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Resumo:

A presente pesquisa tem como objetivo investigar como a digitizacdo de instrumentos
da acéo publica pode afetar a implementacgéo das politicas publicas, por meio do estudo de caso
da implementagdo do “Auxilio Emergencial”. Para tal foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com dois niveis de atores que sdo protagonistas, e a0 mesmo tempo
destinatarios da digitalizacdo de politicas publicas: de um lado, burocratas de alto e médio
escaldo, e de outro, gestores em nivel municipal — identificados na literatura como burocratas
de nivel de rua (street-level bureaucracy). A partir da metodologia de anélise de pares factuais
(matched-pair analysis) foram selecionados dois pares de municipios e dois pares de secretarias
do Ministério da Cidadania (MC) para a realizacdo das entrevistas. O esquema analitico foi
estruturado com base em 4 (quatro) dimensdes de analise, conforme referencial tedrico
estabelecido, com o propdsito de tracar uma analise comparativa da percepcao desses atores em
diferentes niveis sobre a implementacdo desse beneficio, a saber: relacdo dos cidaddos com os
instrumentos digitais, analise das politicas publicas por meio dos seus instrumentos, articulacdo
interfederativa e o papel do street-level. Os resultados encontrados apontam para aderéncia do
Auxilio Emergencial a tese de restricdo (encurtailment) pela relegacdo aos agentes do street-
level & um papel mais informacional. Além disso, o trabalho revela as repercussdes das
restricbes impostas pela instrumentalizacdo do Auxilio Emergencial pela 6tica daqueles que
tiveram sua atuacdo restringida e o papel dos burocratas de nivel de sistema (system-level
bureaucracy) com a adocao de instrumentos digitais para viabilizar uma politica social de
gigantescas proporgdes, Com um novo arranjo e com uma taxa impressionante de cidadaos que
fizeram seu requerimento por meio digital, mesmo diante de todas as dificuldades de acesso

existentes.

Palavras-Chave: auxilio emergencial; transformacéo digital; instrumentos da acdo publica;

burocracia de nivel de rua; burocracia de nivel de sistema.



Abstract:

This research aims to investigate how the digitization of policy instruments can affect
the public policies implementation, through the case study of the implementation of the
“Emergency Aid” in Brazil. For this purpose, semi-structured interviews were carried out with
two levels of actors who are protagonists and at the same time are whom public policies
digitization is addressed: high and medium-level bureaucrats and managers at municipal level,
identified in the literature as street-level bureaucrats. Based on matched-pair analysis
methodology, two pairs of municipalities and two pairs of units of the Ministry of Citizenship
(MC) were selected for the interviews. The analytical framework was structured based on 4
(four) dimensions of analysis, according to the established theoretical framework, with the
purpose of drawing a comparative analysis of the vision of these actors at different levels,
namely: relationship of citizens with digital instruments, analysis of public policies through its
instruments, interfederative articulation, and the role of the street-level. The results found point
to the adherence of Emergency Aid to the encurtailment thesis by relegating street-level agents
to a more informational role. In addition, the paper reveals the repercussions of the restrictions
imposed by the instrumentalization of Emergency Aid from the perspective of those who had
the restricted role (street-level bureaucracy) and, on the other hand, the adoption of digital
instruments to enable a huge proportions social policy, with a new framework and with an

impressive rate of citizens who apply digitally, despite all the difficulties of access pointed out.

Keywords: emergency aid; digital transformation; instruments of public action; street-level
bureaucracy; system-level bureaucracy.
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INTRODUCAO

O servico publico brasileiro vem sofrendo diversas transformacges nas Gltimas décadas
e, mais recentemente, o uso intensivo de tecnologia tem se tornado uma premissa. Nesse
sentido, o anseio dos cidaddos por maior cobertura, melhor atendimento, e menos tempo de
espera, entre outros, geram pressédo por eficiéncia nos servicos prestados e, em contraponto, 0

Estado tem sua capacidade de acdo limitada em face as restricdes orcamentarias impostas.

Hupe e Buffat (2014) argumentam que a demanda dos cidad&os por servicos publicos é
ilimitada, enquanto os recursos da burocracia que envolvem tempo, informacdes e funcionarios
sdo necessariamente limitados, situacdo a qual os autores definem como ‘lacuna do servigo
publico’ (public service gap). Outro fator a ser considerado é que, mesmo com a expansdo da
oferta de servicos publicos, a demanda por servicos tenderd a aumentar para atender a oferta
(LIPSKY, 1980, 2010; HUPE; BUFFAT, 2014). Desta forma, resta concluir que o aumento de

recursos néo leva necessariamente a uma melhor qualidade do servigo prestado.

Nesse sentido, a oferta de servigcos publicos em formato digital, com o uso de solucfes
de tecnologias de informacdo e comunicacdo (TIC), foi ganhando escala, passando de mera
coadjuvante na implementacdo de politicas publicas para agenda de governo. Tida como uma
proposta de solugdo para a ‘lacuna do servigo publico’, a transformagao digital vem ganhando

protagonismos nos Ultimos anos em todo 0 mundo.

No Brasil, a transformacdo digital ganhou novo status e notoriedade por meio da
publicacdo do Decreto n® 10.332, de 28 de abril de 2020, que instituiu a “Estratégia de Governo
Digital para o periodo de 2020 a 2022”.

Mas o que podemos chamar de transformacéo digital?

Os estagios da evolucdo de um governo digital (e-government), conforme proposto por

Janowski (2015) sdo caracterizados como:

e Digitizagdo: estagio inicial de adocdo de tecnologia pelo governo, visa
principalmente a modernizacdo e, em segundo lugar, a eficiéncia interna e o
acesso, envolve o desenvolvimento, operacdo e manutencdo do ambiente
tecnoldgico, incluindo a disponibilidade de capacidades tecnologicas, servigos e
infraestrutura dentro e entre organizagdes governamentais.

e Transformacdo Digital: estagio que visa 0 aprimoramento dos processos

internos, estruturas e praticas de trabalho de um 6rgdo governamental por meio



da aplicacéo de tecnologia digital. O principal mecanismo para realizar essas
melhorias é a inovacdo tecnoldgica e organizacional, incluindo um repensar
fundamental do que um governo, organizagao ou setor habilitado para tecnologia
faz ou deve fazer em termos digitais e como alinhar seus negocios e
desenvolvimentos tecnoldgicos.

e Engajamento ou Governanga Eletrénica: visa transformar as relacdes entre
governo e cidadaos, empresas e outros atores ndo governamentais usando
tecnologias digitais. Nesta etapa, 0s objetivos sd0 aumentar 0 acesso,
conveniéncia e eficacia dos sistemas de prestacdo de servigos publicos; envolver
os cidaddos em assuntos politicos e civis; desenvolver uma sociedade e uma
economia baseadas no conhecimento; e perseguir outras metas de politicas
publicas de alto valor.

e Contextualizacdo ou Governanca Eletronica Orientada por Politicas: Embora
este estagio constitua um grande passo, ele também se baseia nos estagios
anteriores, colocando seus resultados a servico das politicas publicas e do
desenvolvimento. Uma consequéncia importante do foco no desenvolvimento é
a especializacdo das iniciativas de Governo Digital nesta fase, incluindo seus
objetivos, desenho, operacdes e resultados, para diferentes contextos locais,
setoriais e setoriais locais. A combinacdo de especificidade de contexto e

objetivos de desenvolvimento é a pedra angular deste estagio.

Especificamente no ano de 2020, como reflexo dos efeitos da pandemia do coronavirus
(COVID-19), a utilizacdo de servigos digitais atingiu um nivel sem precedentes, em virtude das
medidas restritivas e de distanciamento social. Esse evento foi o catalisador da digitizacdo* em
diversos segmentos, inclusive nas politicas publicas. No bojo desse cenéario, € conveniente a
indagacdo de como a digitizacdo de instrumentos da acdo publica podem afetar a

implementacéo das politicas publicas.

A implementacdo do Auxilio Emergencial, instituido pela Lei n°® 13.982, de 2020, é um
dos exemplos de como a administracdo publica federal utilizou de recursos digitais para
implementar uma politica social para parte da populacdo mais vulnerdvel no cenario da

pandemia.

! Nesse trabalho utilizamos o termo digitizacdo, conforme proposto por Janowski (2015).



Entretanto, como veremos, os instrumentos da agdo publica ndo sdo neutros e podem
influenciar ndo s6 a maneira como os cidadaos sdo atendidos, mas também quem pode ser
beneficiario dos servicos e quem estard excluido. No caso de servigos publicos ofertados por
meios digitais, o uso de instrumentos digitais pode alterar completamente a maneira como 0s

requerimentos podem ser feitos, além de quem e como ira os recepcionar e analisar os pedidos.

Nesse contexto, entender o novo enquadramento do papel dos burocratas de nivel de rua
— assim entendidos como aqueles que atuam diretamente na implementacdo de servicos em
contato direto com o cidaddo (Lipsky, 2010, p. 37) — serd de grande relevancia para a

implementacado das politicas publicas digitais.

Andersen e Henriksen (2006) destacam que pelo fato de as estratégias digitais serem
desenvolvidas no nivel federal e embora as transacdes possam se tornar mais rapidas, a conexao
da tecnologia ao agente responsavel pela analise e atendimento cidaddo é frequentemente
desconsiderada (ANDERSEN; HENRIKSEN, 2006; GIEST; RAAPHORST, 2018).

Os planos nacionais de governo digital s&o um procedimento de cima para baixo (top-
down), onde os governos centrais supervisionam o desenho e a implementacéo de iniciativas de
governo eletrdnico e, no nivel local, é possivel identificar desajustes entre ferramentas digitais
e 0 contexto da rua em que essas ferramentas séo usadas para fornecer servigos (GIEST,;
RAAPHORST, 2018).

Assim, o objetivo deste trabalho € investigar como a digitizacdo de instrumentos da a¢do
publica pode afetar a implementacdo das politicas publicas, por meio do estudo de caso da

implementagdo do “Auxilio Emergencial”.

REFERENCIAL TEORICO

Para a construcdo do referencial teérico que deu base a este estudo foram reunidas
contribuicdes teoricas e conceitos que se originam no ciclo de politicas pablicas, para localiza-
lo na implementacdo dessas politicas, ou seja, o “momento em que 0s planos formulados se
tornardo realidade” (Lotta, 2019, p. 13).

A partir dessa localizacdo, utilizamos o trabalho seminal de Lipsky (1980), que nos
trouxe a sistematizacdo da figura do agente publico ‘em nivel de rua’, ator o responsavel pela

interacdo com o cidadéo e, por isso, responsavel em transformar a politica em resultado.



De outro lado, passamos a trazer contribui¢cdes sobre uma nova fungdo dos burocratas
de médio e alto escaldo, localizados no centro do governo, que com o avanco na utilizagdo de
TIC, assumem a figura de burocratas de nivel de sistema (system-level bureucracy), conforme

proposto por Bovens e Zouridis (2002).

No contexto da anélise da atuacdo desses burocratas em nivel de sistema, e 0 impacto
causado pelo uso de TIC na implementacdo de uma politica publica, utilizamos a abordagem
dos instrumentos da acdo publica, de Lascoumes e Le Galés (2007). Abordagem que é
complementada pelas teses de restricdo e de capacitacdo apresentadas por Buffat (2015) sobre
a atuacdo dos burocratas em nivel de rua num contexto de uma politica pablica implementada

de forma digital.

Dessa forma, utilizando esses componentes, foi concebida uma construcédo tedrica que
nos permite pensar sobre as repercussdes da mudanca nos instrumentos (a partir da digitizacéo)
e como isso afeta a percepcao dos atores em diferentes niveis a respeito da implementacéo das
politicas publicas e o papel dos agentes dos burocratas de nivel de rua.

A IMPLEMENTACAO NO CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

O ciclo de politicas publicas é subdividido em cinco estagios: montagem da agenda,
formulacdo da politica, tomada de decisdo politica, implementacdo da politica e avalia¢do da
politica (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013). Destaca-se, porém, que este ciclo ndo €
necessariamente o observado na prética, pois linhas ténues, e nem sempre observaveis, dividem
0s estagios ou ainda, estes ndo se dispdem nesta exata ordem. Entretanto, é no estagio da
implementacdo que as politicas formuladas sdo colocadas em pratica, e se concentra, portanto,

o foco desse trabalho.

A andlise feita sob a 6tica da implementacédo de politicas publicas é considerada como
um fenémeno tardio quando comparado com outros temas abordados na analise de politicas
publicas, tendo como seu precursor o trabalho de Pressman e Wildavsky (1973, que foi de

grande relevéncia para o entendimento da implementagéo em politicas publicas.

De maneira resumida, os autores analisaram a grande falha de implementacao ocorrida
em um programa de desenvolvimento econdmico de apoio a minorias étnicas estabelecido pela
Economic Development Administration e que tinha grande expectativa por parte de seus
formuladores, porém fracassou em alcancas os resultados esperados. Os autores revelam que a

razdo do fracasso se situava no estagio de implementacdo da politica e, portanto, seria



necessario mergulhar na analise desse estagio para desvendar como a implementagéo da politica
produziu transformagdes naquilo que havia sido previamente formulado (PRESSMAN;
WILDAVSKY, 1973).

Lotta (2019, p. 11) faz a ressalva de que, apesar de ser crescente o numero de
publicacdes que possuem como referéncia o termo ‘implementacdo de politicas publicas’, “a
grande maioria utiliza o termo implementacdo apenas de forma metaférica, como um momento
ou parte da politica publica, ou como um sinénimo de execucdo, e ndo como um objeto

analitico”.

Para a autora, ao tratar da analise de uma politica publica em sua fase de implementac&o:

A questdo central desses estudos € compreender: por que ha (e quais sdo)
diferencas entre 0s objetivos planejados e os resultados alcancados? Ela se propde,
portanto, a abrir a caixa preta dos processos de concretizagdo das politicas publicas,
compreendendo as decisfes ali tomadas e as consequéncias dessas decisdes (LOTTA,
2019, p.13).

A analise da implementacdo de politicas publicas, é tradicionalmente feita sob duas
principais abordagens. A primeira, chamada top down (de cima para baixo), considerada a
primeira geracdo analitica do estadgio de implementacdo, tem como escopo a analise da
conformidade da implementagdo da politica formulada pelos politicos eleitos
democraticamente. Assim, o cerne dessa abordagem ¢é verificar se 0s atores burocraticos que
atuam na implementacdo tomam decisbes, durante esse estagio, que alteram objetivos ou
resultados previamente estabelecidos — em desconformidade com o que fora proposto — e,
portanto, isso seria considerado uma subversdo da politica, com riscos de comprometer a
prépria democracia. Ou seja, essa visdo adota uma logica prescritiva e normativa no que se

refere ao estagio de implementacao de politicas publicas (LOTTA, 2019, p.15).

A segunda abordagem, que surge em contraposi¢do a primeira, € denominada bottom up

(de baixo para cima), e considera que a atuacdo dos agentes implementadores ndo é falha,
conforme descrito por Lotta (2019, p.16):

Politicas publicas sdo compostas por multiplos processos e sdo atividades

continuas que exigem tomada de decisdo. A implementacao é apenas uma parte desse

processo e ela também exige decisGes. Isso porque nem tudo é passivel de ser previsto,
controlado ou normatizado (LOTTA, 2019, p.16, grifo nosso).

Dessa maneira, 0 objetivo da abordagem bottom up é compreender a politica, “tendo
como base o que de fato acontece no momento de implementacao”, ou seja, “estad preocupada
em compreender a ‘politica como ela €¢’, como foco no que de fato acontece, sem preocupacao

nem com a legitimidade nem com a conformidade” (LOTTA, 2019, p.16).



No bojo da andlise dos atores envolvidos diretamente com 0s processos de
implementacdo, Lipsky (1980) cunhou o termo burocracia de nivel de rua (street-level
bureaucracy) para identificar os profissionais responsaveis pelo estagio finalistico da politica

publica, aqueles autores envolvidos diretamente na implementacao das politicas.

Lotta (2019, p. 16), ao tratar do papel desses burocratas de nivel de rua, refor¢a que:

Os estudos sobre esses burocratas demonstram e reforgam a tese de que ha
muitos processos decisdrios acontecendo na implementacdo, que a burocracia nao é
uma maquina ou pecas de engrenagens, e que compreender como ela se comporta e
como toma decisdes é central as analises de politicas publicas (LOTTA, 2019, p. 16,
grifo nosso).

As geracBes mais recentes de abordagens sobre implementacdo incluem diversas novas
lentes que pretendem extravasar a dicotomia entre as abordagens top-down versus bottom-up
ao incluirem novos elementos, perspectivas, modelos e formas distintas de analise, como é o
caso dos instrumentos da acdo publica (LASCOUMES; LE GALES, 2007), do uso crescente
de TIC e o surgimento da system-level bureaucracy (BOVENS; ZOURIDIS, 2002) e do papel
dos burocratas em nivel de rua em contexto de politicas publicas digitais (BUFFAT, 2015), que

séo exploradas nesse estudo.

