas a tensio entre as regras
e as situagoes reais cria condigoes nas quais o jeito certo precisa ser negociado, e a
negociagio ocorre por meio dos julgamentos.

Os julgamentos dos burocratas, portanto, ficam no espaco entre a ordem
normativa corrente e as necessidades e circunstincias dos cidadiaos nos ambientes
de encontro. Para observar a equidade social em agdo, devemos focar os julgamentos
normativos feitos pelos burocratas, a sua agéncia e as forgas institucionais dentro
e fora do Estado que moldam esses julgamentos.

Tais julgamentos, afirmam os autores, operam em um processo de clas-
sificacdo identitdria dos usudrios atendidos, visto que os burocratas analisam
quem eles sdo, os colocam em grupos de pertencimento e os classificam entre os
merecedores, ou nao, das politicas. Suas decisdes, portanto, tém uma dimensao
de classificacdo identitdria, cujo resultado interfere em processos de inclusio e
exclusao social dos usudrios.

Os autores propoem, assim, duas mudangas de légica. A primeira é usar o
conceito de agéncia em vez de discricionariedade. Para eles, discricionariedade ¢ a
autoridade dada aos burocratas de nivel de rua para adaptarem as regras as circuns-
tAncias em uma légica consistente com a autoridade politica e hierdrquica. Nao
h4, nessa perspectiva, um foco em estratégias que aparecem a partir dos processos
de julgamento para a conformacio das leis nem um foco nas interagoes.

Por sua vez, o conceito de agéncia (ou habilidade de formar julgamentos
e fazer acoes) considera que: i) agéncia ¢ inerente aos humanos e sua habilidade
para usar linguagem, nio precisando ser delegada ou legitimada por regras; i7)
a capacidade de formar julgamentos e agir nao existe apartada do sistema social
(agéncia nio existe fora de estruturas, assim como as estruturas nao tém vida sem
agéncia); e 777) a expressdo da agéncia é profundamente social, na medida em que
se concretiza em interagoes.
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A segunda mudanca conceitual proposta pelos autores ¢ usar a ideia de im-
provisacdo pragmadtica em vez de tomada de decisao discriciondria. Para eles, a ideia
de decisao discriciondria traz em si uma ideia de mudanga como desvio, seguindo
ainda a l6gica de comando e controle. J4 a improvisagao pragmadtica tem vantagens
por entender a adaptagio entre regras e circunstincias ndo como desvios, mas como
inovagao e criatividade. Burocratas, ao improvisarem, nao apenas implementam,
mas dio sentido A politica. E a partir desse sentido dado 2 politica, feito a partir
dos processos de julgamento que permeiam a improvisagao pragmdtica e o uso da
agéncia, que a inclusdo e a exclusio operam de fato.

Maynard-Moody e Musheno (2003; 2012) trazem uma perspectiva inte-
ressante para pensar a implementacio e a atuacio dos burocratas a partir de seus
julgamentos e da construgio da ideia de merecimento (ou nao), cujas classificacoes
estao altamente inseridas e influenciadas por contextos sociais e sao potenciais (re)
produtoras de desigualdades sociais.

Em suma, embora o problema da (re)producio de desigualdades nio seja to-
mado como central para a literatura anglo-saxa sobre burocracia de nivel de rua, esta
nao deixa de trazer alguns 7nsights bastante tteis para andlises mais profundas sobre
como a atuagio dos burocratas de nivel de rua tem resultados distributivos e pode
impactar processos de inclusio e exclusio social. Destaca-se, especialmente, uma
corrente analitica relativamente mais recente que tenta trazer este olhar de forma mais
explicita, analisando a ideia de julgamentos normativos produzidos pelos burocratas
no processo de implementagao e que tém como consequéncia efeitos distributivos
e potencialmente impactantes na (re)produgio e na diminuicio das desigualdades.

