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Antecedentes dos Estudos de
Implementacao

* Questao nova na agenda (anos 70/80):

— Pesquisas focavam no processo de tomada de
decisao

— Implementacao, nesta perspectiva era
atividade puramente administrativa e
operacional , sob Logica Weberiana de
funcionamento do Estado (politicos tomam
decisao, burocratas executam)




Antecedentes dos Estudos de
Implementacao

POLITICOS

- Organizados em partidos,
- Seguem ideologias e paixdes,
- Representam o povo,
- Podem mudar regras
- Politica como vocacao

BUROCRATAS

- Competéncia técnica,
- ldgica na conduta,
- fiel obediéncia aos
politicos
- Nao questiona regras
- Responsabilidade

POVO hierarquica

Individuos com interesses préprios,
baseados em racionalidades




Antecedentes dos Estudos de
Implementacao

* Explicacao tradicional: politicas falham porque implementacao nao
segue a formulacao:

— Objetivos nao sao claros; ha muitos atores envolvidos na
implementacao (e seus valores) e relativa autonomia entre as
agéncias da implementacao. Solucao: melhorar formulacao, controlar
implementacao

— Modelo top down: Analise da implementacao: a partir dos objetivos
desenhados (formulagao), ver o que nao foi realizado e corrigir a
implementacao para que ela siga as regras (prescritivo)

* Explicagao alternativa: implementacao nao é falha, tudo € um processo
— Atividade continua que exige tomadas de decisao parciais
— Relacionamento entre atores influencia na implementacao
— Foco em analises sobre burocracia de nivel de rua

— Modelo bottom up: Compreender a implementagdo de baixo para
cima, considerando o que de fato é feito. Enfase em fatores
contextuais que afetam implementacao




Perspectivas Analiticas da
Implementacao: anos 90

 Mudancas no Estado que alteram analises sobre
implementacao

— Nova questao na agenda: Que tipo de Estado?

— Privatizacao, regulacao, novos modelos de gestao

— New Public Management: ascensao e crise do
modelo

— Importancia de temas como participacao social,
controle e transparéncia
* Governanca: Estudos voltados a compreender relacao entre

diversos atores e agéncias na implementacao — redes de
politicas publicas

* Brasil: novos arranjos institucionais (relacdes federativas,
intersetorialidade, participacao social)




Contexto atual nos estudos de implementacao (ex. PSF)
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Agenda Contemporanea sobre
Implementacao

Entendimento de formulacdo/implementacdo como
processo continuo (cadeia de tomada de decisao)

Estudos voltados a accountability dos
implementadores

Estudos sobre o papel das redes, relacdes e interacoes
na implementacao

Estudos voltados a entendimento de comportamento
e valores individuais na implementacao

Analise da implementacao por atores nao estatais —
ativismo burocratico

Foco nos burocratas de médio escalao: geréncias e
liderancas
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ESTUDOS SOBRE A BUROCRACIA
DE NIVEL DE RUA




Conceitos Introdutorios (Lipsky)

SLB: s3o funcionarios que trabalham diretamente no contato com
os usuarios dos servicos publicos

— Ex: policiais, professores, profissionais de saude, entre outros.

Determinam o acesso do publico a direitos e beneficios
governamentais e é por meio deles que a populacao consegue
acessar a administracao publica

Sao o foco da controvérsia politica:

— Pressionados pelas demandas de servicos para aumentarem a
efetividade e a responsividade;

— Pressionados pelos cidadaos para aumentarem eficiéncia e
eficacia. Sao estes agentes que determinam o acesso do publico
a direitos e beneficios governamentais e € por meio deles que a
populacao consegue acessar a administracao publica, uma vez
qgue interagem continuamente com a populacao em seu
trabalho.




Discricionariedade

Discricionariedade: margem para tomada de decisao
dentro da lei

Existéncia da discricionariedade X Exercicio da
discricionariedade

Exercicio da discricionariedade: determinar natureza,
qualidade, quantidade dos beneficios e sancdes

Discricionariedade tem varias fontes:
* Abrangéncia das regras (genéricas)
 Ambiguidade das regras
* Sobreposicao e conflito das regras
* Falta de regras




Achados da Literatura de SLB
(Lipsky, 80; Hupe e Hill, 2007)

Usuarios chegam aos agentes de rua como pessoas unicas, individualizadas,
portadoras de diferentes experiéncias de vida, personalidades, expectativas
e necessidades.

SLB sao a personificacao do Estado e transformam usuarios em clientes,
identificaveis e alocaveis em alguns padrdes e categorias sociais

Distribuem beneficios e sancdes, afetando o bem-estar dos clientes.

Estruturam o contexto de interacao, determinando quando, com que
frequéncia e sob quais circunstancias e recursos utilizados ocorrera

Ensinam o papel de ser um cliente: procedimentos, forma de
comportamento, grau de deferéncia esperada, penalidades possiveis, o que
esperar dos burocratas e como adquirir informacdes no sistema.

Vivenciam conflitos entre as metas orientadas aos clientes e as metas
organizacionais: tratamento individual ou processos de rotinizacao e
tratamento coletivo?




Achados da Literatura de SLB
(Lipsky, 80; Hupe e Hill, 2007)

Necessariamente tem discricionariedade e sao
forcados a usa-la (estrutura e execucao das leis,
escolha da inacao).