BUROCRACIA DE NIVEL DE RUA (STREET-LEVEL BUREAUCRACY)

Lipsky (1980, 2010), afirma que existe uma lacuna entre a forma como a politica foi
idealizada e como ela é executada. De certa maneira, esse paradoxo se deve ao contetdo
‘altamente roteirizado’ e, por esséncia, prescritivo da norma, em contraposicdo a necessidade
de improviso que o trabalho na ponta requer para que seja possivel o desenvolvimento de uma
“capacidade de resposta ao caso individual” (LIPSKY, 1980, 2010; HUPE; BUFFAT, 2014).

A ‘burocracia de nivel de rua’ (street-level bureaucracy) exerce fungdes que tem como
base dois aspectos inter-relacionados as suas posi¢oes: alto grau de discricionariedade e relativa

autonomia por parte da autoridade organizacional (LIPSKY, 1980, 2010).

Como exemplo de burocratas de nivel de rua, seria possivel citar uma infinidade de
profissionais investidos da funcéo publica, desde juizes, policiais e professores, até — o foco
deste estudo — profissionais que atuam nos balcdes ou em visitas domiciliares para o
atendimento direto ao cidadao beneficiario de politicas sociais. Ou seja, esses burocratas sao 0s
responsaveis por interacdes didrias com cidaddos, com objetivo de prover acesso a servicos e

beneficios, entre outros.



Gassner e Gofen (2018) apresentam um novo olhar sobre as organiza¢fes em nivel de
rua, ao identificar os gerentes de nivel de rua (street-level managers) e o definem como
responsaveis por quatro funcbes gerenciais: traducdo, adaptacdo, mobilizacdo e articulacéo.
Nesse sentido, para além do atendimento ao cidaddo, esses agentes atuam em funcdes que
envolvem a traducédo da propositura de atos legais e normativos em orientagdes para execucao;
na adaptacdo da implementagdo ao contexto local; e no desenvolvimento de arranjos
organizacionais locais que viabilizem a implementacdo de uma dada politica publica, seja por
meio de burocratas de nivel de rua que disponha ou por meio de credenciamento de cidaddos
voluntarios. “Os gerentes no nivel de rua permitem uma melhor compreensdo da politica

publica escrita transformada em politica publica praticada” (GASSNER; GOFEN, 2018).

Dessa forma, com a proposicao da figura da gerente de nivel de rua, pode-se argumentar
que a discricionariedade e a autonomia podem tomar contornos diferentes a depender da

estrutura em que uma politica publica é implementada em nivel local.

O conceito de discricionariedade e autonomia do burocrata de nivel de rua é tema central
de diversos estudos que visam analisar o grau de autonomia que esses atores possuem em cada
politica publica, e como eles a utilizam para desempenharem suas atividades (LOTTA;
SANTIAGO, 2018).

Na visdo de Lima e D’Ascenzi (2013), “se a discricionariedade, por um lado, ¢
indispensdvel para o desenvolvimento das atividades, por outro, seu exercicio permite

modificar a politica publica a revelia das concepg¢des de seus formuladores™.

Lipsky (1980, 2010) destaca que quando os burocratas de nivel de rua ndo compartilham
das mesmas perspectivas e preferéncias dos seus superiores € esperado algum grau de néo
conformidade quando os incentivos e san¢des disponiveis aos altos niveis hierarquicos ndo sao
suficientes para se fazer valer o interesse dos altos executivos. Assim, eles podem se recusar a
cooperar dentro de suas organizacdes, de algumas maneiras como: estratégias pessoais,
absenteismo elevado, atitudes agressivas (como roubo, traicdo) e atitudes negativas (como

alienacdo e apatia).

Evans e Harris (2004) identificam trés maneiras em que pode haver o exercicio da

discricionariedade:

1) quando é concedida voluntariamente aos implementadores um espago para

manobra (discretion needed to do the job);



2) quando os objetivos das politicas parecem pouco claros (discretion withing
nebulous policy); ou
3) quando os agentes da linha de frente resistem a politicas indesejadas

(discricionaridade como subverséo).

Lotta e Santiago (2018) afirmam que autonomia e discricionaridade sdo tratados na
maioria das vezes como sinbnimos, sem um questionamento mais refinado e, portanto, critico

sobre suas diferencas conceituais e implicacdes analiticas.

Enquanto autonomia esta relacionada a habilidade da burocracia e o impacto da acéo
dos burocratas, seja por suas capacidades técnicas, posi¢do social, diferenciacdo politica,
reconhecimento, reputacdo e aspectos organizacionais, tais como: posi¢do hierdrquica e
capacidades institucionais; a discricionaridade pode ser tida como a variacdo de
comportamentos dos burocratas, incluindo julgamentos, valores politicos, papel social, entre
outros, que influenciam a forma como eles interpretam as regras e implementam politicas
publicas em face da sua atuacdo que é limitada pela estrutura das regras, dos parametros
organizacionais e da atuacao dos superiores (LOTTA; SANTIAGO, 2018).

Uma importante diferenca no interesse de burocratas de nivel de rua e a alta gestdo
decorre da interacdo continua do primeiros com os cidaddos e os diferentes graus de
complexidade dessa interacdo. As burocracias modernas ganham legitimidade por
compromissos com padrdes de justica e equidade, entretanto, os burocratas de nivel de rua sdo
constantemente confrontados com a aparente injustica de tratar as pessoas de maneira
igualitaria, assim como reconhecem as ¢bvias desigualdades do tratamento desigual. Assim, 0s
burocratas de nivel de rua possuem consideravel discricionariedade, em parte porque a
sociedade ndo deseja servico publico automatizado com a aplicacdo rigida de padrdes, pois tem
interesse na capacidade de resposta destes atores as situac@es individuais (LIPSKY, 1980,
2010).

Para Lipsky (2010, p. 223) com objetivo em parte de reduzir a discricionariedade dos
burocratas de nivel de rua, quando desnecessaria para o funcionamento eficaz da
implementacdo de uma politica pablica, mas principalmente para aumentar a produtividade e
reduzir os custos, diversas areas do setor publico vem dedicando enormes recursos a coleta
automatizada de informagdes. Para o autor, essa € uma tendéncia acelerada pela Internet e pela
ampla disponibilidade de computadores na qual a aplicacdo da tecnologia da informacao pode
levar a ganhos de produtividade extraordinarios (LIPSKY, 2010, p. 224).



Mas é possivel afirmar que o crescente uso de tecnologia tem alterado a forma como
esses burocratas atuam? De que maneira 0 uso da discricionariedade por parte destes atores é

afetado?

De maneira preliminar, € possivel argumentar que uma burocracia implementadora
‘pura’ esta desaparecendo pois, cada vez mais o uso de computadores e sistemas de informacao
se tornaram essenciais para 0 registro e armazenamento de dados dos clientes. (HUPE;
BUFFAT, 2014; BOVENS; ZOURIDIS, 2002).

BUROCRACIA DE NIVEL DE SISTEMA (SYSTEM-LEVEL BUREAUCRACY)

Bovens e Zouridis (2002), ao descreverem a forma como o Estado se organiza em prol
do cumprimento da lei e do atendimento ao cidad&o, verificaram uma evolugdo em como a
tecnologia é representativa e a dividiram em trés etapas: burocracia de nivel de rua — conforme
apontado por Lipsky (1980, 2010), burocracia de nivel de tela (screen-level) e, por fim,

burocracia de nivel de sistema (system-level).

O nivel inicial e mais comum da implementacdo de uma politica se daria pela burocracia
do nivel de rua que, conforme a concepcdo de Lipsky (1980, 2010), é dotada de alta
discricionariedade, ainda que limitada por normativos e supervisdo. Além disso, goza de certa
autonomia e, portanto, pode gerar alguma desconformidade. Nesse nivel, o uso da tecnologia
da informacédo e comunicacdo (TIC) é comumente utilizada como suporte, tendo como funcéo

precipua o armazenamento de dados.

Bovens e Zouridis (2002) observaram um nivel intermediario entre a burocracia de nivel
de rua e a burocracia de nivel de sistema, chamando-o de burocracia de nivel de tela. Nesse
nivel, ha uma preponderancia da limitagdo dos burocratas de nivel de rua pelo uso dos
softwares. Ao contrario do estdgio inicial, em que o agente publico tem alto grau de
discricionariedade e autonomia, no nivel de tela é o sistema que conduz o processo, limitando

a atuacdo desses agentes.

Por fim, no estagio que possui 0 uso intensivo da tecnologia para a implementagédo das
politicas publicas, estd a burocracia de nivel de sistema. Nesse nivel, o cidaddo interage
diretamente com o software, eliminando a interferéncia humana direta. A TIC assume o papel

de dos agentes implementadores, e as situa¢des que ndo estdo previstas nas linhas de codigo do



sistema (algoritmo?) necessitardo aguardar por atualizages e correcOes para que possam ser
contempladas (BOVENS; ZOURIDIS, 2002).

Para Giest e Raaphorst (2018) nos processos de adocdo do governo eletrénico, as
decisdes de politicas publicas tornaram-se cada vez mais mecanicas por meio do uso de regras
e rotinas padronizadas por meio de software, limitando as oportunidades de adaptagéo
situacional as circunstancias de casos individuais, ou seja, limitando o campo de atuacdo dos
burocratas de nivel de rua (GIEST; RAAPHORST, 2018; CARAUSAN, 2015).

Os autores argumentam que muitas organizacdes ainda utilizam as figuras dos
burocratas no nivel da rua na implementacdo de politicas publicas, exatamente porque o
julgamento humano é considerado necessario, seja para fornecer servicos individualizados aos
cidaddos ou para que seja possivel lidar com casos complexos e circunstancias imprevistas que
ndo podem ser pré-programadas GIEST; RAAPHORST, 2018).

Por isso, considera-se importante a verificacdo de como o processo de digitizacdo de
politicas publicas pode interferir no relacionamento de atores, seja de maneira interna — relacéo
intra e intergovernamental, de maneira externa — Estado versus cidaddo — ou ainda, na interacao

entre atores e instrumentos.

INSTRUMENTOS DA ACAO PUBLICA
A definicdo de instrumentos da acdo publica pode ser tida como:

Dispositivo técnico e social que organiza relagdes sociais especificas entre o
Estado e aqueles a quem se dirige, segundo as representacdes e os significados que
carrega. E um tipo particular de instituigdo, um dispositivo técnico com a finalidade
genérica de transportar uma concepcao concreta da relacdo politica / sociedade e
sustentada por um conceito de regulacio (LASCOUMES; LE GALES, 2007).

Para Le Gales (2011) falhas de governo e de politicas publicas tém sido associadas tanto
aos limites dos atores governamentais, em um contexto caracterizado por miriades de atores
que operam em diferentes niveis, quanto as falhas de instrumentos classicos mobilizadas pelas
acOes governamentais. O autor argumenta que a escolha de instrumentos de politica, € um

caminho frutifero para demonstrar e interpretar as formas em mudanca de governanca, pois é

2 “Algoritmos sdo basicamente um conjunto de instru¢des para realizar uma tarefa, produzindo um
resultado final a partir de algum ponto de partida. Atualmente, os algoritmos embarcados em sistemas e
dispositivos eletrdnicos sdo incumbidos cada vez mais de decisdes, avaliagBes e analises que tém impactos
concretos em nossa vida” (DONEDA; ALMEIDA, 2017).



por meio dos instrumentos, e pela sua logica, que sdo estruturadas politicas publicas e
estabelecida a governanca (LE GALES, 2011).

Os instrumentos da acdo publica sdo importantes para entender a governanga, mas, do
ponto de vista sociologico, pode ser mais interessante focar na instrumentacdo de politicas
publicas, ou seja, no conjunto de problemas colocados pela escolha e uso de instrumentos
(técnicas, métodos de operagdo, dispositivos) que permitem que a politica governamental se
torne material e operacional (LE GALES, 2011).

A instrumentacdo refere-se ao conjunto de problemas colocados pela escolha e uso de
instrumentos (técnicas, métodos de operacao, dispositivos) que permitem que a politica publica
seja material e operacional, e envolve ndo apenas a compreensdo das razdes que levam a decisdo
de optar por ou manter um instrumento em vez de outro, mas também a consideracédo dos efeitos
produzidos por essas escolhas (LE GALES, 2011, 2016).

Ressalte-se que os instrumentos da acdo publica ndo sdo neutros uma vez que eles
condensam alguma forma de poder politico e técnica (LE GALES, 2011; LASCOUMES; LE
GALES, 2007).

O governo ndo digital — aquele realizado por meio de instrumentos analdgicos — cria
enormes possibilidades de assimetria de informacdo e opacidade na producdo de objetos
burocraticos. Desta maneira, pode-se argumentar que a digitizacdo de instrumentos pode ser
utilizada como meio de reorganizacdo das relagfes entre os atores. Assim, 0 que pode parecer
ser apenas uma mudanca técnica pode produzir consequéncias politicas de longo alcance
(CAMPOS, 2018).

A introducdo de um novo instrumento pode, portanto, impactar diretamente as rotinas
dos burocratas de nivel de rua cuja atividade, a depender do nivel de discricionariedade que
estejam presentes, resulta em maior ou menor disposicao para trabalhar com novas tecnologias.
Isso porgue esses atores sentem que seu conhecimento especializado é desconsiderado em favor
da eficiéncia e eficacia (GIEST; RAAPHORST, 2018).

Almeida, Filgueiras e Gaetani (2020) afirmam que as tecnologias digitais mudaram a
estrutura da sociedade em vérias dimens@es, gerando a necessidade da institucionalizagdo da
instrumentos de governanca. Para os autores “A governanga para o mundo digital ndo consiste
apenas em criar controle ou regulamentacéo legal. A governanca para 0 mundo digital € um
empreendimento complexo [...]”. Por isso, argumentam que a governanca para o mundo digital

n&do consiste apenas em criar controle ou regulamentacédo legal, mas deve se dar por meio do



estabelecimento de instituicbes que permitam a criacdo de solucGes para as agdes coletivas na
vida cotidiana de governos, empresas e cidaddos (ALMEIDA; FILGUEIRAS; GAETANI,
2020).

Campos (2018) argumenta que é preciso investigar as implicacdes politicas da distin¢ao
entre as dimensdes discursivas (tais como leis) e as dimensGes materiais das tecnologias
administrativas (instrumentos digitais), para melhor compreensdo das vérias formas potenciais
de abordar interesses em arenas burocraticas. As estratégias empregadas pelos agentes
envolvidos no discurso burocratico podem ser muito diferentes daquelas envolvidas em
referéncias materiais, como normativos, que traduzem esses mesmos discursos em artefatos
concretos da formulagdo de politicas (CAMPQOS, 2018; HULL, 2012).

O mundo digital exige mecanismos de governanga que promovam a cooperacao entre
as partes interessadas e construam uma perspectiva democratica e inclusiva que possibilite que
0s recursos digitais sejam usados de forma a gerar solidariedade, justica social, transparéncia e
responsabilidade para com a sociedade (ALMEIDA; FILGUEIRAS; GAETANI, 2020). Neste
mesmo sentido, para Doneda e Almeida (2017), a abordagem de governan¢a no mundo digital
deve buscar a reducdo dos problemas causados pelos algoritmos, preservando a eficacia do seu

uso e a reducdo de resultados indesejaveis.

Para Le Galés (2016), o enfoque nos instrumentos da acdo publica é uma maneira de
vincular a andlise das formas de racionalizacdo do poder a tradicdo das politicas publicas, que
busca novas ligacdes entre autoridades publicas e atores econdmicos e sociais como meios de
regulacao e remodelacdo do Estado. Argumenta-se, portanto, que o estudo de instrumentos e
processos de instrumentacdo é crucial para qualquer investigacdo sobre a reformulacdo do
Estado ou de mudancas nas politicas publicas.

A partir dessas observacdes é possivel concluir que a escolha dos instrumentos, e a sua
consequente instrumentalizacéo, pode ser considerada como um elemento técnico-politico cujo
estudo pode demonstrar elementos nao explicitos nas razdes adotadas para que seja exercida a

escolha publica.

Para Buffat (2015) a descompactacédo da variedade de tecnologias de governo eletronico
é importante, pois sdo esperadas consequéncias diferentes na discricionariedade e autonomia

da burocracia de nivel de rua, de acordo com o tipo de tecnologia empregada.

Giest e Raaphorst (2018) sugerem que os instrumentos digitais poderiam, portanto,

reforgar estruturas organizacionais e relaces de poder preexistentes, em vez de altera-las.



Com efeito, Almeida, Filgueiras e Gaetani (2020) concluem que para responder as
mudancas advindas das novas tecnologias no mundo digital sera necessario um novo equilibrio
nos arranjos de governanca, que devem ter como objetivo a manutencdo de funcles e
componentes basicos, de forma que o equilibrio dindmico, que envolve resiliéncia e
capacidades adaptativas, responda aos desafios apresentados para a governanga do mundo
digital.

Gomide e Pires (2014) estabelecem a conceituacdo do termo ‘arranjo’ em politicas
publicas como “o conjunto de regras, mecanismos e processos que definem a forma particular

como se coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica especifica”.

Sob o ponto de vista de Lascoumes e Le Gales (2012), os instrumentos da acdo publica
podem servir para transformacdes profundas e, portanto, podem se inserir no centro da analise

da mudanca das politicas publicas.