4 INTERACOES E DESIGUALDADES: CONTRIBUICOES DA SOCIOLOGIA
DO GUICHE FRANCESA

A literatura sobre burocracia de nivel de rua de origem anglo-saxa, tal como visto,
desenvolveu-se fortemente ancorada nos bindmios discricionariedade-decisio e,
mais recentemente, agéncia-improvisagio pragmadtica para compreender a forma por
meio da qual agentes de linha de frente influenciam os resultados e o desempenho
de programas e servicos publicos. E justamente nesse ponto que a sociologia do
guiché se diferencia e pode oferecer contribuiges interessantes.

Primeiramente, a compreensao centrada em decisoes ¢ substituida pelo foco
analitico sobre as interagoes cotidianas entre funciondrios e usudrios de servigos
publicos e o seu cardter constitutivo das politicas publicas. Em segundo lugar, a
sociologia do guiché extrai do estudo dessas interacoes elementos analiticos-chave
para a compreensido de como processos de implementagao de politicas podem
envolver a reprodugdo de desigualdades sociais. Assim, ao combinar o papel das
interagdes com uma atencao a desigualdade, a sociologia do guiché oferece recursos
adicionais para uma reflexao sobre os efeitos sociais da implementagao.
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A sociologia do guiché nomeia um conjunto de estudos que comegou a
emergir na Franca a partir de meados da década de 1990. Trata-se de andlises que
visaram compreender o Estado em agio (Jobert e Muller, 1987) e se debrugaram
sobre os guichés dos servicos publicos, em dreas tdo diversas quanto assisténcia
e seguridade sociais, satde, habitagao, imigracio, seguranca publica, servigos
postais, financeiros e cartoriais. Nesses estudos, os guichés instanciam fronteiras,
liminaridades e dao lugar aos encontros — fisicos ou virtuais’ (que prescindem do
tipico balcao/janela) — entre cidadios, usudrios ou beneficidrios de servicos, de um
lado, e burocratas ou funciondrios de empresas e organizagdes nao governamentais
(ONGs) executores de servigos publicos, de outro.

Essa literatura se desenvolve a partir de uma trajetéria que nao se confunde
com a evolugao histérica mais geral dos debates no campo da implementagao de
politicas publicas, a partir dos anos 1970, nos Estados Unidos, resultantes da apro-
ximagio entre estudos da ciéncia politica e da administragao publica. A sociologia
do guiché tem suas origens tedricas no pensamento socioldgico da segunda metade
do século XX. Sua emergéncia deriva da confluéncia de dois fatores:

* as reformas de modernizac¢io do servico publico na Franca, empreen-
didas a partir do final da década de 1980, que envolviam preocupagoes
relativas a adaptagao dos servigos publicos aos segmentos vulnerdveis da
populacio e aos territérios desfavorecidos como elemento necessdrio a
manuten¢io da coesdo social; e

* os aportes tedricos da sociologia da administragao francesa (Crozier,
1964; Crozier e Friedberg, 1977) e do interacionismo simbdlico norte-
-americano (Goffman, 1968), com destaque especial as nogoes de papel
social e de coproducio da inteligibilidade em situagoes de interagao.

Essa confluéncia entre a necessidade de reformas e moderniza¢io da admi-
nistragio e as perspectivas tedricas em destaque tornou as interagoes ao guiché um
objeto privilegiado tanto de pesquisas quanto de agdes governamentais naquele pais.

Em uma das obras mais emblemadticas da sociologia do guiché francesa,
Vincent Dubois (1999) acrescenta ainda os insights da sociologia critica bour-
dieusiana, formando uma espécie de interacionismo critico. Dubois desenvolveu
um meticuloso estudo sobre a Caisse d’Allocations Familiales (CAF), no qual
analisou as interagdes cotidianas entre burocratas e usudrios na provisao de
beneficios sociais e transferéncia de renda para as camadas mais empobrecidas e
desestruturadas da sociedade francesa.

