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RESUMO

O presente trabalho busca analisar a implementacdo das politicas publicas na
perspectiva de que seus resultados sdo consequéncia da interacdo de varios atores
num sistema complexo. Partimos do pressuposto de que as politicas sao influenciadas
em seus resultados pela acdo dos seus implementadores, através de suas crencas,
valores e ideias e, que essa realidade se expressa de forma mais clara no momento
em que se da o contato direto entre os burocratas implementadores e 0s usuérios de
uma politica. Portanto, devemos observar esse processo para compreender como a
implementacdo de uma politica pode influenciar nos seus resultados, modificando o
modo com ela foi concebida no momento da sua formulagdo. Dessa forma nos
empenhamos em observar a forma como ocorre essa interagao entre os envolvidos
na politica. Em particular, os caminhos que os burocratas do nivel da rua se utilizam
para garantir sucesso em suas operacdes, conjugando normas e regras a escolhas
individuais.

Como objeto de nossa pesquisa delimitamos os burocratas do nivel darua atuantes
no Programa Bolsa Familia do Recife. Acompanhamos os 48 funcionarios
responsaveis pelo atendimento aos beneficiarios do Programa, queatuam em seis
regibes politico administrativa no Recife. Através da observacdo e de entrevistas
semiestruturadas, buscamos levantar as caracteristicas e o perfil dos burocratas e
identificar os métodos utilizados por eles na execucédo de suas atividades.

A partir da identificacdo dos estilos de interacdo e das caracteristicas pessoais das
equipes de atendimento ao beneficiario realizamos o cruzamento das informacdes,
com o intuito de identificar os padrdes de atuacao. Realizamos ainda a ordenacédo dos
estilos em clusters, para estabelecer a proporcéo deles em cada tipo de perfil.
Concluimos que, a despeito dos servicos seguirem um padrdo organizacional para
todo o municipio, os estilos de interacdo permitem que osburocratas tenham maior
flexibilidade de atuacdo, configurando-se a sua discricionariedade. Constatamos
também, que o perfil dos burocratas e os fatores relacionais sdo elementos
fundamentais para o sucesso das politicas publicas, principalmente, na sua fase de
implementacédo, pois esses dois elementos

promovem o ajuste das politicas a realidade local e a inser¢cdo dos burocratas na

vida cotidiana dos usuarios.



Palavras-chaves: programa bolsa familia; transferéncia de renda; implementacéo de

politicas publicas; burocratas de nivel de rua; analise de politicas publicas.



ABSTRACT

The present work sought to analyze the implementation of public policiesin the
perspective that their results are the effect of the interaction of several actors ina
complex system, based on the assumption that the policies are influenced in their
results by the action of their implementers, through their beliefs, values and ideas, this
reality is expressed more clearly at the moment in face to face contact between the
street-level bureaucrats and the clients, therefore, we must observe this process to
understand how the implementation process can influence in the its results of the public
policy, modifying the way it was conceived at the time of its formulation. In this way,
we strive to observe how this interaction between those involved in politics occurs, in
particular the ways that street-level bureaucrats use to ensure success in their
operations, combining rules and individual choices.

As the object of our research, we delimit the street-level bureaucrats
involved in the Bolsa Familia Program at Recife, we accompany 48 employees
responsible for attendance the beneficiaries of the Program, working in six
administrative political regions in Recife. Through observation and semi-structured
interviews, we seek to raise the characteristics and affiliation profile of bureaucrats and
identify the methods used by them in their activities.

From the identification of the interaction styles and the personal
characteristics of the beneficiary service teams, we cross the information, in order to
identify the patterns of action, we also organize the ordering of the styles in clusters,
to establish the proportion of the styles in each type of profile.

We conclude that although the services follow an organizational pattern for
the whole municipality, the interaction styles allow the bureaucrats to have greater
flexibility of action, configuring themselves in the environment through which it carries
out its discretion. Also, the profile of bureaucrats and relational factors are fundamental
elements for the success of public policies, especially in their implementation phase,
because as we observe, these two elements promote the adjustment of policies to

local reality and the insertion of bureaucrats in the daily lifeof users.

Keywords : bolsa familia program; income transfer; public policy implementation;

street level bureaucrats; public policy analysis.
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1 INTRODUCAO

As abordagens institucionalistas veem gradativamente crescendo no
campo das analises de politicas publicas, no entanto, ainda sdo poucas as pesquisas
com esse recorte. De modo geral as pesquisas tém se focado em avaliagbes dos
resultados das politicas.

Observa-se na literatura poucos trabalhos que tenham como focos a fase
de implementacao das politicas e a acao dos agentes implementadores, assim como
h&a uma caréncia de investigacbes empiricas que busquem esclarecer como uma
politica se desenvolve na prética, quais 0s mecanismos que entram em ac¢ado no
momento de sua efetivacdo, que fatores tém influéncia nos seus resultados e quais
elementos compdem essa intersecgédo entre o estado e a sociedade no instante da
intermediacdo dos implementadores. Nesse campo podemos citar os trabalhos
pioneiros de (MEIER e O’'TOOLE, 2007 e LOTTA, 2006).

Existe a necessidade de se ampliar os espectros de analises que tenham
0 objetivo de investigar a fundo a fase da implementacéo, abrindo a sua caixa preta,
revelando seus mecanismos e suas engrenagens, para desvendar as consequéncias
desse processo nos resultados da politicas publicas. Para tanto, é necessario o
incremento de trabalhos empiricos, como os encampados por Lipski (1980) que
busquem gerar acimulo de conhecimento sobre a atuacao dos burocratas do nivel da

rua e os efeitos de sua discricionariedade sobre as politicas.

E nesse contexto que nosso trabalho se insere, com o objetivo de
compreender como as caracteristicas individuais e as formas de insercdo social se
coadunam a de modo construir estilos de interagdo, e como esses estilos sao
utilizados pelos burocratas do nivel da rua. Isso nos da a visdo de um processo
dindmico, onde a politica € construida por atores que expressam necessidades,
vontades, promovem disputas e se utilizam do poder e dos recursos disponiveis para
a obtencdo dos seus interesses, promovendo um constante ajustamento e,
consequentemente, gerando modelos diversos de implementacdo e resultados

diversos nas politicas.

Esse atuacdo da burocracia sempre foi vista como causadora de desvios

nos objetivos das politicas. Nosso trabalho adotou outra abordagem, onde essas
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guestdes sao vistas como partes inerentes ao processo, devendo ser incluidas nas
analises, pois s0 com a absorcdo desses elementos seriamos capazes de
compreender que fatores influenciam os burocratas implementadores na tomada de

microdecisdes durante a relacdo direta com o0 usuério.

O grupo objeto de nosso estudo é formado por funcionarios responsaveis
pelo acompanhamento dos beneficiarios do Programa Bolsa Familia no Recife.Esses
agentes publicos sédo, em suas regides politicoadministrativas, a representacdo do
Estado, pois por estarem em permanente contato com os beneficiarios, constituem o
elo entre os usuarios e o programa. A atuacdo desses burocratas esta limitada a
regido onde trabalham e, em alguns casos residem, o que produz uma dupla
vinculacdo. Se, por um lado, as regras e normas da politica publica Ihes impde uma
atuacao propria do mundo do servico publico, suas vivénciase relacbes com o0s
usuarios Ihes abrem a possibilidade para realizar a discricionariedade caracteristica
da funcéo, promovendo adaptacdes a politica e ocupando o papel de mediadores das

relacdes estado-sociedade.

Esse trabalho foi concebido a partir de nossa experiéncia como gestor do
Programa no Recife, no periodo de 2005 a 2009. Pudemos vivenciar os desafios da
implementagdo de uma politica publica. Esse foi um periodo muito importante na
consolidacédo do Programa, pois apesar de ter sido criado em 2003, apenas em 2005
ele foi descentralizado com a adoc¢éo da gestdo local. Essa nova condicéo obrigou,
de imediato, os municipios a disponibilizarem uma infraestrutura de incluséo e
atendimento aos possiveis beneficiarios. Nesse mesmo ano a campanha nacional de
atualizacao cadastral “Bolsa Familia Chama” convocou os beneficiarios a comparecer
as prefeituras para um recadastramento obrigatério a manutencdo do beneficio. Esse
processo serviu como ponte para a adocdo definitiva do CADUNICO do governo
federal como o cadastro oficial das politicas sociais no pais. Isso ocorreunum cenario
de indefinicbes de recursos e responsabilidades, o que demandou da equipe um alto
grau de criatividade para a execucdo dos servi¢os. Ao final do meu periodo a frente
do Programa, colocou-se a questao sobre os efeitos das gestdes locais nas politicas
publicas, que abordamos em um artigo apresentado na XXreunidao anual da ANPOCS
sobre a compreensdo das normas e as adaptacdes das assistentes sociais com
atuacdo no Programa. Com as informagfes geradas no artigo desenvolvemos o

projeto que originou a tese, com o0 objetivo de entenderquais fatores influenciam
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nas decisdes dos agentes publicos no momento em que estdo em contato direto com

0 usuario.

No item 2, intitulado A analise de politicas publicas, realizamos uma
discusséo a respeito do campo de estudos que se formou a partir da necessidade de
se compreender o funcionamento das acdes do estado como ator social. Essas acdes
foram gradativamente se consolidando em politicas publicas, com a particularidade
de serem orientadas para um determinado publico ou para a solucédo de um problema.
Essa realidade fomentou o aumento do numero de pesquisas sobre o tema, e

consequentemente, o fortalecimento do campo de estudos.

Inicialmente, as andlises se concentraram nas questdes sobre a tomada de
decisdo.Modelos como fluxos multiplos e do equilibrio pontual, colocavam muita
énfase no papel dos especialistas que, grosso modo, funcionavam como tradutores
das necessidades da sociedade que conseguiam alcancar as agendas

governamentais.

Essa concepcao foi substituida por uma visdo mais dindmica das politicas
publicas que passaram a ser entendidas como compostas por um ciclo onde cada
fase tem especificidades que precisam ser compreendidas dentro do contexto em que

se insere.

O ciclo é composto por quatro fases: Formacdo da Agenda, Formulacao,
Implementacao e avaliacao. As pesquisas na area se concentraram, primordialmente,
na Formacao da Agenda, onde os atores politicos se confrontam numa arena para
garantir a inclusdo de suas demandas nas pautas das politicas, e na Avaliacdo, um
campo naturalmente propenso a investigagdes cientificas. No entanto, mais
recentemente, 0s estudos sobre implementacdo vém ganhando espaco, em
particular, os que buscam lancar luz sobre a atuacdo da burocracia. Abordamos
essa questao através da teoria weberiana sobre o Estado e a burocracia, com um
enfoque na sua agao racional, onde buscamos um paralelo com os trabalhos de Elster
gue demostram que a racionalidade é imperfeita e pode ser atingida, apenas,
parcialmente. Nesse ponto buscamos entender os efeitos dessa parcialidade na
implementacdo de uma politica e, como apresentado por Lipski, nos dilemas dos
individuos no servi¢co publico. Para ele os burocratas do nivel da ruavivem em

situacao de conflito entre as limitacdes de sua capacidade de atuacao e a presséao
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oriunda do contato direto com os seus clientes. Essa combinacéo produz as condicfes
para tomadas de microdecisdes, através da discricionariedade que promovem um

realimento dos resultados das politicas.

No terceiro item, Os métodos e técnicas de um estudo sobre os estilos
de interacdo dos Burocratas do Nivel da Rua, apresentamos 0s pressupostos
metodolégicos do trabalho. Realizamos um breve detalhamento das técnicas
utilizadas na pesquisa e no objeto de pesquisa. As escolhas metodoldgicas foram
determinantes na pesquisa abordando questfes institucionais através de uma analise
documental e de entrevistas semiestruturadas e questdes interacionais tratadas por

meio de observacoes diretas.

O trabalho se enquadra na triangulacdo metodologica. Essa abordagem
foi a mais propicia porque possibilitou o contraste dos dados coletados nas trés fases
da pesquisa e uma maior precisao na definicdo de cada estratégia de acao utilizada
pelos burocratas, os seus estilos de interagao.

Nesse item apresentamos, ainda, as motivagdes e osquestionamentos que

nos conduziram a realizacdo de nossa Pesquisa.

A implementacdo do programa bolsa familia no Recife foi o tema
abordado no item 4. Iniciamos com um breve histérico sobre as politicas de
transferéncia condicionada de renda. Apesar de o Programa Bolsa familia ter atingido
muita notoriedade, muito em funcéo de suas proporcdes, sendo consideradoo maior
programa desse tipo no mundo, as politicas de transferéncia de renda nao séo
novidade, tendo sido encampadas no Brasil, desde meados dos anos 90, em varias
ocasides e por diferentes linhas ideolégicas de governo. Apesar de sua origem esta
relacionada as criticas dos liberais ao Wellfare State. Essa nova ordem mundial,
propiciou a adogdo desse modelo de combate a pobreza, que atendia ao mesmo
tempo a idéia do individualismo liberal e & necessidade do mercado quanto aincluséo
de novos consumidores. No Brasil essas politicas ganharam espaco rapidamente,
com destaque para as gestbes de Fernando Henrique Cardoso que desenvolveu
varias experiéncias desse modelo, em diferentes areas do governo. As transferéncias
de renda viraram uma espécie de remédio universal para os desequilibrios na oferta
dos bens publicos, sendo utilizadas na saude, na educacgédo, na assisténcia social

entre outros. Essa grande quantidade de programas gerou umadistor¢ao na iniciativa
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e a duplicidade de beneficios. A partir da criacdo do Programa Bolsa Familia o
governo adotou a estratégia de concentrar os programas de transferéncia de renda
em uma unica pasta O ministério de Assisténcia Social e Combate & Fome, foi o
responsavel pela inscricdo e a gestao do beneficio.

Nesse contexto surgiu a necessidade de se desenvolver um desenho
institucional que fosse capaz de absolver os chamados programas remanescentes,
que foram migrando para o bolsa familia, gradativamente. Isso foi realizado atraves
das normatizacdes que tratavam dos processos administrativos e, também das,

responsabilidades do Programa que passou, a ser gerido de forma descentralizada.

Detalhamos o funcionamento do programa no municipio e pudemos
observar sua permanente atualizacdo. O Ministério de Desenvolvimento Social e
Agricultura emite instru¢gdes normativas que garantem a unicidade institucional do
Bolsa Familia em todo o territério nacional, especificando desde regras e

procedimentos, até orientacdes técnico-profissionais.

O item 5 tratou do Contexto da Implementacdo do Programa Bolsa
Familia no Recife. Um dos grandes dilemas enfrentados por burocratas do nivel da
rua na fase de implementacédo de uma politica diz respeito ao contexto em que esta
ocorre. As politicas publicas, via de regra, sdo desenhadas para atender a um grupo
social delimitado por um perfil de elegibilidade, mais que enfrentam realidades
variadas na sua vida cotidiana. O Bolsa Familia se inclui nesses casos, por ser a maior
politica de enfretamento a pobreza no pais, com cobertura nacional. O Programa é
implementado em inUmeros contextos sociais que suscitam adaptacfes por parte dos

seus executores, em particular, os burocratas do nivel da rua.

Para apresentar o contexto em que o programa se desenvolve,abordamos
0 aspecto social com dados sobre a populacdo acompanhada pelaequipe técnica e
institucional através do detalhamento dos procedimentos de atendimento dos Centros

de Referéncia de Assisténcia Social.

Um primeiro ponto a se destacar € a limitagcdo do servico do CRAS que
atende de forma referenciada, ou seja, cada unidade atende a 5000 familias. Em
resumo, 0 servi¢co esta em grande parte limitado a regido onde o equipamento esta

instalado. O que gera dificuldades, pois o Programa atinge todos os bairros do
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municipio.

Inicialmente, levantamos os dados demograficos do municipio com
indicadores econdémicos e sociais. Em seguida apresentamos a realidade da regido
politicoadministrativa, com destaque para o bairro onde se encontra o centro de
referéncia, que se configura no contexto onde ocorrem a maioria dos atendimentos e
das interrelacGes entre usuarios e burocratas. No segundo momento elaboramos um
esquema do modelo de atendimento ao beneficiario do Programa, da forma como este
ocorre na pratica. Constatamos, através da observacao sistematica, que 0s servigos
seguem um fluxo administrativo que visa garantir o atendimento do usuario dentro das
limitacBes dos burocratas. Apesar de se demonstrar eficiente, pois todos 0s usuarios
observados foram atendidos, esse modelo ndo esta especificado em nenhum
documento oficial coletado em nossa pesquisa. Mas é adotado, com pequenas
variagcfes, em todas as unidades de atendimento.

O item 6, intitulado Analise da atuacao dos burocratas do nivel da rua
guanto ao seu estilo de interacao, traz a leitura dos dados coletadas no trabalho de
campo, a luz de reflexdes tedricas. Apresentamos os estilos identificadosno grupo de
analise e suas definicbes, dividimos esses estilos em 3 grandes grupos, 0S
mediadores, lineares e 0s com seus respectivos subgrupos. Os grupos de estilos
foram construidos a partir das caracteristicas e estratégias utilizadas pelos burocratas
no momento do atendimento aos usuarios, estes estilos ja foram definidos em
outros trabalhos como os realizados por Gabriela Lotta(2010) nos seus estudos sobre
a atuacdo dos ACS, e adaptados a realidade local. Realizamos, também, o
levantamento das caracteristicas pessoais e afiliacdes sociais do grupo estudado.
Desse modo elaboramos um quadro dos perfis desses implementadores que permitiu
um cruzamento com os estilos e a elaboracao de grupos de incidéncia para cada estilo
de interacdo. Assim, observamos que as caracteristicas e 0s grupossao fundamentais
nas preferencias dos estilos, configurando-se como as bases norteadoras da

interagéo.

No item 7, das Consideragbes finais, discorremos sobre nossas
observagbes em relacdo a teoria e apresentamos as principais conclusdes da
pesquisa, principalmente, no tocante ao processo por onde ocorre a efetivacao da

discricionariedade dos agentes implementadores, pois uma das questdes levantadas
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pela literatura da area é quais as estratégias adotadas por estes na relacéo direta com
0S usuarios, nesse sentido nossa pesquisa demonstrou fundamental a importancia de
se dar maior énfase ao processo de interacdo entre burocratas e usuarios.
Levantamos ainda as lacunas de nossa pesquisa principalmente em relacdo ao
impacto da atuacdo desses agentes publicos, mesmo sem estar dentrode nossos
objetivos, ressaltamos a necessidade de, a partir das conclusdes sobre a importancia
dos estilos de interagdo na implementacdo das politicas, se desenvolver pesquisas
que busquem aferir as diferengas dos resultados obtidos pelas diferentes formas de

abordagem.
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2 ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo tem como finalidade apresentar ao leitor a questao que o
trabalho pretende abordar, propiciando a visualizacdo do cenério no qual se inscreve
a partir da contextualizacdo do problema da pesquisa. Pretende ainda expor os
principais pressupostos levantando as hipoteses a serem testadas.

O campo de analise de politicas publicas tem crescido consideravelmente
em interesse, entre 0s pesquisadores de areas como a Sociologia, Ciéncia Politica,
Administracdo, entre outras. Isso se da pela importancia que esses programas e
projetos tém assumido na sociedade, caracterizando-se como boa parte da acéo
governamental. Destacam-se 0s que tém impacto direto na vida das pessoas. Sao
programas educacionais, de geracdo de renda, de combate a pobreza e qualquer
tdpico que necessite de intervencédo direta do Estado, A agéncia estatal pode cumprir
a funcédo tanto de provedor como de regulador, dentro de um mercado de bens e

servigos publicos.

E possivel avaliar que o desenvolvimento dos estudos da area, seja fruto
de dois processos principais. Por um lado, observam-se as dinamicas politicas do
continente nas Ultimas trés décadas, relativas a transicdo de regimes autoritarios para
sistemas democraticos, as reformas dos sistemas de protecdo social e a
reconfiguracdo dos aparatos estatais mediante os imperativos de reestruturacao
fiscal. Tal conjuntura fomentou a emergéncia de pesquisas sobre politicas publicas
ndo apenas em decorréncia de circunstancias propicias a analises renovadas sobre
a acdo dos governos, mas em funcdo de demandas das proprias gestbes
governamentais por desenhos institucionais alternativos, neste caso, a serem
atendidas pelas analises normativas advindas das pesquisas aplicadas. Nesta l4gica,
contextos politicos influenciaram a definicdo das agendas de pesquisa que, por sua
vez, amadureceram mediante a criacdo de espacos de intercAmbio intelectual. E
devido ressaltar que o interesse de pesquisadores pelos mecanismos de deciséo,
implementacdo e avaliacdo de politicas publicas, emcampos de conhecimento
diversificados como a ciéncia politica, educacdo, saudee gestdo publica, tem
promovido o adensamento tedrico da area, sobretudo a partirda acumulagédo de
dados empiricos e da revisdo de uma literatura especializada. Primeiramente,

observa-se uma fuga da teoria mecanicista da modernizacao a partir da consideragao
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sobre as distintas rotas da modernidade. Neste caso, as consideracdes promovidas
por autores como Goéran Therborn tém alcancado relevante éxito na ultrapassagem
das dicotomias periferia/centro, operando a partir de constatacbes sobre o
entrelacamento entre instituicbes tradicionais de sistemas de protecdo e novas
alternativas “em construcdo”, num viés que enfatiza as dinamicas historicas
articuladas pelas forcas pro e contra a modernidade. Noutro sentido, a insercao das
dimensdes familia e género, como categorias de analise pertinentes ao estudo dos
sistemas de protecdo, retomam elementos até entdo negligenciados nos debates.
Sugere que o arcabouco tedrico disponivel, constantemente enriquecido por conceitos
de caréter intermediario e pela inclusdo de categorias que ampliam as referéncias
analiticas, possa serreapropriado de forma criativa para estudos sobre as conjunturas,
sendo factivel contemplar andlises de ambito internacional que relacionem os
diferentes regimes de bem-estar com padrdes de modernizacdo e desenvolvimento

econdmico distintos.

Na literatura que se debruca sobre as politicas publicas é comum
encontramos analises que as apresentam como constituidas por um ciclo deliberativo,
denominado ciclo de politicas publicas. Nesse contexto, a formag¢do de uma acao
estatal obedeceria a um processo dindmico composto por etapas que se sucedem,

mas que também podem acontecer de forma sobreposta.

Para fins metodolégicos, a literatura divide o ciclo em quatro fases centrais:
a formacado da agenda, a formulacao, a implementacao, e a avaliagcdo. Faremos
uma breve, explanagdo sobre as fases para contextualizar a andlise, visto que tal

discusséo ndo é o tema principal de nossa pesquisa.

No tocante a ideia de Formacdo da Agenda, podemos afirmar que o
debate esta focado, principalmente, no processo pelo qual um determinado assunto
ganha destaque e é escolhido como tema para a elaboracdo de politicas. Em outras

palavras, por que alguns assuntos entram na pauta e outros nio.

Os pesquisadores dessa area tentam identificar os mecanismos e
processos pelos quais estes temas sao eleitos como prioridades, ou seja, qual a
dindmica que se estabelece dentro da arena politica em questdo, que caracteriza uma
disputa de interesses institucionalmente legitimados, até se consolidar como uma

questdo publica merecedora de intervencdo estatal. Da mesma forma, as préprias
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solucdes para estas questdes sao objetos de disputas dentro do espaco institucional,
regido por normas e regras que facilitam ou dificultam as escolhas dos possiveis

caminhos tomados pelos policy makers.

Desse modo, tanto o problema quando a solu¢ao sao objetos para a analise
da formacdo da agenda. Além disso, h4 a preocupacdo com o0s atores
participantes desse processo, visto que, toda a dinamica depende da sua
interpretacdo e de seus interesses, ou seja, da leitura das normas e regras

estabelecidas.

Na sequéncia a esse processo esta a Formulagcao que, grosso modo, pode
ser entendida como a escolha tomada pelo pelos gestores entre as diferentes
alternativas colocadas na agenda, ou seja, 0S governos buscam respostas as
guestdes em pauta e as traduzem em programas e acdes no intuito de produzir os

resultados esperados.