Desta maneira, se 0s instrumentos sao alterados, substituidos ou extintos, o que pode se
esperar € uma mudanca no arranjo estabelecido para o desempenho do papel dos burocratas de
nivel de rua e, consequentemente na sua autonomia e poder discricionario. Por esse motivo, é
relevante entender o que sdo os instrumentos da acdo publica e como sua escolha pode alterar
a dindmica estabelecida e resultar em novas relaces, em especial como se dara o uso das TIC,
e como sua escolha e seu uso afetam as relacGes cidaddo versus governo, cidaddo versus

burocratas de nivel de rua, e burocratas de nivel de rua versus alta gestéo.

TESE DE RESTRICAO OU CAPACITACAO

Buffat (2015), em pesquisa sobre como as TIC — instrumentos digitais —impactam a
discricionariedade dos burocratas de nivel de rua, apontou para a existéncia de duas teses para
0 novo papel das burocracias implementadoras, ap6s o advento da digitizacdo: uma tese de

restricdo (encurtailment) e outra de capacitacdo (enablement).

A tese de restricdo considera que os instrumentos digitais excluem os agentes de nivel
de rua da tomada de decis&o, pois os softwares e algoritmos fornecem avaliagdo automatizada

dos casos, assim a ‘interferéncia humana’ nas analises dos casos € eliminada. Com a mudanga



da burocracia para a ‘infocracia’®, os burocratas das ruas perdem sua influéncia na
implementacdo de politicas publicas (ZUURMOND, 1998, p. 270; BUFFAT, 2015).

Com a implementacdo de politicas publicas por instrumentos digitais, as tomadas de
decisdo tornaram-se cada vez mais mecanicas pelo uso de softwares e algoritmos, limitando
também as oportunidades de adaptacdo situacional as circunstancias de casos individuais
(GIEST; RAAPHORST, 2018).

A tese de capacitacdo argumenta que o uso de instrumentos digitais deve ser
complementado pela acdo humana, apontando no sentido de que os cidaddos preferem o contato
direto de um agente para solucionar conflitos ou promover algum tipo de negociagdo. Além
disso, os cidad&os podem usar com sucesso as novas aplica¢des digitais como meio de conhecer
e reconhecer cada vez mais seus direitos e, portanto, sdo capazes de reduzir sua assimetria de

informacdes em relacdo aos agentes publicos (BUFFAT, 2015).

Para Giest e Raaphorst (2018), o principal argumento subjacente a essa tese de
capacitacao € que o processamento de informacdes de rotina pode ser automatizado, liberando
tempo para uma interacdo mais personalizada dos burocratas de rua com cidaddos. Nesse
sentido, os instrumentos digitais também permitem que os agentes se afastem de um sistema
rigido de comando e controle, criando espaco para acGes mais criativas dos agentes publicos
(GIEST; RAAPHORST, 2018).

Buffat (2015) afirma que:

[...] a discricionariedade nédo é suprimida nas linhas de frente, apesar das
ferramentas de TIC, e continua a existir na atividade diaria de nivel de rua. Esse
resultado esta vinculado a fatores contextuais, como a incapacidade das ferramentas
de TIC de capturar toda a imagem do trabalho e das escolhas dos profissionais da linha
de frente, recursos limitados para o0s gerentes controlarem (tempo, atencdo),
organizacdo do trabalho ou as habilidades dos agentes de nivel de rua (tradugdo
nossa).

Assim, examinar sistematicamente sob quais condi¢Bes 0s instrumentos digitais sdo
percebidos como estendendo ou limitando a ‘lacuna de servigo publico’ e 0 papel dos burocratas
em nivel de rua € um importante passo para verificar o adequado uso de instrumentos da acao
publica na implementacdo de politicas publicas (HUPE; BUFFAT, 2014; GIEST;
RAAPHORST, 2018).

3 Zuurmond (1998, p. 266-267) utiliza o termo ‘infocracia’ (infocracy) para representar um modelo
idealizado, assim como a burocracia weberiana, que combina o uso da tecnologia em prol de um foco maior no
controle.



SISTEMATIZACAO: O ESQUEMA ANALITICO DA PESQUISA

Ao tentar identificar o papel da burocracia de nivel de rua no contexto de uma politica
publica que utiliza instrumentos digitais e seu posicionamento no bojo das interacfes entre
cidaddo e governo, propde-se a sua ilustracdo por meio de esquemas analiticos. Nesses
esquemas analiticos, em formato de processos, sdo realizados deslocamentos da posi¢do do
burocrata de nivel de rua por meio de um modelo simplificado, com objetivo de identificar
visualmente o ponto em que ha (caso haja) o desempenho de seu papel, a luz da fundamentacgéo

das teses explicitadas anteriormente.

Figura 1 — Modelos de Analise: Processo Tradicional

Processo tradicional
Inicio

O

Sim

— Cidaddo "

Ea - Fim
Resolvido?

Uso de ferramentas

(Tic)

Fonte: Elaborado pelo autor

No processo tradicional (Figura 1) o burocrata de nivel de rua possui papel central na
interacdo com o cidad&o, sendo o agente principal a receber as solicitagdes/requerimentos do
cidadao, interpreta-las e dar os encaminhamentos subsequentes, bem como cabe a ele a fungéo
de comunicar o resultado do pedido e/ou explica-lo ao cidaddo. Ele pode fazer o uso ou ndo de

instrumentos digitais (ferramentas de TIC) que poderdo guia-lo no processo, o que ira



caracteriza-lo como burocrata de nivel de rua classico ou burocrata de nivel de tela (screen-

level)®.

Figura 2 — Modelos de Andlise: Processo Digital — Tese de Restricao
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Fonte: Elaborado pelo autor

No processo digital, sob a Otica da tese de restricdo (Figura 2), o cidaddo faz suas
solicitacbes diretamente por meio de instrumentos digitais (apps, websites etc.), tendo seu
pedido processado por meio de algoritmos cuja finalidade é realizar rotinas de verificagdo de
compatibilidade ou ndo com os requisitos de elegibilidade para o servico ou beneficio pleiteado.
Neste modelo, o papel do burocrata de nivel de rua € extinto. Assim, o0s instrumentos digitais
assumem o protagonismo e sdo o principal (se ndo o unico) meio pelo qual o cidaddo podera
ter informacdes sobre o seu pedido. Neste modelo, o nivel de sistema é mandatario e apenas
alternativas residuais de contato e/ou interacdo com pessoas sdo previstas (tais como call center

e ouvidoria).

Figura 3 — Modelos de Analise: Processo Digital — Tese de Capacitacéo

4 Por ndo ser o escopo deste trabalho, deixou-se propositalmente de explorar as caracteristicas da
burocracia de nivel de tela (screen-level bureaucracy), vez que, com excecdo das limitagBes impostas pelos
sistemas de informagdo, este modelo possui processo similar ao da burocracia de nivel de rua tradicional.
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Fonte: Elaborado pelo autor

Por fim, o processo digital sob a ética da tese de capacitacdo (Figura 3) prescreve a
dualidade de fluxos, sendo o meio digital o0 modo preferencial. Sem, entretanto, extinguir a
possibilidade de acesso pelo processo tradicional (atendimento mediado por um agente). Neste
processo, o cidaddo é o personagem central e tem o poder de decidir a maneira pela qual tem
maior familiaridade ou condi¢fes de acesso e a burocracia de nivel de rua exerce papel de

facilitar o acesso ao servico ou beneficio.

Desta forma, considerando as teses apresentadas e a sistematizacao elaborada, com base
no estudo de caso da implementac¢do do “Auxilio Emergencial”, buscar-se-4 investigar como
os burocratas de nivel de rua (profissionais que atuam no nivel municipal) e a alta e média
gestdo do Ministério da Cidadania (MC) identificam a qual dos processos apresentados no
esquema analitico esse beneficio esta enquadrado, além de como eles percebem o modelo ideal

para a implementacdo de uma politica social.

Além disso, pretende-se verificar se ha divergéncias e convergéncias nas percepgoes

destes atores em face da ocupagéo de posicoes distintas na implementacédo de politicas publicas.



METODOLOGIA E PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

ESTUDO DE CASO

Para Yin (2015, p. 12) a utilizacdo do estudo de caso € preferivel para o exame de
eventos contemporaneos por meio de observacédo direta dos eventos que estdo sendo estudados
ou realizando entrevistas das pessoas envolvidas nos eventos, mas alerta para o fato de que os

comportamentos relevantes ndo devam ser manipulados.

No presente trabalho optou-se pela adog¢éo do estudo de caso sobre a implementacéo do
“Auxilio Emergencial” instituido pela Lei n® 13.982, de 2020, apontado como uma das maiores
iniciativas do Governo Federal para minimizar os efeitos econdmicos da pandemia do

coronavirus (Covid-19) para a parte mais vulneravel da populacdo (CARDOSO, 2020).

No contexto da implementacdo do “Auxilio Emergencial”, para além dos cidadaos ja
identificados por meio do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(Cadastro Unico), foi necessario o desenvolvimento de um instrumento digital (app) que
promovesse a interacdo com o0s demais cidaddos (trabalhadores informais, autbnomos e
microempreendedores individuais) com vistas ao requerimento do beneficio. Esse fato, apesar
de cenario de pandemia e necessidade de adogdo de solucdo tecnoldgica para permitir o
requerimento, reforca 0 movimento de adocao de instrumentos digitais adotado pelo Governo
Federal.

Em consulta ao Painel de monitoramento de servicos federais (BRASIL, 2020a), quando
selecionado o MC, foram identificados 66 (sessenta e seis) servicos “totalmente digitais” (assim
entendidos como aqueles em que todas as etapas do servigo possuem ao menos um canal digital)

dentre os quais se destaca o “Solicitar o Auxilio Emergencial (Coronavirus - COVID 19)”.

Quando identificado que o beneficio alcancou mais de 68 milhdes de pessoas (BRASIL,
2020b), sendo que mais de 56% destes eram até entdo desconhecidos do MC, em virtude de ndo
serem beneficiarios do Programa Bolsa Familia, nem inscritos no Cadastro Unico, é possivel

identificar a amplitude e a complexidade a implementacéo da politica (CARDOSO, 2020).

Yin (2015) explica que:

“O estudo de caso é uma investiga¢do empirica que investiga um fenémeno
contemporéneo (o caso) em profundidade e em seu contexto de mundo real,
especialmente quando os limites entre o fenémeno e o contexto puderem ndo ser
claramente evidentes” (YIN, 2015, p. 17)



Estes motivos foram considerados preponderantes para a escolha do “Auxilio

Emergencial” como caso a ser estudado.

ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

O principal interesse do presente trabalho é saber como as pessoas descrevem o0 seu
comportamento e constroem entendimentos e significados sobre o processo de adocdo de uma

politica social implementada num formato inédito, por meio de instrumentos digitais.

Para Manzini (2004), uma das caracteristicas da entrevista semiestruturada é a utilizagdo
de um roteiro previamente elaborado, tendo como caracteristica questionamentos basicos que
sdo apoiados em teorias e hipoteses que se relacionam ao tema da pesquisa e, nesse sentido,
“favorece nao s6 a descrigdo dos fendmenos sociais, mas também sua explicagdo ¢ a

compreensdo de sua totalidade” (TRIVINOS 1987, p. 146 apud MANZINI, 2004).

Assim, considerando o ineditismo do tema, combinado com a op¢éo por objetivos
exploratérios ampliados, e sem prévio julgamento sobre a importancia e relevancia que
compreendem questdes objetivas, considera-se Util para esse trabalho a utilizagdo de entrevistas
semiestruturadas com as quais se pretende utilizar perguntas descritivas que tenham grande
importancia para a descoberta dos significados dos comportamentos e percep¢des das pessoas
de diferentes posi¢cdes (MANZINI, 2004).

Para tentar trazer respostas e novas inquietacdes sobre o tema, foi proposta a realizacéo
de entrevistas com dois niveis de atores que sdo protagonistas, e a0 mesmo tempo destinatarios
da digitalizacdo de politicas publicas: burocratas de alto e médio escaldo (diretores e
coordenadores-gerais do Governo Federal) no MC; e agentes publicos em nivel municipal que
atuam tanto na coordenacdo das atividades locais, como no atendimento ao cidaddo em

unidades de atendimento do Cadastro Unico (burocratas de nivel de rua).

As entrevistas foram desenhadas visando identificar as percepcGes dos atores
entrevistados sobre o cenario atual da digitizacdo de servigos publicos. Para isso, foram
elaborados os roteiros com questdes centrais que possam facilitar a realizacdo das entrevistas e

direcionar o didlogo com os entrevistados (Apéndice ).

CRITERIOS DE SELECAO DOS ENTREVISTADOS

Para Trost (1986, p. 54), quando fazemos estudos qualitativos com pequenas amostras,

como entrevistas intensivas com um pequeno grupo de individuos ou estudos de caso,



precisamos de uma técnica para selecionar a amostra. Enquanto nos estudos quantitativos,
geralmente precisamos de uma amostra estatisticamente representativa, Trost argumenta que
“frequentemente, 0 mesmo nao acontece com estudos qualitativos, em que precisamos de uma
amostra com variacdes ao longo das variaveis independentes” (TROST, 1986, p. 56, traducéo

nossa).

O autor propde uma técnica simplificada que garante variacdes que, segundo ele “¢ uma
espécie de amostragem estratificada estatisticamente ndo representativa, Gtil em estudos
qualitativos” (TROST, 1986, p. 56, traducao nossa).

Nessa linha de pensamento, a sele¢do de pessoas a serem entrevistadas para o presente
trabalho seguiu a légica de casos selecionados intencionalmente a qual passamos a descrever

os critérios estabelecidos para a selecdo das pessoas convidadas para participar das entrevistas.

O primeiro grupo de pessoas selecionadas para entrevista compdem a estrutura de alto
e médio escaldo (diretores e coordenadores-gerais do governo federal) que atuam nas unidades
do MC responsaveis pela implementagdo do “Auxilio Emergencial”, a saber: Secretaria
Executiva (SE), Secretaria Nacional do Cadastro Unico (Secad), Secretaria Nacional de Renda

de Cidadania (Senarc) e Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacéo (SAGI).

De outro lado, com o objetivo de contrastar esta posicdo de atores do MC foram
selecionadas pessoas que atuam como gestores municipais — assim entendidos como aqueles
que atuam tanto na coordenagdo das atividades locais, como no atendimento ao cidaddo em

unidades de atendimento do Cadastro Unico (ou seja, burocratas de nivel de rua).

Seja pela nomenclatura do cargo, seja pelas suas atribuigdes, 0 “Gestor Municipal” pode
ser considerado um gerente de nivel de rua (street-level manager) ao invés de um burocrata de
nivel de rua (street-level bureaucrat), conforme pode se depreender da definicdo de seu papel:
“profissional responsavel pela gestdo, execucdo e operacionalizagdo do Bolsa Familia e do
Cadastro Unico no municipio (MDS, 2017). Por outro lado, tal agente também tem

responsabilidade pelo “cadastramento e a atualizagio cadastral das familias™>.

Argumentamos para fins desse trabalho que, dada a realidade local de municipios de

100 a 150 mil habitantes, que possuem deficiéncias em sua estrutura de pessoal, e pelo fato de

> Disponivel em  <https://www.gov.br/cidadania/pt-br/acoes-e-programas/bolsa-familia/informe-
gestores/informe-gestores/201cguia-rapido-de-gestao201d-esta-disponivel-no-portal-ead-
cidadania#:~:text=0%20gestor%20municipal%20%C3%A9%200,0%20MC%20para%200%20tema.>  Acesso
em 22/01/2022.



da definicdo das atividades desse agente serem apresentadas com amplitude que incluem atos
tipos de gestdo e de implementagéo, tais agentes podem néo ser considerados burocratas de
nivel de rua (street-level bureaucrats) ‘puros’ mas tdo pouco podem ser exclusivamente
definidos como gerentes de nivel de rua (street-level managers) como proposto por Gassner e
Gofen (2018).

Dessa maneira, por considerar que esse agente tem atuacdo de natureza hibrida, em
especial em municipios de porte intermediario, e o seu papel se confundir entre aqueles tipidos
de burocratas de nivel de rua e de gerentes de nivel de rua, no bojo dessa pesquisa, optou-se
pela definicdo deles como burocratas de nivel de rua, de maneira a simplificar a sua

identificacdo e em vista da finalidade da contribuicdo desses agentes.

Vaz e Pires (2011) ao afirmarem que comparar municipios ndo constitui tarefa trivial,
apresentam a metodologia de analise de pares factuais (ou matched-pair analysis) como método
que “pretende a comparagdo entre municipios com fins de verificagdo de variabilidade em
dimensdes de interesse” e acrescentam que neste método deve-se estabelecer variaveis de
resultados a serem observados e varidveis de controle para possibilitar “investigar se a variagao
na existéncia e no comportamento de alguns fatores pode ser associada a variacao nos resultados
observados” (VAZ; PIRES, 2011, p. 250).

Dentre as vantagens trazidas pela utilizacdo deste método para selecdo de casos no
ambito de pesquisas qualitativas destacadas por Nielsen (2016) estdo: confiabilidade de que os
casos selecionados sdo de fato semelhantes, traz transparéncia a selecdo e protege 0s
pesquisadores contra as criticas de que os casos foram escolhidos intencionalmente de maneiras

que podem enviesar os resultados.

Para Nielsen (2016) os casos pareados servem como contrafactuais matuos,

respondendo a pergunta “o que aconteceria em diferentes circunstancias?”.