Se veem como profissionais: influéncia da
ideologia profissional (grau de institucionalizacao
das profissoes).

Fazem seu trabalho em micro rede de relacdes
multiplas, verticais e horizontais.

Como tratar analise da burocracia quando a
implementacao é realizada por atores nao
estatais? (burocratas hibridos, burocratas
privados, etc.).




Burocratas de Nivel de Rua

* Dilemas e Dicotomias da
Discricionariedade

— Legitimidade democratica das decisoes
— Teoria da representacao burocratica

— Mediacao : inclusao X assimetria

— Accountability e controle




Estudos sobre Discricionariedade

* Pressupostos para estudos:

— Divisao classica entre burocracia e politica nao se
aplica
— Nao ha divisao entre as fases do ciclo

— A discricionariedade nao é por natureza boa ou
ma

e Analisar exercicio da discricionariedade:
— Como se excerce
— O que influencia o exercicio

— Quais os resultados desse exercicio de
discricionariedade

15
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BUROCRACIA DE MEDIO
ESCALAO




Apresentacao da Pesquisa

Pesquisa conjunta: UFABC, ENAP e IPEA (com pesquisadores da UNB, FGV e
FJP)

Objetivos da Pesquisa :

Analisar o perfil, atuacao e relacdes dos Burocratas de Médio Escalao do
Governo federal

Etapas da Pesquisa

Analise da Literatura
Survey
Estudos de caso Caso:

— Bolsa Familia; Bolsa Verde; PAC; Senasp; Receita Federal

Escolha dos casos: diversidade de tipos de politica, prioridades,
maturidade, tipos de burocracia

Metodologia dos casos: entrevistas e observacao

Cerca de 80 entrevistados — maioria DAS 3 a 5, 80% destes sao servidores
de carreiras




Survey

Figura 3: Percentual de servidores (DAS) com vinculo, por setor Figura 4: Tempo médio em anos de ocupagio do DAS, por setor
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Survey

Tabela 2: Média de anos de experiéncia, por setor, segundo area de

atuacao
Governo Governos Iniciativa Sem Fins
Federal Subnacionais Privada Lucrativos
F=6,3 F=19,6 F=9.1 F=10
Social 140 23 4.1 08
Infraestrutura 14,5 1,5 4,5 0,5
Econdmico 15,5 1,6 4,3 0,4
Orgdos Centrais 14,3 1,3 3,6 0,5
Total 14,5 1,7 4,1 0,6

Fonte: Survey Burocratas de médio escaldo do Governo Federal — Enap/lpea.




BME: um conceito estanque?

* Conceito ambiguo e de dificil definicao

* Analise pressup0Oe contextualizacdao - compreender os
condicionantes contextuais que impactam na atuacao desses
burocratas para compreende-los

» Contexto contemporaneo do governo federal: politicas exigem ampla
articulacdo por parte da burocracia (politicos, outros poderes,
sistemas de controle, sociedade civil, outros ministérios e entes
federativos)

* Atuacao dos BME do governo federal, portanto, pressupoe analise
relacional

* BME ndo é uma categoria estangue e ha variaveis que diferenciam
“tipos de BME”:

— Variaveis: distancia do topo, distancia dos implementadores, natureza da
politica, l6cus organizacional (meio ou fim)

— Impactos: grau de discricionariedade, necessidade de articulacao,
“tecnicidade” das decisOes, insulamento, etc




Valores, Comportamento e
Motivacoes

* A questao dos valores e competéncias dos burocratas
aparece de forma importante em todos os casos

* Processo de recrutamento dos ocupantes dos cargos
leva em consideracao dimensao técnica

* BME valorizam dimensao técnica para justificar sua
escolha e a escolha de suas equipes

e Conhecimentos valorizados ndao sao apenas do
conteudo da politica, mas também de questdes
gerenciais ou da administracao publica

* “Burocratas ativistas”: comprometimento com o
trabalho

* Papel das redes na constituicao e disseminacao dos
valores




Articulacoes Horizontais e Verticais

 BME atuam estabelecendo relacdes horizontais (entre
secretarias, entre ministérios) e verticais (com chefes e
subordinados)

* BME regulam a relacao entre os atores que articulam
(determinam fluxos)

* Precisam, portanto, de ampla capacidade de entendimento e
traducao das diferentes sintaxes pelas quais circulam

* Precisam de legitimidade para construirem essas articulacoes

* Tem a responsabilidade de construir acdes conjuntas para
viabilizar as metas assumidas mas resguardando os objetivos
originais de seus programas

* Papel das redes pessoais (e de carreiras) na viabilizacao das
articulacoes




Funcoes tipicas dos BME?

* Excesso de funcoes exercidas e competéncias
requeridas

» Confusao entre gestao e operacao (maturidade dos
programas)

* Funcao de influenciar operacoes para alcance de metas
— traduzir as decisoes politicas em processos de
trabalho

* Dimensao da criatividade: operacionaliza decisdes mas
também toma suas decisdes (varia entre os casos)

* Funcao de construcao normativa e institucionalizacao
das acdes — perenizar os programas, criar memaoria para
sua continuidade (“trabalho institucional”)