O que esta colocado em debate nesse cenario é quais os modelos que 0s
governos utilizam para a escolha dos programas e a tomada de decisdo sobre as
alternativas que serdo efetivamente postas em pratica. Entre os modelos mais
comuns a literatura estdo o incrementalista que argumenta que as decisdes sao
incrementais; o modelo de lata de lixo que considera que as solu¢cbes antecedem a
escolha do problema, focando sua analise na forma como as decis6es acontecem e
como sao debatidas; e o modelo de advocacy coalition que vé as politicas como sub
sistemas das crencas e valores de coalizdes politicas que se enfrentam no processo

de formulacao.

A fase seguinte € a Implementacdo que diz respeito a forma como uma
politica publica € posta em agéo. Preocupa-se em como essa politica € praticada.
Existem varias concepcdes dentro da literatura, a respeito de como essa fase ocorre,
que consideram, a priori, quem toma as decisbes dentro do processo de

implementagéo.

Nesse caso, considerando a hierarquia, as decisdes podem ser tomadas
de cima para baixo, modelos top down, ou podem ser geradas de baixo para cima, 0
que caracterizaria uma visao bottom up. O que esta em debate é o grau de

permeabilidade da politica, ou seja, se os atores tém influéncia no processo de
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implementacéo e quais as consequéncias dessa influéncia nos resultado da politica.
Consequentemente ha um grande debate a respeito do papel dos burocratas nesse
processo. Este tema serd mais profundamente desenvolvido no decorrer do trabalho
visto se tratar do objeto de nossa pesquisa.

7

A Avaliacdo € a fase que visa contrastar as agfes que estdo sendo
realizadas na prética, no processo de implementacdo, em relacdo aos resultados
esperados definidos no momento da formulacdo. Esta fase pode ocorrer durante a
implentacdo, geralmente chamada de monitoramento, que serve para realizar ajustes
no desenho da politica, ou no final do processo, com o objetivo de aferir os resultados
alcancados com politica. A avaliacdo tem por finalidade a equidade, a adequacao e a
propriedade da politica. O primeiro tépico diz respeito a se oscritérios estabelecidos
foram justos com o publico-alvo da politica, se ndo havia impedimentos que
impossibilitassem o acesso de potenciais candidatos. O segundo trata da capacidade
de alcancar os objetivos através das acbes desenvolvidas pelos agentes publicos, se
a operacionalidade da politica € capaz de responder aos problemas definido na
agenda. O ultimo diz respeito a satisfacdo das demandas sociais pela politica, em que

medida a atividade corresponde as expectativas dos beneficiarios.

O processo de avaliagdo permite um ajuste da politica, possibilitando seu
redesenho no sentido de otimizar sua performance. H4 um grande debate a respeito
dos melhores métodos e técnicas para implementar uma avaliacdo eficiente e de

como essa avaliacédo pode alterar os resultados da politica.

Nossa pesquisa foca na implementacdo, buscando aprofundar o debate
desenvolvido na literatura a respeito da questdo. Desse modo, apresentaremos, a
seguir, as principais correntes e teorias a respeito dessa fase. Em seguida daremos
énfase a acdo dos burocratas do nivel de rua, os efeitos de sua discricionariedade e
suas consequéncias. Ao final apresentaremos as possiveis ampliacbes para o
espectro das analises de politicas publicas, especificamente, no tocante a

implementagéo.

Segundo Barrett (2004), o aumento da importancia das analises com foco
na implementacao, dentro da literatura sociolégica, ocorreu na década de 70, quando
houve um maior interesse dos governos sobre a efetividade das politicas publicas e

da governanca, que demandou uma mudanca nessa area de conhecimento.
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A autora afirma que essa mudanca pode ser percebida na literatura a partir
de trés eixos de pesquisa, que sado:. 0s estudos organizacionais, que véem a
operacionalizacdo das politicas publicas como sistemas comportamentais e
presentam receitas para aumentar sua performance; os que buscavam analisar as
politicas publicas com o intuito de explicar o contetdo politico e a tomada dedeciséao;

e 0s que buscavam avaliar os resultados e a efetividade das politicas.

Desse modo houve uma alteracéo de foco para as pesquisas da area, que
deixaram de se preocupar, primordialmente, com os resultados das politicas e
passaram a dar énfase a questdo: por que as politicas falham? Passando a se

concentrar nas praticas que dao formato a politica, ou seja, na sua implementacéao.

Inicialmente, essas analises tiveram sua atencéo voltada para o processo
de tomada de decisdo. Essas abordagens tinham como pressuposto que a
implementacdo se dava de forma hierarquica, ou seja, as acfes eram definidas de
cima para baixo, Na medida em que fossem legitimadas pelo alto escaldo umpolitica,
seriam realizada pelos funcionarios dos niveis inferiores, que traduziriam estes

comando em praticas operacionais.

Para essa perspectiva, o processo de transformacéo da politica em acéo
se daria de forma pacifica que, em condi¢cdes normais, seria conduzida por burocratas
capacitados, subordinados a um sistema hierarquico de tomada de decisdo. Esta
compreensao se denominou policy-centred. A abordagem foi marcada pela influéncia
do pensamento de burocracia weberiano, que considerava 0 processo de execugao
como uma atividade racional, marcada pela separa¢éo do politico e do administrativo
(burocracia). Porém os adeptos desse pensamento ndo viam a capacidade criativa

desses administradores e sua interagdo com 0 meio em que atuam.

A consequéncia dessa posi¢cdo € a concepcdo da implementagdo como
controle, ou seja, ela pode ser controlada através de planos, uma forma de se atingir
0os resultados previsto com a definicho de metas e objetivos precisos. Nessa
perspectiva existe uma predominancia da racionalidade no processo de
implementacgdo. Portanto, ndo se consideram erros nessa fase, Uma politica publica
s6 ndo atingiria seus resultado por falhas nos planos de implementacdo. A critica
que se faz a essa abordagem é que, por ndo se considerar as possiveis alteracdes e

adaptacdes no momento da execucao da politica, ela se tornaria incapaz de se ajustar
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as demandas encontradas pelos executores da politica no momento deinteracao

como o seus clientes.

A medida que se aprofundaram os estudos sobre a efetividade das politicas
obtendo-se um olhar mais minucioso em relacdo a fase de implementacao, percebeu-
se que alguns fatores tinham maior relevancia nas falhas identificadas nessa fase
Autores como Pressman e Wildavsky (1973) Gunn (1978), Sabatier e Mazmanian
(1979), entre outros, estudaram mais detalhadamente estes fatores e apresentaram
as seguintes questodes:

v Arelativa autonomia das agéncias de implementacéao limita o controle
administrativo;

v A quantidade de atores e agéncias envolvidos nas atividades relativas
ao processo de implementacéo gera problemas de coordenacéo;

v/ Afalta de clareza nos Planos e objetivos das politicas leva a
interpretagdes por parte do executores; e

v Existem diferentes motivacdes entre as diferentes agéncias e atores
envolvidos no processo de implementacao, decorrentes das diferencas

dos valores inter e intraorganizacionais e de interesses diferentes.

Com estas questdes surgiu um abordagem que reconhecia a politica
publica como um processo em acao (Barrett e Fudge, 1981) e, portanto, ao contrario
do que acreditavam os adeptos das correntes tradicional, preocupada; principalmente,
com 0s processos hierarquicos. Passou-se a dar énfase a ideiade que a
implementagdo é parte integrante do processo analitico de forma continua,
desenvolvendo-se a partir de uma negociacdo constante entre 0os policymakers que
desejam colocé-la em acao, e os implementadores de quem estas acdes dependem.
Desse modo todo o processo politico de uma politica publica que foi negociada,
mediada e alterada na sua formulacao, € constantemente adaptado pelos agentes de

sua execucao, no intuito de garantir seus interesses evalores.

Tirando o foco da questdo da hierarquia, essa abordagem, classificadade
perspectiva da negociacéo, passou a dar mais énfase aos fatores que comporiam
essa negociacdo entre eles: a relacdo entre os atores e agencias participantes da
politica, a natureza das interagBes dentro do processo e as estruturas componentes

da politica.
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Autores como (BARRETT e HILL, 1984) passaram a ver 0 processo de
implementacéo de uma politica publica como uma negociacdo envolvendo atores com
uma autonomia relativa, mas capazes de ajustar as politicas de acordo com seus
interesses. Outros estudos seguiram a linha de Lipski (1990) que apontava para a
acdo dos agentes de nivel de rua e para a existéncia e a natureza de sua
discricionariedade em ambientes organizacionais. A partir dessas consideracgfes, a
andlise da implementacdo das politicas passou a dar maior atencdo ao ambiente
institucional em que se desenvolvia a politica, considerando as diversaspressoes
ocorridas nele. Ao invés de se questionar como uma politica foi implementada através
do contraste de seus objetivos com seus resultados, essaspesquisas tinham como
foco de analise o0 que acontecia durante o processo de implementagdo, na busca dos

fatores que determinavam o comportamento desses agentes.

Esses debatem derivaram, na academia, dois modelos basicos para
analises de implementacdo. O primeiro, ainda focado na hierarquia e no controle,
tratava com énfase a diferenciacdo da politica e da administracdo. Para osadeptos
dessa linha de compreensdo a uma politica publica deve obedecer a um ideal
normativo capaz de orientar sua acdo, ou seja, a politica deve ser formuladanos niveis
mais altos da hierarquia e executada na base de acordo com seus objetivos, Esse
modelo foi denominado de top-down. Para eles o trabalho dos pesquisadores de
buscar solugbes para combater os possiveis desvios dos objetivos da politica
ocorridos na implementacdo, através do aumento do controle, otimizacdo da

comunicacao interna e da coordenacao das politicas.

Podemos afirmar que, para esses autores, a questdo esta em entender
como os planos, ou seja, 0os objetivos e processos definidos na formulagéo, foram
transformados. Para isso, tomam-se como pontos de partidaas decisdes politicas
tomadas de forma centralizada, para a partir dai se entender como a politica foi
reformulada. Ao observar o fato da subversdo dos objetivos originais Presman e
Wildavsky (1973) perceberam que esta subverséo ocorria por falta de foco nos pontos
criticos, onde haveria uma configuracdo organizacional inclinada a transformacéo da
politica. Ainda mais a fundo nessa questdo, Hogwood e Gun (1993) e Sabatier e
Mazmanian(1979) identificaram alguns dos pontos criticos e propuseram acdes que
gerariam as condicbes necessarias para a obtencdo de resultados efetivos na
implementacgdo das politicas publicas.
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Na concepc¢do do modelo top-down, a implementagéo é a colocagdo em
pratica do que foi estabelecido no escopo da politica. Como apresentado por
Pressman e Wildavski (1973), esta seria a interacédo entre os planos estabelecidos
no ambiente de agenda e formulacdo e as medidas praticas para atingi-los. E,
portanto, a habilidade de gerar um encadeamento causal para a obtencdo dos
resultados esperados. Nao havendo, portanto, espaco para discricionariedades pelos
implementadores, devendo a politica ser realizada conforme o estabelecido pelos

planos.

No outro sentido estariam os autores que defendem um modelo do tipo
bottom-up, onde o processo de criagdo de uma politica € compreendido como um
continuum, alterado no decorrer de toda sua execugao nessa concepgao, 0 processo
de implementacdo € visto como transformador do escopo da politica. O que se
procura visualizar € como essas mudancas ocorreram, desde a origematé sua

conclusao, e qual o grau de variacao decorrente dessas transformacoes.

Nessa perspectiva, a politica € vista como flexivel e propensa a se ajustar
as realidades praticas. Para Majone (1995), nos modelos botton-up, omais relevante
para os resultados é o processo, e nao os objetivos. Estes séo relegados a segundo
plano, porque os resultados ndo podem ser preditos, mas apenas mensurados. Desse
modo, € fundamental a compreensdo de quais processos geraram resultados
positivos e quais geraram resultados negativos. Os planos servem como metas ideais

para o desenvolvimento e a avaliagdo das politicas.

Para isso, o foco das analises esta na interacdo dos diferentes atores no
processo de implementacdo, buscando, inicialmente, identificar as redes de atores
envolvidos na prestacdo de um servigo. Autores como Hjern e Porter (1993) analisam
a atuacao destes atores na pratica, e como estes criam estratégias para realizar suas

proprias demandas.

Desse modo, passam a entender a implementacdo como um processo de
negociacao e interacao entre os que realizam na pratica e os que a comandam. Assim,
esta observacéo incorpora, ndo apenas, os resultados, mas todos os procedimentos
e atividades para sua realizacdo, analisando o que acontece de fato, para
compreender como e por que isso corre. Nessa perspectiva, 0s pontos centrais sao:

a relacédo entre o que ocorre e a politica em si, a acdo dos grupos e, por ultimo, o que
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esta sendo feito na préatica. Sendo assim, passa-se a entender a implementacdo como
um conjunto de responsabilidades, que incluem as pressdes dos grupos que
influenciam a acdo,o0 ambiente institucional e, até, o grau de comprometimento
ideoldgico. (BARRET e FUDGE, 1981)

Embora estas duas abordagens de pesquisa tenham pontos de
sobreposicdo em alguns momentos, podemos afirmar que, como resultado desse
debate, algumas questdes relevantes vieram a tona nos estudas de implementacao.
A primeira diz respeito a qual o objetivo desses estudos, enquanto os estudos de
orientacdo top-down tém como meta a prescricdo de modelos que resolvam as
distor¢cBes no processo de implementacdo e, como consequéncia receba criticas por
falta de descricoes detalhadas. Os trabalhos que seguem a orientagdo bottom-up
optam, por focarem no entendimento e na explicacdo. No entanto, ha, segundo os
criticos, uma lacuna nesse modelo noque diz respeito a proposicéo de solucdes para
0 ajuste de politicas. Se colocarmos esse debate em termos conceituais, poderia ser
estabelecida a seguinte dicotomia em relacdo a implementacao: se ela diz respeito a
conformacao ou a performance. A primeira diz respeito a analise comparativa das
politicas e sua formulacéo. E, a segunda, com a andlise do processo, segundo Barrett
(2004) a visao conformista é caracteristica de uma concepc¢éao centralizada da politica
e portanto mais proxima dos modelos top-down. J& os performistas dariam énfase ao
potencial inovador, que tem como caracteristica a interacdo e a negociacgao,

elementos constitutivos dos modelos bottom-up.

Um ponto importante nesse debate, para nossa analise, diz respeito a
discricionariedade dos agentes publicos. Os trabalhos que dao énfase a padronizacao
e centralizacdo dos servicos veem a discricionariedade como negativa. J& 0s
performistas, que tém sua énfase na negociacdo e nas relacdes, consideram a
discricionariedade como positiva. O que esta em jogo € qual a importancia da

autonomia dos atores envolvidos no processo da implementagéao.

Para nossa pesquisa procuraremos considerar estas abordagens assim
como proposto por Lazin (1994), que defende um olhar factual das politicase suas
experiéncias de implementacdo. Desse modo, devemos observar o desenho
institucional das politicas, buscando compreender suas normas e seus objetivos que

se cristalizam em instrumentos e relagbes de hierarquia dentro do processo da
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implementacdo. Como proposto na tradicdo top-down, sem perderde vista a
necessidade de entender os ajustes e as decisdes tomadas pelos atores considerando

0 ambiente e mediados por barganhas, e compromissos.

E nesse contexto que esta pesquisa se insere, considerando que o debate
a respeito da acdo dos agentes de ponta na execucdo de uma politica e sua
discricionariedade é o tema central do trabalho, para isso nos debrugcaremossobre a

literatura a respeito da burocracia.

2.1 BUROCRACIA

De acordo com o0 que discutimos acima, podemos afirmar, que ao
analisarmos o processo de implementacdo das politicas publicas, fatalmente,
estaremos discutindo sobre a atuacdo de burocracias, quer exercendo a
discricionariedade, quer atuando conforme os planos. Segundo Ham e Hill (1993),
debater a natureza do Estado, é na verdade, debater a natureza da burocracia.
Veremos, portanto, como essa atuacao foi discutida pela literatura, em particular, no
tocante a fase de implementacao das politicas publicas.

De acordo com Girglioli (1995: 124), o termo “burocracia” assumiu, desde
0 inicio, conotacdes negativas, sendo associado a centralizacdo administrativa e ao
centralismo politico. Tendo sido utilizado pela primeira vez emmeados do século XVIII,
para designar o corpo de funcionarios do estado absolutista francés, pelo economista
fisiocrata Gournay, o termo foi, também, associado ao formalismo e ao espirito
coorporativo da administracdo publica alema. (Girglioli, 1995: 124). Estaria nesta
origem a explicacdo para as inimeras associacdes pejorativas do termo que, no senso
comum, costuma estar vinculadoa atitudes e comportamentos néo desejados no setor
publico, como rigidez excessiva de normas, excesso de papeis e, em muitos casos,
ineficiéncia.

Essa visdo comecou a mudar com as analises de Max Weber, no final do
século XIX, dos aparelhos administrativos prussianos, que tinham como caracteristica
organizagfes hierarquicas e monocréticas. A concep¢ao de burocracia de Weber é
paradigmatica. Para ele, esta seria a forma superior de organizacdo social, que tem
como caracteristica principal a racionalizagdo dos processos administrativos. Seria
ela 0 modelo que melhor se ajustaria a administracao das instituicbes modernas, visto
gue o alto grau de complexidade dessas instituicdes demanda dos seus gestores um

elevado nivel de especializacéo.
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A burocracia se distingue dos outros sistemas sociais desde sua origem,
comecando pelo tipo de dominacgéo que Ihe é caracteristico. Existem, segundo Weber,
trés tipos fundamentais de dominacgéo: o carisméatico, o tradicional e o racional-legal.
Eles se diferenciam em funcéo daquilo que os efetiva, ou seja, 0 motivo pelo qual um
grupo de pessoas passa a obedecer as ordens de outro,conferindo a este altimo o
poder. Ainda de acordo com Weber, eles diferem, ainda, na forma como séao
exercidos.

A dominacdo carismatica, como o proprio nome ja anuncia, decorre do
carisma que um individuo tem e que exerce influéncia sobre certo grupo. O termo
tem origem na religido e significa o dom gratuito de Deus. Atualmente, a palavra
“carisma” é utilizada em referéncia as qualidades extraordinarias e indefiniveis que
os herdis e os grandes politicos possuem, e das quais se utilizam para conseguir
poder. Sua legitimidade baseia-se na crenca e na devocdo ao extraordinario. A
dominacdao tradicional caracteriza-se pela crenca na rotina do dia a dia como algo
inviolavel. Os usos e costumes séo a principal origem do poder. As mudancas sociais
Sao vistas como ameacas, pois, em maior ou menor escala, contrariam essa tradicao.
Aqui, a preocupacéo principal € menos com a eficiéncia, e mais com a conservacao
dos modos de realizacdo dos processos. Estes serdo considerados melhores na
medida em que forem realizados conforme os costumes do grupo. Para Weber, havia
dois tipos de dominacéo tradicional: o patriarcalismo e o patrimonialismo. O primeiro
€ o dominio dos mais velhos e tem como caracteristicas as relacdes familiares e
hereditarias. Nesta forma, os subordinados néo séo vistos como inferiores, mas sim,
como iguais. O que ocorre no patrimonialismo é diferente. Apesar de se apoiar,
também, nas tradicbes, ha nele uma relacdo de superioridade entre o senhor
patrimonial e seus servos, colonos ou escravos.

O poder racional-legal é a fonte de legitimidade da burocracia. Ele se
materializa através das caracteristicas desse sistema social, que é formal, impessoal
e dirigido por administradores profissionais (burocratas). Estas caracteristicas
fundamentam o poder da burocracia. Primeiramente, porque a formalizacdo das
normas atribui a esta a autoridade legal, sendo o seu ndo cumprimento passivel de
coagcdo. As normas de um sistema burocratico definem, rigorosamente, todos o0s

processos, inclusive, a entrada de seus membros e sua mobilidade hierarquica.
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Desse modo, para o burocrata, a norma € seu principal instrumento de
trabalho. Em segundo lugar, a impessoalidade da burocracia faz parte de sua
esséncia, organizada de forma hierdrquica com funcdes e mandos bem definidos.A
administrac@o burocratica prescinde, assim, das pessoas enquanto individuos, ela é
dirigida pelos seus cargos, sendo que, quem 0 ocupa € responsavel pelas suas
atribuicdes, e estas ndo se alteram com a saida ou a entrada de um novo ocupante.
Sua alteracdo s6 se darda mediante uma alteragdo na norma do sistema. Este era, de
acordo com Weber, um fator para o desenvolvimento burocratico, como afirmam
MOTTA e BRESSER (2004).

“O carater da burocracia é claramente definido por Weber quando ele diz que
ela obedece ao principio da administragdo “sine ira ac studio” sem édio ou
paixdo. A burocracia € mais plenamente desenvolvida quando mais ela se
desumaniza quanto mais alcanca as caracteristicas especificas que séo
consideradas como virtudes: a eliminacdo do amor, do 6dio e de todos os
elementos pessoais, emocionais e irracionais, que escapam ao calculo”
MOTTA e BRESSER (2004).

Em terceiro lugar, mas ndo menos importante, temos a questao relativa a
profissionalizacéo da burocracia. De acordo com Weber, enquanto 0s outros sistemas
se caracterizavam pela promocdo dos membros através de critérios de
consanguinidade ou pertencimento social (0 que era normal nossistemas nao
burocraticos), os administradores burocratas seriam profissionaisse utilizando dos
seus conhecimentos especializados para realizar sua profissdo, ndo havendo,
portanto, espaco para praticas como o filhotismo ou o nepotismo. Aselecdo de novos
membros através do mérito seria uma forma de garantir a burocracia a permanéncia
das duas caracteristicas anteriormente citadas.

Com relacdo ao papel da burocracia no sucesso das politicas sociais,
alguns autores tém destacado a importancia das caracteristicas que diferenciama
atuacdo desse grupo. Para eles, a racionalidade e a impessoalidade, associadas a
nocéo de um necessario grau de distanciamento do Estado burocratico em relagcéo a
sociedade, dariam a tbnica para o ajuste entre burocracia e capitalismo, sendo a
organizagdo burocratica o seu modelo ideal de gestdo. Assim, Weber afirma: “o
capitalismo e a burocracia se encontram e se pertencem mutuamente” (Weber 1968,
p. 1395, n 14 Apud EVANS, 2004, p.59). Esta afirmacdo mostra claramente a
concepc¢ao weberiana de um Estado voltado para o gerenciamento da estrutura e dos

processos, com o fim de criar ascondi¢cdes para o desenvolvimento. Ainda segundo
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Evans:

“Weber argumentou que as operagdes das grandes empresas capitalistas
dependiam de um tipo de ordem que somente um Estado burocratico
moderno poderia oferecer (EVANS 2004, p.59).

De acordo com esta perspectiva, as condi¢cdes criadas pelo insulamento,
dariam ao burocrata a necessaria seguranca para tomar decisbes e atitudes
rigorosamente de acordo com a norma. Uma vez que ndo estaria sujeita as pressdes
da sociedade, ao mesmo tempo em que teria assegurada que a satisfacdo de suas
necessidades através do cumprimento de suas atribuicbes, a burocracia gozaria,
assim, de certa autonomia em relacdo aos grupos politicos e sociais e seus interesses
corporativos. Dessa maneira, sua atuacao estaria mais comprometida com o alcance
efetivo dos resultados das politicas publicas, do que a atencéo as possiveis pressdes
sociais.

No modelo proposto por Weber, a burocracia seria o aparato técnico a
servigo da politica. Caberia ao burocrata a execugéo dos servigos “sini ira ac studio”,
sem ira nem paixdo, devendo executar fielmente as normas, garantindo ocumprimento
da hierarquia, sempre a servi¢co da politica, a quem caberia atomada e também o
Oonus das decisdes. Essa concepcdo esta relacionada aoutro conceito importante
no pensamento weberiano, o de Racionalidade.

2.2 ACAO E RACIONALIDADE.

Para nossa analise apresentamos um breve resumo da ontologia de
Weber, (mais especificamente, a ontologia humana). Esse entendimento contribui
para a compreensao do pensamento weberiano, dando-lhe um elemento unificador.
Ao examinar os limites da natureza humana, sera possivel também compreender o

raciocinio por tras de "sociologia interpretativa" de Weber.