A andlise de pares factuais vem sendo empregada em estudos sobre implementacéo de
politicas sociais no Brasil, conforme Vaz e Pires (2011) para analisarem avaliacdo dos efeitos
e resultados de instituicOes participativas e Sambiase (2019) para investigar as “Implicacdes
dos Arranjos Institucionais Locais na Qualidade da Implementacéo de Politicas Publicas: O

Caso do Cadastro Unico para Programas Sociais”.

A metodologia foi adotada para analise comparativa entre 0s pares de representantes

dos municipios a serem entrevistados, no qual foram estabelecidos os seguintes parametros:



1) dois municipios com maior nimero percentual de elegiveis para o Auxilio
Emergencial por populagéo total; e
2) dois municipios com menor numero percentual de elegiveis para o Auxilio

Emergencial por populacéo total.

Assim, o critério “numero percentual de elegiveis para o Auxilio Emergencial por
populacado total” foi utilizado no presente estudo como dimensdo de interesse, devido a sua
capacidade de diferenciacdo entre pares factuais, tendo sido estabelecido o hiato minimo para

fins de selecdo dos municipios o valor de 10 pontos percentuais de diferencga nesse critério.

Além disso, foram estabelecidos parametros fixos, com objetivo de estabelecer variaveis
controle da amostra os critérios estabelecidos no Quadro 1:

Quadro 1 — Critérios e Parametros Fixos para os Municipios Selecionados

Critério Parametro

Regido Geogréfica Sudeste

Estado Um par de municipios por Estado
Populagéo Estimada Entre 100 e 150 mil habitantes
IGD-M Acima de 0,75

Fonte: Elaborado pelo autor.

Com o estabelecimento desses critérios e parametros, entende-se que € possivel auferir
a vantagem da metodologia de analise de pares contrafactuais que, segundo Vaz e Pires (2011,
p. 257) esta na “possibilidade de controle de variaveis diversas para atribui¢do de carater de
comparacdo aos objetos de analise e, assim, potencializar a atribuicdo de variacdo em

dimensdes diversas a causas especificas”.

A normalizacdo de critérios regionais, populacionais, portanto, tem o objetivo de
minimizar diferencas que poderiam ser observadas entre municipios de regides distintas e
também relacionadas ao seu porte populacional, que por vezes influencia na propria estrutura
disponibilizada para o atendimento ao cidaddo. O indice de Gestdo Descentralizada do
Municipio do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal (IGD-M), por sua vez, é estabelecido como indicador utilizado para medir o
desempenho da gestdo municipal, nas acbes de atualizacdo cadastral das familias, no
acompanhamento das condicionalidades e no apoio ao controle social do Programa Bolsa
Familia e do Cadastro Unico (Brasil, 2018). Assim, sua fixacdo tem por finalidade a selecio de

municipios que tenham atuagdo semelhante de alguma forma.



O Brasil possui 5.570 municipios, variando de cidades que possuem populagdo estimada
de menos de mil habitantes, como Serra da Saudade — MG (771), Bora — SP (839), Araguainha
— MT (909) e Engenho Velho (932) até as 3 (trés) maiores capitais do pais como Sao Paulo —
SP (12.396.372), Rio de Janeiro — RJ (6.775.561) e Brasilia — DF (3.094.325) conforme dados
do IBGE (2021). Tais realidades extremamente distintas hum pais de extensfes continentais
dificultam, e por vezes, inviabilizam uma pesquisa em extensdo nacional e com estratificagéo

estatistica representativa.

Afora esses extremos apontados, para que fosse possivel identificar municipios com
situacBes semelhantes, segmentamos 0s municipios em blocos que variam a cada 50 mil

pessoas, conforme a populagéo estimada, chegando ao seguinte resultado:

Grafico 1 — Histograma Municipios por Populagdo Estimada 2021
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do IBGE (2021).

Apbs o bloco de maior concentracdo de municipios de até 50 mil habitantes (4.890)
temos os blocos de 50 a 100 mil habitantes (354) e 100 a 150 mil habitantes (125). Os
municipios do primeiro bloco foram descartados pelo fato de existir grande variacéo
populacional observada entre eles. Ja no que se refere ao segundo bloco, ndo foram encontrados
pares de municipios dentro do mesmo Estado e regido geografica com no minimo 10 pontos
percentuais de diferenca em relagdo ao “nimero percentual de elegiveis para o Auxilio

Emergencial por populacdo total”.

Em relacdo ao terceiro bloco — que contém o0s municipios selecionados para essa
pesquisa — existem 125 municipios que possuem populacdo estimada entre 100 e 150 mil

habitantes, e o0 bloco apresenta um desvio padrdo de 13.297.



Assim, dentre os municipios do terceiro bloco, um conjunto de 22 municipios atenderam
os critérios dentro dos parametros estabelecidos (sendo que alguns foram descartados pelo fato
de terem o IGD-M igual a zero), e apds a selecdo de dois Estados da mesma regido geogréfica,

4 (quatro) municipios tiveram seus representantes convidados®.

O perfil dos entrevistados encontra-se disponivel no Apéndice 117, Todas as pessoas
entrevistadas foram enquadradas na faixa etaria entre 35 e 45 anos; sdo majoritariamente do
género feminino (62,5%), fato que reforca o perfil dos profissionais atuantes em politicas
sociais no Brasil; metade possui especializacdo completa, um possui graduacdo completa e 0s
demais possuem algum nivel de p6s-graduacdo; estdo divididos geograficamente em 50% no
Distrito Federal (agentes do MC) e 25% em cada um das UFs selecionadas, conforme Quadro
2 a seguir; metade atua na esfera federal e outra metade na esfera municipal; 75% é servidor
concursado, complementado de uma pessoa com vinculo CLT e outra cargo comissionado sem

vinculo; metade possui até 2 anos de experiéncia e outra mais de 4 anos.

Com a finalidade de manter o anonimato dos entrevistados e impedir a sua identificagdo
reversa, adiante identificaremos os municipios selecionados como: MA1, MB1, MA2 e MB2.
No qual “A” ¢ utilizado para os municipios com maior nimero percentual de elegiveis para o
Auxilio Emergencial por populagdo total enquanto “B” ¢ utilizado para 0S municipios com
menor nimero percentual de elegiveis para o Auxilio Emergencial por populacéo total e “1” ¢

“2” referem-se ao Estado ao qual o municipio pertence.

Quadro 2 — Variaveis dos Pares de Municipios Selecionados

Cdéd. Municipio UF Regido Pop. Estimada IGD-M % Pop. AE

MA1L 1 0,76 = 39%

MB1 1 Entre 100 e 150 mil | 989 =21%
Sudeste .

MAL 2 habitantes 0,82 = 41%

MB2 2 083 = 20%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do IBGE (2020), MC (2020a), MC (2020b) e IBGE (c2017).

5 Nessa etapa de convite, apenas uma pessoa declinou o convite sob a justificativa de que estava atuando
a pouco tempo naquela posigdo. A substituicdo do municipio previamente selecionado foi feita por outro que
atendia aos mesmos critérios e parametros.

" Deixou-se de fazer a subdivisdo do perfil dos entrevistados entre os niveis de atuagéo dos agentes para
evitar a identificag8o reversa dos participantes.



Nas variaveis selecionadas, percebe-se que o IGD-M se mantém relativamente estavel
entre 0s municipios, enquanto o percentual da populacdo elegivel para o Auxilio Emergencial

(% Pop. AE) ¢ alta para os municipios MA1 e MA2, e baixa para os municipios MB1 e MB2.

Quadro 3 — Indicadores Socioeconémicos dos Municipios Selecionados

Céd. Municipio UF % Pop. Ocupada % Pop. renda per capita até | PIB per capita
1/2 SM

MA1 1 =17% = 36% = R$20 mil

MB1 1 = 32% = 32% = R$65 mil

MA2 2 =17% = 35% = R$19 mil

MB2 2 = 44% = 28% = R$49 mil

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do IBGE (2020) e IBGE (c2017).
No Quadro 3, foram selecionados outros indicadores socioecondmicos, para identificar

demais caracteristicas semelhantes ou distintas, tais como:

a) Percentual da populacdo ocupada (% Pop. Ocupada);

b) Percentual da populacdo com rendimento nominal mensal per capita de até 1/2
salario-minimo (% Pop. renda per capita até 1/2 SM); e

c) Produto Interno Bruto per capita (P1B per capita).

Verifica-se que o percentual da populacdo ocupada (% Pop. Ocupada, Quadro 1) é
inversamente proporcional ao percentual de elegiveis para o Auxilio Emergencial (% Pop. AE,
Quadro 2), assim como o PIB per capita. Por outro lado, o percentual da populagdo com
rendimento nominal mensal per capita de até 1/2 salario-minimo acompanha, de maneira

relativamente proporcional, o percentual de elegiveis para o Auxilio Emergencial.

A selecdo realizada nos permitiu a fixacdo dos parametros como: regionalidade,
populagéo estimada, IGD-M, e percentual da populagdo com rendimento nominal mensal per
capita de até 1/2 salario-minimo, e variar o nimero percentual de elegiveis para o Auxilio
Emergencial por populacéo total, que é acompanhado da variagdo do percentual da populagédo

ocupada e do PIB per capita.

LIMITES DA PESQUISA

Ao responder sobre a possibilidade de generalizagéo a partir de estudos de caso, Yin
(2015, p. 22) afirma que “os estudos de caso, como experimentos, sdo generalizdveis as
proposi¢des tedricas e ndo as populagdes e universos”, ou de outro modo: “o estudo de caso,

como experimento, ndo representa uma amostragem”, por esse motivo, ao realizar o estudo de



caso, segundo o autor “sua meta serd expandir e generalizar teorias (generalizagdo analitica) e

ndo inferir probabilidade (generalizagdo estatistica)” (YIN, 2015, p. 22).

Yin (2016, p. 117) afirma que os dados coletados por meio de entrevista e conversas sao
limitados a suas interagdes com um conjunto de participantes e seus comportamentos, crencas

e percepc¢oes autorrelatados.

Cumpre registrar o alerta de que, entrevistas séo atividades interpessoais e por iSso um
ponto de vista podera guiar todas as conversas. Deve-se, portanto, reconhecer que a neutralidade
pode nao existir, sendo recomendado que seja evitada tendenciosidades ostensivas (YIN, 2016,
p. 123).

Considerando ainda o tamanho da amostra (small-n) caracteristico de um estudo de caso
em uma pesquisa qualitativa, nossa prioridade esta em sua validade interna. Nao obstante, ndo
significa dizer que o resultado da pesquisa sera uma explicacdo descritiva dos fatos observados,
mas sim um conjunto de explicacdes analiticas entre as suas varidveis e seus mecanismos

explicativos.

Por meio desse tipo de pesquisa é possivel observar e investigar um fendmeno de

maneira a aprofundar a analise de relagcdes entre atores e suas praticas cotidianas.

Para tal, foram utilizadas 4 (quatro) dimens@es de analise, conforme referencial tedrico
estabelecido, com o propdsito de tracar uma andlise comparativa da visdo desses atores em
diferentes niveis, a saber: relacdo dos cidaddos com os instrumentos digitais (app); escolha de

instrumentos; articulacdo federativa; e papel do street-level.

Dessa forma, o objetivo da presente pesquisa € utilizar lentes analiticas sobre os dados
coletados por meio de entrevistas semiestruturadas e sistematiza-las conforme referencial
tedrico estabelecido, ultrapassando barreiras de uma interpretagdo mais superficial que poderia
resultar de uma pesquisa da natureza quantitativa sobre um fenémeno inédito de implementacao

de politicas publicas no Brasil.

ANALISE DE RESULTADOS

Apos a realizagdo das entrevistas, foi feita a compilacdo dos insumos coletados e a
sistematizacdo da contribuicdo dos entrevistados conforme a percepcdo desses atores de

diferentes niveis e atribuicdes, de modo a tentar identificar as suas visdes, bem como, para



verificar se ha uma predominéancia na identificacdo do papel da burocracia de nivel de rua em

um contexto da digitizagdo de instrumentos da ac¢éo publica.

Em relacdo ao perfil dos entrevistados ndo foram notadas diferencas significativas em
relacdo a idade, género e escolaridade. Ja em relacdo ao tempo de experiéncia, os representantes
do MC possuem em média mais experiéncia que 0s representantes dos municipios. J& em

relagdo a forma de vinculo ha predominéncia de servidores concursados.

A analise dos insumos ocorreu de maneira sequencial, de modo a extrair contribuicfes
relevantes a pesquisa, contemplando o melhor momento para a utilizacdo de apontamentos de
topicos de interesse, analise aprofundada dos discursos, analise comparativa e enquadramento

tedrico dos achados, conforme etapas descritas a seguir.

Primeiro, de maneira simultanea a realizacdo das entrevistas, foram sendo realizados
registros de campo, a medida em que conceitos eram narrados por meio de histérias e dos fatos
observados pelos entrevistados. Essas anotacdes serviram de base para a construgdo de uma
matriz preliminar que integrou os principais tdpicos e as énfases dadas pelos entrevistados.

Segundo, a partir audi¢do dos registros de gravacdo das entrevistas houve entdo a
releitura do material coletado com vistas a obtencdo de transcricdes e complementacdo de

lacunas dos registros de campo.

Com isso, 0 proximo passo foi alimentar uma matriz analitica para permitir a anélise
comparativa do material coletado em cada uma das entrevistas de maneira transversal. Com os
dados compilados por meio da matriz, passou-se entdo a realizar a analise desses insumos e da

classificacdo dos achados em face do referencial tedrico aportado neste estudo.

Nessa pesquisa foram utilizadas 4 (quatro) dimensdes de analise, conforme referencial
tedrico estabelecido, com o prop6sito de tracar uma analise comparativa da visao desses atores

em diferentes niveis, conforme Quadro 4, a seguir.

Quadro 4 — Dimensdes de analise

Dimenséo Descrigdo

Relacdo dos cidaddos com os | Como o cidaddo, publico-alvo do Auxilio Emergencial se relacionou
instrumentos digitais (app) com instrumentos digitais, como o app desenvolvido para o
requerimento e acompanhamento do beneficio.

Escolha de instrumentos Conjunto de problemas colocados pela escolha e uso de técnicas,
métodos de operagdo, dispositivos que permitem que a politica
governamental se torne material e operacional.

Avrticulacdo Federativa Impacto sobre os arranjos federativos previamente estabelecidos,
rearranjos, coordenacao e atores.




Papel do street-level Conforme teses propostas por Buffat (2015) que buscam enderegar o
novo papel das burocracias implementadoras (street-level bureaucracy),
com o advento da transformag&o digital.

Fonte: Elaborado pelo autor.

A seguir, trataremos da analise dos resultados, primeiramente de maneira destacada, nas
secOes street-level bureaucracy e system-level bureaucracy e, na se¢do seguinte, tragaremos

uma andlise comparativa entre estes.

STREET-LEVEL BUREAUCRACY

Conforme demonstrado no capitulo de Metodologia e Procedimentos de Pesquisa, 0S
municipios possuem um conjunto de carateristicas que os tornam similares (tais como regido
geogréfica, populagdo estimada e IGD-M, vide Quadro 1) e outros que os tornam distintos (tais
como percentual da populacdo elegivel para o Auxilio Emergencial, percentual da populacéo

ocupada e PIB per capacita, vide Quadro 2 e Quadro 3).

Além disso, cumpre ressaltar que o cenario do pais e do mundo, quando da
implementacdo do Auxilio Emergencial, era de enfrentamento inicial & pandemia do
coronavirus (COVID-19) e, em virtude das medidas restritivas e de distanciamento social,

fomentou utilizacdo de instrumentos digitais, a exemplo do caso em analise.

A implementacdo do Auxilio Emergencial, portanto, é um dos exemplos de como o
Governo Federal utilizou instrumentos digitais para implementar uma politica social para parte

da populacdo mais vulneravel, nesse cenario da pandemia.

A partir da analise realizada dos insumos coletados por meio das entrevistas (conforme
Apéndice 1), com os agentes publicos que atuam em nivel de rua (street-level bureaucracy)

trazemos os relatos e percepgdes a sequir.

Primeiramente, os entrevistados apontam para dificuldades de acesso por parte da
populagéo por diversos fatores relacionados ao uso da tecnologia, tais como: necessidade de
um smartphone, conexdo com a internet, alfabetizacdo digital, além da necessidade de
conhecimento relacionadas aos itens de preenchimento no app que necessitam de um

aprofundamento da explicacdo de conceitos como renda, familia etc.

Esse fato é corroborado pela fala de uma das pessoas entrevistadas: “Foi fornecido
computador, internet e orientacdo... compramos até chip! Quem deu suporte foram os

coordenadores de CRAS e assistentes sociais...” (E1-MB1).



Assim, em alguma medida, o uso da tecnologia gerou dificuldade de acesso mas, por
outro lado, promoveu a extensdo de direito para muitos (que ndo dependem de um terceiro para
realizar o requerimento), conforme se depreende da constatacdo de uma das pessoas
entrevistadas: “Algumas pessoas chegaram no CRAS pra tirar duvidas e foram ajudados por

profissionais, outros foram ajudados pelos familiares” (E1-MB2).