9. As interacdes mediadas por telefone, internet e demais tecnologias de informagdo e comunicacdo tém se apresen-
tado como problemética emergente e com implicacdes interessantes para as analises da sociologia do guiché (Vitalis
e Duhaut, 2004; Weller, 1997).
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O autor insiste que a descrigao fina das préticas individuais nas situacoes de
interagio precisa ser colocada em perspectiva mais ampla, restituindo-se a estru-
tura de relagoes sociais na qual elas se inserem. Segundo Dubois, por detrds dos
papéis de burocrata ou de usudrio, existem agentes sociais portadores de atributos
e disposi¢des — informados pela posi¢io que ocupam na estrutura social — que
influenciam a forma e o desenvolvimento de suas relacoes com o publico.

A vertente inaugurada pelo trabalho de Dubois apresenta um conjunto de
chaves analiticas Gteis para reflex6es sobre as relagoes entre implementacio e (re)
producio de desigualdades sociais. A primeira delas diz respeito a percepgao de
uma inevitdvel assimetria nas relagoes entre burocratas e usudrios nos guichés do
servi¢o ptblico. De um lado, os usudrios sdo colocados diante de uma instituicao
na condi¢do de demandantes de recursos importantes, muitas vezes urgentes, para
sua sobrevivéncia. De outro lado, acrescentam-se a opacidade administrativa, os
requisitos de conhecimento e o dominio de linguagem técnica, e de outro, final-
mente, as incertezas e o tempo do funcionamento burocrético.

Desse encontro, Dubois identifica a emergéncia de uma situacio de dependén-
cia estrutural do usudrio em relagao ao agente administrativo, pois, a dependéncia
financeira em relagao ao servico/beneficio (CAF) acumula-se uma dependéncia
em relagdo ao agente do guiché, pelo bom tratamento e encaminhamento admi-
nistrativo das demandas e dos processos dos usudrios.

Esses encontros estruturalmente assimétricos fazem com que interagoes
de cardter supostamente administrativo se revistam de um poder normativo,
que passa pelo controle burocritico das identidades ao guiché e seu decorrente
potencial de violéncia simbdélica, uma vez que impde aos individuos uma leitura
sobre sua existéncia social. Narrativas de situagoes intimas, pessoais e particulares
passam a ser enquadradas e ter de caber em categorias administrativas restritivas
e frequentemente estigmatizantes (por exemplo, familia desestruturada, cotista,
usudrio/inscrito em determinado programa etc.), perpetuando suas posicoes sociais
subordinadas em relagoes estruturais de dominagao. Nesse contexto, “a mera apli-
cagao de categorias administrativas se torna uma atribuicio de szatus e a apreensao
da relagao administrativa equivale a uma reapreensio das normas da vida social”
(Dubois, 1999, p. 138, tradugio nossa).

Um exemplo dessa violéncia no controle de identidades pelos agentes do
guiché ¢ retratado por Alexis Spire a partir de seu estudo das interagoes entre de-
mandantes de asilo e funciondrios de uma agéncia local da autoridade imigratéria
francesa. Em um caso que envolve a renovagio da permissao de residéncia, o autor
narra a interagio observada:
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um senhor idoso caminha apoiado em muletas e entrega o formuldrio 4 funciondria
sentada ao guiché. No campo de identificacio de sua nacionalidade, ele escreveu
“curdo” e a funciondria lhe demandou que corrigisse. Ele pareceu nao compreender
a orientagio. Ela, entdo, comeca a gritar: “ndo hd uma nacionalidade curda, coloque
turco!”. O homem confirmou que se apresentava como curdo e que era por esta
razio que vinha demandar o asilo. A funciondria o ameagou de nio registrar sua
demanda e lhe mandar de volta para a fila. Com ar aterrorizado, ele pega de volta o
formuldrio com a mao trémula e tenta explicar a funciondria que ele nao sabe escrever.
Ela, entdo, escreveu “turco” sobre uma folha em branco, entregando-lhe para copiar
a férmula correta para o bom andamento do formuldrio com o seu pedido (Spire,
2008, p. 65, tradugio nossa).