Partimos da preocupacdo de Weber com o destino do homem em um
mundo cada vez mais racionalizado, apresentando. como ele caracteriza a "condic&o
natural' da humanidade e o seu destino no mundo contemporaneo, levando a uma
explicagdo do que Weber considera como o "carater da vida." O que nos remete a
nocéo de "motivacao” de Weber na escolha que ele fez para examinar o fenbmenos

social especifico.

A partir de um exame dos pressupostos subjacentes a sua metodologia
discutiremos as posicdes ontoldgicas de Weber.
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Para ele existe um conjunto de parametros onde a acdo humana tem lugar.
Estes parametros sdo exclusivamente humanos. Os limites a acdo sao o resultado
dos limites da percepc¢éao, do conhecimento e do entendimento. Poderiamos, portanto,
deduzir que os limites e as fronteiras que Weber aceita emsua posi¢cdo metodologica

traduzam seu ponto de vista quanto as limitagdes ontoldgicas da prépria vida.

Ele define o ser humano como vivendo em um estado de tenséo
permanente em relacdo ao contetdo e a direcédo da cultura moderna. A tentativa de
definir esse conflito, suas origens e natureza, € a motivacdo por tras do
guestionamento geral de Weber. Na sua perspectiva, todos os seres humanos
buscam uma orientacdo subjetivamente significativa para o mundo. Esta busca € a
origem comum da religido e da ciéncia. Por um lado, as orienta¢cdes religiosas tém
suas origens em um desejo psicoldgico interior de unidade e sentido, como afirma
Weber:

"A mente humana ... é levada a refletir sobre questfes éticas e religiosas,
ndo por necessidade material, mas por uma compulsdo interior para

compreender o mundo como um cosmos significativo e de tomar uma posi¢ao
em relacdo a ele . " (Weber, 1978 , p. 499)

J& a orientacao cientifica auxilia no ajuste a uma realidade empirica.Weber
deixa muito claro que a ciéncia ndo pode oferecer o significado absoluto definido pela
metafisica, porém é util para nos auxiliar na obtencédo de controle sobreum mundo
externo e prové ao individuo uma consciéncia subjetivamente significativade sua
propria atividade. Desse modo, o individuo teria uma necessidade psicolégicade

orientacao ética e uma necessidade pratica de orientacdo para o0 mundo dos objetos.

7

Esta orientacdo ndo é aleatéria. Para Weber, os atos individuais séo
motivados. Um motivo fornece um sentido ou um significado para as nossas acoes.
Conforme sugeriu, podemos descrever as acdes de uma pessoa que escreve uma
equacao numérica em um pedaco de papel, mas para ter um entendimento
explicativo de tal comportamento, precisamos entender, ou saber, 0 que motivou essa

acao em particular. (Weber, 1978, p 8)

Do seu ponto de vista, as motivacdes para a acao advém, dos interesses
materiais e dos interesses ideais. Resta, portanto, compreender quais as condi¢des

de existéncia humana que servem para limitar a quantidade de conhecimento
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disponivel na conducédo da acéo, dado que todo ser humano necessita e busca uma

orientacao racional para o agir no mundo.

Para responder a esta questdo, Weber se apoia no dualismo
epistemologico de Kant, para quem, independentemente de se tratar de uma realidade
estritamente fisica ou social, a mente confronta e externaliza a realidade, como um
objeto estranho e separado de si mesmo. Weber aceitou os principios basicos do
sistema kantiano como fundamento da sua propria metodologia. Em suas palavras,
"... as idéias fundamentais da epistemologia moderna... em ultima analise, derivam de
Kant ..." (Weber 1949 , p. 106 )

De acordo com Kant, 0 homem passa a conhecer o mundo empirico através
da acédo dos sentidos e da atividade da mente. No entanto, a mente humana € limitada
em sua capacidade de apreender a realidade empirica, devido a natureza limitada dos
cinco sentidos e das suas categorias de experiéncia, sendo, portanto, impossivel,
capturar a verdadeira complexidade da natureza ou de qualquer objeto. Desse modo,

conhecermos apenas uma aparéncia da realidade.

Weber aplica essas ideias a realidade social. Cada evento no mundo social
também tem uma natureza complexa que a mente humana é incapaz de compreender
na sua totalidade. " uma descricdo mesmo da menor fatia da realidade nunca pode
ser exaustiva ... " ( Weber 1949 , p. 78), portanto, seu objetivo passa a ser definir um

método capaz de tornar qualquer aspecto do mundo social inteligivel.

Surge entdo a base do raciocinio da sua “sociologia interpretativa” Se a
mente é compreendida como um objeto separado da realidade empirica, a qual
confronta como um objeto estranho a si mesma, seus eventos nunca sao entendidos
na sua totalidade e a mente nédo é capaz de compreender a totalidade da histéria.
Portanto, 0 mundo social exige interpretagao.

O proprio conhecimento do ambiente social € também limitado por sua
prépria natureza Mesmo que a ocorréncia real de um evento na histéria possa ser
objetivamente descrita, a complexidade de causas que levam a um determinado
evento, no entanto, exige que outros eventos sejam colocados um em relagao ao outro
numa infinita rede de realidade social. Afirmacdes finitas sobre uma estrutura de

causalidade infinita requerem alguns meios de ordenar as causas mais
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"significativas” do evento. A ideia de significado, no entanto, traz alguma”subjetividade

" em todos os entendimentos interpretativos da vida social e da realidade.

O que Weber sugere € que a mente, com as suas capacidades limitadas,
deve enfrentar o ambiente social como um objeto no processo de busca para torna-
lo inteligivel. Uma das ferramentas conceituais para esta tarefa € o "tipo ideal". O tipo
ideal € uma abstracdo, uma construcdo mental que ndo pode ser encontrada em

qualquer lugar, empiricamente.

O tipo ideal é, simplesmente, uma ferramenta analitica para explicar algum
pequeno aspecto de um infinito e complexo mundo social, enquanto a realidade
empirica ndo corresponde a esse constructo tedrico. Assim, explicacfes causais

ideais podem, entéo, ser oferecidas pelo investigador.

Duas implicacdes derivam dessa argumentacdo. A primeira sugere que a
nocao de tipo ideal se relaciona a separac¢ao ontoldgica da mente do mundo. A propria
nocdo de um tipo ideal é feita por Weber como resultado de sua aceitacdo desta
posicdo kantiana. A segunda € a concepc¢do de um tipo ideal como um residuo
intelectualmente puro do pensamento racional. Ou seja, 0s tipos ideais sGo meios

para a criacdo de hipéteses causais, como nos estudos sobre a burocracia.

2.3  MAX WEBER E A ACAO RACIONAL

Entre os fundadores das ciéncias sociais, Weber foi o que mais explorou o
tema da racionalidade. Podemos afirmar que se trata de um conceito basico que
articula toda a teoria social weberiana. Para ele € o processo continuo de
racionalizacdo do mundo que explica, em ultima instancia, o desenvolvimento da
sociedade ocidental. Isso se manifesta no aprisionamento das relagées sociais em
regras objetivas. Este fendbmeno pode ser observado, empiricamente, por exemplo,
na burocratizacdo das formas de dominacédo tradicionais e carismatica numa
perspectiva macro. Ou, numa analise microssocioldgica, na no¢cédo de racionalidade

da acdao individual, como um tipo ideal para compreendermos a acao social.

Em sua perspectiva, a racionalizacdo da vida social é vista como um
processo geral que permite a producdo das estruturas de consciéncia caracteristicas
da modernidade. Esta “racionalizagao” permite que o agente seja capaz de perceber

uma crescente instrumentalizacdo de seus processos cognitivos, suas expressoes
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estéticas e suas crengas morais, produzindo uma separacao da dimenséo religiosa
da ordenacéo da vida social e das suas estruturas morais, conduzindo as sociedades
modernas onde o pensamento cientifico se separa das no¢des de moral e estética.
Este é o traco da racionalizagcdo que Weber classificou como desencantamento

histérico do mundo.

Com o intuito de aprofundar a exploracdo sobre os processos de
racionalizacdo, Weber busca discutir as formas elementares da racionalizacdo. A
Teoria da Acdo Racional é apresentada como uma proposicdo metodolbgica para
auxiliar a interpretacdo dos processos das sociedades pelos cientistas sociais, pois
para ele era a acdo (que molda os fatos) o elemento acessivel a compreensao
cientifica, sendo assim, a ideia de agao racional é o eixo principal do ele chamou de

Sociologia Compreensiva.

Para Weber, a abordagem compreensiva da sociedade requer que esta
seja entendida como um fluxo continuo de a¢des encadeadas numa relacdo causal
probabilistica. Tendo como centro desse continuo uma acdo que, ao se realizar,
remete a uma sequéncia de possibilidade de movimentos de outros agentes

orientados por ela.

O processo social deve ser pensado a partir do sentido subjetivo que cada
agente atribui as suas acfes. Considerando ainda as possiveis reacées dos demais
agentes as acdes orientadas a fins, que foram visados subjetivamente, mas que
estdo condicionadas, em sua realizacdo, ao meio social no qual o agente esta

inserido.

Para compreender o mundo social, o cientista deve, portanto, proceder a
decomposicao das acdes, tendo o individuo como seu propagador, compreendendo

0S movimentos criados por ele.

“a finalidade da reflexao ‘compreender’, finalmente também a razao por que
a sociologia compreensiva (no nosso sentido) o individuo isolado e sua agéo

como unidade Ultima, como seu ‘atomo’, se nos é permitido fazer esta
perigosa comparacao” (WEBER. M, sobre algumas categorias.)

Portanto a microssociologia weberiana entende a acao racional como
modelo ideal de movimento que permite ao pesquisador um recurso metodologico

para avaliar empiricamente as agcdes que conformam o mundo social.
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A idéia da acédo racional como método de analise social, comeca a se
delinear por volta de 1903 e 1906 , quando Weber estava ocupado em criticar
pensadores como Knies que defendiam um carater irracional da acdo. Para eles a
irracionalidade advinha do livre arbitrio dos agentes, pois uma vez que as decisdes

sobre quais acdes tomar eram exclusivamente destes, era impossivel sua previsao.

Weber argumenta que, ao contrario do que afirmavam os psicologistas, as
experiéncias comuns se orientavam mais pela previsibilidade, ou seja, pela existéncia
de uma razéo coordenando as acdes sociais, e ndo por uma‘“incalculabilidade”, como

argumentavam os autores da irracionalidade.

Sendo assim, a acdo humana pode ser compreendida como um movimento
orientado para seus fins, que precisam ser conscientemente objetivados, dado a
escassez de meios para satisfazé-los.

Desse modo, € inerente ao agente racional praticar sua escolha
observando as opc¢des que se Ihes apresentam como empiricamente eficazes para
satisfazer seus fins, ndo lhe cabendo opc¢des de livre arbitrio. Sendo assim, épossivel
uma generalizacdo do comportamento racional, uma vez que 0 mesmo agente agira,
igualmente, sob as mesmas condi¢bes, para atingir os mesmos fins. Este

comportamento racional segue as “leis” que compdem as formas eficientes da acao :

‘Em todo caso que compreendemos uma acdo humana como sendo
condicionada por fins que foram conscientemente objetivados, concomitante
com o conhecimento claro dos “meios”, a “compreensdo” atinge um grau
especificamente elevado de “evidencia”...”"Nao ha agao racional sem uma
racionalizacdo causal daquela parte que foi considerada como objeto e meio
de influéncia. Isso quer dizer que esta parte da realidade deve ser
enquadrada num sistema de regras empiricas, que nos indicam que o grau
de éxito pode esperar em decorréncia do nosso comportamento” (WEBER,
M1988)

Portanto, observamos aqui uma inversao dos argumentos dos autores
que advogavam a favor da irracionalidade, que ao considerarem a liberdade de
escolha como noc¢éo basica da acdo, compreendem o agente como indeterminado e
inacessivel as abordagem da sociologia. Para Weber, o agente sé sera livre se for
capaz de usar qualquer meio empiricamente satisfatério aos seus fins, sem qualquer
constrangimento de ordem estética ou moral. O agente para ser considerado livre teria

gue ter como unico critério de escolha o calculo utilitario meio/fim. Nesse ponto, a



37

categoria da acao racional se configura como instrumento de analise que possibilitou
o estabelecimento da sociologia interpretativa como um dominio especifico, a

despeito das interpretacées metafisicas da acédo social.

E importante ressaltar que Weber nio considerava o comportamento
racional com respeito a fins como a Unica area para a explicacdo sociologica. Pelo
contrario, ele afirmava que as acdes da sociedade eram oriundas de todo tipo de
estados emocionais e afetivos. Mas para ele a elucidacdo das acfes em termos de
fins e meios permitiria a explicacdo tedrica estabelecer conexdes racionalmente

compreensiveis.
2.4 A EXPLICACAO PARA ELSTER

Jon Elster é considerado um tedrico da "escolha racional”, mesmo sendo
suas posi¢cdes um tanto heterodoxas dentro desta tradicdo. Uma de suas principais
caracteristica € a opcao pelo Individualismo metodoldgico. Desta forma, Elster propde
gue o cientista social seja capaz de explicar os fendbmenos partindo dasacfes
individuais que geram resultados sociais. Ele propde que, ao contrario de outras
ciéncias empiricas de base hipotético-dedutiva, como a fisica e a biologia,que
buscam explicacdo por leis, as ciéncias sociais devem adotar explicacbes do tipo
intencional-causal, que permitam articular o “elemento causal, estruturador de
qualquer ciéncia, com a especificidade do elemento intencional, incorporando
normativamente no nivel explicativo aquilo que € traco constitucional humano: a
liberdade e a autonomia” (Elster, 1968). Sendo assim, seria possivel compreender os
processos sociais como o resultado agregado das acdes intencionais dos individuos,
que se realizam gracas ao carater propositivo dos seres humanos dotados de

capacidade de escolha e formulagdo de suas crengas e agoes.

Para explicar o comportamento social, Elster apresenta alguns dos
conceitos de sua filosofia das ciéncias sociais. Na sua perspectiva, a explicacéo é
causal, ou seja, para se explicar um fenbmeno (explanadum) é necessario citar a
sequéncia de fendbmenos que o sucederam (Explain), gerando uma cadeia causal.
Para ele isso nao significa negar a possibilidade de uma explicacéo intencional do
comportamento, pois as intengdes podem servir como causas. Argumenta, portanto,

que a explicacédo da escolha racional € uma variedade particular da explicacdo causal.
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No entanto, ele ressalta que nem toda explicacao intencional pressupde
uma racionalidade. Muitas destas se apoiam no fato que os agentes sdo de alguma
forma irracionais. Esta irracionalidade é, ela propria, compreendida, apenas, como

uma ideia negativa ou residual de tudo que néo é racional.

Elster questiona a de ideia que os fendbmenos sociais devam ser explicados
por suas consequéncias e nao por suas causas, Para ele isso seria uma

impossibilidade metafisica, em suas palavras:

“‘How can a existence or occurrence of something at one point in time be
explained by something that has not yet come into existence?” (ELSTER, Jon
2007 p.8)

Ele indaga, entdo, como seria possivel dar significado as explicacbes por

consequéncias, principalmente, em ciéncias sociais.

Elster analisa ainda outra forma de explicacdo, comum as ciéncias naturais,
as explicagcdes por leis, proposi¢cdes gerais que permitem inferir a verdadede uma
sentenga num momento, a partir da verdade de uma sentenca em um momento
anterior. Para ele, estas explicacfes sédo deterministas, pois admitem que dado, um
antecedente, apenas uma consequéncia é possivel. Do seu ponto de vista, estas leis
gerais ndo sao muito aplicaveis as ciéncias humanas, visto que, nestas, a relacéo
entre explains e explanandum n&o ocorre numa propor¢do de um para umou de
muitos para um, mas de um explain para muitos explanandum, ou de muitos para

muitos.

Como opcao para estas questbes, Elster oferece a explicacdo por
mecanismos, na qual o cientista social deveria analisar os fendmenos sociais
mostrando suas pecgas e engrenagens, porcas e parafusos. Em outras palavras,
entrando no interior de um fato social para buscar detalhar a cadeia causal que
possibilitou aquele acontecimento, observando, também, as ac¢des intencionais que
concorreram para tal fato. Os mecanismos teriam o papel de preencher as lacunas
da cadeia explicativa, ou, nos termos elsterianos, abrir uma caixa preta, possibilitando

a compreenséao dos elos dessa cadeia em termos intencionais- causais.

Estes mecanismos séo padrdes causais que ocorrem com frequéncia, mas
geralmente, sob condicbes desconhecidas e consequéncias imprevistas. Os

mecanismos possibilitam a explicagdo dos fendbmenos em um nivel intermediario entre
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0 nomologico e o ideogréfico:

“...Elster afirma que mecanismo é algo intermediario entre leis e descrigbes.
Um mecanismo fornece uma explicagdo porque ele € mais geral que o
fendmeno que ele subsume. E préprio de um mecanismo ndo comportar uma
aplicacdo universal que permita a predicdo e o controle dos eventos sociais,
mas encarnar um encadeamento causal que seja suficientemente geral e
preciso para que possa ser encontrado em contextos variados.Menos que
uma teoria, € muito mais que uma descricdo, pois pode servir demodelo a
outros casos ainda nao encontrados. (RATTON JUNIOR J L 2013 p.398)

Assim, a explicacdo por mecanismos sintetiza a posicdo metodologica de
Elster, articulada com os outros pressupostos da sua filosofia das ciéncias sociais:
individualismos, reducionismos e a explicagdo intencional-causal como prépria as

ciéncias sociais.

2.4.1 Tipos deracionalidade

Uma das caracteristicas préprias ao trabalho de Elster é sua preocupacao
com os limites da nocdo de racionalidade. Ele busca estabelecer as dimensbfes
irracionais da acdo. Baseado na ideia econbmica de maximizacdo de interesses,
Elster prop6e uma divisdo da nocao de racionalidade em dois tipos: O primeiro é a
racionalidade perfeita, que segundo ele teria como elemento definidor a busca por
maximizacdes globais, ou seja, a busca por maior ganho ao longo do tempo, ao invés
de maximizac@es locais que visam a satisfacdo imediata das suas necessidades. A
racionalidade perfeita seria o tipo ideal de comportamento do agente racional, dotado
de controle absoluto de suas vontades e de conhecimento absoluto das suas
condi¢cBes para atingir um determinado fim. Um exemplo desse conceito, extraido da
natureza, € o animal ou individuo que, diante da caga que aplacara sua fome pode
maximizar localmente, simplesmente matando e devorando a sua presa, ou
conjecturar a possibilidade de escassez de alimento, e agir, com uma racionalidade
perfeita, devorando parte da caga e guardando o restante como provisdo para suas
necessidades futuras. Para o maximizador global, é clara a ideia de que a
maximizacao local no tempo T1 podera prejudica-lo no tempo T2. Desse modo, ele
escolhera as agbes que melhor realizem suas necessidades por mais tempo, em
detrimento daquelas que as satisfard apenas por um momento. Elster define esta
capacidade de “dar um passo atras para em seguida avancar dois”,como uma

caracteristica ontologicamente humana, diferente dos outros seres da natureza, que
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estariam presos a maximizacao local.

Porém Elster considera o segundo tipo, a racionalidade imperfeita, como
0 mais adequado a descricdo empirica da acao racional, que seria, grosso modo, 0
estabelecimento de barreiras a irracionalidade dos desejos. Uma vez que, quando
ha um desejo motivador a acdo, o individuo raramente € capaz de controla-lo. Elster
exemplifica esse tipo de racionalidade utilizando a metafora de Ulisses e as sereias.
Ulisses, o herdi homeriano, que na sua viagem de retorno para casa passa pela llha
das Sereias, se vé motivado a escutar 0 seu mavioso canto que atrai todos a morte
certa. Para evitar este fim infortuno, ele se amarra ao mastro do seu navio, o que |lhe
permite atingir seus fins, concluir sua jornada e retornar ao seu reino. Se Ulisses
agisse de acordo com a ideia de uma racionalidade perfeita ele controlaria seus
desejos, escolhendo assim a opcdo que |he garantisse maior seguranca na
consecucdo de suas metas. Mas, diante da impossibilidade de controlar seus
impulsos, ele opta por criar formas exteriores de controle a irracionalidade dos
desejos. Este processo Elster define como “conseguir a racionalidade por meios

indiretos”.

Sendo assim, a racionalidade imperfeita, como apresentada acima, trata
da pratica dos agentes empiricos, que se realiza sempre mediada por crencas e
desejos. Por conta disso, estes precisam encontrar maneiras de operar a razao fora
das condi¢cdes ideais, evitando que estes desejos |lhes afastem das metas na
perseguicdo dos seus fins. Elster, aparentemente, reconhece a primazia dos
sentimentos sobre a razdo, pois segundo este conceito, apenas manipulando
processos exteriores a sua prépria mente sera possivel controlar seus impulsos.
Desse modo, um sistema de valores poderia agir como um limitador para a razao e,
mais ainda, como uma forma segura para a superacdo das fraquezas da volicéo.
Porém, mesmo considerando todas as barreiras normativas com as quais se da o

exercicio da acéo, Elster reafirma o carater essencial da escolha racional.

A interpretacdo da acéo requer que nos a expliquemos em termos das
motivagOes do agente. NOs devemos ser capazes de explicar estes estados mentais
motivacionais de forma a localiza-los num todo complexo de desejos-crengas. Assim
um desejo isolado que ndo tem um tipo de solidariedade com outro estado mental é

apenas, um fato bruto que pode nos permitir explicar um comportamento, mas néao
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entendé-lo. Um paradigma de explicacdo da acdo € demonstrar que ela aconteceu
por que é racional. Ndo apenas demonstrando que ele trouxe beneficios para o
agente, mas, também, que esta acao deve ser compreendida como 6tima do ponto de
vista do agente.

Recentemente, autores como Norkus (2002) tém incluido a sociologia
interpretativa de Max Weber na familia da Escolha Racional, argumentando que
conceitos proprios a moderna Rational Choise Theory estdo presentes no ndcleo da
sociologia interpretativa de Weber. Principalmente, as seguintes ideias: 1) o principio
do individualismo metodoldgico, que descreve a forma do ideal de explicacdo
sociolégica como macro- micro- macro; 2) a tese de uma ciéncia social unificada, no
que diz respeito a este ideal de explicacdo, descrito no item 1; 3) o principio da
primazia metodologica do comportamento racional na explicacdo da acao social, a
partir da assumpcdo desta como resultado de um comportamento racional
instrumental ; 4) o antipsicologismo, como requisito para dispensar na explicagéo da

acao social pelas teorias da irracionalidade.

Um momento de identidade entre Elster e Weber diz respeito a proposicao
de que a acao racional é orientada para o futuro. Elster esta preocupado com as
consequéncias de cada a¢do, ou seja, com 0S Seus componentes estratégicos. Seu
modelo de acdo, centrado no individuo, conjuga discussdes sobre interesses edesejos
e sua relacdo com crencas sobre os cursos de acédo. Nesse sentido se encaixa sua
proposicao reducionista, na qual propde abrir a “caixa preta” das instituicdes sociais,
buscando a explicacdo dos fenébmenos a partir da acéo dos individuos. As pecas e
engrenagens sociais sao, de acordo com ele, os desejos e ascrencas individuais, que
geram como resultado agregado os fatos sociais. Assim, redugéo seria explicar o
processo de como macroestados em um tempo T1 tém efeito na a¢éo dos individuos

e contribuem para o surgimento de novosmacroestados em um tempo T2.

Podemos aqui buscar um paralelo com a classica definicdo de Weber sobre

a sociologia. Ele a define como " uma ciéncia preocupada com a compreensao
interpretativa da acéo social e, assim, com uma explicacdo causal de seu curso e
consequéncias " (Weber 1992). Esta definicdo diz que a ligacdo de duas ou mais
macrovariaveis deve ser explicada pela explanacdo do micromecanismo causal da

sua relacdo. Para ele, no caso mais simples. Tal explicacdo inclui trés etapas ou



42

l6gicas: a "Logica de Situacao”, que € a interpretacdo do sentido subjetivo que os
atores atribuem as suas acdes, analisadas em relacéo a situacéo social objetiva; a
“Loégica de Seleg¢ao”, que significa explicacéo causal do "curso" da agao por crencas
e objetivos dos atores; e a Logica de Transformacdo, que inclui a andlise das
consequéncias coletivas de acfes individuais. Revelar como essas consequéncias
(muitas vezes inesperadas e contrariando seus objetivos explicitos) emergem da

interacao de atores individuais € o objetivo da explicac&o sociolégica.