Destaca-se que nenhum dos entrevistados fez nenhum comentario sobre o
‘cadastramento’ assistido ofertado em parceria com os Correios (que sera apresentado na secéo
seguinte). Outro ponto que merece destaque, dentre os fatos narrados pelos entrevistados, é o
crescente nimero de fakenews e desinformacdo de maneira geral, além de casos de websites

maliciosos criados com objetivo de obter os dados dos cidadaos e fraudar o beneficio.

Em sintese, diante da analise feita pelo relato dos entrevistados, pode-se concluir que o

uso de solucdes tecnoldgicas ainda néo é de facil assimilacéo pelos beneficiarios.

Todos os entrevistados informam que suas unidades permaneceram em funcionamento,
porém como se vera na secdo a seguir, 0os instrumentos disponibilizados para eles foram os
mesmos que os cidaddos tinham acesso, e serviram apenas para consulta superficial (sem
nenhum tipo de acesso ou andlise diferenciada). Para eles, 0 autosservico cria uma relacao direta
entre o cidad&o e o governo federal, enfraquecendo o papel deles quando comparado com outras
politicas, em especial por ndo ter havido participacdo dos estados e municipios no desenho da
politica. Além disso, eles apontam para a falta de comunicacdo entre as esferas de governo

como um fator critico.

E notada uma espécie de reducdo do papel dos agentes plblicos que atuam no nivel
municipais que, mesmo com a ressalva das restricGes sanitarias, e pelo fato de continuarem em
funcionamento, se viram engessados em face ao arranjo da politica — que adotou como solugédo
0 autosservico de maneira estrita num primeiro momento, e ndo proveu 0s instrumentos
necessarios para a atuacdo desses agentes de linha de frente junto ao cidaddo. Conforme a fala
das pessoas entrevistadas: “Quem disse que estava tudo fechado? E por que a assisténcia social
ndo participou?” (E1-MA2); “O Cadastro [Unico] nunca parou!” (E1-MA1).

Quando questionados sobre qual a importdncia do papel desempenhado pelos
profissionais que atuam no Cadastro Unico, no ambito do Auxilio Emergencial, os agentes
apontam que esses profissionais possuem um papel fundamental, atuando principalmente no
atendimento aos cidad@os que tinham duvidas, dificuldades de acesso, e também discorrem

sobre pessoas que ndo possuiam um relacionamento com os servicos e beneficios da assisténcia



social e, por causa da pandemia, se encontraram numa situagdo de vulnerabilidade antes ndo
vivenciada. “Tiveram casos de beneficios que foram negados e as pessoas ndo tinham como

contestar. Nao dava pra saber claramente o motivo também.” (EIMB?2).

Uma das pessoas entrevistada afirma que para programas, informacdes, mapeamento
dos territorios etc. “a porta de entrada é o Cadastro Unico” (E1-MB2). Enquanto outra, afirmou
que ndo tiveram nenhuma relagdo com os novos beneficiarios, na qual observa-se que houve
uma segregacio clara entre os cidaddos inscritos no Cadastro Unico e os novos cidados
beneficiarios do Auxilio Emergencial — ‘ExtraCad’)®, e complementa: “[a falta de
comunicacgéo] gerou uma ansiedade na busca dos cidad&os por informagé&o [...] houve busca por

fazer o Cadastro Unico na expectativa de ter acesso [ao Auxilio Emergencial]” (E1-MA2).

A carateristica do autosservi¢o ofertado ao cidaddo por meio de um app, aliada a
auséncia de instrumentos criados para os profissionais de linha de frente, impossibilitou a
atuacdo desses profissionais na prestacdo de um atendimento efetivo e, também, na resolucéao
de problemas. N&o se pode falar, portanto, que o poder de discricionaridade ou mesmo a
capacidade de decisdo e encaminhamento foram afetados, pois os profissionais tiveram seu
papel alijado no Auxilio Emergencial, conforme se depreende da fala de uma das pessoas
entrevistadas:

N&o é igual ao Bolsa Familia. [O tratamento de problemas é feito] s6 pelo
Ministério, seja pelo app, central 121 etc. [Nossa atuagdo] foi totalmente afetada

negativamente, ndo tinhamos ferramentas ou pra quem recorrer. Me senti amarrada!
(E1IMB1)

A negativa a pergunta sobre a possibilidade de afirmar que aplicativos possam substituir
totalmente a interacdo entre cidaddo e governo é unissona entre os respondentes. Eles apontam
para um retrocesso na relacdo Estado versus cidaddo, além de demonstrarem receio sobre 0s
efeitos negativos da digitizacdo de politicas sociais sem que antes sejam realizados
investimentos na melhoria de infraestrutura de comunicacdes nas cidades, na qualidade da
educacdo — incluindo letramento digital — e na constatacdo de que muitas familias beneficiarias
de programas sociais (em especial os de transferéncia de renda) ndo possuem smartphones e

acesso a internet ou, quando possuem, é de forma precarizada, como casos de um Unico

8 Conforme apontado na secdo Estudo de Caso o auxilio emergencial foi implementado de maneira
distinta, a depender das caracteristicas do seu publico-alvo, quais sejam: beneficiarios do Programa Bolsa Familia,
inscritos no Cadastro Unico (e ndo beneficiarios do Programa Bolsa Familia) e os que fizeram seu requerimento
por meio das novas solugdes tecnoldgicas (site e app). Essa segregacdo de publico-alvo causa diferentes
percepgdes entre os entrevistados, como visto anteriormente.



aparelho na familia/residéncia, como aponta um dos entrevistados: "Muitos ndo conseguiram

seque baixar o0 app" (ELMAL).

Outro apontamento que merece destaque € a afirmacédo de que, diante da dificuldade
encontrada para o acesso ao beneficio, o cidadao titular do direito acaba desistindo, que é
descrita na fala de um dos entrevistados: “A falta orienta¢ao e conhecimento pode priva-las de

direitos” (E1MAZ2), ou de outro: "Tem gente que acaba desistindo!" (EIMBL1).

Como proposicBes para mitigar ou solucionar esse cenario cadtico, além da necessidade
de investimento j& apontada, uma pessoa entrevistada faz alusdo ao atendimento hibrido, no
qual o cidaddo poderia escolher a forma de atendimento que melhor o satisfizesse, seja via
autosservigo ou atendimento pessoal, conforme transcricdo a seguir:

Sou a favor de um formato hibrido, pois 0 mundo digital torna as questdes

mais dindmicas. Precisaremos nos reinventar, ir atras, fazer busca ativa... A gente nédo
pode ficar na caixinha, a gente precisa expandir (ELMA2).

Quando no ambito das entrevistas é estabelecido um cenario hipotético de que todos 0s
requerimentos dos cidaddos seriam feitos de modo digital, o receio toma conta dos
entrevistados. Enquanto alguns apontam para problemas como a reducéo de cargos/vagas e para
a precariedade de instrumentos para prestar um atendimento de qualidade demandado pelo
cidad&o, confirmado em afirmagdes como: “Metade vai perder o emprego, vai desestruturar, os
municipios vao perder autonomia, todos perderdo” (EIMAZ2), outros apontaram para a
necessidade de adaptacdo e uma espécie de mutacdo do seu papel atual que, nas palavras de
uma das pessoas entrevistadas, seria: “[...] muito trabalho informacional, atendimento de

reclamacdes, [pois] somos representantes da atencdo publica” (ELMB?2).

Por fim, de maneiras distintas, as respostas das pessoas entrevistadas se encaminharam
para defender o arranjo que chamamaos de federalismo, ou seja, a participacéo e autonomia dos
municipios, que pressupde a atuacdo em rede e integrada pelas diversas unidades. Além disso,
0s apontamentos foram no sentido de alertar para a necessidade de criacdo de instrumentos que
permitam a eles solucionar as situacdes problematicas encontradas e rever a forma como a
politica foi implementada. Por fim, as percepcbes deles foram de, ressalvada a questdo da
pandemia e o gigantesco contingente de requerentes do Auxilio Emergencial, que o Cadastro
Unico ndo deveria ter ficado congelado para atualizagdes e, por tanto, deveria ser a base

principal para o novo beneficio.

Assim, a titulo de conclusdo parcial, ressalta-se que ndo houve a observancia de

divergéncias entre as respostas dos representantes dos municipios de recortes distintos no que



diz respeito a 3 (trés) dimens@es de analise: relacdo dos cidaddos com os instrumentos digitais
(app), escolha de instrumentos e articulacdo federativa.

A Unica excec¢do diz respeito a visdo do cenario de implementacdo de uma politica
publica com o uso de instrumentos digitais e 0 papel do street-level, ou seja, em relacéo as teses
de restricdo ou capacitagdo, conforme apontado por Buffat (2015). O Quadro 5 sintetiza essas

comparagOes em relagdo a cada elemento de analise.

Enquanto os municipios com maior numero percentual de elegiveis para o Auxilio
Emergencial por populacdo total (MA’s) apontam para direcdo da tese de capacitacao,
reinventando seus papéis, estabelecendo novas estratégias e expandindo sua atuagdo, como
podemos depreender das suas falas: “A gente estd se adaptando para essa questao digital, por
exemplo: as ferramentas estdo melhorando [...] ¢ uma tendéncia” (EIMA1) e “precisaremos
nos reinventar, ir atras, fazer busca ativa... A gente nao pode ficar na caixinha, a gente precisa
expandir” (EIMA2).

Do outro lado, os municipios com menor nimero percentual de elegiveis para o Auxilio
Emergencial por populacdo total (MB’s) apontam para um cenario de restricdo, em que seu
papel seria relegado para a chamada ‘infocracia’, na qual eles ndo conseguiriam manter o papel
mais contundente de atuacéo e prestacdo de suporte ao cidadao, conforme seus apontamentos:
“a equipe nao teria como manter o suporte que ¢ dado hoje ao cidadao [...] no autosservigo o
usudrio preenche aquilo que convém” (EIMB1); “nds vamos ter muito trabalho informacional,

atendimento de reclamacgdes [...] somos representantes da atengdo publica” (E1MB?2).

Quadro 5 — Comparacao entre os Street-Levels

Visdo MA’s MB’s
Relacdo cidad&os x | Convergente Dificuldades de acesso da populagdo com uso da
instrumentos digitais tecnologia e necessidade de conhecimento técnico

sobre conceitos do Auxilio Emergencial.

Instrumentos digitais Convergente N&o houve disponibilizacdo de instrumentos que
permitissem sua atuagdo de maneira mais ampliada,
restando o papel informacional.

Papel do street-level Convergente Possuem papel fundamental no atendimento aos
cidaddos e esclarecimento sobre conceitos e acesso
aos programas.

Efeitos na discricionariedade | Convergente Problemas de comunicagdo, falta de capacitacdo
para os agentes publicos municipais, auséncia de
instrumentos para andlise mais aprofundada e
solucéo de casos.

E possivel um formato 100% | Convergente Nio ¢é possivel atualmente. E necessario
digital? investimentos em infraestrutura, acesso, letramento
digital. O uso de meio 100% digital podera ensejar




restricdo de direitos ao cidaddo. Percebem a
possibilidade de desenho hibrido (tradicional +
digital) em novos programas.

Atuacdo do street-level serd | Divergente Capacitagdo. Restrigdo. Papel mais
limitada ou expandida Reinvencdo de papéis, | informacional, auséncia
novas estratégias e | de  instrumentos e
expansao da sua atuacdo. | reducdo  do  poder
discricionério.

Articulacdo Federativa Convergente Necessidade de participacdo e autonomia (ao invés
de centralizacdo), atuacdo em rede e integrada pelas
diversas  unidades e disponibilizacdo  de
instrumentos.

Fonte: Elaborado pelo autor.

SYSTEM-LEVEL BUREAUCRACY

Dentro do conceito do System-Level Bureaucracy, trazido por Bovens e Zouridis (2002),
para retratar a relacdo do cidaddo diretamente com o software, eliminando assim a interferéncia
humana direta, tem-se que, em alguma medida, outros atores atuam de maneira discricionaria
na interpretacdo das leis e implementacdo da politica (que nesse caso se da por meio de

algoritmos), que ndo os tradicionais burocratas de nivel de rua.

Para além da questdo da implementacdo por meio de algoritmos, é possivel observar
ainda a conformacéo do arranjo das novas politicas e consequentemente como a coordenacao é
estabelecida, que é diretamente influenciada pela tomada de decisdo no ambito do érgdo
implementador (antes apenas coordenador).

No caso do Auxilio Emergencial, ndo houve uma Unica secretaria designada para ser
responsavel pela coordenacio de sua implementacéo®, o que reforca a segregacéo de publico-
alvo conforme sua forma de acesso. Sendo assim, as pessoas convidadas para entrevistas
exercem suas atividades em unidades distintas e, que compdem a estrutura de alto e médio
escaldo (diretores e coordenadores-gerais do governo federal) das unidades do MC responsaveis

pela implementagdo do “Auxilio Emergencial”, a saber: SE, Secad, Senarc e Sagi.

A partir da analise realizada dos insumos coletados por meio das entrevistas com 0s
agentes publicos que atuam na coordenacgéo e implementacdo do Auxilio Emergencial no MC

(conforme Apéndice I) trazemos os relatos a seguir.

° Ao contrério do que é observado pelo Programa Bolsa Familia, por exemplo, cuja coordenacdo é feita
pela Senarc.



Primeiramente, alguns deles informam que havia um desconhecimento no momento
inicial da pandemia de qual seria a melhor forma para estabelecer a comunicagéo com o cidadédo
e suas familias, sendo esse um dos maiores desafios apontados, seguido da qualidade da

informacao de bases administrativas as quais nao estavam habituados a lidar previamente.

Eles afirmam também que as tecnologias sdo incorporadas em maior ou menor grau em
diferentes politicas publicas e, dado o cenério de restricdo sanitaria, ndo havia outra alternativa
sendo estabelecer um app para permitir o acesso ao Auxilio Emergencial. Outro ponto
destacado, em relagio ao acesso ao novo beneficio, foi a evolucio do Cadastro Unico ao longo
dos anos, que possui atualmente informag6es sobre mais de 70 milhdes de pessoas, e que seria

impossivel manter esses registros de forma analdgica.

Assim, o que mudou na visdo deles foi que, com a pandemia e o fechamento dos postos
de atendimento (o que ndo corresponde necessariamente a realidade local), ndo era possivel

continuar a rotina de cadastramento mediada por um entrevistador, conforme relato a seguir:

Por iss0, foi necessdrio abrir mdo desse atendimento ‘semi-digital *° e migrar
para um outro patamar com 100% de uso de tecnologiall, tornando desnecessaria a
mediagéo por aquele profissional. Isso permitiu uma conexdo direta do cidad&do com a
gestdo do Ministério. Por outro lado, por problemas de falta de infraestrutura, como
internet em todos os locais do pais, além da incapacidade de alguns cidadé&os lidar com
esse processo 100% digital (E1SM1).

Também foi apontado que era evidente a necessidade do estabelecimento de outras
formas de requerimento para suprir a auséncia dos profissionais da ponta por meio de outras
organizagbes, como os Correios. Além disso, eles informaram saber da existéncia de alguns

tipos de ajustes locais para suprir essa necessidade.

Inicialmente nenhuma [forma alternativa de atendimento foi disponibilizada]
pois a implementacg&o foi emergencial, dado o cenario de crise sanitaria. Num contexto
de pandemia n&o vejo outras possibilidades, exceto pelo estabelecimento de um arranjo
muito complexo com diversas organiza¢fes da sociedade civil para atuarem no
cadastro assistido, mas essa solu¢do traria um outro problema: como credenciar essas
instituicGes? Depois foram oferecidos caminhos alternativos como atendimento pelos
Correios, mas com baixo percentual de pessoas atendidas. Mas, se partirmos do
principio de que esse tipo de politica passara a ser digital como padr&o, ai podemos
comecar a pensar em diversas alternativas (ELSM1).

N6s sempre pensamos desde o inicio do atendimento digital, ndo tinha como
ser diferente, mas ndo da pra supor que todo cidaddo tem um celular com internet,
entdo foi estabelecido um modelo de parceria com Correios para o cadastramento
assistido presencialmente, mas teve pouca adeséo [...] (ELSM2).

10 Equivalente ao screen-level bureaucracy (Bovens; Zouridis, 2002)
11 system-level bureaucracy, idem.



Ao utilizar a base do Cadastro Unico, que foi construida e consolidada ao longo dos
anos e, por isso, permitiu a identificacéo de parte da populagdo mais vulneravel (vide o pablico-
alvo do Programa Bolsa Familia) e o estabelecimento um processo de cadastramento de novos
cidadaos elegiveis para o Auxilio Emergencial por meio digital (via app) é possivel afirmar que
o0 Auxilio Emergencial teve sua implementacéo, ao menos quanto ao requerimento, de maneira

hibrida (e ndo totalmente digital).

Os cidadéos que de fato experimentaram um processo totalmente digital foram aqueles
que requereram via app, chamados ‘Extracad’, conforme trecho da fala de uma das pessoas
entrevistadas:

N6s utilizamos a base ja existente do Cadastro Unico e simultaneamente
oferecemos a possibilidade de cadastramento das demais pessoas que se encaixavam
nos critérios do beneficio via app. Isso permitiu que cinco dias ap6s a publica¢cdo da
Lei j& fizéssemos o langamento do aplicativo para requerimento em parceria com a
Caixa, depois foram sendo lancadas versdes corrigindo e incrementando o app de
maneira quase que diaria. Imagine essas pessoas indo a uma unidade de atendimento?