O trabalho de Yasmine Siblot acrescenta referenciais importantes para se pen-
sarem os efeitos das relagoes administrativas sobre a trajetéria social e a produgao
de um sentido de lugar dos usudrios. Por meio do estudo de trajetdrias biograficas
individuais e familiares de usudrios de diferentes servicos, todos residentes em um
mesmo bairro popular da periferia parisiense, a autora argumenta que as diferentes
relagoes que podem ser estabelecidas com instituigoes publicas prestadoras de servigos
sociais podem ser decisivas na constitui¢ao de um sentido de lugar social para esses
individuos. Isso porque essas relagdes tém desdobramentos tanto materiais quanto
simbdlicos para uma leitura que os usudrios fazem sobre a sua localizagio social.

Com base na andlise das trajetdrias biograficas, a autora constr6i uma tipologia
que salienta como, para alguns, a experiéncia de relagio administrativa serve para
confirmar sua distingao ascendente ou para aportar recursos para a estabilizagao de
uma posicao social. Para outros sujeitos, a dependéncia de recursos e o sentimento
de ter de pedir esmola as institui¢oes produzem uma percepgao de decadéncia,
que leva a um ressentimento em relagao as instituicoes e as politicas publicas por

elas providas (Siblot, 2000).

Finalmente, a relacdo entre burocratas e usudrios nas trincheiras do servico
publico também precisa ser analisada como elemento constitutivo do sentido de
lugar e posigao social destes agentes encarregados da prestagio do servico. Tal como
demonstrado no estudo de Siblot, os funciondrios constroem e compartilham dis-
cursos sobre o ptblico desfavorecido com o qual eles precisam lidar cotidianamente:
a estranheza e a irracionalidade dos seus comportamentos, os quais impedem os
funciondrios de organizarem bem o servico — por exemplo, “chegam todos na
mesma hora, em bandos, no final do nosso turno, sempre deixam para a tltima
hora” (Siblot, 2006, p. 108) —; a desconfian¢a em relagio a demandas nao usuais;
o temor constante de fraudes; e as histérias de golpes.

Esses discursos coletivos tém um duplo cardter. Sao, por um lado, importantes
elementos de uma solidariedade profissional, da sociabilidade entre os agentes,
de sentimento de pertencimento e compartilhamento de dificuldades vividas.
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Por outro lado, sdo uma forma de distingao que sublinha uma solidariedade social e
operam um distanciamento dos usudrios. “Ao condenarem os comportamentos do
‘povo’, os agentes do guiché valorizam os seus préprios” (Siblot, 2006, p. 108), e,
assim, normas de classe se apresentam como um componente essencial das relagoes
entre os agentes e o seu publico.

Em suma, os exemplos aqui mobilizados nos permitem vislumbrar as poten-
ciais contribuicoes da sociologia do guiché para os debates sobre implementagao
de politicas e desigualdade social no Brasil, e oferecem uma perspectiva analitica
alternativa e, a0 mesmo tempo, complementar as abordagens mais tradicionais
(centradas em decisoes). Afinal, tal como pontua Dubois,

o guiché nao é apenas o ponto de contato necessdrio entre politicas publicas e as
populagées a que elas visam (as politicas no guiché), mas constitui também o local
no qual repousa um modelo operativo de uma intervengio publica que visa a regular
essas populagoes (as politicas do guiché) (Dubois, 2010, p. 23, tradugio nossa).