E neste ponto que recai a nossa andlise. Em que medida ocorre nos
processos de implementacédo de politicas publicas? E em que intensidade? De modo
geral, a responsabilizacdo pelas acdes ocorre da seguinte forma: o burocrata
responde ao politico, que por sua vez, deve resposta a sociedade. Este processo
divide as fun¢des publicas em dois polos de protagonistas: os servidores publicos
profissionais, regidos pela meritocracia, e a classe politica, detentora da legitimidade
democrética.

Contudo, essa caracterizacdo proposta por Weber foi com o tempo sendo
guestionada, em funcao das transformacdes no papel e na atuacéo dos aparatos de
governo. Assim, passou-se a entender essa dicotomia de forma menos rigida,
surgindo outros modelos para explicar a atuacéo das forcas constitutivas do Estado.
Nessa direcdo surgiram novas propostas visando dar conta dos possiveis arranjos dos
agentes publicos, relacionadas, principalmente, a complexificacdo do papel da
burocracia e a crescente dificuldade em separaras questdes da politica e as questdes
de ordem técnica

Através de uma pesquisa empirica com o intuito de identificar esses novos
arranjos Alberbach et al. (1981) conseguiu demonstrar que as questdes politicas e
administrativas sofreram um processo de hibridizacdo que segue nas duas dire¢des:
tanto para uma burocratiza¢do da politica, como para uma politizacdo da burocracia.
A primeira trata do fenbmeno da colonizacdo da esfera politica por questdes proprias
da burocracia, levando os politicos a considerarem aspectos técnicos no momento da
tomada de decisdo. Ja a segunda direcdo diz respeito as decisbes sem carater

técnico, que abrem margem para acordos e negociac¢des por parte da burocracia.

Baseados nessas analises, eles identificaram que existe, nas democracias
contemporaneas, uma acao dos burocratas, que néo se restringe a administracao do

Estado, mas interfere também na formulacdo de suas politicas. Esta linha de
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pensamento vem tomando forca na literatura especifica, cada vez mais preocupada
com os efeitos da atuacao dos burocratas em relacdo aofuncionamento e a concepcéao
do Estado e da sua relagdo com a sociedade. Isso se observa, principalmente entre
0s estudiosos focados no processo de implementag&o, que procuram compreender
estes impactos, agora, focando nos agentes que mantém contato direto com o0s
usuarios, os chamados “burocratas do nivel da rua”, que foram objeto de estudo de
Lispki (1980). Ele argumenta que estes estdo no centro da controvérsia, pois, se por
um lado estdo comprometidos com as metas estabelecidas nas normas e nos
objetivos das politicas na buscade aumentar a efetividade e expansividade, por outro,
sdo cobrados pelos cidadaos pelo aumento da eficiéncia e de eficacia na realizacéo
de suas atividades. Por estarem na linha de frente das politicas sdo responsaveis por
determinar o acesso aos bens publicos e beneficios

2.5 O CONCEITO DE BUROCRACIA DO NIVEL RUA

A politica publica €, muitas vezes realizada, através de encontros
interpessoais. Se imarginarmos uma fronteira onde o governo e as pessoas se
encontram, 0s que ocupam 0s postos avancados do lado do governo podem ser
chamados burocratas do nivel da rua. Séo eles, em Ultima instancia, que entregam
o0 bem publico aos cidadaos, e sdo 0s representantes do governo com 0s quais 0s

cidadaos tém contato mais direto.

Lipsky (1980) definiu burocratas do nivel da rua como os funcionérios
publicos que sao levados a interagir constantemente com os cidaddos no decurso
regular do seu trabalho, cuja independéncia no trabalho é bastante extensa e que
executam atividades com um impacto significativo na vida dos cidaddaos com quem

entram em contato.

No ambito desta definicdo podem ser considerados burocratas do nivel da
rua: policiais, assistentes sociais, professores, gestores de projetos de habitacao
publica, medicos de emergéncia, defensores publicos, juizes de primeira instancia, e

os advogados de assisténcia juridica, entre outros.

Os incumbidos destas posi¢des interagem continuamente com oscidadaos
no decurso do seu trabalho. Para eles, seres humanos ndo sé&o apenas instrumentos

de realizacdo de objetivos, eles constituem o objeto principal da preocupacéo
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vocacional dos burocratas do nivel da rua. Um burocrata de nivel da rua néo trabalha
com pessoas, ele trabalha “em pessoas” ajudando-as a encontrar meios de
subsisténcia, socializando-as, regulando-as, curando-as, ou ajudando-as a se

defender contra acdes de terceiros.

Ao mesmo tempo em que promovem a prestacao de servi¢os publicos, os
burocratas do nivel da rua representam o governo perante agueles a quem atende.
Para os cidaddos que entram em contato com ele, o policial € a forca policial, o
professor € o sistema escolar e o0 juiz € o sistema judicial. Para muitas pessoas, 0s
burocratas do nivel de rua sdo manifestacfes visiveis e tangiveis das instituicées

governamentais.

Quase todo mundo tem contato com burocratas do nivel da rua no curso
de sua vida, especialmente, com professores de escolas publicas, que ocupam um
lugar de destaque no mundo das criancas e dos adolescentes. Qualquer pessoa que
tenha estacionado o carros em local proibido percebeu o potencial discricionario de
policiais de transito, e aqueles que receberam multas de transito ou estéo,

potencialmente, envolvidos com equipes de tribunais de pequenas causas.

Quase toda a atividade governamental dirigida para o servigco publico
envolve as atividades de burocratas do nivel da rua. A maioria das pessoas que
solicita "servi¢cos" ao governo encontra um burocrata do nivel da rua. Além da ampla
gama de pessoas que sao afectadas por burocratas do nivel da rua, ha algumas
pessoas cujo envolvimento multiplo com estes burocratas engloba a quase totalidade
das suas vidas. Este exemplo pode ser ilustrado pelo facto de que entre 20% e 66%
dos moradores de conjuntos habitacionais publicos em Recife saobeneficiarios do
Programa Bolsa Familia (dados da Secretaria Municipal de Habitacdo, 2016). J4 entre
0s que recebem Auxilio Moradia essa propor¢cao sobe para 85%. Deste modo, esses
usuaros encontram-se envolvidos com assistentes sociais e gestores publicos de
habitacdo, professores da rede municipal de educacao e da saude, em grande parte

da sua vida cotidiana.

Esse fenomeno foi relatado na literatura sobre buroratas do nivel da rua,
por autores como Carl Joseph Hosticka, que em sua pesquisa sobre 0 servi¢co de apoio

juridico abordou o tema.
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Um caso bastante dramatico observado por este autor ilustra o grau em
gue uma pessoa pobre pode ser envolvida nas atividades de burocratas do nivel da
rua. Uma mulher que vivia em um conjunto habitacional publico e recebia o AFDC
(Aid to Families with Dependent Children), precisou da assisténcia de um advogado
do servico publico de assistencia juridica, para sua defesa contra uma tentativa do
departamento de bem-estar de colocar seus filhos em lares adotivos. Em casos como
este, o departamento de bem-estar solicita a um tribunal para determinar se as
criancas estdo vivendo com uma mae incapaz ou em circunstancias que séo
prejudiciais ao seu bem-estar. As provas apresentadas neste caso, para demonstrar
a "inaptiddo" desta méae, incluiram o0s seguintes itens: as criancas estavam
constantemente usando roupas sujas (um assistente social havia aprovado a doacao
de uma maquina de lavar roupa para essa mulher, mas ela ndo tinha recebido porque
nao tinha sido processada toda a documentacdo necessaria), seu apartamento foi
considerado inseguro e o0s arredores perigosos (seu apartamento nao tinha sido
reparado pelas autoridades publicas do setor habitacional e existia uma condigdo de
falta de seguranca crénica em todo o projeto), as criancas estavamindo mal na escola
(culpa da méae ou, uma possivel falha de seus professores), e as criancas estavam
com problemas de saude (havia escassez de clinicas de saude publica localizada nos
arredores do projeto habitacional). O futuro desta familia foi completamente
determinado pela acdo e interacdo de diferentes burocratas de nivel de rua”.
(HOSTICKA, 1976 p.12)

Como podemos obsevar acima, além dos juizes, advgados, assistentes
sociais, arquitetos publicos, que tiveram um papel chave no caso, a familia em questéo
ainda sofreu influéncia de outros agentes publicos como professores e agentes de
saude. Isso demonstra que o espectro de burocratas do nivel da rua que tem influencia
na vida das familias pobres é bem mais extenso do que se percebe deimediato. No
caso, por exemplo, de uma destas criancas, por qualquer motivo, entrarem conflito
com a lei, policiais, oficiais de condicional, e, possivelmente, oficiais de corre¢des,
podem vir a se envolver com a familia. Para as pessoas que vivem em circunstancias
como a narrada acima, quase todos 0s aspectos significativos da vidaacontecem

debaixo do ambito de atucao de um burocrata do nivel da rua. (HOSTICKA, 1976).

Devemos ter claro neste ponto que o conceito de burocrata do nivel da

rua refere-se a um papel identificavel, que pode ser encontrado em um grande
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namero de configuracdes organizacionais. Nao se refere a um tipo de organizacéo,
assim nés nao falamos sobre burocracias de nivel da rua da seguranca ou da
educacdo. Alguns membros de uma organizagdo policial como patrulheiros, por
exemplo, podem ser considerados os burocratas do nivel da rua, enquanto outros
membros da mesma organizacdo ndo sdo considerados como tal, como € o caso,

por exemplo de capitdes e sargentos, que trabalham dentro da delegacia.

Pessoas que compartilham as caracteristicas definidoras dos burocratas de
nivel da rua, ou seja, (1) contato face a face, continuo com os cidaddos no decurso
do seu trabalho; (2)consideravel independéncia; e (3) um significativo impacto na vida
dos cidadaos que entram em contato com eles, podem ser encontradas em muitos
organismos diferentes. Ao mesmo tempo que estdo, convencionalmente, ocupando
0s niveis mais baixos dentro de suas organizacdes, exercem uma boa dose de
independéncia na conducao dos seus trabalhos. Elas, muitas vezes, tém um amplo
poder discricionario formal dentro do quadro de regras de sua organizagdo e gozam
de imunidade relativa de supervisdo por parte dos superiores organizacionais.
Policiais em patrulha, advogados que atendem os clientes, juizes em seus tribunais,
professores em sala de aula, assistentes sociais em visitas domiciliares, ndo podem
ser facilmente monitorados, de forma continua, naquelas situacfes para as quais ndo
existem regras formais ou as regras sao conflitantes e ambiguas. Mesmo quando as
burocracias tém regras formais relativas a elegibilidade para um servico e a prescricao
do tipo de servico para pessoas com certas caracteristicas, estas regras séo
frequentemente vagas, exigindo um exerciciode julgamento por parte do burocrata do

nivel da rua.

No que diz respeito a prestacdo de servicos, podemos identificar as
seguintes dimensdes em que os burocratas do nivel da rua comumente exercem o
poder discriionario. A lista ndo € exaustiva, mas inclui aquelas dimensdes que sao
comuns a uma serie de burocracias. Consideramos que os burocratas do nivel da

rua determinam:
a) Quem é atendido pela burocracia
Os burocratas do nivel da rua sdao muitas vezes, envolvidos na

indentificacao dos potenciais beneficiarios; na determinacdo sobre quem tem

necessidade de receber o servico prestado pela Agéncia e na avaliacdo do
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cumprimento dos requisitos de elegibilidade por parte dos candidatos As regras
formais raramente definem com exatidao estas necessidades e exigéncias, de modo

a excluir qualquer poder discriciondrio nesta fase.

Além disso, sao frequentes os casos de cidaddos que, tanto precisam
quanto sdo elegiveis para o servi¢co deixar de perseguir 0s seus proprios interesses
apos contatos iniciais com a burocracia. Se os clientes sdo sutiimente (ou néo téao
sutilmente) desencorajados a voltar por acdes do burocrata, estas desisténcias podem
representar uma instancia adicional na analise da maneira pela qual os burocratas

podem influenciar quem recebe o servico.
b) O tipo de tratamento fornecido para aqueles que séo atendidos

A determinacéao do tipo de servico pode ser feito com a discrigdo formal do
burocrata, ou estar relaconada a categoria de clientes, naqueles casos em que o
burocrata pode exercer a discricdo em termos da categoria na qual ele coloca um

determinado cliente.
c) A ordem em que as pessoas vao receber o servigo

Através do processo de agendamento de seu proprio tempo, 0s burocratas

podem determinar a ordem em que os clientes recebem atendimento.
d) A quantidade de pessoas de servico recebera

A definicdo dos casos que receberdo atencao prioritaria e aqueles que
serdo tratados de forma rotineira, ou talvez esquecidos por completo, é determinada
pela acdo dos burocratas do nivel da rua. Em muitos casos, o comportamento do
burocrata se confunde com o servigco prestado pela agéncia, de modo que a gestéao
do seu tempo torna-se sinbnimo de determinagdo do servico prestado pela
instituicao. Este €, obviamente o caso para as agéncias de prestacdo de servicos de

aconselhamento juridico aos cidadaos.

Além de exercer uma consideravel independéncia, os burocratas do nivel
da rua tém um impacto potencialmente significativo sobre os cidaddos com os quais
interagem, afetando importantes aspectos de suas vidas. Policiais, advogados e
juizes, estéo todos envolvidos nas determinacdes sobre a liberdade e a propriedade

de uma pessoa. Assistentes sociais estdo envolvidos em decisdes sobre o seu nivel
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de renda e acesso a outras politicas sociais. Ja professores podem influenciar na
formacdo e na vida inteira de seus alunos. Em todos os casos, aspectos fundamentais

da vida dos cidadaos estdao dentro da influéncia dos burocratas donivel da rua

Na maioria dos casos, as pessoas que encontram um burocrata do nivel da
rua ndo o fazem voluntariamente, ou, pelo menos, preferiiam ndo estar em uma
situacdo em que fosse necessario encontrar-se com esse agente. Em alguns casos,
ha leis que exigem que uma pessoa tenha que se envolver com burocrata do nivel
da rua, como, por exemplo, pessoas com idade inferior a dezesseis anos em conflito
com a lei, que séo obrigadas a frequentar a algum tipo de medida socioeducativa,
estando, portanto, suscetiveis a se envolver com funcionarios de tribunais e oficiais
de correcdes, assistentes sociais. Em outros casos, 0 acesso aos servicos publicos
ou o simples exercicio da cidadania requer o envolvimento com burocratas do nivel
da rua, na medida em que as leis requerem das pessoas que sao elegiveis para
beneficios sociais. serem ratificadas por assistentes sociais. Outras vezes, 0 exercicio
dos seus direitos, de forma eficaz, requer a assisténcia de um advogado e muitas
pessoas ndo podem se dar ao luxo de contratar um advogado particular. Eha,
finalmente, o enfrentamento de situacdes indesejaveis como a pobreza ou a doenca,
que pode exigir o envolvimento com burocratas do nivel da rua que trabalham para os

departamentos de assisténcia social ou saude publica.

A independéncia desses agentes publicos os torna decisores politicos
potencialmente importantes. A visdo convencional da teoria das politicas publicas os
compreende como limitados pelas regras e os objetivos dos grupos, formalmente
enunciados, como legisladores ou administradores que ocupam 0s niveis mais
elevados dentro de suas respectivas organiza¢gfes. Ja uma viséo alternativa defende
gue cada politica deve ser empiricamente analisada, estudando-se as atividades
padronizadas de individuos ou organizagdes. Assim, se as atividades de uma pessoa
em uma posicdo com relativa independéncia para tomar decisdes n&o triviais,
apresentam padrdes regulares, podemos dizer que ela esta fazendo a politica. Para
tanto, ndo é necessario que as politicas estejam escritas ou formalmente sancionadas
por um corpo legislativo. Podemos inferi-las a partir deuma andlise do
comportamento real das pessoas em organizacdes. Nao ha nadanos regulamentos
Ou normas que regem o ensino, por exemplo, que diga que os professores devem,

regularmente, encorajar e prestar mais aten¢do aos estudantes que tém maior
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potencial para o desenvolvimento. No entanto, estudos de campo de nessa area
desenvolvidos por (Rosenthal e Jacobson, 1968), tém mostrado que elesgeralmente,
fazem exatamente isso. O que nao significa dizer que os professores fazem
conscientemente as suas escolhas nesta situacéo. Mas se eles mostram um padréo
de atencdo especial a estudantes brilhantes, o efeito € 0 mesmo que se o0s
regulamentos dissessem que eles deveriam fazé-lo. Isso ocorre sem nenhuma
"decisao politica" formalmente tomada por um corpo técnico, como um comité escolar
ou a direcdo da escola. Esta atitude e seu resultado podem ser atribuidos a uma série
de decisbes comuns tomadas pelos professores em sala de aula. Ainda assim,
podemos assumir que, nestes casos, 0s professores constroem uma politica de
tratamento diferenciado para os alunos promissores em detrimento dos menos
habilitados.

O mesmo pode ser encontrado no estudo de outros burocratas do nivel da
rua. Eles podem, no curso de seu trabalho, na relagdo direta com o publico “fazer a
politica” no tocante a distribuicdo de bens ou servigos ao publico. Como notado acima,
professores podem decidir quem recebera a atencao especial do sistema educativo;
trabalhadores do servico social podem exercer um poder discricionario sobre a
distribuicdo de certos tipos de beneficios; policiais podem controlar o grau em que

certos bairros sdo mais ou menos patrulhados, etc.

Uma das func¢des do burocrata do nivel da rua € determinar a natureza
empirica da situacdo apresentada por cada caso individual. Por exemplo, a lei ndo
diz que uma pessoa ou outra esteja imune a um despejo, mas pode dizer que
qualquer pessoa que reside em um imoével que ndo cumpre as normas do codigo de
habitacdo esteja passivel ao despejo. Para tanto, esses agentes devem colocar as
pessoas que 0S procuram nas categorias que compdem o seu roteiro de trabalho.
Estas caracterizagfes, entretanto, muitas vezes, nao podem ser identificadas atraves
das carateristicas "objetivas" dos clientes. Assistentes sociais, por exemplo, precisam
determinar o que significa ser uma "boa mae"; policiais tém que decidir quetipo de
comportamento pode ser classificado como "desordem", e assim por diante. Em
outras palavras, é possivel existirem regras formais de prescricdo para o tratamento
de uma determinada categoria de pessoas, sem no entanto, haver regrasformais para

determinar em qual categoria um individuo em particular vai ser colocado.
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Assim, antes que um burocrata do nivel da rua possa agir no que diz
respeito a um cidadao, ele deve "identificar”", em termos das caracteristicas relevantes
para a sua resposta, a qual “tipo” pertence aquele cidaddo. Esse processo de
formacdo de uma identidade burocraticamente relevante pode ter reflexo para o
cidaddo em termos de sua propria identidade, pois, por definicdo, os burocratas do
nivel da rua lidam com aspectos muito importantes da vida daspessoas como, por

exemplo, sua identidade juridica, seu status social, ou suaeducacao.

Além disso, 0 seu comportamento tem um efeito importante sobre a
imagem que as pessoas formam do governo. Encontros face a face com estes
representantes podem ser importantes para a percepcdo dos cidaddos em relacéo
aos atributos do governo, como apontam alguns estudos da formacéo de atitude e
mudanca (Katz e Lazarsfeld, 1955).

Em resumo, os burocratas de nivel de rua ocupam um lugar estratégico
no sistema politico. Através de seu comportamento diério, eles ndo sé influenciam a
distribuicdo dos bens publicos, como também a forma, como as pessoas se sentem
sobre si mesmas e sobre o sistema politico. A independéncia que exercem no trabalho
os torna importantes em relacdo as acfes do governo, enquanto a sua posi¢ado como
ponto de contato com o publico os torna importantes na percep¢ao que as pessoas
tém do governo. Em muitas areas € impossivel compreender completamente a
implementacéo da politica governamental sem considerar o trabalho dos burocratas
do nivel da rua. Ao mesmo tempo nossa compreensado de estabilidade ou alteracdes
do sistema politico pode ser esclarecida através do exame do comportamento dos
burocratas do nivel da rua em relacdo aos cidadaos edas suas respostas pessoais as

condigdes de trabalho.

A atuacéo diferenciada destes agentes foi estudada por Grindle (1977)
gue ao analisar um programa do México, observou que estes burocratas ndo sao
meros operadores de politicas, agindo de forma neutra na aplicacdo de normas. Ao
contrario, percebeu uma atuacao direcionada por interesses proprios, além de uma
vocagao para a construgcdo de aliancas com os altos dirigentes da hierarquia
burocréatica e com os representantes politicos, buscando influenciar os objetivos e as

regras da politica que operam.
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Tanto a autonomia quanto a discricionariedade sdo essenciais para o
burocrata do nivel da rua na execucdo de suas atividades, visto que atuam em
sistemas complexos, que exigem responsabilidades especificas e, por vezes, uma
grande variedade de formatos. Para Lipski (1980), eles necessitariam legitimar suas
atividades junto ao cidaddo. Por isso, essa discricionariedade seria quase um ideal
normativo que comprova a importancia da sua autonomia para a efetivacdo das

politicas publicas.

Abordamos as teorias a respeito da implementacéo das politicas publicas,
apresentando as principais ideias presentes na literatura e suas implicacdes. Também
demonstramos a importancia de se promover um olhar detalhado a acao dos técnicos
no processo de implementacdo, principalmente, no que diz respeito a
discricionariedade dessas atividades. Partindo destas leituras, identificamos a
necessidade de uma aprofundamento no processo de interacdo pelo qual se déa a
atuacao desses burocratas e da maneira como este processo se desenrola dentro das
instituicbes onde séo operadas as politicas publicas. Essa abordagem é premente
para a compreensdao da implementacdo das politicas, principalmente, pela forte
tendéncia a se considerar a analise das politicas publicas como a resultantedas
relacBes entre os burocratas do nivel da rua e os usuarios, mediados por valorese

referenciais e permeados de discricionariedade.

Nesta linha de investigacéo, buscaremos analisar de que modo, ao colocar
uma politica puablica em pratica, os burocratas atuam como os elos de uma corrente
de relagbes sociais e quais os fatores impactam essa interacédo. No desenrolar de sua
pratica diaria, os burocratas do nivel da rua se deparam com uma realidade que 0s
leva, necessariamente, a um alto nivel de interagéo, tanto em relacdo ao seu publico
quanto em relacdo a instituicdo da qual fazem parte. Essa interacdo, como dito
anteriormente, € permeada por valores, identidades, normas, constrangimentos,
caréncia de recursos, que séo negociadas durante o decorrer atuacao. Para que uma
politica possa ser implementada na pratica, esses condicionantes precisam ser
conciliados, satisfazendo as necessidades do usuario e as demandas da instituicdo

representadas pelo burocrata do nivel da rua.

Esses procedimentos de interagao versus conciliacdo ndo acontecem em

ambientes herméticos, onde as condi¢cdes estdo controladas sem interferéncias
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externas. Ao contrario, na grande maioria das vezes, essa interacdo acontece em
condicbes especificas que ndo podem ser reproduzidas e nem sempre estao definidas
nas normas operacionais que guiam a atuacio desses atores. E esta realidade que

favorece o exercicio da discricionariedade.

Esse quadro nos apresenta um cendrio onde os agentes publicos
responsaveis pela implementacdo das politicas publicas, em contato direto com 0s
seus beneficiarios e na busca de solucionar problemas e realizar suas atribuicdes,
atuam através de uma negociacdo permanente. Um processo de interacdo e
conciliagcdo, baseado em acbes que se desenrolam em consonancia com suas

necessidades, desejos, valores e referéncias.