Seria o caos! Acho que o caso do Auxilio Emergencial é o [programa] de maior alcance
e maior velocidade [de implementagdo] (E1SM2).

A conexdo direta com o cidaddo por um lado pode otimizar em relagdo a velocidade
para se obter informacdes, mas de outro tira um papel importante da burocracia de nivel de rua
municipal, qual seja a qualificacdo das informac@es prestadas para fins de elegibilidade. Como
citado por uma das pessoas entrevistas: “[...] por exemplo, em relatérios de 6rgaos de controle,
3/4 dos casos eram do publico ‘Extracad’ [que fizeram seu requerimento pelo aplicativo]”
(E1SF2). Outro ponto destacado é que houve muita reclamacdo dos representantes dos
municipios por ndo terem sido envolvidos no processo. Também ndo foram disponibilizados
instrumentos que estabelecessem acesso a informacdo em tempo real e de forma tempestiva
para que esses agentes pudessem dar suporte as pessoas que ndo conseguissem utilizar o
aplicativo da maneira correta, e que poderiam ir a uma unidade de atendimento e encontrar
junto a eles esse suporte. Outra situagdo narrada ¢ que “para o cadastro dos ‘ultravulneraveis’
foi feita uma parceria com os Correios ao invés de utilizar-se da rede ja instituida com as
prefeituras” (E1SF2).

E possivel observar a ndo neutralidade dos instrumentos escolhidos para a
implementacdo do Auxilio Emergencial, quais sejam o app utilizado para requerimento, e 0s
aplicativos de consulta. Ambos possuem interface voltada para o cidaddo, no formato chamado
‘autosservico’. Restando concluir assim que, apesar do cenario de pandemia, das restrigdes

sanitarias e urgéncia na implementacdo, a ndo inclusdo participativa dos demais entes da



federacéo, se deu por uma decisdo unilateral que visava, em alguma medida, a centralizacdo da

tomada de deciséo, reducdo da autonomia local e a conexéo direta com o cidadé&o.

Quanto a importancia do papel desempenhado pelos profissionais que hoje atuam no
Cadastro Unico, no ambito do Auxilio Emergencial, os entrevistados os apontam como tendo
um papel essencial, seja pela construcéo pregressa da base do Cadastro Unico, que:

[...] atuam na filtragem de dados reportados, melhorando a qualidade da
informac&o, orientando o cidaddo e atuando como intérprete das normas e critérios de
elegibilidade, além de auxiliar no preenchimento, ou seja, trazendo contribuic6es

significativas ao processo de identificagdo do publico mais vulneravel em termos
socioecondmicos (ELSM1).

Entretanto, eles apontam que com a escala necessaria para o atendimento de milhares
de novos cidadaos elegiveis ao Auxilio Emergencial, e dado ao cenario de pandemia, ndo era
possivel utilizar da rede de operadores previamente estabelecida, conforme transcricdo a seguir:

Na situacéo de emergéncia sanitaria em que nos encontrdvamos o objetivo era
evitar filas, aglomeraco. Para que esses profissionais ndo fossem infectados ou mesmo

os cidadaos, o meio digital praticamente zera esse risco, exceto pelos casos das pessoas
que precisaram buscar ajuda para fazer o requerimento (E1SM1).

A legislacdo que criou o Auxilio Emergencial estabeleceu parametros para o
reconhecimento da elegibilidade ao beneficio, tornando obrigatério para o MC — que ficou
responsavel pela sua coordenagdo e implementacdo — realizar as verificacdes necessarias e

estabelecer acesso a diversas bases de dados de outros érgdos para o cumprimento da lei.

Essa foi a primeira experiéncia em larga escala da concessdo de um beneficio de forma
automatica no pais, ou seja, sem o fator humano envolvido na analise caso a caso. Entretanto,
a complexidade no processamento dos requerimentos se deu inicialmente em relagdo ao acesso
as bases de dados. Os entrevistados ressaltam que diversos 6rgdos impdem restricdes para
acesso as suas bases, tais como Receita Federal e Ministério da Defesa, enquanto outra sdo
muito fragmentadas, como por exemplo bases de registro de pessoal dos municipios. Além
disso, eles apontam que num segundo momento, a complexidade se deu em como estabelecer
regras de negocio para utilizar aqueles dados e transforméa-los em informac6es Uteis para o
processo de verificacdo de elegibilidade (criacdo de algoritmos).

Nunca antes tivemos acesso a tantas bases de dados, nao que ndo tivéssemos
tentado, mas ndo se conseguiamos acesso a bases do judiciario, do Ministério da
Defesa, por exemplo, principalmente para verificar questdes relacionadas a renda

declarada. Os 6rgaos foram impelidos a fornecer dados [...] quem n&o forneceu o TCU
bateu. (E1SF1)



No quantum da andlise de elegibilidade ao beneficio, observa-se uma espécie de
imperativo do registro administrativo, ou seja, enquanto ndo h& alteracdo dos registros
administrativos disponibilizados para verificacdo dos critérios de elegibilidade ao beneficio,
independentemente da situacdo fatica ou documental do cidaddo, ndo ha repercussao no
resultado. Apenas por meio de vias extrajudiciais, por intermédio da Defensoria Pablica da
Unido (DPU) ou Ouvidoria, ou na via judicial era possivel ter o contraditorio assegurado. Pode-
se afirmar que, em algum momento, a DPU, dentro de sua competéncia de atuacdo, exerceu o
papel da burocracia de nivel de rua, antes delegado aos agentes pablicos atuantes nas prefeituras

— em razdo da auséncia de papel atribuido para os agentes publicos das prefeituras.

Os entrevistados, ao falarem sobre o0 uso das bases de dados e o tempo necessario para
a atualizacao das informacdes nessas bases afirmam que: “Existe uma lacuna entre a informagao
prestada, que pode ser veridica, e aquela constante em base administrativa [...]” (E1SF2). Além
disso, ressaltam que: “as informagdes autodeclaratorias trazem bastante dificuldades, mas ndo
vejo como ser de outra forma, sem onerar as pessoas ou obriga-las a ir a alguma unidade de
atendimento.” (E1SM2).

O uso das bases de dados (que possuem niveis de qualidade bastante distintos)
na forma como foi estabelecido pela Lei pode ter levado a erros na verificacido da
elegibilidade pois o cidaddo poderia estar vivenciando uma realidade que ndo condiz
mais com os registros administrativos, gerando impactos negativos como atrasos na

analise ou ocasionar na negativa ao beneficio de um cidaddo que seria elegivel.
(E1SM1)

As solucBes para os requerimentos que ndo tiveram solucdes atendidas foram sendo
implementadas de maneira incremental, como eles informam. No primeiro momento néo havia
nenhuma forma disponibilizada para realizar a contestacdo, por exemplo. Além disso, as
informac@es disponibilizadas pela consulta ao app eram inconclusivas e de dificil assimilacéo

pelos cidadaos.

Além desse fato, como ndo foram disponibilizados instrumentos para que os agentes
publicos locais pudessem analisar e entender com maior profundidade a situagdo dos
requerimentos, houve uma lacuna no processo de comunicacao, restando ao cidadao que ndo
teve seu requerimento atendido: consulta ao app, ligagéo para central 121, atendimento via DPU

ou judicializacéo.

Ressalva-se que foi disponibilizada um instrumento de consulta a DPU, que detalhava
a situacdo em que o requerimento se encontrava e 0s motivos para a nao elegibilidade do

cidaddo. Esse mesmo instrumento nao foi disponibilizado aos agentes pablicos que atuam nas



prefeituras, ratificando a percepcdo de exclusdo dos agentes publicos das prefeituras de um
papel mais ativo no Auxilio Emergencial. Conforme relata uma das pessoas entrevistadas:
“Além disso foi firmado um ACT com a DPU para promover interagdo do agente publico com
0 beneficiario e possibilitar a apresentacdo de documentos. A DPU tinha acesso ao GERID”
(E1SM2).

Quando questionada sobre a capacidade de decisdo e encaminhamento pelos
profissionais da ponta, um entrevistado, afirma que:
Afetou negativamente o poder de influéncia, na verdade esvaziou totalmente,

esse € um dos efeitos da transformagéo digital. O uso de instrumentos digitais j& afetava
em alguma medida esse poder, e agora ele ficou totalmente esvaziado. (ELSM1).

Sobre a possibilidade de aplicativos substituirem a totalmente a interacao entre cidadao
e governo, os entrevistados apontam na direcdo da tecnologia servir como solucéo para otimizar
e facilitar o acesso em diversos sentidos. “E mais uma porta” afirma um deles. E complementa:
“[...] mas os cidaddos ainda nao se adaptaram a essa realidade, vai levar tempo para que nédo
haja mais necessidade de atendimento presencial, mas ndo sou contra a existéncia dessa
possibilidade para o cidaddo” (E1SF1). Outro também faz apontamentos no mesmo sentido:
“Ainda temos necessidade de alfabetiza¢do da populacdo, e também da alfabetizag¢do digital,

com o preenchimento dessas lacunas eu diria que sim, no futuro poderemos ter [um processo
totalmente digital]” (ELSM1).

A visdo das pessoas entrevistadas é convergente no sentido de entenderem que 0s
burocratas do nivel de rua deverao ter a sua atuacao expandida, no contexto de implementacéo
de uma politica publica digital quando confrontados com as teses de restri¢cdo ou capacitagéo,
conforme apontado por Buffat (2015), como por exemplo: “[Eles terdo] atuagdo mais
focalizada, validar informacdes, garantir acesso para pessoas que por exemplo ndo conseguirem

fazer pelo autosservico” (E1SF2), e também:

O papel deles mudara, mas continuardo sendo importantes. Poderéo trabalhar
na qualificagdo dos dados atuando menos na coleta e mais na inteligéncia. Com a
tecnologia é possivel liberar as pessoas dessas atividades de coleta de dados e elas
podem assumir um papel de maior impacto na finalidade das politicas da assisténcia
social (E1SM2).

Hoje, por exemplo, as prefeituras hoje ndo conseguem fazer em larga escala
a entrevista domiciliar, esse servi¢o acaba sé sendo executado em casos de denincia.
Ent&o entendo que ao invés de trabalha na coleta de dados eles vao poder trabalhar na
qualificacdo das informagdes. Na minha opinido, o cidaddo pode mentir mais no
autosservico do que num atendimento mediado por um agente publico (E1SF1).



Apenas uma das pessoas entrevistadas aponta para o dilema da expansao ou restricao
(sem afirmar no sentido de uma das teses):
Das duas uma: ou ele vira o profissional do tipo ‘posso ajudar?’ ajudando as
pessoas numa determinada unidade de atendimento ou ele se reinventa e passa a
oferecer outro tipo de servigo na estrutura de bem-estar social (politicas locais, por

exemplo). Num contexto de uma politica 100% digital vocé ndo vai precisar mais da
figura de um cadastrador (E1SM1).

Em nossa analise, ndo houve a observancia de divergéncias entre as respostas dos
entrevistados que atuam em &reas distintas no Ministério, exceto em relacdo ao arranjo

estabelecido com a centralizacdo das decisdes no nivel federal.

Enquanto os profissionais atuantes em areas responsaveis por atividades de suporte e
macro gerenciamento, identificadas como Secretarias Meio (SM), apontam para 0 uso de
ferramentas digitais como solucéo sine qua non e minimizam a auséncia de articulagdo com as
prefeituras para o arranjo da implementacgéo do programa, relativizando tal quadro pelo fato da
urgéncia na implementacdo do beneficio. Os profissionais atuantes em Secretarias Finalisticas
(SF), responsaveis pela implementacdo de outras politicas e programas, consideram grave a
auséncia de interlocugdo com outros entes da federagdo e o ndo estabelecimento de um papel
especifico para que estes pudessem atuar de maneira mais efetiva, relegando-os ao papel de
prestacdo de informacg6es, mesmo sem disporem de ferramentas Uteis para tal. Na percepcao de
uma das pessoas entrevistadas:

[...] faltou discutir as solucdes com quem estava vivenciando o problema. E
uma realizacdo uma grande ter entregado o Auxilio Emergencial como solugéo, foi
extraordinério o trabalho realizado em curto espaco de tempo, que foi possivel pois ja

tinhamos a experiéncia do Cadastro Unico e do Bolsa Familia, se fosse do zero néo
teriamos conseguido fazer isso (E1SF2).

Outro entrevistado corrobora essa visao:

Primeiramente foi um equivoco ndo incluir as prefeituras no processo.
Deveria ter havido uma participacdo mais ativa das prefeituras. Depois de muito
tempo, quase no final [da etapa de requerimento], houve a contratacdo dos Correios,
com apenas 14 mil requerimentos. 1sso aconteceu porque a assisténcia ja estava
trabalhando, isso pode levar & uma interpretacéo equivocada de que o processo digital
ocorreu bem pois todos aqueles que fizeram o requerimento tinham acesso a internet e
smartphone, mas as pessoas foram apoiadas de outras formas nao visiveis no processo
(E1SF1).

Quadro 6 — Comparacao entre 0s System-Levels

Visdo SM SF

Relacéo cidaddos x | Convergente Trade-off entre otimizag&o do requerimento e tempo
instrumentos digitais de andlise e escalabilidade, e atendimento mediado




por agente da ponta (explicando conceitos como
renda, familia etc.).

Instrumentos digitais

Convergente

A complexidade no  processamento  dos
requerimentos em relacdo ao acesso a mdaltiplas
bases de dados e em como estabelecer regras de
negocio para utilizar esses dados e transforma-los
em informagcdes Uteis para o processo de verificacdo
de elegibilidade.

Papel do street-level

Convergente

Possuem papel essencial na filtragem de dados
reportados, melhoria da qualidade da informacéo,
orientacdo ao cidaddo, atuacdo como intérprete das
normas e critérios de elegibilidade, e suporte no
preenchimento.

Efeitos na discricionariedade

Convergente

Lacuna no processo de comunicacdo, auséncia de
instrumentos para andlise mais aprofundada e
solucéo de casos.

E possivel um formato 100%
digital?

Convergente

N&o é possivel atualmente (é uma alternativa
complementar). E necessario investimentos em
alfabetizacdo, letramento digital e melhoria de
acesso. Uso da tecnologia como solucdo para
otimizar e facilitar o acesso.

Atuacdo do street-level sera
limitada ou expandida

Convergente®?

Capacitagdo. Reinvencdo de papéis, novas
estratégias e expansao da sua atuagdo.

Avrticulagdo Federativa

Divergente

Focado na busca de | Necessidade de
solugdes  tecnoldgicas | interlocugdo com demais
para promover acesso | entes federados,
direto aos cidadaos. pactuacdo de novos
papeis e
disponibilizacdo de
instrumentos.

Fonte: Elaborado pelo autor.

STREET VERSUS SYSTEM-LEVEL BUREAUCRACY

Como visto, a percepcdo dos atores em distintos papéis e posices na coordenacgdo e

implementacdo de uma politica social que inova ao trazer em seu arranjo instrumentos digitais

é mais convergente do que divergente em muitos aspectos.

Entretanto, é na analise dos detalhes que residem os achados mais instigantes desse

trabalho (que possivelmente ndo poderiam ser capturados em uma pesquisa quantitativa) a qual

passamos a discorrer de maneira comparativa no cruzamento Street versus System-Level

Bureaucracy.

12 Uma das pessoas entrevistadas aponta para a possibilidade dos dois caminhos (restri¢do ou capacitagdo)
a depender do desenho das novas politicas.




Conforme sistematizagdo realizada nos Quadros 5 e 6, foram elencados 7 (sete)
elementos de analise, que resgataremos de maneira sintetizada em 4 (quatro) dimensfes de
analise, conforme referencial tedrico utilizado nesse estudo, para tracar a analise comparativa

da percepcdo dos atores em diferentes niveis.
a) Relacéo dos cidaddos com os instrumentos digitais (app)

Nesse quesito as visOes sdo convergentes no sentido de que foram identificadas
dificuldades de acesso da populacdo com uso da tecnologia e necessidade de conhecimento
técnico sobre conceitos relacionados ao Auxilio Emergencial, como renda e familia. Entretanto,
os agentes do system-level apontam para a existéncia de um trade-off entre a otimizagéo
promovida pelo requerimento feito de maneira digital, com ganhos na escalabilidade e no tempo
de andlise, em contraponto as vantagens promovidas pelo atendimento presencial tradicional

que privilegia um atendimento mais personalizado mediado por um agente.

Pode-se afirmar que, enquanto a visao dos agentes do street-level esta mais voltada para
o0 atendimento personalizado, utilizando-se de instrumentos e técnicas que permitam o uso do
poder discricionario para inferir das historias narradas nos atendimentos que realizam, a melhor
forma de categorizar a situacdo fatica do cidaddo em face dos elementos e categorias que sdo
dispostos nos instrumentos a eles disponibilizados (a exemplo dos formularios do Cadastro
Unico), os agentes do system-level estdo mais focados no fechamento ou reducéo da ‘lacuna do
servico publico’ (public service gap) (HUPE; BUFFAT, 2014) que o uso de instrumentos

digitais pode promover.

O autosservico ndo € encarado pelos agentes do street-level como algo ruim per se, mas
a auséncia outros elementos, tais como instrumentos disponibilizados para sua agdo efetiva, na

forma como seu conformou a implementagéo da politica sim.