Assim, nessa perspectiva, as interagoes cotidianas que dao concretude a imple-
mentagio de politicas publicas ganham um renovado szazus analitico e se tornam
objetos privilegiados de reflexdes voltadas para a compreensio dos processos de
(re)producio de desigualdades sociais engendrados na agao estatal.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este capitulo buscou sistematizar as principais contribuicoes de trés perspectivas
tedricas presentes no debate internacional contemporineo, chamando atengio
para os conceitos e as chaves analiticas por elas oferecidos para uma reflexdo acerca
dos efeitos de processos de implementagio sobre a (re)producao de desigualdades
sociais na prestagao de bens e servicos ptblicos. Como os debates sobre o tema
no Brasil ainda sao predominantemente marcados pelas contribui¢ées originais
dos anos 1980, buscou-se aqui uma atualizagio ¢ uma ampliacio dos horizontes
de andlise no pais.

Nesse sentido, percebe-se que a teoria dos sistemas luhmaniana oferece uma
embocadura mais abrangente para a integracio de decisoes e interages como parte
das dindmicas entre multiplos sistemas sociais e seus ambientes na implementagao
de politicas. Ao langar luz sobre a complexidade dessas articulagdes, a abordagem
traz para o centro da discussdo a imprevisibilidade da agao do Estado, abrindo
caminho para reflexoes sobre a heterogeneidade das politicas e das suas multiface-
tadas relagoes com as desigualdades sociais. No caso das interacoes entre burocratas
e cidadios, a teoria sistémica permite delimitar o papel de formas de classificagao
de pessoas (julgamentos morais) ativadas nestas interagdes e atualizadas também
nas decisoes sobre inclusio e exclusao.
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Verificou-se ainda que, apesar de as teorias e de os debates ancorados na
literatura de origem anglo-saxa manterem suas preocupagoes centrais nas decisoes
dos implementadores finais, hd uma emergente complexifica¢io da compreensao
da discricionariedade. Esta caminha no sentido de incorporar as profissoes (suas
visoes sobre as politicas e seus objetos), os detalhes das estratégias dos burocratas
e a forma como seus pertencimentos sociais e visdes sobre equidade informam
julgamentos normativos a respeito do merecimento dos usudrios, gerando o que
denominam de improvisagio pragmdtica, com claras consequéncias em termos
de efeitos distributivos, com impactos sobre a diminuigao ou a reprodugao

das desigualdades.

Em paralelo, a abordagem da sociologia do guiché francesa complementa a
perspectiva anterior no sentido de privilegiar um olhar sobre as interagoes sociais
envolvidas na entrega final dos servicos publicos, analisando as estratégias dos
agentes, informadas por suas visdes sobre as politicas e seus demandantes, e por
suas posi¢des sociais e trajetdrias pessoais. Esses elementos geram consequéncias
para a coeso e o pertencimento sociais, assim como para as assimetrias de poder
entre burocratas e demandantes, possuindo potenciais efeitos sobre as desigualdades
sociais involucradas na produgio cotidiana de politicas.

Reconhece-se que hd ainda uma lacuna enorme de estudos tedricos e empiricos
que conectem melhor esses temas, especialmente em contextos de alta desigual-
dade, como o Brasil. Nessas situagoes, a atuacio de burocratas de nivel de rua na
implementacio de politicas tende a se apresentar como uma das poucas portas de
entrada dos cidaddos ao Estado para efetivacao e usufruto de seus direitos sociais.
Momentos de austeridade fiscal colocam direitos, politicas e servicos sociais sob
pressio e refor¢am o potencial de reproducio de desigualdades na implementagio.

Assim, impoe-se uma agenda de estudos em torno da compreensao dos efeitos
sociais da implementacio de politicas publicas e das suas repercussoes tanto para
a gestdo de politicas publicas quanto para as trajetérias e a qualidade de vida dos
seus usudrios. Considerando a baixa disseminagio entre nés de perspectivas teéri-
cas que possam auxiliar nesse esforco, espera-se que a sistematizagao apresentada
contribua para o campo de estudos de politicas publicas, entrelacando abordagens
e perspectivas de andlise da administragao publica, da ciéncia politica, da antro-
pologia e da sociologia do Estado.
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