Goffman (1974 e 1981) afirma que a interagdo € uma arena da vida social
gue tem suas proprias regras. Essas seriam como as regras do transito, que nao
determinam onde se vai, mas como se ir e como se comportar no caminho. A ordem
interacional da o modelo de acdo para cada momento especifico de interacdo.Dessa
forma, cada interacdo € estratégica, no sentido de que os seus resultados séo
construidos por atores coordenando seus movimentos e ac¢des mediante o que
acreditam ser o modo mais adequado em relagcéo ao outro com que interagem.Esses
modelos estdo repletos de significados que sdo compartilhados entre aqueles
envolvidos na interacdo, ajudando, assim, a situa-los nesse processo. (GOFFMAN,
1974 e 1981).

Nesse sentido, nos debrucaremos sobre como se forma a acédo dos
burocratas do nivel da rua durante a implementacao, ou seja, como as suas acdes e
escolhas estdo relacionadas ao processo de interagdo no qual estdo envolvidos.
Desse modo, buscaremos nos basear na literatura a respeito da interagéo focada em
temas como estilos de interagcédo e construgdo das habilidades e da mediag&o. Isso
nos possibilitara desvendar como essas influéncias atuam na constru¢do das praticas

para implementacéao.
2.5.1 O burocrata como ponto de mediacdo entre o Estado e a sociedade

Em busca da compreensdo do modo como os agentes de implementacao
desenvolvem suas praticas, alguns autores concentram-se no processo damediacao.

Eles atribuem a existéncia dessa mediacao a alta complexidade do Estado que tem,
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como consequéncia, a necessidade de mediadores, institucionalizados ou nao, para

garantir o acesso aos bens publicos.

Seguindo essa linha, Schmidt (1977) apresenta a ideia do broker, um
agente mediador que seria capaz de interpretar essas informacfes complexas de
modo mais claro as comunidades, agindo como um tradutor. A acdo do broker seria
tdo mais necesséaria quanto maior a necessidade de acesso da populacdo aos bens
e servicos publicos.

Na medida em que o Estado e a sua burocracia se desenvolveram, a
mediacdo nas relacdes tornou-se mais necessaria para alcangar os beneficios desse
Estado. Isto dado ao fato de que, para acessa-los, € necessario conhecimento
especifico sobre o funcionamento do Estado. Nesse sentido, podemos dizer que a

medida que a burocracia se especializa, os servi¢cos de brokers sdo mais requisitados.

Outro autor importante neste debate € Wolf (1956). Para ele, a agencia do
mediador se desenvolve a partir da necessidade de mediacdo entre sistemas
nacionais e sistemas locais, em que apenas um grupo de pessoas tinha acesso,
Desse modo, o mediador € um agente com a capacidade de transitar pelo campo do
local e do nacional. Trata-se de uma pessoa, ou grupo de pessoas, com a capacidade
de estabelecer links que servem para conectar os individuos nas esferasnacionais e
locais, possibilitando, assim, o dialogo entre eles. Sendo assim, os brokers seriam 0s
agentes habilitados a utilizar essas sinapses entre os sistemas, deforma a facilitar o

acesso.

De acordo com Wolf(1956), podemos definir um mediador a partir de duas
caracteristicas principais: primeiro, pelas suas funcdes, que sdo sempre essenciais
pela importancia de sua presenca nos dois sistemas e, segundo, pela exclusividade
de realizar essa mediacdo, portanto o controle das conexbes. Esses agentes
assumem esse papel em funcdo de um elemento distintivo que Ihes permite se
configurarem, de forma particular, como elos entre a parte e o todo, sendo assim,

capazes de operar na comunidade e na nacao.

As questdes tocantes a acado de mediadores nas politicas estatais témsido
analisadas, principalmente, nos trabalhos que se debrugam sobre o clientelismoe a

patronagem. Estes estudos consideram, via de regra, a acdo desses mediadores
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como nociva ao funcionamento do Estado, por tender a gerar desvios de condutas
personalistas e ilegais. No entanto, os trabalhos de Nunes (1997) e Kuschnir (2000)
apontam para a necessidade de um aprofundamento dessa leitura, no sentido de

encontrar outras nuances dessa mediacao.

Para Nunes (1997), a ideia de clientelismo, que teria surgido a partir das
analises das relacdes entre patrdes e camponeses nas sociedades rurais, e estaria
marcada pela relacdo de desigualdade, que geraria uma gama de possibilidades de
interacao entre o patrdo e os clientes, desde o compadrio até as relacbes de lealdade

politica e protecao.

Na medida em que os beneficios estatais sdo introduzidos nesse modelo,
0S camponeses, subordinados por ndo possuirem terras, encontram nos patrdes o
anico acesso a esses bens. Os patrdes, por sua vez, através das relacbes de
parentesco e amizade, conseguem perpetuar as relacdes de clientelismo e
patronagem se configurando como gatekeepers, que dominam o canal de ligacao

entre a estrutura local e a nacional.

Nunes (1997) afirma que essas relacbes sdo mais diversas do que
aparecem normalmente, podendo apresentar uma variacao que vai desde as relacdes
mercantis, com caracteristicas marcadas pela impessoalidade, até as personalistas,
gue tem como marca principal a relacao patrédo/clientes. O clientelismo se apresenta
como ambiguo, por colocar em justaposicdo situacbes contraditérias, como a
assimetria de poder ao lado de uma aparente solidariedade mutua; a coercéo e a
exploracdo entremeadas com relacfes voluntarias e obrigacées. O clientelismo é

ainda visto como resultado da presenca difusa doEstado.

Em relacdo ao Brasil, Nunes propde um modelo para analisar as relagbes
“Estado x Sociedade” no qual existem quatro gramaticas: clientelismo,corporativismo,
insulamento burocratico e universalismo de procedimentos. Para ele,embora diversas
em sua génese, estas gramaticas se interrelacionam na pratica. Sendo assim, é
possivel perceber que as bases para a construgéo do universalismo de procedimentos
foram retiradas das relacdes preexistentes, fortemente marcadas pelo clientelismo,
gue se utilizava de formas universais para garantir o acessodiferenciado a recursos e

cargos para grupos especificos.
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A questdo da mediacdo como abordada pelos autores que estudam as
relacdes clientelistas parte do pressuposto de uma comunidade segmentada, onde o
mediador detém o Unico caminho para acessar 0s servi¢cos publicos. Em relacdo a
atuacdo dos burocratas do nivel da rua em nossa pesquisa, essa segmentacao é
parcial, uma vez que, apesar de haver uma predominancia desse agente em relacao
ao acesso aos beneficios do Programa Bolsa Familia, isso ndo se configura em um

monopdlio, havendo a possibilidade de acao de outros agentes, nesse sentido.

Partindo desta constatacdo, procuramos, como sugere Mische (2007),
ampliar a compreensdo da mediacdo, compreendendo que esta ocorre em contexto
onde ndo h&a uma total desconexdo, mas uma variedade de situagfes que promovem
diferentes graus de desconexdo. Acrescente-se, que esta desconexdo pode ser,
também, de conteddo. Sendo assim, a mediacdo  consiste nas

praticas comunicativas de dois ou mais grupos.
2.5.2 Interacdo e comunicacao

Podemos afirmar, de modo geral, que a literatura a respeito dos estilos de
interacdo considera que os individuos atuam baseados em suas habilidades e
experiéncias em relacdo ao ambiente em que estdo inseridos, através de redes,

instituicdes, grupos.

Sendo assim, segundo (GOFFMAN, 1974), precisamos reconhecer que 0s
atores tém uma importancia significativa nos processos sociais e que precisam ser
compreendidos, ndo de forma atomizada, mas levando em consideragao os fatores
estruturais que os influenciam e compreendendo que todas as acdes devem ser
interpretadas a luz dos contextos especificos em que se inserem. Portanto, &
necessario, inicialmente, um exame relacional e institucional dos estilos ehabilidades

de comunicacéo (MISCHE, 2003) dos agentes implementadores.

Partimos da premissa de que a forma como uma politica publica € gerida,
assim como os resultados obtidos por elas, variam de acordo com a maneira pela qual
0s atores interagem com 0s usuarios e com 0s outros funcionarios no processo de
implementagdo. Neste ponto € importante ressaltar que, em nossa compreensao, 0S
individuos ndo agem isoladamente, mas sim, como partes de uma esfera ou de grupos

organizados por atividades e com certo grau de institucionalizacdo. Por isso, suas
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acOes ndo podem ser separadas dos contextos em que participam.

Cada coletividade constrdi suas proprias praticas culturais, que determinam
a forma de agir dos seus membros, tanto em relacdo aos seus pares, quanto em
relacdo aos outros envolvidos na politica: usuarios e outros agentes publicos. Essa
acao distintiva determina os estilos, que estdo baseados nas redes e nos padroes

apropriados de interacéo social e validados pelo contexto em que se inserem.

Os estilos sdo caracteristicos de grupos, instituicbes ou esferas de
atividades. Eles se desenvolvem pela necessidade que essas coletividades tém de
desenvolver uma narrativa legitimizadora, bem como apresentar ideias que permitam
explicar seu passado e orientar seu futuro, além de demarcar valores, praticas e
relacbes com o intuito de disciplinar a atuacdo dos atores dentro da Instituicdo.
Desse modo, os estilos sdo originados dentro das esferas de atividades e séo
responsaveis por toda a caracterizacao dos rituais, formas de procedimento, tomadas
de decisdo e legitimacdo de pessoas. Essas praticas discursivas se apresentam
através das diferencas entre os grupos. Seja na formacédo de projetos, nas relacdes
interpessoais ou no repertdrio de acdo, cada Instituicdo desenvolveuma lgica

prépria baseada nas suas narrativas.

O estilo pode ser explicado a partir de suas caracteristicas. Para autores
como Eliasoph e Lichterman (2003), a dimensao central do estilo seria o padrdo de
atuacao, podendo ser comunicativo (relativo a linguagem) ou performativo (relativo a
acao). Para eles, um padréo recorrente de interagédo, orientado por pressupostos do
gue € bom ou adequado para o grupo, quando compartilhado, para garantir que seus

membros desempenhem suas funcdes, se configura em um estilo.
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3 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA EM UM ESTUDOSOBRE OS ESTILOS
DE INTERACAO DOS BUROCRATAS DO NIiVEL DA RUA.

3.1 SELECAO DO CORPUS

Nosso trabalho se enquadrara metodologicamente no conjunto de estudos
denominados triangulacdo metodologica, (Goodwin & Goodwin, 1984),. trata-se da
aplicacé@o de diferentes técnicas com o objetivo de diminuir possiveis “deficiéncias e
vieses que se originam a partir de qualquer método unico" (Mitchell, 1986, p 19.) como
aponta Thurmond (2001), possibilitando compensar as “dificuldades” de um método

com as vantagens do outro.

Esta opcéo foi a mais adequada para atender os objetivos da pesquisa,
explorar a atuacéo dos agentes de ponta do programa e suas redes sociais, visto que,
procuraremos compreender como as normas estabelecidas no programa influenciam
a atuacdo dos agentes publicos e como estes constroem caminhos (estilos de

interacdo) que permitem quebrar o isolamento gerado pelo insulamentoburocratico.

3.2 OS ESTILOS DE INTERACAO COMO “CAMINHOS” PARA A INSERCAO
SOCIAL

Uma dos desafios impostos ao burocrata do nivel da rua de ponta, é a
comunhdo entre as obrigacdes institucionais e as demandas oriundas do publico alvo
de uma politica. A ndo observancia deste fator pode gerar o isolamento desse ator.
Para conciliar estas duas questfes, torna-se necessario encontrar caminhos que
permitam a troca de informacdes entre o burocrata e o usudrio. Estes caminhos sao

estabelecidos através dos Estilos de interagéo.

A andlise dos Estilos de interacdo apresenta outra perspectiva para
compreender como as ac¢des dos individuos se compdem para formar as praticas que

resultam no sucesso ou fracasso de uma politica publica.

Na perspectiva Simmeliana a agéo social se materializa nos circulos sociais
que permitem a interacdo dos individuos e sua localizacdo pois nas sociedades
modernas estes estdo mais relacionados por lacos de associatividade objetiva do que
por lacos de parentesco ou amizade. Simmel, para analisar a natureza da acéo social

a partir da viséo de Kant, afirma:
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“A unidade social é realizada simplesmente pelos seus elementos, porque
eles sdo conscientes e sinteticamente ativos ndo ha necessidade de um
observador. (...) Esta afirmagdo de Kant segundo a qual ndo pode haver
relagBes entre as coisas, dado que sO o sujeito a produz, ndo aplica a
relacéo social, que ao contrario se realiza de fato imediatamente nas “coisas”
— aqui as almas individuais” SIMMEL p.64.

Para ele os conceitos de socializacdo (vergesellschaftung), de acéo
reciproca entre os individuos, de interagdo social e de conteudo e forma social,
compdem um arcabouco tedrico para a concepcéao de que ha sociedade onde ha acéo
reciproca, que implica em exercer e padecer de efeitos que podem ser provisoérios ou
permanentes. Entre estes conceitos o de forma social ganha notoriedade,
compreendido como objeto de estudo sobre o qual repousa o conteudo das relacdes

sociais.

“A socializacdo s6 comeca a existir quando a coexisténcia isolada dos
individuos adota formas determinadas de cooperacéo e de colaboracéo que
caem sob o0 conceito geral de interacdo. A sociagdo é, assim, a forma,
realizada de diversas maneiras, na qual os individuos constituem uma
unidade dentro da qual se realizam seus interesses” SIMMEL in MORAES
FILHO, E.,1983. p. 60.

Os estilos de interacdo sdo, portanto, constru¢des sociais onde se
materializam as a¢fGes enraizadas dos individuos, constituindo uma efetivacdo da
acao social. A partir deste conceito abordaremos as acoes dos gestores de ponta do
Bolsa Familia no estabelecimento de redes sociais para a garantia dos resultados

esperados da politica.

Diante da impossibilidade de viabilizar uma investigacdo em todo oconjunto
de agentes do Programa, nossa pesquisa teve como recorte espacial a cidade do
Recife. Esta decisdo ndo se deu de forma aleatoria. Esta baseada primeiramente na
minha experiéncia de seis anos a frente do Programa, onde que pude manter contato
com varios setores da sua gestédo, conhecendo bem sua organizacéo e configuracédo
social, e na pesquisa realizada em 2012 e, apresentada na XX Reunido Anual da

ANPOCS, onde pude testar os limites de minhas questdes de pesquisa.

Outro ponto importante para nossa deciséo diz respeito aos lagos sociais
construidos neste municipio, que certamente facilitaram nosso trabalho no tocante as
permissodes para acessar documentos e realizar as entrevistas necessarias ao estudo.
O municipio selecionado esta bem representado no tocante ao nuamero de
beneficiarios do Programa. Consta de equipes técnicas responsaveis pelo

acompanhamento destes beneficiarios. E executado de forma descentralizada e
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territorializada. Isso foi um ponto positivo para nossa analise, pois foi possivel verificar
as diferentes estratégias adotadas pelos burocratas do nivel da rua em cada regido

politico administrativa, para atingir suas metas.

Consideramos o total de seis regides municipais como o ideal, pois nos
permitird uma analise comparativa de casos com estruturas diferentes e resultados
semelhantes. Uma quantidade maior poderia causar um excesso de informacdes de

acabaria dificultando o tratamento e a analise dos dados.

3.3 INSTRUMENTOS DE COLETA E TRATAMENTO DOS DADOS

Numa perspectiva mais ampla, adotamos um desenho de pesquisa do tipo,
across-method triangulation (Boyd, 2000; Denzin, 1970; Kimchi et al., 1991 apud
Thurmond 2001), portanto, em uma dimensdo mais restrita, para atingir nossos

objetivos, necessitamos utilizar diferentes técnicas de coleta de dados.

Antes, porém, é necessario operacionalizar o material a ser estudado e
sistematizar as idéias. Para isso se faz necessario seguir 0s seguintes topicos: a
leitura exploratéria; a escolha dos documentos; a preparacdo do materiale a

elaboracdo dos indicadores e questionarios.

No segundo momento iremos iniciar o trabalho de campo propriamente dito,

gue constard de trés ferramentas, pela ordem; Analise Documental; Entrevistas

Semiestruturadas e Observacodes direta. Esta ordem foi definida com o intuito de

realizar a triangulacdo das informacdes, possibilitando atingir um entendimento

das questbes deste o nivel documental até as relagbes sGciocomunitarias.

A Andlise Documental foi realizada desde o exame de documentos que séo

gerados pelos agentes publicos no atendimento aos beneficiarios do programa, a
saber: Comunicagfes Internas (Cl's), Relatérios Circunstanciados, Relatorios de
Gestdo, entre outros e dos documentos normativos do programas: Portarias e
Instrucbes Normativas, que estao disponiveis na internet e em cartilhas do — MDS—

Ministério de Desenvolvimento Social.

As entrevistas semi estruturadas foram direcionadas aos agentes publicos

municipais, assistentes sociais e gestores com responsabilidades administrativas

diretamente ligadas ao programa. Nas entrevistas foram indagadas questbes a
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respeito das praticas sociais em duas esferas: a institucional, que diz respeito ao
conhecimento dos procedimentos técnicos normativos relativos a funcdo do agente
publico, e a esfera administrativa, que tratou das questdes relativas a pratica diaria do
agente no cumprimento de sua atividade. Além disso. Foram realizadas entrevistas

com usuarios para aferir o grau de satisfacdo com o servico.

Para a realizacdo da Observacéo direta, etapa final de nossa pesquisa,

realizamos visitas aos locais de trabalho dos agentes e os acompanhamos em visitas
aos beneficiarios. Pudemos entédo confrontar os dados coletados nos relatorio e nas
respostas dos questionarios semiestruturados, bem como, levantar novas questées in
loco. O contraste destes dados nos permitiu identificar os estilo de interacdo dos
Burocrata de Nivel da Rua de sua agéncia, no tocante a delimitacdo do desenho

institucional como efeito das praticas sociais.
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4 A IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA NO RECIFE,

No capitulo anterior apresentamos os principais fundamentos do campo de
analise de politicas publicas, destacando as questdes relacionadas ao
neoinstitucionalismo e aos burocratas do nivel da rua. Também realizamos uma
discusséo a respeito dos elementos que compdem o0 processo de interacdo, com

énfase nas praticas institucionais.

Com o objetivo de aprofundar a analise, a luz dos elementos analiticos
apresentados anteriormente, descreveremos agora nosso campo e objeto de analise.
Esta apresentagdo permitira uma visdo detalhada da composi¢do dosburocratas do
nivel da rua e de sua atuagéo no Programa Bolsa Famila em Recife, observando suas
praticas em relacdo aos usuarios e ao Estado. Nesse capitulo detalharemos a area

de nossa pesquisa.

4.1 O PROGRAMA BOLSA FAMILIA E A POLITICA DE TRANSFERENCIA
DIRETA DE RENDA

Em nossa pesquisa, escolhemos estudar a atuacéo dos agentes que estéo
em contato direto com os beneficiarios do PBF em Recife. Como ainda ndo existe nas
normas do Programa uma definicdo precisa dessa categoria, cadamunicipio adota
suas préprias configuracdes funcionais para a realizacdo do atendimento direto ao
usuario. Esta lacuna torna nossa investigacdo ainda mais interessante, pois, mesmo
sem haver a funcédo especifica de agente do Programa Bolsa Familia, as praticas
desenvolvidas pelos atores no processo de interacdo com o beneficiario corroboram
a atuacdo do burocrata do nivel da rua, como proposta por Lipski, pois estes
apresentam alto grau de discricionariedade, tomam decisdes alocativas e tém uma

forte influéncia no processo de implementacao da politica.

Na busca de compreender qual o impacto desse ator na implementacao
das politicas publicas, em particular o PBF, buscamos desvendar qual a relacéo entre
interacdo e pratica, e como essa relagdo determina a atuagdo do burocratado nivel
de rua em relagdo ao exercicio de sua discricionariedade.Diante desse cenario,
realizaremos uma visao panoramica do PBF, contextualizando suas particularidades

em relacdo a outras experiéncias de programas de transferéncia de renda.

Os programas de transferéncia de renda condicionada sao politicaspublicas
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gue integram a protecao social. Eles comecaram a surgir nos anos 1990, de forma
pontual, em paises da américa latina como o México e o Brasil, que tém uma das
experiéncias mais antigas e abrangentes do mundo em cobertura: o Bolsa Familia.
A partir dai, esse modelo foi adotado por varios paises comoestratégia de combate a

pobreza. Principalmente nos paises em desenvolvimento (Fizbein e Schady, 2009).

Para conhecer melhor os fatores que contribuiram para o surgimento e o
fortalecimento dessas politicas, precisamos compreender o contexto social, politicoe
econdmico onde se originam tais programas. Também €& necessario um exame dos
argumentos tedricos que embasaram a opcao pela transferéncia direta de renda e
pela adocdo de condicionalidades. Visto que estas estratégias diferem,
significativamente, das visfes classicas de combate a pobreza, claramente baseadas

em pressupostos assistenciais.

Estas politicas consistem, basicamente, na transferéncia de renda a
familias de baixa renda, que assumem o compromisso de realizar investimentosem
capital humano, geralmente relacionados a saude, educacéo e trabalho erenda. Estes
investimentos tém como alvo, em sua maioria, criancas e jovens. A ideia central é que,
se por um lado o capital transferido as familias colabora para a diminuicdo da
vulnerabilidade social causada pela pobreza, as condicionalidades contribuiriam para
a quebra do ciclo geracional da pobreza, que imp8e aos descendentes de familias

pobres um futuro de pobreza quase certo.

Esse conceito de acdo em duas frentes fez com que essas politicas fossem
adotadas por cada vez mais paises. E, apesar de terem iniciado de forma pontual, e
ainda serem razoavelmente recentes, ja ultrapassaram as fronteiras econémicas,

passando a ser implementadas também pelos paises desenvolvidos.

Uma das explicacdes para o rapido sucesso dessas politicas estaria no fato
de elas apresentarem resultados solidos, principalmente, no incremento do capital
humano. As pesquisas e estudos realizados com o objetivo de analisar os impactos
desses programas, observaram, de imediato, como fatores positivos, sua focalizacéo,
seu potencial reducéo da desigualdade e o seu baixo custo. (Lomeli 2008). Desde o
inicio de sua implementacao houve, por parte dos policy makers, a preocupacédo em
realizar avaliagbes capazes de mensurar o efeito destes programas em relacado ao

seu objetivo.
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No entanto, apenas esses fatores ndo seriam suficientes para explicar a
expansao desse modelo de politica. O contexto politico da época também foi decisivo
para este fenébmeno. Na década de 1990 o discurso neoliberalhegemonizava a pauta
politica mundial e partindo da premissa da liberalizagdo da economia e da reducéo do

Estado, questionava o modelo de protecéo social do Welfare State.

“...6 nesse contexto de questionamento profundo das politicas sociais do
Welfare State e do avangar de suas contra-reformas, ao mesmo tempo em
que cresce no mundo o nimero de pobres e de excluidos da protecao
social, que surgem as transferéncias de renda”. (Boiadjian (2009, p. 21).

Esse contexto ideoldgico favoreceu o desenvolvimento de politicas de
transferéncia de renda. A razdo € que estas se coadunavam com a ideia de
intervencdo minima do Estado em contraposicdo as politicas de assisténcia
tradicionais, tanto pelo fato de que estas ultimas demandavam maior estrutura estatal,

guanto por conta das contrapartidas que nao existiam no modelo anterior.

O que ocorreu, de fato, foi a traducdo do ideario neoliberal em uma
politica de assisténcia. Isso pode ser entendido de varias formas: Por um lado, havia
o reconhecimento pelos economistas das falhas de mercado. Nesta perspectiva a
adocdo de politicas redistributivas com foco nos mais pobres seria apenas, uma
correcdo de tais falhas. Por outro, a transferéncia de renda realizada diretamente
coloca o individuo no centro da politica, pois as decisfes sobre 0s recursos cabem
exclusivamente a ele, o que esta totalmente alinhado ao pensamento liberal. Tudo
isso reforcado pelas condicionalidades e pelo investimento em capital humano que

reafirmam o individualismo liberal*.