Outro ponto em que os agentes de diferentes niveis possuem visdo convergente é na
impossibilidade de uma politica com as caracteristicas do Auxilio Emergencial, ou seja, de uma
politica social de alcance nacional e publico-alvo ampliado, ser implementada num formato
100% digital. Eles apontam para necessidade de investimentos em infraestrutura, melhoria de
acesso, alfabetizacdo e letramento digital para que isso aconteca, € apontam para a pre-

existéncia do Cadastro Unico como fator de sucesso para os resultados alcangados.

Na opinido dos agentes do street-level, o uso de meio 100% digital podera ensejar
restricdo de direitos ao cidaddo, mas eles percebem a possibilidade de desenho hibrido

(tradicional + digital) em novos programas. Nesse ultimo ponto, 0s agentes do system-level



também entendem que o meio digital € uma alternativa complementar atualmente e reafirmam

que o uso da tecnologia pode ser uma solucéo para otimizar e facilitar o acesso.
b) Escolha de instrumentos

As limitacdes impostas pelo uso de instrumentos digitais que possuem a sua arquitetura
voltada para o cidaddo (autosservico) limitaram a atuacdo dos agentes do street-level. A
auséncia de um instrumento que possibilitassem o suporte local, além de funcionalidades
voltadas para analise mais aprofundada de casos, inviabilizam o exercicio de atividades
tradicionais exercidas por esses agentes, desde aquelas que estruturam o seu poder

discricionario até as mais comuns relativas & um processo informacional mais acurado.

Como afirmam Lascoumes e Le Galés (2007), os instrumentos da acdo publica ndo sdo
neutros, uma vez que eles condensam alguma forma de poder politico e técnica. No caso do
Auxilio Emergencial, isso pode ser percebido pela centralizacdo das decisbes huma Unica
instancia (o préprio MC), havendo uma espécie de exclusdo proposital dos agentes da ponta,
ou pelo fato de ignorarem as possibilidades que existiam de atuar de maneira coordenada com
os demais entes da federacdo de uma rede j& estabelecida nos arranjos conformados pelas

politicas preexistentes, tais como Cadastro Unico e Programa Bolsa Familia.

Isso pode ser confirmado de duas maneiras: primeiro pela auséncia de instrumentos
disponibilizados para os agentes do street-level, e segundo, pelo arranjo que foi estabelecido
para o atendimento presencial chamado de ‘cadastramento assistido’, que serd explorado na

subsecdo de articulacdo federativa adiante.

Por outro lado, os agentes do system-level revelam a complexidade no processamento
dos requerimentos em relacdo ao acesso a multiplas bases de dados e em como estabelecer
regras de negécio para utilizar esses dados e transforma-los em informacdes Uteis para o
processo de verificacdo de elegibilidade (algoritmos). Nota-se que algumas rotinas foram
aprimoradas e outras criadas para lidar com a miriade de novos dados aos quais eles passaram

a ter acesso.

Nesse ponto, a utilizacdo do app para requerimento e acompanhamento do beneficio foi
utilizada em detrimento das formas tradicionais de atendimentos presenciais ou visitacoes
domiciliares, sob a ressalva do cenério de crise sanitéria; aliada a necessidade de escalabilidade
em curto prazo — o que € de fato observado — podem ter servido também de estopim para

exclusdo dos agentes do street-level.



Houve convergéncia nessa dimensdo na forma como as pessoas entrevistadas entendem
0 uso dos instrumentos digitais. Por outro lado, ficou evidente que a sua adogdo serviu & um
propdsito de centralizacdo da tomada de deciséo e da reducdo do papel dos agentes do street-
level no @mbito do Auxilio Emergencial que é mais saliente na fala dos agentes do system-level

das secretarias meio (SM).
c) Articulagdo Federativa

Como ¢ possivel observar, a analise da escolha dos instrumentos da acdo publica é um
caminho frutifero para demonstrar e interpretar as formas em mudanca de arranjos, pois, é por
meio dos instrumentos e pela sua légica, que sdo estruturados as politicas publicas e os modos
de coordenacio (LE GALES, 2011).

Ao ndo estabelecerem um papel relevante para os agentes do street-level atuarem no
Auxilio Emergencial e ndo proverem esses agentes de instrumentos que 0s permitissem atuar
de maneira ampliada (conforme explorado anteriormente na subsec¢éo de instrumentos digitais)
0s agentes do system-level definiram um novo arranjo para implementagdo desse beneficio,

impactando o desenho da articulacédo federativa preexistente.

Apbs disponibilizarem, com uma rapidez impar, o app utilizado para requerimento, so
foi estabelecida uma via alternativa de atendimento dois meses apés o inicio do requerimento
digital, e isso pode ter influenciado diretamente no baixo nimero de requerimentos efetivados
por essa via. Além disso, ao invés de viabilizarem o ‘cadastramento assistido’ pela rede de
atendimento j& estabelecida previamente por programas como Cadastro Unico e Programa
Bolsa Familia, além da propria rede de assisténcia social, a solucdo estabelecida foi a
contratacdo dos Correios para tal fungéo, fato que causou estranheza mesmo para alguns dos
entrevistados do MC.

Para um dos entrevistados, 0 chamado ‘cadastramento assistido’ foi a solu¢do
implementada para atender pressdes de 6rgdos como Conselho Nacional de Justica (CNJ),
Defensoria Publica da Unido (DPU), entre outros para o estabelecimento de uma forma de
atendimento no formato presencial (E1SM2). O servico foi implementado em junho de 2020, e
foi descrito como “um servigo para buscarmos os mais vulnerdveis, que vao fazer o

cadastramento assistido por um funcionario dos Correios” (Brasil, 2020c).

Por outro lado, publicacéo recente do MC aponta no seguinte sentido:

[...] em marco de 2020, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS)
publicou uma série de normativos e orientagdes técnicas elaboradas e publicadas para



apoiar a (re)organizacdo local da gestdo e da oferta de servigos no contexto da
pandemia, com instrugBes para a seguranca e a sadude de usuarios e profissionais,
incluindo a gestdo e a rede socioassistencial publica e privada (MC, 2021, p. 18-19).

Essa mesma publicacdo relata diversas estratégias adotadas pelas gestGes de ambito
municipal para o desenvolvimento e manutencdo das ofertas de servigos socioassistenciais, em
virtude dos desafios trazidos pela pandemia e afirma que: “O incremento verificado nos
atendimentos individualizados confirma a essencialidade da Assisténcia Social no contexto de
emergéncia em saude [...]” (MC, 2021 p. 55).

O Gréfico 2 a seguir corrobora essa afirmagdo com a quantificacdo dos dados do
Registro Mensal de Atendimento (RMA)*:

Grafico 2 — Registro anual de atendimento nos CRAS por tipo (em milhdes), Brasil
[2018-2020]

Atendimentos
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Fonte: MC, 2021, p. 55.
Esses dados ratificam a fala dos agentes do street-level entrevistados — de que as
unidades de atendimento da assisténcia social ndo estavam fechadas — e reafirma a escolha feita

pelo MC em ndo utilizar a rede de atendimento estabelecida.

Além disso, a ndo disponibilizacdo de instrumentos para 0s agentes do street-level que

atuam nas prefeituras municipais ndo foi devido a sua inexisténcia ou por complexidades para

13 Sistema criado em 2012 para registro mensal de informagdes relativas aos servicos ofertados e 0 volume
de atendimentos nos CRAS, CREAS e Centros POP (MC, 2021, p.29-30).



sua criacdo, uma vez que, por meio de acordo de cooperacgdo técnica (ACT) foi firmada parceria
com a Defensoria Publica da Unido (DPU) para atendimento de casos especificos de cidaddos
qgue ndo estavam conseguindo efetivar seus requerimentos ou terem seus requerimentos
convertidos em liberacdo do beneficio. No ambito dessa parceria, 0 MC disponibilizou um
instrumento de consulta que apresentava o detalhamento do requerimento, do processamento
da andlise de elegibilidade ao beneficio e das causas para a liberacdo, reprocessamento ou néo

liberacdo.

Além disso, a inconsisténcia de registros administrativos provocada pela auséncia ou
falhas de declaragdes, aliada a problemas de arquitetura das bases de dados (em razdo do uso
distinto do qual foram projetadas) e a caracteristica da temporalidade que cada uma dessas bases
de dados possui para atualizacdo dos seus registros foram relativizadas pelos agentes do system-
level que deixaram de prever fluxos para contestacéo dos registros, seja por meio de declaracéo
ou apresentacdo de documentacdo probatdria. Diante disso, cidadaos que se encontravam numa
situacdo fatica diferente daquelas registradas nas bases de dados, que serviram para as

verificacOes de elegibilidade, foram cerceados do direito ao contraditério.

Mais uma vez, se analisassemos a implementacdo do Auxilio Emergencial apenas por
dados quantitativos, poderiamos chegar a conclusdes distintas, pois a taxa de requerimentos por
meio alternativo foi de apenas 0,02% e de judicializagé&o de casos de 0,09% conforme Quadro

7, a sequir.
Quadro 7 — Taxas de Requerimentos por Modalidade

Modalidade Quantidade total Percentual
App 38.245.066 56,01%
Cadastro Unico 29.964.084 43,88%
Deciséo Judicial 59.977 0,09%
Cadastramento  Assistido | 14.000 0,02%
(Correios)*®

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados do MC (2020b).

Em que pese o carater residual observado pelos dados, ndo é possivel afirmar que 0s
cidaddos fizeram seu requerimento pela via digital (app) por escolha propria, ou por reunirem
condigdes para tal, mas sim, por uma conjuncdo de fatores: 1) pela inexisténcia de via

alternativa disponibilizada de maneira simultdnea ao meio digital, 2) pela escolha de

4 Somatério do publico “Cadastro Unico” e Programa Bolsa Familia.
15 Conforme informacéo prestada pelas pessoas entrevistadas do MC.



equipamentos estatais ndo tradicionais para prestagéo de tal servico (DPU e Correios) e 3) pela
propria atuacdo discricionéria adotada pelos agentes do street-level para auxiliar aqueles

cidaddos que buscaram por ajuda na rede de referéncia de assisténcia social local.
d) Papel do street-level

No que se refere & importancia e/ou relevancia do papel desempenhado pelos agentes
do street-level, 0 apontamento de ambos 0s niveis de atores é convergente no sentido de que
esses atores possuem um papel fundamental, seja pelo papel desempenhado no atendimento aos
cidaddos e esclarecimento sobre conceitos e acesso aos programas, ou pela sua atuacéo,
considerada essencial na filtragem de dados reportados, melhoria da qualidade da informagéo,
orientacdo ao cidaddo, atuacdo como intérprete das normas e critérios de elegibilidade, e suporte

no preenchimento.

Apesar dessas observacoes, é possivel inferir que ambos 0s grupos de atores apontam
para a experiéncia pregressa ao Auxilio Emergencial, ou seja, voltados para a criacéo,
manutencio e expansio da base de dados criadas por meio do Cadastro Unico e para as agoes

de acompanhamento realizadas no ambito do Programa Bolsa Familia.

Entretanto, para melhor elucidar as diferencas percebidas pelos agentes entrevistados,
seguiremos a analise por dois eixo0s: 0 primeiro entre street x system, e o segundo entre atores
do street-level dos MA’s x MB’s.

Quando as pessoas entrevistadas foram confrontadas com a hipdtese de que 0s novos
beneficios sejam implementados por meio de instrumentos digitais por meio de questionamento
sobre qual funcdo teriam os profissionais que atuam no Cadastro Unico e se eles teriam sua
atuacdo limitada ou expandida, elas tiveram reac6es distintas. Enquanto os agentes do system-
level demonstraram seguranca em reafirmar a importancia do papel deles na atuacdo de
atividades especificas e, portanto, poderem assumir um papel de maior impacto na finalidade
das politicas da assisténcia social; os agentes do street-level demonstraram receio, preocupagao
e incomodo, que é percebida ao assimilarem a necessidade de mudanca em suas atribuigdes e a

falta de estrutura que vivenciam.

Nesse sentido, enquanto a percepcao dos agentes do system-level é no sentido de aderir

a tese de capacitacdo (enablement)!® proposta por Buffat (2015), que prevé que a

16 Vide modelo proposto na Figura 3 da se¢éo Sistematizagdo: o esquema analitico da pesquisa.



implementacdo de uma politica por instrumentos digitais, deve ser complementada pela agao
humana direta, que devera atuar para solucionar conflitos ou promover algum tipo de
negociacdo, no qual os agentes do street-level possuem maior relevancia para a interacao e o
contato direto com os cidadaos. No eixo que traca uma comparacao entre 0s agentes do street-

level, subclassificados em MA’s e MB’s, a percepcao desses atores é divergente.

A diferenca tracada entre esses municipios, conforme estabelecido na sec¢do de critérios
de selecdo dos entrevistados, condiz com o percentual da populacéo elegivel para o Auxilio
Emergencial, sendo dois municipios com alto percentual (MA’s) e dois municipios com baixo
percentual (MB’s). A variagdo desse critério ¢ acompanhada da variagdo inversa do PIB per
capita desses municipios. Ou seja, enquanto os MA’s tém baixo PIB per capita, os MB’s

possuem PIB per capita alto, situando-os em distintos polos socioecondmicos.

Com isso, foi verificado que a diferenca entre os contextos desses municipios interfere
na forma como eles percebem o efeito da digitizacdo do seu trabalho. De um lado, a percepcéo
dos entrevistados dos MA’s ¢ compativel com a visdo dos agentes do system-level, ao
entenderam que € possivel expandir a atuacdo do papel deles. De outro, na visao dos MB’s, sua
atuagdo se situara no contexto das caracteristicas da tese de restri¢do (encurtailment)!’ proposta
por Buffat (2015).

A tese de restricdo afirma que o uso de instrumentos digitais promove a exclusdo dos
agentes do street-level da tomada de deciséo, pois os algoritmos estabelecidos pelos agentes do
system-level promovem a analise de elegibilidade ao beneficio de maneira automatizada dos
requerimentos feitos pelo proprio cidaddo por meio do app (autosservigo). Dessa forma, a
mediacdo que antes era realizada pelos agentes do street-level € eliminada e com isso o papel
deles esta relegado a ‘infocracia’, que se caracteriza por um papel mais informacional, pela

auséncia de instrumentos apropriados e a reducdo do poder discricionario.

Em relacdo ao Auxilio Emergencial, podemos afirmar, entretanto, por todos os
elementos de analise explorados nesse estudo, que seu arranjo possui caracteristicas que
coincidem mais com a visao apontada pelos agentes do street-level dos MB’s, qual seja: de
restricdo. Nesse sentido, encontramos uma dissonancia entre o0 modelo imaginado como ideal

por parte atores e aquele que fora concretizado na implementacéo do Auxilio Emergencial.

17 Vide modelo proposto na Figura 2 da se¢éo Sistematizagdo: o esquema analitico da pesquisa.



CONCLUSOES

O Auxilio Emergencial é atualmente o maior caso de implementacdo de uma politica
publica em nivel nacional que utilizou instrumentos digitais, com objetivo de realizar
transferéncia de renda para cidadaos que se encontravam em situacdo de vulnerabilidade social
no contexto da pandemia do coronavirus, atingindo diretamente 68,3 milhdes de beneficiarios
e indiretamente 118,8 milhdes de pessoas assistidas (MC, 2020b).

Diante de um cenario de complexidade, em vista das medidas sanitarias impostas, e de
amplitude do numero de beneficiarios, o0 MC precisou lancar mao de um arranjo que
viabilizasse a sua implementacdo de maneira rapida e escalavel, impossivel de se estabelecer

pelos meios tradicionais adotados até entdo.

O objeto de investigacdo desse trabalho transborda aspectos formais, oficiais e
normativos ao se propor a desvendar processos decisorios da maneira como eles de fato

ocorreram, e os seus resultados (LOTTA, 2019).

Assim, com a disponibilizagdo de um app no qual o cidaddo poderia fazer seu
requerimento de maneira direta, inaugurou-se uma nova etapa no uso de tecnologia da
informacdo e comunicacédo (TIC) em uma politica social. A partir dos dados imputados no app
e por meio da criacdo de algoritmos que cruzaram inumeras bases de registros administrativos,
foi realizada verificacdo da elegibilidade ou ndo ao beneficio sem a interferéncia direta de um

agente.

Entretanto, a simplificacdo do paragrafo anterior oculta os detalhes e o impacto gerado

pelo desenho estabelecido dessa nova politica.

Por meio de entrevistas semiestruturadas, foi realizada a pesquisa com agentes que
atuam no papel da burocracia de nivel de rua (street-level bureaucracy) e com agentes em
posicdo de alto e médio escaldo que atuam nas unidades do MC responsaveis pela
implementacdo do Auxilio Emergencial, que assumiram o papel de system-level bureaucracy,

conforme proposto por Bovens e Zouridis (2002).

A partir dos dados coletados, buscou-se realizar uma analise imersiva para saber como
as pessoas descrevem o seu comportamento e constroem entendimentos e significados sobre o
processo de adocgdo de uma politica social implementada num formato inédito, por meio de

instrumentos digitais. Para tal, foram utilizadas 4 (quatro) dimensdes de analise, conforme



referencial tedrico estabelecido, com o proposito de tragar uma analise comparativa da visdo

desses atores em diferentes niveis.