Dessa forma, identificamos a existéncia de um ideario compartilhado
entre as politicas de transferéncia de renda e o pensamento politico econdémico
vigente. Este alinhamento se verificou, também, nas instituicdes internacionais, como
o Banco Mundial, que, a despeito de sempre ter apresentado a importancia do

desenvolvimento da economia de mercado como estratégia de combate a pobreza,

1 Cumpre notar que o combate & pobreza via empoderamento dos individuos, tanto em termos de
capitalfinanceiro quanto capital humano, aproxima-se da perspectiva de desenvolvimento proposta porAmartya
Sen (1999). Inspirado na “teoria da justica” de John Rawls, Sen apresentou um conceito dedesenvolvimento que
ndo deve ser entendido em termos de crescimento econdmico puramente, masde um processo maior de
eliminacdo das privacGes das mais diversas liberdades humanas individuais. Dai dizer-se que politicas de
transferéncia condicionada ndo sdo apenas formas de combater a pobreza, mas também de promogdo do
desenvolvimento.
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adota, a partir de 2002, um discurso fortemente centrado nas escolhas individuais para
o enfrentamento a pobreza, que deixa de ser uma responsabilidade exclusivamente

estatal.
4.2 PROGRAMAS DE TRANSFERENCIA DE RENDA NO BRASIL

As bases politicas para o surgimento das iniciativas de combate a
pobreza baseada em transferéncia de renda no Brasil, tiveram, como ponto de partida,
a lei organica de assisténcia social - LOA- vinculada diretamente a Constituicdo de
1988. Nessa lei estavam previstos, de modo geral, os compromissos do Estado em
relacdo a protecao social dos cidadados. No entanto, aConstituicdo recém promulgada
necessitaria da regulamentacdo dos seus inUmeros dispositivos, e isso seria de
responsabilidade do presidente eleito diretamente. Contudo, estava na contraméao das

politicas publicas que regiam o cenario internacional.

Criado pela medida proviséria n® 132, 20 de outubro de 2003,
transformada na Lei no 10.836, de 09 de janeiro de 2004, e regulamentado pelo
Decreto no 5.209, de 17 de setembro de 2004, o Programa Bolsa Familia se constituiu
na principal estratégia de enfrentamento a pobreza no Brasil. O Programa foi incluido
no Fome Zero. Este tinha como principal objetivo garantir a seguranca alimentar
baseando-se nos seguintes principios: (I)combater a fome, a pobreza e as
desigualdades por meio da transferéncia de um beneficio financeiro associado a
garantia do acesso aos direitos sociais basicos — saude, educacao, assisténcia social
e seguranca alimentar; (II) promover a inclusdo social, contribuindo para a
emancipacdo das familias beneficiarias, construindo meios e condi¢cdes para que
elas possam sair da situacao de vulnerabilidade em que se encontram (BRASIL. MDS,
2006). O programa Bolsa-Familia se transformou no carro chefe da politica social do

governo federal.
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Quadro 1 - Detalhamento do Programa em 2017

Estimativa de familias pobres - Perfil Bolsa Familia
(CENSO 2010) 3.738
415
Estimativa de familias pobres - Perfil Bolsa Familia
(CENSO 2010) 3.738
415
Total de familias cadastradas
7.976
.018
Familias cadastradas com renda per capita mensal
de R$ 0,00 até R$ 85,00 2.756
.097
Familias cadastradas com renda per capita mensal
entre R$ 85,01 e R$ 170,00 .888.
891
Familias cadastradas com renda per capita mensal
entre R$ 170,01 e % salariominimo .806.
031
Familias cadastradas com renda per capita mensal
acima de Y2 salério minimo 524,
999

Fonte: Relatério sobre Bolsa familia e Cadunico 2017

A criacdo do PBF se deu pela necessidade de unificar os diferentes
programas de transferéncia de renda existentes, principalmente, pelos seguintes
motivos primeiro, a existéncia de sobreposicdo de programas para uma mesma
familia, o que foi solucionado pela adocao dos critérios de elegibilidade do publico alvo
e dos objetivos do Programa; segundo, a dispersdao de programas em varios
ministérios, o que gerava desperdicio de recursos com a replicacdo decoordenacdes
em cada programa, terceiro, falta de planejamento e mobilidade do pessoal executor
e, quarto, recursos insuficientes para o atendimento do publico alvo. Estes problemas
foram abordados no diagndstico sobre os programas sociaisem desenvolvimento,
elaborado durante a transicdo do governo Fernando Henrique Cardoso para o
governo de Luiz Inacio Lula da Silva.(BRASIL, 2002).

A unificagdo abrangeu, incialmente, os programas Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacéo, Vale Gas e Vale Alimentacado. Sendo a partir de 2005 realizada, também,

a migracao dos programas PETI e Agente Jovem.

A criacdo do Bolsa Familia em 2003, teve como objetivo central o apoio as
familias de baixa renda na aquisi¢cdo de alimentos, através da transferéncia direta dos
recursos a estas, que passaram a acessar o beneficio através de um cartdo magnético

nas agéncias da Caixa Econémica Federal. — CEF—. No momento de sua criacao, o
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critério de elegibilidade foi orientado para as seguintes faixas: familias extremamente
pobres, com uma renda per capita de até 50R$, e familias pobres com renda per capita
de 50,01R$ até 100R$, desde que possuissem gestantes ou criancas de até 15 anos.
O primeiro grupo recebia um valor fixo de 100R$ e poderia receber um valor de 15 por
crianca, até chegar ao valor maximo do beneficio de 95R$. As familias poderiam
definir como utilizar o recurso e o beneficio seria mantido, desde que mantivessem o0s

critérios de elegibilidade e o cumprimento das condicionalidades.

Outras politicas de promocao social estdo alinhadas ao Programa, como a
alfabetizacdo, capacitacdo profissional, apoio a agricultura familiar, geracdo de
ocupacdo e renda e microcrédito. Existem ainda alguns grupos com alto grau de
vulnerabilidade que tém excecdo as regras de elegibilidade, como é o caso de
quilombolas, indigenas e moradores de rua, mesmo no caso de familias que nao

possuem filhos.

Com essa acao, o Bolsa Familia visa o enfrentamento da pobreza em duas
etapas. No primeiro momento, o enfrentamento imediato através da transferéncia
direta de recursos, promovendo o alivio de problemas como a fome e a
desestruturacdo familiar. No segundo momento, a longo prazo, combater a
transmissao intergeracional da pobreza, garantindo o acesso dessa populacdo aos
bens publicos como salde e educacdo através das condicionalidades. O que

permitiria no futuro uma melhor qualificac&o e a inser¢ao no mercado de trabalho.

A intervencao na transmissao da pobreza se da através da adocéo de
contrapartidas sociais, as condicionalidades, que sao critérios de avaliacdo para a
manutencdo do beneficio. Na area da saulde, existem 0S compromissos a serem
cumpridos, como 0 acompanhamento da saude de gestantes — com exames de rotina
— e de nutrizes e criancas menores de 7 anos de idade — com a manutencédo do cartao
de vacinas atualizado. Na area da educacéo, se condiciona a matricula e a frequéncia
escolar minima de 85% no ano letivo para criancas e adolescentes com idade de 6 a
15 anos; o retorno de adultos analfabetos a escola, além da participacéo de todas as
familias em acOes de educacédo alimentar quando oferecidas pelo Governo. Ha
também as atividades soOcioeducativas para as criancas em trabalho infantil e os

jovens em situacéo de vulnerabilidade, queocorrem no contraturno escolar.

Como se pode notar, o cumprimento das condicionalidades visa assegurar
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o direito do beneficiario em acessar os bens e servigos publicos, promovendo, assim,
0 seu desenvolvimento social, que em longo prazo podera possibilitar sua saida da

situacdo de pobreza.

Essa estratégia para atacar o ciclo vicioso da pobreza esta explicitada
no manual de gestdo de condicionalidades do PBF, que pondera a respeito da
dificuldade que a populagéo de baixa renda encontra no momento em que necessita
acessar 0s bens e servigos publicos. Nesse quadro surge a necessidade de criar
meios para facilitar este acesso. As condicionalidades permitem que esse publico seja
visto pelos gestores e técnicos como prioritdrio para o ingresso nas politicas
habitacionais, de salude e educacdo. Desde modo, o Bolsa Familia, através de suas
condicionalidades, gerou uma demanda interna ao Estado de prover o atendimento
dos seus beneficiarios nas politicas de saude, educacdo assisténcia social entre

outras. (Manual de gestéo de condicionalidades, 2016, p13).

4.2.1 O processo de gestdo do Bolsa Familia

Para melhor compreenséo da atuacdo dos burocratas do nivel da rua no
Bolsa Familia, precisamos conhecer o processo de implementacdo do Programa, suas
normas e mecanismos. O PBF iniciou um novo modelo de gestao para os programas
sociais no Brasil. Diferente dos outros beneficios, onde apenas um dos entes
federativos tinha a responsabilidade pela gestdo, o PBF envolve trés éareasde
governo (Assisténcia Social, Saude e Educacao) nos trés niveis federativos (federal,
estadual e municipal) e uma instituicdo financeira (Caixa Econdmica Federal). Este
processo se da de uma maneira articulada, na qual cada 6rgdo mantem sua
autonomia administrativa e tem compromissos e responsabilidades, estando todos

sob a coordenagéo do Ministério de Desenvolvimento Social eAgrario.

Esse modelo foi se desenvolvendo a medida que o programa foi sendo
implementado. Inicialmente, sua base cadastral foi formada pelos beneficiarios dos
programas pré-existentes, Bolsa Escola; Cartdo Alimentacdo; Vale Gas e Vale
Alimentacéo. isso gerou, como dito acima, casos de duplicidade cadastral, que seriam
familias recebendo mais de um beneficio. Com a unificagcdo do Programa esta
condicao deixou de ser possivel: s6 poderia ser pago um beneficio por familia.Com o
intuito de solucionar as inconsisténcias cadastrais — que além dos casos de familias

em duplicidade apresentava outros problemas, como cadastros incompletos ou
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campos em branco, decorrentes do fato de que cada cadastro havia migrado de uma
base diferente e, portanto, ndo havia uniformidade nas informacdes, o0 MDS prop6s
que 0s municipios realizassem a atualizacdo dos seus respectivos cadastros. Essa
acao foi malsucedida, principalmente por ndo haver definicdo orcamentaria para
realizar uma acdo desse porte. Apenas em 2005, com o lancamento de uma
campanha nacional de recadastramento intitulada Bolsa Familia Chama, onde o
Ministério divulgou a informacdo que todos os beneficiarios deveriam procurar a
Prefeitura do seu municipio a fim de atualizar o seu cadastro, sob pena de serem
cortados do Programa, iniciou-se, de fato, o recadastramento que materializou a

unificacdo dos programas em um base cadastral Unica, o-CADUNICO.

A questdo orcamentaria foi resolvida através de um repasse de verba a
titulo de remuneracao por cadastro realizado e aprovado. Dessa forma, os Municipios
receberam incentivos para realizar essa acdo. O recadastramento de 2005 se
configurou num ponto de inflexdo no Programa, pois nesse momentoforam
inseridos dois dados fundamentais para o seu controle e fiscalizacdo: o Numero de
Inscricdo Social NIS e o Cadastro Pessoa Fisica CPF para todos os membros adultos

da familia. Isso possibilitou a realizacédo de auditorias permanentes no cadastro.

Ainda em 2005 foi implementada a primeira normatizacao referente ao
compartiihamento da gestdo do Programa, o termo de adesdo dos municipios,

conforme este termo:

“... A participacdo dos municipios, na gestao do Cadastro Unico, ocorre por
adesdo voluntaria e é formalizada por meio da assinatura de Termo
Especifico, instituido pela Portaria MDS n° 246/2005. Com a adesé&o
formal, os municipios assumiram uma série de responsabilidades que
visam & boa gestdo do Cadastro Unico”. (Orientacbes para o
Aperfeicoamento da Gestéo Local, p.n4)

Como se percebe no texto acima, inicialmente, a adesdo a gestao do
programa era voluntaria, cabendo ao prefeito decidir se assumiria as
responsabilidades para o funcionamento do cadastro. No mesmo manual, emseguida

sao descritas quais atividades do CADUNICO ficariam a cabo das Prefeituras.

“O municipio se compromete a proceder a inscrigdo, na base de dados do
Cadastro Unico, das familias residentes em seu territério, em situagéo de
pobreza e extrema pobreza, de acordo com as defini¢des do art. 18, caput,
do Decreto n° 5.209, de 2004, mantendo as informacdes atualizadas e
organizadas” (idem)

Deste modo se inicia a gestdo compartilhada do Programa, que sofreu

varios ajustes até o momento atual, desde o desenvolvimento de sistemas de
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gerenciamento até o estabelecimento dos padrdes de atendimento ao beneficiario.
4.2.2 Regras e normatizacGes para a gestao do bolsa familia.

O Programa Bolsa Familia esta ligado a Politica Nacional de Assisténcia
Social —PNAS, e ¢é executado dentro a@mbito do SUAS— Sistema Unico de
Assisténcia Social, que instituiu a — NOB — Norma Operacional Basica. Portanto,
suas diretrizes seguem as orientagbes constantes nessas normas. No entanto, o
desenvolvimento das politicas de transferéncia de renda no Brasil, como vistoacima,
precede o surgimento da PNAS (2004) e da NOB/SUAS(2005). Isso equivalea dizer
que, do ponto de vista da sua implementacado, o Bolsa Familia se apresentava como
um passo a frente dessas novas diretrizes, pois ja havia um grupo de beneficiarios
recebendo regularmente os beneficios. A questdo centralaqui colocada é como
integrar as acdes da transferéncia de renda dentro da protecédo basica, mantendo a
centralidade na familia e sem intercorréncia no pagamento do beneficio, considerando
gue os equipamentos previstos na NOB/SUAS (CRAS, CREAS), na maioria das

cidades, ainda nédo estavam implementados?.

O que poderia parecer uma questdo de simples solu¢do se demonstrou
mais complexa do que se imaginava no inicio, principalmente, no tocante ao
acompanhamento das familias beneficiadas pelo PBF. A NOB/SUAS, inspirada na
experiéncia exitosa dos PSF’s no SUS, instituiu os CRAS Centros de Referéncia de
Assisténcia Social, que segundo a PNAS “é uma unidade publica estatal de base
territorial, localizado em areas de vulnerabilidade social, que abrange um total de
até 1.000 familias/ano. Executa servicos de protecdo social basica, organiza e
coordena a rede de servicos socioassistenciais locais da politica de assisténcia
social”.(BRASIL,2005). Na mesma publicacéo sao definidos os programas e servigos
constantes na protecdo social basica:

e Programa de atencéo a familia;Centro de atencao ao idoso;

= Programas de inclusdo produtiva e projetos de enfrentamento

2 No caso do Recife, a Secretaria da Politica de Assisténcia Social atuava desde 2001 de forma descentralizada e
contava com equipamentos administrativos nas seis regides politicoadministrativas do municipio, os CRAS
Coordenacéo Regional de Assisténcia Social. As coincidéncias entre estes equipamentos e a proposta de Centros
de Referéncia de Assisténcia Social CRAS, proposto pela NOB/SUAS, iam além da sigla, pois essas coordenacgdes
regionais ja contavam com uma equipe multidisciplinar que atuava com burocratas do nivel de rua no
atendimento e gestdo dos programas no territorio.
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da pobreza;

» Programas para criancas de 0 a 6 anos que visem o fortalecimento dos
vinculos familiares, o direito de brincar; acbes de socializacdo e de
sensibilizacdo para a defesa dos direitos das criancgas;

e Servicos Socioeducativos para criangas, jovens e adultos de 6 a 24
anos,visando sua protecao, socializacdo e o fortalecimento dos vinculos
familiares e comunitérios;

e Programas de incentivo ao protagonismo juvenil e de fortalecimento dos
vinculos familiares e comunitarios;

e Centros de informacdo e de educacgéo para o trabalho, voltados para

jovens e adultos.

Como se pode observar, dentre os programas e servigos listados nao se
encontra qualquer mencédo ao Bolsa Familia ou a transferéncia de renda. Essa
realidade era observada também na NOB, que tinha o papel de orientar sobre a
operacionalizacdo dos processos determinando as especializacdes técnicas e a
padronizacdo do servico. Deste modo, os municipios seriam qualificados de acordo
com as determinacdes e os critérios da NOB, sendo classificados em dois niveis em
relacdo a partilha dos recursos oriundos do Fundo Nacional de Assisténcia Social,
FNAS. Os municipios com status de gestdo plena teriam maior autonomia de
investimento, jA os de gestdo basica teriam uma menor autonomia em relacdo aos

recursos repassados pelo FNAS.

Em relacdo as orientacfes sobre o atendimento e a padronizacdo das
equipes de referéncia o MDS lancou, em 2006, A NOB-RH/SUAS. Esta norma definiu,
entre outras questdes, o tamanho das equipes e o0 quantitativo anual de atendimento

de acordo com o tamanho do territério, conforme quadro abaixo.

Quadro 2 - Composicéo das equipes de referéncia em relagdo ao nimero de familias por territério

Pequeno Pequeno Médio, Grande,
Porte | Porte Il Metrépole e DF
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Até2.500 Até3.500 A cada 5.000
familias familias familiasreferenciadas

referenciadas referenciadas

2 técnicos 3 técnicos 4 técnicos de nivel
de nivelsuperior, de nivelsuperior, sendo [superior, sendo dois profissionais
sendo umprofissional |doisprofissionais assistentes sociais, um psicologo e
assistente social e jassistentes sociais e  jum profissional que compde o SUAS.
outro, preferencialmente, um
preferencialmente, psicologo.
psicologo

2 técnicos 3. 4 técnicos de nivel médio
de nivelmédio técnicos  nivel

médio

Fonte: NOB-SUAS/RH, MDS 2006

Apesar de ainda ndo incluir diretamente o atendimento as familias do PBF,
esta normatizacéo seria 0 embrido do que sdo hoje as equipes de acompanhamento

as familias em descumprimento das condicionalidades do Programa.

Percebe-se, entdo que a gestdo do Programa, inicialmente aconteceu
de forma fragmentada, resumindo-se em muitos casos, a equipes de cadastramento,
na sua maioria remanescentes do processo de revisdo cadastral. Esta fragmentacao
das acdes também se percebia na gestdo central do Programa,pois no Ministério, o
PBF era executado pela SENARC Secretaria Nacional de Renda e Cidadania,
enquanto os CRASs estavam a cargo da SENAS Secretaria Nacional de Assisténcia
Social. A SENARC era responsavel pelo CADUNICO; pela formulagdo de
procedimentos e instrumentos de gestdo; pelo apoio técnico efinanceiro a Estados e
Municipios (IGD-M e IGD-E); pela disponibilizacdo de canais de comunicacéo para
os gestores(as) e beneficiarios(as); e pela articulagdo com outros 6rgdos e integracao
de acbes complementares, além da avaliacdo e monitoramento do Programa. Assim,
enquanto os agentes de atendimento, referenciados aos CRAS, desempenhavam
atividades relacionadas ao acompanhamento das familias dos programas da
assisténcia social, a gestdo do Bolsa Familia se desenvolvia paralelamente, através

dos sistemas de acompanhamento de condicionalidades.

No entanto, depois de concluida a atualizacdo cadastral, cada Municipio
recebeu os arquivos com as repercussdes deste processo, com a atualizagdo dos
dados e a relagdo das familias que sofreram modificagbes em seus beneficios. Estes,
em muitos casos foram, reajustados para menos, o que levou a uma grandeprocura
dos usuéarios pelas unidades de atendimento, incluindo os CRASs. Como

consequéncia desse processo, percebeu-se a necessidade de estruturar o
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atendimento ao beneficiario e integrar o PBF aos CRASs. Para apoiar essasatividades
o Ministério, através da portaria n°® 148, de 27 de abril de 2006, instituiuo IGD indice
de Gestao Descentralizada, que mede a qualidade da gestéo local do Programa Bolsa
Familia e do Cadastro Unico. O indice varia entre zero e 1. Quanto mais proximo de
1, melhor o resultado da avaliacdo da gestdo. Com base nesse indicador, o0 MDS

calcula o valor dos recursos financeiros que serdo repassados aos Entes Federados.

O IGD permitiu investimentos em infraestrutura, material de consumo e
contratacao de pessoal e se transformou em um grande incentivo para a a realizacéo
das atividades relacionadas a gestdo do PBF. O calculo do IGD se baseia na
guantidade de atendimentos realizados e na qualidade das informac¢des constantes
na base cadastral dos Entes Federativos. Inicialmente esse indice era obtido pela

seguinte formula:

Onde: IGD é o Indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia;

IGD = (ICadUnico + ICondicionalidade)/ 2

ICadUnico representa o Indicador do CadUnico, que é obtido com o calculo
da média aritmética entre a taxa de cobertura qualificada de cadastros e a taxa de
atualizacao de cadastros, assim obtidas: Taxa de Atualizacdo de Cadastros = (n° de
cadastros domiciliares validos no perfil do CadUnico atualizados nos ultimos dois

anos)/ (n° de cadastros validos no perfil do CadUnico)3

Ja o ICondicionalidades trata do Indicador de Condicionalidades, que é
obtido com o calculo da média aritmética entre a taxa de criancas com informacfesde
frequéncia escolar e a taxa de familias com acompanhamento das condicionalidades

de saulde, assim obtidas:

Taxa de criangas com informacgdes de frequéncia escolar = (n° de criancas

3 Cadastros validos definidos segundo a Portaria GM/MDS n° 360, de 2005. S30 os cadastros que atendem ao
critério estimado do N° de familias que foram definidas como publico alvo do CadUnico, familias com renda
mensal per capita de até % saldrio minimo. Estimativa definida pelo IBGE, com base na PNAD e publicada no
endereco http://www.mds.gov.br.


http://www.mds.gov.br/
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e adolescentes de familias beneficiarias do PBF e do Bolsa Escola com informacoes
de frequéncia escolar)/(n°total de criancas e adolescentes de familias beneficiarias do
PBF e do Bolsa Escola)

Taxa de familias com acompanhamento da agenda de saude = (n° de
familias com perfil saide com informacdes de acompanhamento de condicionalidades

de saude)/(n°total de familias do PBF com perfil saude)

Essa formula demonstra claramente a nossa afirmacédo que o modelo de
gestdo foi concebido no processo de implementacdo, pois naquele estagio estes
indicadores davam conta de todas as atividades realizadas pelos gestores. Também
um exame mais cuidadoso dessa formula corrobora nossa ideia de fragmentagcao das
atividades de atencédo bésica, visto que os indicadores sé levam em consideracéo o
processo de inscricdo, ou seja, a qualidade das informacdes constantes no
CADUNICO e o cumprimento das condicionalidades, ndo considerando as questdes
do acompanhamento aos beneficiarios. Quando examinamos a formula atual essa

guestao fica ainda mais evidente.

O IGD se transformou no principal suporte para a gestdo do PBF, por sua
caracteristica impar. Trata-se de um recurso que permite uma grande flexibilidade em
sua aplicacdo, sendo utilizado para quase todas as finalidades dentro do Programa,
desde a aquisicdo de balancas antropomorficas até o pagamento de alugueis das
unidades de atendimento ao beneficiério.

Essa variedade de investimento gerou a necessidade de incluir outros
fatores na afericdo do indice, visando uma melhor acurdcia e uma equidade nas
transferéncias. Uma vez que na férmula anterior os municipio de maior porte levavam
vantagem em relagcdo aos menores, sem necessariamente significar melhor qualidade

na gestao, desse modo, a formula para o calculo do IGD evoluiu para seguinte:

IGD-M = Fator | x Fator Il x Fator Il x Fator IV

O calculo atual foi estabelecido através da Portarial0 GM/MDS n° 754, de

20 de outubro de 2010, e acrescenta novas variaveis ao processo de avaliacdo da
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gestédo do programa.

O Fator | concentra as informacbes sobre as questdes abordadas
originalmente no calculo anterior. Ele corresponde a média aritmética simples das

seguintes variaveis;

TCQC - Taxa de Cobertura Qualificada de Cadastros, calculada pela
divisdo do nimero de cadastros validos de familias com perfil Cadastro Unico, no
municipio, pela quantidade de familias estimadas como publico-alvo do Cadastro

Unico no municipio.

AC — Taxa de Atualizacdo Cadastral, calculada pela divisdo do numero de
cadastros validos de familias com perfil Cadastro Unico, no municipio, atualizados nos
ultimos dois anos, pelo nimero de cadastros validos com perfil Cadastro Unico no

municipio;

TAFE — Taxa de Acompanhamento da Frequéncia Escolar, calculada pela
divisdo do nimero de criancas e adolescentes pertencentes as familias beneficiarias
do PBF no municipio, com informacfes de frequéncia escolar, pelo nimero total de
criancas e adolescentes pertencentes a familias beneficiarias do PBF no municipio; e
TAAS — Taxa de Acompanhamento da Agenda de Saude, calculada pela divisdo do
namero de familias beneficiarias com perfil saitde no municipiocom informacdes
de acompanhamento de condicionalidades de saude, pelo niumero total de familias

com perfil saide no municipio.

O Fator Il mede o nivel de investimento dos municipios nas politicas sociais
e sua cobertura, considera a ades&o ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
gue expressa se 0 municipio aderiu ao SUAS, de acordo com a Norma Operacional
Basica (NOB/SUAS);

O Fator lll leva em consideragcdo a apresentacdo da comprovacao de
gastos dos recursos do IGD-M, que indica se o gestor do FMAS lancou no sistema

informatizado do MDS (SUASWeb) a comprovacéo de gastos ao CMAS;

Ja o Fator IV faz a verificacdo da aprovacao total da comprovacédo de
gastos dos recursos do IGD-M pelo CMAS, que indica se o referido Conselho registrou

no Suas Web a aprovacao integral das contas apresentadas pelo gestor do FMAS.
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Percebe-se que além das atividades que ja constavam no indice, foram
incluidas questdes relativas aos servi¢os de assisténcia social, a prestacao de contas
e ao controle social, ampliando significativamente o alcance do IGD como ferramenta

de avaliacdo da gestao.

Na mesma medida em que se ampliaram os indicadores de gestao,
também aumentou a complexidades das atividades relativas a esta. Desse modo, para
cumprir todas as exigéncias do Programa tornou-se necessario o envolvimento de
agentes de pelo menos trés areas, coordenados por uma equipe central e
operacionalizados através de sistemas interligados. O quadro abaixo relaciona os

sistemas operacionais, 0s agentes responsaveis e suas respectivas atividades.

Quadro 3 - Detalhamento das atividades de gestdo do Bolsa Familia por sistema operacional

SISTEMA RESPONSAVEL ATIVIDADES

SINCON GESTOR Realizar consultas sobre|
MUNICIPAL pessoas do Cadastro Unico pard
Programas Sociais do Governo Federal
e obter informag@es das familias;

Realizar consultas sobre|
0s registros de descumprimento das
condicionalidades;

Informar, para cada
descumprimento decondicionalidade, a
repercussao aplicada, conforme|
previsto na regulamentagcdo da gestao
de condicionalidades;

Registrar e alterar um
recurso contra o descumprimento de
condicionalidades quando ocorrerem
erros, falhas ou problemas que
ocasionem repercussao indevida;

Deferir ou indeferir um|
recurso cadastrado. No caso de recursg
deferido, efetuar a reversdao da
repercussao aplicada pelo
descumprimento de condicionalidade;

Registrar e alterar o

acompanhamento familiar,
prioritariamente, das familias que
tiveram descumprimento de

condicionalidades, e interromper o0s
efeitos nos beneficios nas familias em
acompanhamento;

Consultar  informagdes
consolidadas de recursos registrados
para 0s descumprimentos de
condicionalidades.




CADUNICO

GESTOR
MUNICIPAL

Identificar as familias que
compdem o publico-alvo do Cadastrg
Unico e registrar seus dados nos
formuléarios decadastramento;

registrar no Sistema do
Cadastro Unico os dados dog
formularios, de forma a registra-los na
base nacional;

alterar, atualizar e
confirmar os registros cadastrais;

promover a utilizacéo dos
dados do Cadastro Unico para o
planejamento e gestdo de politicas
publicas locais voltadas a populagdo de
baixa renda, executadas no ambito dog
governo local;

capacitar, em parceria
com os estados e a Unido, os agentes
envolvidos na gestédo €
operacionaliza¢do doCadastro Unico;

dispor de infraestrutura €|
recursos humanos permanentes para a
execucdo das atividades inerentes 3
operacionalizacdo do Cadastro Unico;

designar, formalmente,
pessoa responsavel pela administragao
da base de dados do Cadastro Unico;

adotar medidas para o
controle e a prevencdo de fraudesou
inconsisténcias cadastrais,
disponibilizando  canais para 0
recebimento de denuncias ou

irregularidades;

adotar procedimentos
que certifiquem a veracidade dos
dados;

zelar pela guarda e
sigilo das informagBes coletadas e
digitadas;

permitir o acesso das|
Instancias de Controle Social (ICS) do
Cadastro Unico e do PBF as
informagfes cadastrais, sem prejuizo
das implicagdes ético legais relativas
a0 uso dessas informacdes; e

encaminhar as|
Instancias de Controle Social o
resultado das agbes de atualizacéo
cadastral efetuadas pelo governo
local, motivadas por inconsisténcia de
informacbes constantes no cadastro
das familias e outras informagdes
relevantes para o acompanhamento
da gestdo municipal por essas
instancias.
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PRESCENCA

OPERADOR
MUNICIPAL MASTER

registrar a baixal
frequéncia escolar no  Sistema
Presenca

registrar os casos de|
‘situacdes coletivas’ no Sistema
Presenca;

Realizar outros
registros especificos no Sistema
Presenca (anexo l);

registrar, no Sistema
Presenca, o Codigo 72 que tratados
estudantes (filhos e filhas) de familias
participantes do PBF ‘Sem Vinculg
Escolar’ (SVE);

acessar os relatérios de|
“‘motivos da baixa frequéncia,
situacdes coletivas e outros registros’
no Sistema Presenca.

SISVAN

COORDENACAO
MUNICIPAL DE
SAUDE

indicar um responsavel
técnico - profissional de saude - para
coordenar o acompanhamento das
familias do Programa Bolsa Familia,
no ambito da salde, sendo
recomendado, preferencialmente, um
nutricionista;

participar da
coordenacao intersetorial do
Programa Bolsa Familia prevista no
art. 14 do Decreto n° 5.209, de 2004,
no Ambito municipal.

implantar a Vigilancia|
IAlimentar e Nutricional, queprovera
as informacdes sobre 0
acompanhamento das familias do
Programa Bolsa Familia;

coordenar 0 processo
de insercdo e atualizagdo das
informag6es de acompanhamento das
familias do Programa Bolsa Familia
nos aplicativos da Vigilancia Alimentar
e Nutricional;

prover as agdes basicas|
de saude que sdo mencionadas nos
artigos 1° e 6° desta Portaria;

estimular e mobilizar as
familias para o cumprimento das
acOes mencionadas no artigo 6° desta
Portaria;

promover as atividadeg
educativas sobre aleitamento materno
e alimentacéo saudavel;

capacitar as equipes de
salide para o acompanhamento de
gestantes, nutrizes e criancas das
familias doPrograma Bolsa Familia,

conforme o manual operacional
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a ser divulgado pelo
Ministério da Salde

prover, semestralmente, o
acompanhamento das familias atendidas
pelo Programa Bolsa Familia.

Informar ao érgdo municipal
responsavel pelo Cadastramento Unico
qualquer alteragdo identificada sobre og
dados cadastrais das familias beneficiadas
pelo Programa Bolsa Familia.

SIBEC CAIXA Realizar  consultas  dos
ECONOMICA beneficiarios

Realizar manutencdo do
cadastro das familias Realizar manutengéao
do Beneficio das familias Realizar o
pagamento do beneficios

Produzir relatérios de Gestao

do Beneficio
Fonte: Ministério de Desenvolvimento Social e Agrario, Ministério da saude e Ministério da Educacdo

A partir das informacdes do quadro acima, é possivel compreendercomo
as diferentes areas da gestao publica se articulam para realizar a gestdo do Programa
Bolsa Familia. O desenho do Programa permitiu que, sem que houvesseingeréncia
de uma politica sobre a outra, a sua multissetorialidade fosse plenamente atingida,
reforcando os compromissos dos governos com as areas sociais em questéo. Deste
modo, a gestdo descentralizada permitiu, além de um maior grau de fiscalizacao por
ser realizada no nivel de gestdo local, também uma ampliacdo da cobertura das
politicas publicas incluidas nas condicionalidades do Programa, visto que na medida
em que aumenta a exigéncia no cumprimento dos compromissos da familia, aumenta
também a demanda por esses servicos publicos. Em outras palavras, as atividades
de acompanhamento das condicionalidades séo, grosso modo, obriga¢gGes de cada
setor em relagdo ao seu publico alvo. As condicionalidades servem, portanto, como
um estimulo as populacbes mais carentes para procurar 0s servigos publicos nas

areas de saude educacéo e assisténcia social.

Podemos notar, também, que, no tocante a gestdo do Programa, existe um
ciclo permanente de atividades que abastecem o gestor das informacOesnecessarias
para sua tomada de decisbes em relacdo a situacado do beneficiario essa condi¢cao
permite uma agao constante no controle e ajuste do Programa. Em nosso estudo,

ponderamos exatamente a atuacdo dos burocratas do nivel da rua na conducgéo desse
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processo. Nesse caso, tanto o SINCON quanto o CADUNICO s&o ferramentas
fundamentais para essa intervencao. A figura a baixo sistematizaessa relacao entre

0S sistemas

Figura 1 - Relagdo entre os sistemas de gestdo do programa Bolsa Familia

Sistema de
Gestdo do
PBF na
Saude

onte: Elaboracao Propria

O que o gréfico acima nos informa é que a operacionalizacao dossistemas
de gestdo do Programa acontece de forma articulada, onde cada acdo demanda
repercussdes automaticas nos outros sistemas. Por exemplo, realizar umprocesso de
atualizagéo no cadastro de uma familia implicara em mudancas no acompanhamento
das condicionalidades e na gestdo do beneficio e, na outra direcdo, as informacoes
atualizadas do processo de acompanhamento das condicionalidades e do

recebimento dos beneficios demandar&o atualiza¢des do cadastro do CADUNICO.

4.2.3 Acompanhamento das Condicionalidades

Dentro do processo de gestdo do Programa Bolsa Familia, merece
destaque o acompanhamento das condicionalidades. Em primeiro lugar, por se
configurarem no principal instrumento para a obtencdo dos objetivos da politica.
Tendo em vista o fato de que n&o existe uma regra que estabeleca restricbes as
familias sobre a maneira de investir os recursos oriundos do Programa, a Unica forma
de aferir a progressao destas € acompanhar o desenvolvimento dos compromissos
firmados no termo de responsabilidades assinado no momento da solicitacdo de

inclusdo no Programa. Em segundo, por se tratar do locus deatuacéo do nosso objeto
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de estudo, pois nesse momento ha uma forte atuacdo dosburocratas do nivel da rua,

seja na coleta das informacdes, seja no processamentoe na analise destas.

Sendo assim, torna-se fundamental compreender como se realiza esse
acompanhamento e quais as praticas e os mecanismos utilizados no processo. Como
dito anteriormente o Programa impde aos usuarios a obrigatoriedade de cumprir
determinadas condi¢cdes para a manutencdo do beneficio. Segundo oMDSA, “as
condicionalidades tém o objetivo de elevar o grau de efetivagéo de direitos sociais por
meio do acesso aos servigos sociais basicos de saude, educagéo e assisténcia social”
e partem do pressuposto que, “familias que ndo acessam 0s servigcos sociais basicos

sdo mais vulneraveis basicos sado mais vulneraveis”( BRASIL, MDS 2009).

Desse modo, cabe ao gestor as seguintes acfes: na Saude: o
acompanhamento do calendario vacinal, do crescimento e do desenvolvimento das
criangcas menores de sete anos e do pré-natal para gestantes e acompanhamento de
nutrizes; na Educacéo: o acompanhamento da matricula e frequéncia escolar mensal
minima de 85% para criancas e adolescentes entre seis e quinze anos eda matricula
e frequéncia escolar mensal minima de 75% para os jovens dedezesseis e dezessete
anos; na Assisténcia Social: servicos atendimento s6cio educativos e de convivéncia

para criangas até quinze anos.

Para a operacionalizacdo dessas atividades se torna necessaria uma acao
multissetorial, com a participacdo das trés areas envolvidas. Essas atividades
obedecem a um ciclo composto pelas seguintes etapas: (I) identificacdo do publico
que sera acompanhado; (Il) envio do publico para acompanhamento aos parceiros
das areas de Educacdo e Saude; (lll) periodos de acompanhamento das
condicionalidades do PBF e de registro das informagdes nos sistemas; consolidacéo
dos resultados do acompanhamento; (V) aplicacdo dos efeitos sobreos beneficios;
(V) aviso as familias e apresentacao de recursos; (VI) andlise e sistematizacdo de
informacgOes para subsidiar outras politicas e (VII) trabalho social com familias. O
grafico 2 demonstra como estas etapas estdo distribuidasdentro do Ciclo das

condicionalidades.
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Figura 2 - Ciclo das condicionalidades do Programa Bolsa Familia.

Identificagdo do publico
que sera acompanhado

Envio do publico para acompanhamento aos
parceiros das areas de educacao e saude

. Periodo de coleta e de registro do
acompanhamento das condicionalidades

Consolidagao dos resultados
=" do acompanhamento

. Aplicagao dos efeitos sobre os beneficios,
aviso as familias e apresentagao de recursos

Andlise e sistematizacado de informagées
para subsidiar outras politicas @

. Trabalho social com familias

Fonte: Ministério de Desenvolvimento Social e Agrario.

Cada etapa do ciclo de acompanhamento das condicionalidades
corresponde a um grupo de atividades dentro de um cronograma operacional, que
visa a consolidagéo das informacdes necessarias para a classificagdo do estado das
familias em descumprimento das condicionalidades. Detalhamos essas atividades a

sequir.

e Identificacdo do publico que sera acompanhado;
¢ O ministério de Desenvolvimento Social e Agréario divulga uma tabela com as

familias que devem ser alvos de acompanhamento das condicionalidades.

e Envio do publico para acompanhamento aos parceiros das areas de
educacdao e saude;

Sao analisadas as informagfes das familias do publico alvo que constam no
Cadastro Unico e do Sistema de Beneficios ao Cidad&o (Sibec), o Sistema de

Condicionalidades (Sicon), a partir dessas informacdes o MDSA gera opublico
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com perfil para acompanhamento das condicionalidades e em seguida, envia
para o Ministério de Educacdo (MEC) e para o Ministério da Saude (MS) as

listas com o publico a ser acompanhado nas respectivas areas.

O envio ocorre por meio de sistemas especificos — Sistema Presenca e
Sistema de Gestdo do PBF na Saude, respectivamente —, e 0 MEC e 0 MS
disponibilizam as informacées aos municipios. Com base nas listas com a
relagdo das familias em seu territério, 0s municipios realizam o
acompanhamento, coletam os resultados da frequéncia escolar e do
atendimento em saude e 0s registram nosrespectivos sistemas da saude e da

educacao;

Periodos de acompanhamento das condicionalidades doPBF e de
registro das informacgdes nos sistemas;

Os trés ministérios, conjuntamente, elaboram um calendario anual como
periodo de coleta e registros das informacdes resultantes do acompanhamento
das condicionalidades. Este calendéario € divulgado por meio de instrucdes

operacionais do MDSA.

Os periodos para a coleta e registros das informacdes, ou vigéncias, como sao
chamados, séo diferentes para cada area. A educacdo realiza essa atividade
bimestralmente, excluidos os meses de dezembro e janeiro, por motivo das
férias escolares. Ja na salude sdo semestrais e englobam as informacdes de

metade do ano vigente.

Consolidacao dos resultados do acompanhamento;

O MDSA é responsavel por sistematizar os resultados do acompanhamento
das condicionalidades do Bolsa Familia, por meio do Sicon, epor identificar as
familias em situacdo de descumprimento de condicionalidades,ou seja,
aguelas que tém um ou mais integrantes que deixaram de cumprir 0s
compromissos assumidos nas areas de saude ou de educacgéo. Os estudantes
com baixa frequéncia escolar, as criangcas com calendario de vacinacao
e acompanhamento do crescimento desatualizados e as gestantes que nao
realizaram o pré-natal, sinalizam ao poder publico que, por algum motivo, estao
com dificuldades de acessar esses servi¢cos. A dificuldade de acesso pode ser

um indicio de que a familia se encontra em situacéo de vulnerabilidade e risco
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social.

e Aplicacdo dos efeitos sobre os beneficios, aviso as familiase
apresentacao de recursos;

e Quando uma familia descumpre os compromissos do Bolsa Familia, sé&o
aplicadas medidas que podem causar repercussdo nos beneficios. Essas
medidas sdo gradativas e variam conforme o histérico de descumprimento da
familia, registrado no Sicon, onde o0 gestor municipal tem acesso a todos os

descumprimentos e repercussdes sobre o beneficio de determinada familia.
Os efeitos dos descumprimentos sao:

= Adverténcia: a familia € comunicada de que algum integrantedeixou de

cumprir condicionalidades, mas ndo deixa de receber o beneficio.

= Bloqueio: o beneficio fica bloqueado por um més, mas pode sersacado no
més seguinte junto com a nova parcela.

= Suspensao: o beneficio fica suspenso por dois meses, e afamilia ndo
podera receber os valores referentes a esse periodo;

= Cancelamento: a familia deixa de participar do PBF.

Para a progressao de um efeito para o seguinte, considera-se o intervalo
de seis meses. Por exemplo, caso uma familia tenha sido advertida, em marco de
2016, e venha a incorrer em um novo descumprimento, em periodo inferior ou igual a
seis meses (ou seja, até setembro de 2016), o efeito progride para bloqueio. Mas, se
0 novo descumprimento ocorrer em prazo superior a seis meses, o0 efeito sera a
adverténcia, isto €, reinicia-se a aplicacdo gradativa dos efeitos. O prazo de seis
meses, no entanto, ndo vale para a progressao da suspensao para o cancelamento,

gue obedece a regras especificas.
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Figura 3 - Progressao das penalidades pelo descumprimento das condicionalidades

* CANCELAMENTO

* O beneficio sera
cancelado, a partir
das regras
estabelecidas.

Descumprimentos
reiterados:

No terceiro
registro de
descumprimento:

POR DOIS MESES

POR DOIS MESES

descumprimento:

iNo primetro * BLOQUEIO

registro de
descumprimento:

« ADVERTENCIA [
Afamilia é comunicada de que ocorreu
descumprimento de condicionalidades,
mas nio deixa de receber o beneficio.

Fonte: site do Ministério de Desenvolvimento Social e Agrario.

O acompanhamento das familias é uma das atividades especificas
exercidas pelos burocratas do nivel da rua no Programa Bolsa Familia e se configura
como um ambiente onde este pode exercer sua autonomia e discricionariedade,
decorrentes da exclusividade desta atividade. Cabe unicamente ao técnico social a
responsabilidade de determinar quais familias seréo alvos dessetipo de procedimento.

Para melhor analisarmos essa etapa da gestdo do Programa €
necessario compreender suas nuances. Apesar de estar dentro do Sistema Unico
de Assisténcia Social, a transferéncia condicionada de renda € gerida de forma
independente do restante dos programas de assisténcia social. No ambito ministerial
essa gestdo fica a cargo da Secretaria Nacional de Renda e de Cidadania —
SENARC, enquanto 0s programas e servigos de assisténcia, inclusive os CRASs
estdo a cargo da Secretaria Nacional de Assisténcia Social —SNAS. Esta
peculiaridade tem efeitos praticos na gestdo do beneficio e ja foi alvo de instrucdes
normativas conjuntas para garantir a efetivacdo de acgbes conjugadas dos dois
setores, a exemplo da Instrucdo Operacional Conjunta Senarc/Snas Mds N° 01,
de 14 de Marco de 2006. Esta portaria “Divulga aos Municipios orientacdes sobrea
operacionalizacdo da integracdo entre o Programa Bolsa Familia e o Programa de
Erradicacéo do Trabalho Infantil, no que se refere a insercéo, no Cadastro Unico, das
familias beneficiarias do PETI e familias com criancas/adolescentes em situagéo

de trabalho”. Outro exemplo foi a Instrucdo Operacional Conjunta
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SENARC/SNAS/MDS n° 10 de 25 de outubro de 2011 que “Orienta os municipios
sobre o estabelecimento de parcerias de Busca Ativa nos niveis federal e municipal e
sobre o protocolo para incluséo de familias extremamente pobres no Cadastro Unico’(
BRASIL,2006, 2011).

Os dois exemplos acima servem para ilustrar a complexidade operacional
de se articular grupos de gestores e equipes técnicas, orientados por diferentes
normas e com diferentes procedimentos e objetivos, numa acao unica. O processo de
acompanhamento envolve as equipes do Bolsa Familia, responsaveis pela gestédo e
consolidacdo das informacbes e as equipes dos CRASs, responsaveis pelo

atendimento especializado ao usuario.

No caso em tela, temos como parametro a Instru¢cdo Operacional
Conjunta n® 19 SENARC - SNAS Brasilia, 7 de fevereiro de 2013. Este documento
“Divulga aos Estados e Municipios orientagbes para a inclusdo das familias do
Programa Bolsa Familia em descumprimento das condicionalidades, especialmente,
as que estejam em fase de suspenséo do beneficio, nos servicos socioassistenciais
de acompanhamento familiar, com registro no Sicon e solicitacdo da interrupcéo
temporaria”. BRASIL, 2013. A primeira vista, podemos destacar o carater empirico do
processo de gestdo, que foi sendo modelado a medida que se apresentavam novas
realidades e demandas aos gestores. Um exemplo é o fato de que apesar, de o
Programa ter sido criado em 2002, a primeira Instrucdo Operacional conjunta foi
editada, apenas, em 2005 e tratava do processo de integracdo dos programas
anteriores. Somente em 2013 foi editada uma Instrugéo para tratar do gerenciamento

interno no tocante as condicionalidades e suas repercussoes.

O proprio documento supracitado realiza uma discussao critica a respeito
dessa complexidade. Antes mesmo da publicacéo da Instru¢do Operacional n°19, em
2009, a Comissao Intergestores Tripartite— CIT, que inclui os responsaveis das
esferas federal, estadual e municipal, lancou através da resolucédo n° 07 um protocolo
de Gestdo Integrada de Servicos, Beneficios e Transferéncias de Renda no
ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas). Este protocolo estabelece
0s procedimentos necessarios para garantir o atendimento e acompanhamento prioritario das
familias do Programa Bolsa Familia (PBF) nos servicos socioassistenciais de
acompanhamento familiar, especialmente, aquelas que apresentam sinais de maior

vulnerabilidade e risco social. Assume-se, portanto,a compreenséo de que o descumprimento
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de condicionalidades no PBF pode revelar situacGes de alto grau de vulnerabilidade das
familias e, orienta-se que as familias em descumprimento das condicionalidades sejam
especialmente priorizadas no que se refere ao atendimento e acompanhamento pelos
servicos socioassistenciais ofertados nos Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(CRASS) e nos Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREASSs). No
entanto, o fato de haver uma orientagéo técnica sobre estes procedimentos ndo garantiu sua
efetividade, pois nos periodos subsequentes o0 numero de familias efetivamente

acompanhadas ainda era muito baixo, como explicitado no trecho abaixo:

“Apesar das orienta¢gBes e possibilidades contidas no Protocolo de Gestéo
Integrada, no periodo entre novembro de 2011 a agosto de 2012, que
compreende as repercussfes de nov/11, mar/12, mai/l2 e jul/12, 964.550
familias tiveram efeitos de descumprimento das condicionalidades, sendo
gue, desse total, 30.540 (3,2%) familias tiveram o acompanhamento
registrado no Sicon. Considerando apenas suspensdes, das 183.307 familias
com beneficio suspenso neste periodo, publico prioritario do Protocolo,
apenas 9.307 tiveram o registro do acompanhamento no Sicon, o que
representa uma cobertura de 5%” Instru¢do Operacional Conjunta n® 19
SENARC — SNAS, 2009 p.2

Essa afirmativa corrobora a argumentacao da complexidade da articulagéo
de entre atores na implementacdo de uma politica. Isso decorre ndo de inabilidades
ou falta de recursos, mas do fato que diferentes dindmicas de trabalho sédo colocadas
frente a frente, causando, num primeiro momento, um choque cultural entre os
burocratas do nivel da rua. No caso do Bolsa Familia, por exemplo,enquanto o
processo de incluséo e revisdo cadastral se desenvolve num tempo bastante rapido
guando se trata de politicas publicas, gerando grandes volumes de relatérios e com
um alto nivel de variabilidade, onde uma familia pode entrar e sair do descumprimento
em um ciclo de reviséo, os processos de acompanhamento social demandam maior
guantidade de tempo para que se obtenha o resultado pretendido. Este exemplo traz

apenas uma das diferencas na din@mica da gestdo do programa.