A primeira dimensao analisada refere-se a relacdo dos cidaddos com os instrumentos
digitais, e revelou uma visdo convergente entre os atores de diferentes niveis que descreveram
dificuldades de acesso dos cidad&os para realizar o atendimento mediado por tecnologia, alem
da necessidade de conhecimento técnico sobre conceitos relacionados ao Auxilio Emergencial

(tais como renda, familia etc.).

Destaca-se ainda, nessa dimensdo de andlise, que os agentes do system-level apontam
para a existéncia de um trade-off entre a eficiéncia e eficacia obtidos pelo modelo digital, e o
conhecimento especializado dos agentes do street-level presentes e atuantes no modelo

tradicional, conforme argumentam Giest e Raaphorst (2018).

Entretanto, para Lipsky (2010, p. 224) o uso de sistemas de informacédo com a finalidade
de automatizacdo ndo elimina as preocupagdes com a capacidade de resposta aos cidadaos, pois
devemos tratar as pessoas como individuos que podem apresentar circunstancias dnicas, mesmo
com uso de inovacdes tecnoldgicas para fornecer ou buscar informac6es de maneira direta aos
cidaddos. Nesse sentido, deve ser observado que ndo existe apenas um trade-off nessa

dimensdo, mas sim um paradoxo entre o atendimento individualizado e o atendimento digital.

A segunda dimensdo adotada € a abordagem da anélise das politicas publicas por meio
dos seus instrumentos, proposta por Le Gales (2011), ou seja, pelo conjunto de problemas
colocados pela escolha e uso de técnicas, métodos de operacdo, dispositivos que permitem que

a politica governamental se torne material e operacional.

Nessa dimensdo de instrumentos, podemos concluir que a escolha de um instrumento
digital (app) se deu em razdo do cenario de restri¢des sanitarias que inclusive ensejaram a
criacdo do préprio beneficio. Entretanto, a rigidez na analise dos requerimentos por meio de
algoritmos que realizaram o cruzamento de dados dos cidaddos de diversas bases
administrativas para estabelecer a elegibilidade ao ndo ao beneficio demonstram uma espécie
de ‘imperativo do registro administrativo’, ou seja, enquanto ndo sao promovidas alteracao dos
registros administrativos disponiveis (atualizagGes, corre¢des ou coleta de novas informagdes),
independentemente da situacdo fatica ou documental do cidaddo, ndo ha repercussdo no

resultado.

Tal fato pode ser considerado uma afronta ao direito ao contraditorio estabelecido

legalmente e remete & recomendacéo feita por Doneda e Almeida (2017), sobre a necessidade



de uma abordagem de governanga no mundo digital que busque a reducdo dos problemas
causados pelos algoritmos, preservando a eficdcia do seu uso e a reducdo de resultados
indesejaveis.

Outro fato que merece destaque nessa dimensdo, é que ndo foram disponibilizados
instrumentos aos agentes do street-level, que possibilitassem sua atua¢éo no suporte local, além
de outras funcionalidades para analise mais aprofundada de casos mais complexos. Assim, foi
inviabilizado o exercicio de atividades tradicionais exercidas por esses agentes, desde aquelas
que estruturam o seu poder discriciondrio e capacidade decisoria, até as mais simples de um

processo informacional mais acurado e assertivo.

De maneiras distintas as principais caracteristicas da atuacao dos agentes do street-level
foram destituidas. No que se refere a discricionariedade, a auséncia de instrumentos que
permitissem sua atuacao foi eliminada. Por outro lado, sua autonomia continuou relevante no
que se refere ao desdobramento de a¢des para viabilizar o atendimento ao publico. Porém,
quando observado por outro angulo, foi cerceada a autonomia para lidar com casos complexos

sem solucdo via app.

Nessa dimensdo, novamente, 0s agentes em niveis distintos apresentam uma visao
convergente, mas o entendimento dos agentes do system-level traz uma revelacao interessante:
0 aumento do nivel de complexidade para lidar com novas bases de dados e um publico-alvo
ampliado (sem relacéo pregressa com as politicas até entdo implementadas pelo MC) aliado a
urgéncia na implementacdo do Auxilio Emergencial, pode ter limitado o poder de acdo dos
agentes do system-level em relacdo a sua capacidade de articulacdo junto aos demais entes da
federagdo em busca de ‘portas alternativas’ para os cidaddos e o estabelecimento de

instrumentos que viabilizassem a atuagéo do street-level de maneira mais efetiva.

Além disso, ficou evidente que a adog¢do de instrumentos digitais serviu a um proposito
de centralizacdo da tomada de decisdo e da reducdo do papel dos agentes do street-level no
ambito do Auxilio Emergencial, ratificando a visdo de que os instrumentos ndo séo neutros (LE
GALES, 2011; LASCOUMES; LE GALES, 2007).

Outra dimensdo de interesse analisada, refere-se a articulacdo federativa da nova
politica, que se torna mais clara quando comparada com as politicas preexistentes ao Auxilio
Emergencial, como Cadastro Unico e Programa Bolsa Familia. A escolha pelos instrumentos

digitais e 0 novo arranjo estabelecido revela o desejo de centralizacdo da tomada de deciséo por



parte da alta gestdo do MC e o seu desprezo pelos arranjos previamente estabelecidos nessas
politicas antecessoras.

Nesse sentido, a ndo disponibilizacdo de instrumentos voltados para a atuacdo do street-
level podem ser enxergadas como uma espécie de tentativa de emancipacao das politicas sociais
dos arranjos federativos previamente estabelecidos. Essa visdo é corroborada pela parceria
firmada com a Defensoria Publica da Unido (DPU) para atuacdo na andlise de casos de
insucesso de requerimentos digitais e pela contratacdo dos Correios para a realizacdo do
‘cadastramento assistido’. Assim, houve uma espécie de tentativa de substitui¢ao dos atores que
desempenham tradicionalmente essas atividades por meio de uma rede de atendimento
estabelecida com as prefeituras municipais por outra que foi estabelecida de maneira

improvisada e incremental.

Nessa dimensdo ha uma divergéncia de percepcdo entre agentes do system-level,
enquanto os agentes atuantes em secretarias meio (SM) tem uma perspectiva de analise mais
focada na busca de solucdes tecnoldgicas para promover acesso direto aos cidaddos, os agentes
atuantes em secretarias finalisticas (SF) trouxeram reflexdes sobre a necessidade de
interlocucdo com demais entes federados, pactuacdo de novos papeis e disponibilizacdo de

instrumentos para esses atores.

Por fim, a ultima dimensdo analisada e o cerne deste trabalho esta no papel do street-
level, o qual é analisado sob a Gtica das teses de restricdo (encurtailment) e de capacitacdo
(enablement) propostas por Buffat (2015), que buscam enderecar o novo papel das burocracias

implementadoras (street-level bureaucracy), apds o advento da digitizacéo.

Realizar a triagem, classificacdo e categorizacdo dos cidadaos, usuarios de servicos
publicos estd no &mago das atividades desempenhadas pelos burocratas de nivel de rua que, no
seu contato com pessoas em situacdes de diferentes graus de complexidade, transformam as
demandas desses cidaddos em resultados por meio da categorizacdo das situacoes reais em itens

de acordo com o desenho da politica e suas normas e regulamentos (LOTTA, 2019).

No estudo de caso do Auxilio Emergencial resta claro que tal politica € aderente a tese
de restricdo (encurtailment) pela relegacdo aos agentes do street-level ao papel mais
informacional. Entretanto, esse entendimento sé é estabelecido pelos agentes do street-level dos
municipios que possuem baixo percentual da populacdo elegivel para o Auxilio Emergencial
(MB’s). Os demais agentes do system-level e do street-level dos municipios, que possuem alto

percentual da populacdo elegivel para o Auxilio Emergencial (MA’s) constroem o



entendimento vinculado a tese de capacitacdo (enablement) com a reinvencgéo de papéis, adogéo
de novas estratégias e expansdo da atuacéo dos agentes do street-level em politicas digitais.

Um ponto que merece atencdo, € a mencdo de um modelo hibrido de atendimento
imaginado pelas pessoas entrevistadas. Como ‘hibrido’ eles apontam para o desenho de
politicas que conciliem o uso de instrumentos digitais e a atuagdo dos agentes do street-level de
forma complementar ou com atividades especializadas. As possibilidades conjecturadas por
eles sdo diversas: Num desenho propdem que informacgdes que ndo gerem repercussdo na
elegibilidade ao beneficio possam ser feitas por meio digital, noutro que o meio digital seja uma
forma alternativa de atendimento, ou ainda que o digital seja o padréo e o formato tradicional
(presencial mediado por agente do street-level) seja o alternativo. Essas proposi¢des apontam

para o0 modelo proposto na Figura 3.

Dessa maneira, a presente pesquisa teve como objetivo investigar como a digitizacdo de
instrumentos da agdo publica pode afetar a implementacdo das politicas publicas, por meio do

estudo de caso da implementagdo do “Auxilio Emergencial”.

Como apontado no capitulo de metodologia e procedimentos de pesquisa, a metodologia
empregada nesse trabalho tem por objetivo o emprego de uma lente analitica sobre como o0s
agente em diferentes niveis descrevem o seu comportamento e constroem entendimentos e
significados sobre o processo de implementacdo de uma politica social com o uso instrumentos
digitais e, portanto, ndo tem a intencdo de promover a generalizacdo estatistica dos achados. De
outra forma, o trabalho propde interpretacdes que podem inspirar analises futuras, e até mesmao,

testes de hipoteses.

Outra limitacdo, refere-se a ndo inclusdo de cidaddos como interesse de pesquisa, haja
vista a delimitacdo da pesquisa e 0 seu enquadramento voltado para aspectos relacionados as
relacBes intra e intergovernamentais e o rearranjo que se estabelece pela utilizacdo de

instrumentos digitais.

Da experiéncia resultante do trabalho realizado nessa pesquisa, podemos citar de um
lado as repercussdes das restricdes impostas pela instrumentalizacdo do Auxilio Emergencial
pela 6tica daqueles que tiveram o papel restringido (street-level bureaucracy) e de outro lado a
adogdo de instrumentos digitais para viabilizar uma politica social de gigantescas proporcdes,
COm um Novo arranjo e com uma taxa impressionante de cidadaos que fizerem seu requerimento

por meio digital, mesmo diante de todas dificuldades de acesso apontadas.



Assim, estudos futuros poderdo incluir a perspectiva do cidadao em relacéo a adogédo de
instrumentos digitais; incluir diferentes municipios de diferentes regides; aprofundar o estudo
sobre o rearranjo federativo causado pela adocao de instrumentos digitais; explorar dados sobre
o indice de irregularidades identificados nas diferentes modalidades de requerimento; ou ainda

analisar as causas dos requerimentos judiciais.

Os resultados encontrados na presente pesquisa séo relevantes para agentes que atuam
no desenho e implementacdo de politicas publicas e tem em seu escopo a utilizacdo de
instrumentos digitais, para aqueles que atuam na digitizacdo e transformacdo digital das
politicas ja estabelecidas, além de pesquisadores interessados na escolha e uso de instrumentos
digitais e seu impacto nos arranjos e coordenacdo das politicas e no papel dos burocratas de

nivel de rua (street-level bureucracy).
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1.

Apéndice | — Roteiro

Introducéo

a.
b.

Apresentacdo: breve historico do pesquisador e apresentacdo da pesquisa;
Informacdes sobre a participagdo: sigilo, anonimato e uso de notas e gravacgoes;
Roteiro e perguntas incidentes: e entrevista sera baseada em roteiro, de maneira
semiestruturada, e os(as) participantes sdo incentivados a fazer perguntas;
Perguntas de identificacéo:
i.  Género;

ii. Faixa etéria;

iii.  Nivel de escolaridade;

iv.  Tipo de vinculo;

v.  Quanto tempo de experiéncia na funcéo;

vi.  Esfera de Governo;
vii. UF.

2. Questionario 1 - Burocratas de alto e médio escaldo responsaveis pela implementacédo

do “Auxilio Emergencial”

a.

Na sua opinido, como o uso da tecnologia no “Auxilio Emergencial” afetou o
relacionamento entre cidaddos e agentes publicos?

Em sua experiéncia, como o uso de ferramentas digitais (tais como aplicativos e
paginas da internet) afetaram seu trabalho? Descreva algumas vantagens e
algumas desvantagens.

Vocé poderia descrever casos de sucesso na implementacdo dos algoritmos
usados para a verificacdo do direito de requerentes do “Auxilio Emergencial”?
Vocé poderia descrever problemas enfrentados com as bases de dados para a
verificagdo do direito de requerentes do “Auxilio Emergencial”?

Na sua opinido qual a importancia do papel desempenhado pelos profissionais
que hoje atuam no Cadastro Unico, no ambito do “Auxilio Emergencial?
Quais as formas alternativas de atendimento aos cidadaos foram estabelecidas
(exceto as digitais) e quais poderiam ser implementadas?

Qual a rotina adotada para atender as solicitacfes dos cidaddos que fizeram o

requerimento do “Auxilio Emergencial” e ndo tiveram sua solicita¢ao atendida?



h. Como vocé percebe os efeitos, positivos e negativos, do uso de ferramentas
digitais na capacidade de deciséo e encaminhamento de casos pelos profissionais
da ponta? Vocé entende que o poder de influéncia deles foi afetado?

i. Nasuaopinido, é possivel afirmar que aplicativos possam substituir a totalmente
a interacéo entre cidadao e governo?

j. Na sua opinido, em um cenario hipotético em que todos os requerimentos dos
cidadaos sdo feitos de modo digital, qual funcéo terdo os profissionais que atuam
no Cadastro Unico? Eles terdo sua atuac&o limitada ou expandida?

k. Quais alteragdes vocé proporia para melhoria na forma como o “Auxilio

Emergencial” foi implementada?

3. Questionario 2 — Gestores Municipais que atuam tanto na coordenacdo das atividades
locais, como no atendimento ao cidaddo em unidades de atendimento do Cadastro Unico

a. Na sua opinido, como o uso da tecnologia no “Auxilio Emergencial” afetou o
relacionamento entre cidaddos e agentes publicos?

b. Em sua experiéncia, como o uso de ferramentas digitais (tais como aplicativos e
paginas da internet) afetaram seu trabalho? Descreva algumas vantagens e
algumas desvantagens.

c. Vocé poderia descrever uma histéria de um cidaddo que fez o requerimento do
“Auxilio Emergencial” diretamente pelo aplicativo e deu tudo certo?

d. Vocé poderia descrever uma histdria de um cidaddo que fez o requerimento do
“Auxilio Emergencial” diretamente pelo aplicativo e ndo conseguiu ter a
situacéo resolvida?

e. Na sua opinido qual a importancia do papel desempenhado pelos profissionais
que hoje atuam no Cadastro Unico, no ambito do “Auxilio Emergencial?

f.  Com que frequéncia cidadaos fizeram/fazem solicitagdes de informag&o sobre o
“Auxilio Emergencial” na sua unidade de trabalho? Qual a rotina adotada para
atender as solicitagdes dos cidaddos que fizeram o requerimento do “Auxilio
Emergencial” e ndo tiveram sua solicitagdo atendida?

g. Qual a rotina adotada para atender as solicitacdes dos cidaddos que fizeram o

requerimento do “Auxilio Emergencial” e ndo tiveram sua solicitacdo atendida?



h. Quais os efeitos, positivos e negativos, do uso de ferramentas digitais na sua
capacidade de decisdo e encaminhamento de casos? VVocé entende que foi seu
poder de influéncia foi afetado?

i. Nasuaopinido, é possivel afirmar que aplicativos possam substituir a totalmente
a interacéo entre cidaddo e governo?

j.  Na sua opinido, em um cenario hipotético em que todos os requerimentos dos
cidadaos sdo feitos de modo digital, o que ird mudar na sua rotina de trabalho e
para o cidaddo? Qual funcdo terdo os profissionais que atuam no Cadastro
Unico? Eles terdo sua atuacéo limitada ou expandida?

K. Quais alteragdes vocé proporia para melhoria na forma como o “Auxilio

Emergencial” foi implementada?



Apéndice Il — Perfil dos entrevistados

Com objetivo de trazer transparéncia ao perfil dos entrevistados, este apéndice apresenta
informacdes que foram consideradas relevantes para a pesquisa. Apenas o item idade foi tratado
para ser apresentado como faixa, com o propoésito de impedir a identificacdo reversa dos

participantes e assim assegurar o sigilo de sua participacao.

Idade

100% entre 35 e 45 anos

Género
8 respostas
® Feminino
@ Masculino
Escolaridade
Escolaridade

B raspostas

@ Ensino Basico incompleto

@ Ensine Basico completo

@ Ensinoc Médio incompleto

® Ensine Médio completo

® Graduagao incompleta (em curso)
@ Graduagao compieta

@ Especializagio incompieta (em curso)
@ Especializagao completa

@ Mestrado incompleto (em curso)
@ Mestrado completo

@ Doutorado incomgpleto (em curso)
@ Doutorado completo




Vinculo

f respontas

@ Sorvidor concursado
® Sorvidor tempordrio
® CLY

® Contrato lemporario
® Tercolnzado

® Cargo comissionado
® Connultor

® Estagiano

Tempo de experiéncia no cargo
8 respostos

@ A 2 anos
® deZadanos
@ Mais de 4 ancs