Apresentamos, agora, de forma esquematica, o modo como esta disposta
essa intersetorialidade em relacgdo ao acompanhamento das familias em
descumprimento das condicionalidades do Programa. Esse processo obedece a um
ciclo gerado pelo processamento das informagdes fornecidas pelos gestores das
politicas que compdem as condicionalidades e suas respectivas repercussdes. No
quadro abaixo estdo relacionadas as referéncias de informac¢des que originaram as
repercussdes, 0s periodos em que estdo sdo implantadas e os prazos para sua
interrupcdo. Podemos perceber, como dito acima, que os relatérios com as

repercussdes sao emitidos a cada dois meses, gerando uma demanda de usuarios



para serem acompanhadas.

Quadro 3 - Repercussao e prazo para interrupgéo dos efeitos no Sicon

Més Referéncia da Repercusséao Prazo para interrupgdo dos efeitos
Repercusséo do descumprimento de
condicionalidades
marco. Repercussao gerada com baseda |Até o ultimo dia Gtil do més deAbril
nos  resultados  frequénciado
escolar do periodode
outubro/novembro ano anterior
e resultados do
acompanhamento
salde da 22 vigéncia do ano
anterior
maio. Repercuss@o gerada com baseda |Até o Ultimo dia Gtil do més de
nos resultados  frequénciado fjunho
escolar do periodo
fevereiro/marco mesmo ano
julho Repercuss@o gerada com base nogAté o Udltimo dia Gtil do més de
resultados da frequéncia escolar doagosto
periodo abril/maio do mesmo ano.
setembro. Repercussdo gerada com base nosAté o Ultimo dia util do més de
resultados da frequéncia escolar dopoutubro
periodo junho/julho do mesmo ano €|
resultados do acompanhamento de|
saude da 12 vigéncia do mesmo ano
Novembro Repercussédo gerada com baseda |Até o Ultimo dia atil do més de
nos resultados  frequénciado ffevereiro
escolar do periodo
agosto/setembro mesmo ano

Fonte:MDS Instrucdo Operacional Conjunta n°® 19 SENARC — SNAS
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O descumprimento das condicionalidades tem diferentes origens e,

consequentemente, diferentes tratamentos. Para isso faz-se necessario a intervencao

da Vigilancia Social na identificacdo dessas familias e das equipes do CRAS e CREAS

no seu acompanhamento. As atividades de cada uma dessas equipes estdo

apresentadas na tabela abaixo:



Quadro 4 - Fluxo das acdes necessarias no municipio: responsabilidades ecompeténcias

Competéncias da Gestédo Municipal do Programa Bolsa Familia

e Analisar o conjunto de informages relativas ao descumprimento de condicionalidades das|
familias do Programa no municipio e propor estratégias intersetoriais de agdo envolvendo as areas
de educacdo, de saude e de assisténcia social,

o Compartilhar e discutir o contetido desta Instrugdo Operacional com os responsaveis pelo Bolsa
Familia nas areas de educacéo, de saude e de assisténcia social, realizando assim as articulacées|
intersetoriais necessarias ao enfrentamento das questdes que envolvem o descumprimento de
condicionalidades;

o Gerar e disponibilizar senha de acesso ao Sicon para as equipes de gestao da assisténcia social
responsaveis pela Vigilancia Socioassistencial, pela Prote¢édo Béasica e pela Prote¢do Especial;

o Gerar e disponibilizar senha de acesso ao Sicon para os coordenadores do Cras e do Creas,
naqueles municipios em que as unidades estejam informatizadas e se comprometam a realizar
diretamente o registro do acompanhamento e, de acordo com avaliag&o técnica, da interrup¢éo dos
efeitos no beneficio por descumprimento das condicionalidades no sistema online;

e Capacitar para a utilizagdo no Sicon os técnicos municipais que receberem as referidas senhas|
de acesso;

Definir, em comum acordo com a area responsavel pela Vigilancia Socioassistencial, a|
responsabilidade

na digitacdo das informagBes do acompanhamento das familias em descumprimento de

condicionalidades e das atividades decorrentes desse atendimento no Sicon.

Competéncias da Vigilancia Socioassistencial no municipio

o Extrair dos sistemas eletrdnicos (Sicon ou RMA-Suas) a listagem de familias em
descumprimento em fase de suspensdo do beneficio e territorializa-las conforme a éarea de|
abrangéncia de cada Cras existente no municipio. Ou seja, tal operacdo consiste em separar as
familias por endereco, utilizando o bairro de moradia como referéncia e, em seguida, identificar qual
Cras é responsavel pelo atendimento daquele bairro;

e Pactuar com o0s responsaveis pela gestdo das Protecfes Sociais (Bésica e Especial)
procedimentos, metas e prazos para que a Vigilancia Socioassistencial envie as listagens aos Cras|
e Creas, e para que estas unidades realizem efetivamente as acdes previstas e retornem para a
Vigilancia Socioassistencial asinformacdes necessarias ao monitoramento da acéo. E fundamental
que os procedimentos acordados garantam que, no prazo maximo de 45 dias (ver Quadro 5) apés
a divulgacdo da listagem pelo MDS, tenhaocorrido a tentativa de localizacdo e atendimento de
todas as familias com suspenséo do beneficio que, dentro deste mesmo prazo, seja registrado o
inicio do acompanhamento familiar no Sicon e, de acordocom a avaliagdo técnica, solicitada 4
interrupcéo temporaria dos efeitos no beneficio por descumprimento de condicionalidades;

e Enviar a listagem territorializada das familias com suspenséo para todos os Cras e Creas do|
municipio, estabelecendo prazo (o mais breve possivel) para que essas Unidades informem se
alguma daquelas familias ja estava sendo acompanhada pela unidade. Nesse caso, a Unidade]
devera imediatamente providenciar o registro no Sicon, seja por acesso direto ao sistema online,
seja por meio do formulario em papel a ser enviado para a Vigilancia Socioassistencial

A partir das informacdes retornadas dos Creas, informar ao respectivo Cras sempre que uma
familia da
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listagem original j& estiver sendo acompanhada pela Protegéo Especial.;

e Adotar o modelo de Relatério Sintético para controle de registros no Sistema de
Condicionalidades do Programa Bolsa Familia ou dos Formularios de registro de
acompanhamento familiar no Sicon parareceber dos Cras e Creas as informagoes|
sobre quais familias da lista original foram localizadas e atendidas, quais deveréo te
0 registro do acompanhamento e a interrupcdo dos efeitos no beneficio po
descumprimento de condicionalidades;

e Monitorar o cumprimento das metas e prazos pactuados com a gestdo dag
ProtecGes Bésica e Especiale com as Unidades de atendimento (Cras e Creas);
e Definir, em comum acordo com a coordenac¢do do Programa Bolsa Familia, a|
responsabilidade na digitacéo das informag6es do acompanhamento das familias em
descumprimento de condicionalidades contidas nos Relatérios Sintéticos (anexo 2) ou
Formularios de Acompanhamento Familiar (anexo 3) e das a¢fes decorrentes desse
atendimento no Sicon, quando tais ac¢des ja ndo tiverem sido realizadas pela Unidade|
de Atendimento;

Retornar ao Cras e ao Creas a lista de familias com acompanhamento registrado
no Sicon para

atualizacdes e avaliagfes do registro no Sicon que se fizerem necessarias.

Competéncias do CRAS - Centro de Referéncia da Assisténcia Social
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e Analisar a listagem de familias com suspensdo do beneficio enviada peld
\Vigilancia Socioassistencial e verificar se alguma das familias da lista ja se encontra
em acompanhamento pela Unidade;

e Registrar no Sicon o acompanhamento das familias em descumprimento de
condicionalidades que ja estdo sendo atendidas pela Unidade e, de acordo com &
avaliacdo das equipes técnicas, solicitar interrupcdo temporaria dos efeitos ng
beneficio por descumprimento de condicionalidades. Tais procedimentos poderao se
realizados de forma imediata e online no Sicon (caso o Cras tenha acesso ao referido
sistema) ou por meio dos formularios proprios (que podem ser impressos no sistemal
ou, ainda, mediante a utilizagdo do “Relatério Sintético para controle de registros no
Sistema de Condicionalidades doPrograma Bolsa Familia®, a serem enviados para &
\Vigilancia Socioassistencial;

e Realizar a busca ativa e o atendimento das familias com suspensao do beneficio
e que ainda ndo estavam sendo acompanhadas pela Unidade;

e Inserir no acompanhamento familiar do Paif as familias localizadas e atendidas por|
meio da busca ativa (ou encaminha-las para acompanhamento do Creas/Paefi,
conforme a situacao exigir);

e Realizar o registro do atendimento destas familias, informando a incluséo no
acompanhamento, ou 0 encaminhamento para acompanhamento pelo Creas/Paefi, €
solicitar, de acordo com avaliacdo das equipes técnicas, a interrupcao dos efeitos no
beneficio por descumprimento de condicionalidades ou qualquer agdo decorrente
desse acompanhamento dentro da esfera de competéncia do servigo
socioassistencial. Tal procedimento podera ser realizado de forma imediata e online
no Sicon (caso o Cras tenha acesso ao referido sistema) ou por meio dos formularios
préprios em papel; e A solicitagdo da interrupgédo temporaria dos efeitos no beneficig
por descumprimento de condicionalidades j& devera ser feita pelo Cras com base no
primeiro atendimento realizado, inclusive no caso de familias encaminhadas para
acompanhamento pelo Creas (ou para as equipes de Prote¢do Social Especial, nos
municipios onde ndo ha Creas Municipal ou Regional). Portanto, nas situagfes que
exigirem acompanhamento pelo Creas, o Cras devera promover 0 encaminhamento
e, no Sicon, indicar a marcagéo “sim” do seguinte campo: “A familia é (ou sera

acompanhada pelo Creas?”, indicando, ainda, o devido registro no campo aberto

“informacdes gerais sobre a familia” do encaminhamento realizado;
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e O técnico do Cras responsavel pela marcacdo do encaminhamento ao Creas
devera formalizar o encaminhamento a essa Unidade. Nesse caso, podera utilizar-se
do formulario presente no Prontudrio. Observa-se, ainda, a importancia de se
estabelecer contatos com a equipe técnica de referéncia do Creas (ou Responsavel
pela Protecdo Social Especial, nos municipios onde ndo ha Creas Municipal ou
Regional), que recebera a familia encaminhada para assegurar o acompanhamento|
necessario a demandaidentificada;

e Enviar para a Vigilancia Socioassistencial na Secretaria, no prazo combinado, 0s
formuldrios preenchidos, para fins de controle das agbes envolvidas nesta 10,
informando quais familias da listagem recebida foram localizadas e atendidas e quais
deverdo ter o registro do acompanhamento no Sicon e a interrup¢do dos efeitos no
beneficio por descumprimento de condicionalidades, indicando se o registro no Sicon
foi realizado, ou ndo, pela Unidade. Este relatério dever4 ser assinado pelo
Coordenador do Cras, ou por um Assistente Social ou Psicélogo da Unidade, pois
com base nele seré realizado o registro no

Sicon guando ja néo tiver sido feito pela Unidade.
Competéncias do CREAS — Centro de Referéncia Especializado da Assisténcia Social

e Analisar a listagem de familias com suspenséo do beneficio enviada pela Vigilancia|
Socioassistencial e verificar se alguma das familias da lista ja se encontra em
acompanhamento pela Unidade;

o Providenciar o registro no Sicon das familias que ja estdo sob o acompanhamento
da Unidade e, de acordo com a avaliacdo das equipes técnicas, solicitar a interrupgéo
dos efeitos no beneficio por descumprimento de condicionalidades ou qualquer agdo
decorrente desse acompanhamento dentro da esfera de competéncia do servigo
socioassistencial. Tal procedimento podera ser realizado de forma imediata e online no
Sicon (caso o Creas tenha acesso ao referido sistema) ou por meio dos formularios
préprios em papel, a serem enviados para a Vigilancia Socioassistencial;

e Inserir no acompanhamento familiar do Paefi as familias com suspenséo do
beneficio encaminhadas peloCras, devido a identificagéo de situa¢des de risco pessoal
e social, por violagdo de direitos;

Atualizar o registro das informagdes no Sicon, sempre que necessario. Nos casos
encaminhados para

acompanhamento pelo Cras, o Creas devera indicar, no Sicon, que a familia serg

acompanhada pelo CRAS.
Fonte:MDS Instrucdo Operacional Conjunta n°® 19 SENARC — SNAS

Considerando a quantidade e a variedade das atividades envolvidas no
acompanhamento das familias em descumprimento, assim como suas repercussoes,
consideramos que esse processo é fundamental para a manutencdo do beneficio,
bem como para a obtencdo dos resultados esperados. Desse modoem nossa
pesquisa colocamos énfase na sistematizacao do processo no Recife e nas diferencas
de atuacdo em cada regido decorrentes da variagdo de interpretacdo dos seus

respectivos burocratas do nivel da rua. Estas diferencas estéo relacionadas a
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elementos distintivos como, formacéo, religido, escolaridade entre outros e a sua
inser¢cdo no meio em que atua, entre outros. Detalharemos essas questdes em nossa

analise de dados.
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5 O CONTEXTO DA IMPLEMENTACAO DO PROGRAMABOLSA FAMILIA NO
RECIFE.

Considerando que, em nossa pesquisa, estudamos o0s agentes
responsaveis pelo atendimento aos beneficiarios do Programa Bolsa Familia no
Recife, selecionamos, em cada Regido Politico-Administrativa do Municipio, um
representante de cada funcédo com atuacao direta junto aos beneficiarios. Estaopcao
se deu pelo fato de haver uma grande diversidade na realidade de cada territério, o

gue implicaria em diferentes demandas para o atendimento dos usuarios.

Neste capitulo realizamos a caracterizacdo do objeto de estudo,
considerando o0s seguintes fatores: o desenho institucional do Programa adotado
pelo Municipio, os aspectos organizacionais dos CRAS e, também, as caracteristicas
sociais de cada territério*. Consideramos que estes fatores sdo determinantes na
atuacao dos burocratas envolvidos, pois eles sintetizam a permanente dicotomia entre
0S processos organizacionais, com vistas a racionalizacdo dos recursos e a demanda
social que carece de solucdes adequadas. Sendo assim, o contexto local torna-se
primordial na compreensao da atuacao desses agentes na implementacéo da politica.
Detalhamos, a seguir, o desenho institucional do Programa Bolsa Familiano Recife, o
perfil de cada CRAS e a caraterizacdo socioecondmica do territério em relacdo ao
publico alvo do Programa.

5.1 O PERFIL SOCIOECONOMICO DO RECIFE.

Para entender melhor o contexto em que nossa pesquisa se insere,
descrevemos o perfil do Municipio, detalhando as caracteristicas sociais de cada
uma das suas Regides Politico. Administrativas. Destacaremos, em particular, alguns
indicadores de vulnerabilidade econémica que séo fatores determinantes de atencao

especial do Programa.

Recife € a capital do Estado de Pernambuco desde o ano de 1709. Com
uma extensao de 217,01 km? e uma populacao 1.537.704 habitantes (Censo 2010)
apresenta uma densidade demogréfica de 7082,32 hab/km2. Em 2010 seu indice de

4 0 foco da andlise s3o os fatores determinantes da adocdo de estilos de interagdo pelos burocratas do nivel da
rua. Por isso a caraterizacado sdécioespacial compreendeu os bairros onde estes agentes tém atuacdo cotidiana e
onde estdo localizadas as unidades de atendimento.
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desenvolvimento humano (IDHM 2010), que mostra as condi¢cdes da populacdo no
acesso a saude educacéo e a sua situacao econdmica, foi de 0,772, considerado alto

para os niveis do Atlas do Desenvolvimento Humano do Brasil.

Em relacdo & educacéo e a proporgéo de criangas de 5a 6 anos na escola
o indice era de 95,26%, em 2010. No mesmo ano, a propor¢ao de criancasde 11 a
13 anos frequentando os anos finais do Ensino Fundamental era de 86,10%;a
proporcao de jovens de 15 a 17 anos com Ensino Fundamental completo era de
58,51%; e a proporcao de jovens de 18 a 20 anos com Ensino Médio completo era
de 46,66%.

No tocante a renda, podemos afirmar que a renda per capita média do
Recife cresceu 92,44% nas ultimas duas décadas, passando de R$ 594,62, em 1991,
para R$ 778,39, em 2000, e para R$ 1.144,26, em 2010. Isso equivale a uma taxa
média anual de crescimento nesse periodo de 3,51%. A taxa média anual de
crescimento foi de 3,04%, entre 1991 e 2000, e 3,93%, entre 2000 e 2010. A
proporcao de pessoas pobres, ou seja, com renda domiciliar per capita inferior a R$
140,00 (a precos de agosto de 2010), passou de 35,70%, em 1991, para 25,67%,
em 2000, e para 13,20%, em 2010. A evolucdo da desigualdade de renda nesses dois
periodos pode ser descrita através do indice de Gini, que passou de 0,67, em 1991,
para 0,67, em 2000, e para 0,68, em 2010.

Como a maioria das grandes cidades brasileiras, Recife apresenta um alto
nivel de desigualdade, sendo possivel encontrar situacbes socioecondmicas
diametralmente opostas convivendo lado a lado. Essa complexidade social tem
impacto direto na atuacéo dos burocratas do nivel da rua em suas escolhas e tomadas

de decisdes em

relacdo aos usuarios do PBF. Portanto, o fator territorial ganha notoria relevancia em
nossa analise, pois, a discricionariedade peculiar ao servico desses agentes publicos,
permite-lhes, encontrar solugBes proprias paracada ambiente especifico em que

estdo inseridos.

Nesse contexto buscamos analisar os dados coletados juntos aos
implementadores do Programa, em contraste com a realidade socioeconémica com

a qual se deparam. Nossa escolha de pesquisa esta fundamentada no proprio
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desenho da Politica Nacional de Assisténcia Social que, desde 2004, passou a
adotar a territorializacdo das suas acdes. Tanto os Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (CRASs) quanto os Centros de Referéncia Especializados de
Assisténcia Social (CREAS) foram criados e desenhados para efetivar ao nivel do
territdrio as protecfes basica e especial, respectivamente. Some-se a isto, o fato de
gue essa analise espacial nos permitira demonstrar as nuances de implementacéo
de cada regido e perceber como o ambiente influencia diretamente na pratica e,
consequentemente, nos resultados das politicas.

Para que possamos compreender melhor o cendrio com que nos
deparamos, faz-se necesséario a exposicao dos bairros e areas do Municipio. O
territério de Recife € composto por 94 bairros, 6 Regides Politico - Administrativas

— RPAs e 18 Microrregides (MR). A figura abaixo ilustra essa divisdo espacial.

Figura 4 - mapa politico administrativo do Recife

RPA 2 - NORTE
20,05%

RPA 4 - OESTE
12,10%

RPA 1-CENTRO
19,58%

Fonte SERES - PE/ Prefeitura da Cidade do Recife

Abordaremos cada RPA descrevendo brevemente suas caracteristicas,
equipamentos e estruturas relacionadas ao Programa e destacando as principais
consideracdes dos entrevistados em relacdo ao acompanhamento dos beneficiarios
do PBF.

5.1.1 Regiao Politico Administrativa | (RPA1)
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Localizada na regido central do municipio a Regido Politico Administrativa
| (RPAL) é composta pelos bairros: Recife, Santo Amaro, Boa Vista, Cabanga, Ilha
do Leite, Paissandu, Santo Antbnio, S8o José, Coelhos, Soledade, Ilha Joana
Bezerra. Dentre estes 0s que apresentam maior indice de vulnerabilidade social séo:
Santo Amaro onde se localiza o Centro de Referencia de Assisténcia Social CRAS
nessa regido. Portanto, esse bairro pode ilustrar de forma bastante significativa a
realidade social em que se desenvolve as atividades do PBF em Recife. Descrevemos

sucintamente abaixo esse quadro.
Santo Amaro

Com Populacédo Residente de 27.939 habitantes, o bairro de Santo amaro
apresenta uma taxa de alfabetizacdo da populacdo acima de 10 anos de 90,5%. Por
se tratar de uma area central apresenta uma alta densidade demogréfica 73,52
habitante por hectare. As mulheres sdo a maioria entre os responsaveis pelo domicilio
55,32%. O valor do rendimento Nominal médio mensal dos domicilios é de R$
1.892,10, configura-se como Zona Especial de Interesse Social ZEIS, as tabelas

abaixo apresentam sua composicdo demogréfica:

Tabela 9 - Distribuicdo por Sexo Santo Amaro

Populacéo por sexo

Masculina 12.68045,38
Feminina 15.25954,62

Fonte: Prefeitura do Recife

A populacdo tem uma predominancia de mulheres o que se reflete também,

em relacdo a chefia dos domicilios. Esse dado é relevante pois a maioria dos

responsaveis legais dos domicilios no CADUNICO é do sexo feminino.

Tabela 10 - Faixa Etaria Santo Amaro

Populagéo por faixa etaria Hab %

0 -4 anos 1.745 6,25
5 - 14 anos 4.404 15,76
15 - 17 anos 1.468 5,25
18 — 24 anos 3.471 12,42
25 —-59 anos 13.258 47,45
60 anos e mais 3.593 12,87

Fonte: Prefeitura do Recife
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A maioria dos moradores do bairro esta nas faixas etarias mais altas, acima

dos 25 anos.

Tabela 11 - Distribuicdo Racial Santo Amaro

Populag&o por cor ou raga® %
Branca 34,49
Preta 9,64
Parda 54,27
Amarela 1,3
Indigena 0,

Fonte: Prefeitura do Recife

No tocante a composicao racial do Bairro, os moradores de cor preta e
parda representam, aproximadamente, 74% de toda a populacdo, o que reflete a
realidade do pais, onde as popula¢Bes negras se concentram nos bairros de baixa
renda e com menor infraestrutura. Esse também € um ponto de inflexdo em relacao
a gestdo do programa, visto que, em suas diretrizes ndo estao previstas estratégias

para as diferencas raciais dos beneficiarios.
5.1.2 A Regido Politico Administrativa Il (RPA2)

Localizada na regido norte do Recife é composta pelos bairros do Arruda;
Campina do Barreto, Encruzilhada; Hipédromo, Peixinhos, Ponto de Parada,
Rosarinho, Torredo, Agua Fria, Alto Santa Terezinha, Bomba do Hemetério, Cajueiro,
Fund&o, Porto da Madeira, Beberibe, Dois Unidos, Linha do Tiro. Com relacéo a RPA
2 0s bairros com maior vulnerabilidade sédo, Alto Santa Terezinha e Dois Unidos, no
entanto nessa RPA o atendimento aos usuarios do Bolsa familia é realizado no bairro
da Campina do Barreto, onde se localiza o CRAS. Essa op¢éo sede pelo fato de haver
um espago proprio da Prefeitura. Descreveremos, portanto as informacdes dessa

comunidade.
Campina do Barreto

O bairro da Campina do Barreto tem uma populagéo residente de 9.484
habitantes, distribuidos em 2.833 domicilios. Dentre estes 48,68% tem mulheres como
responsaveis pelo domicilio. Podemos afirmar que em relacdo a outro bairros da

propria RPA, ndo esta entre os mais povoados. A taxa de Alfabetizacdo da Populacao
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com mais de 10 anos é de 89,7% e o rendimento nominal médio mensal dos domicilios

é da ordem de R$ 1.088,80. A Campina do Barreto esta inserida na Zeis de Campo

Grande. Com relagéo a distribuicdo da populacdo, os nimeros estdo expressos nas

tabelas abaixo:

Tabela 12 - Distribui¢céo por Sexo Campina do Barreto

Populagao por sexo

%

Masculina

4.430 46,71

Feminina

5.054 53,29

Fonte: Prefeitura do Recife

No tocante a composicéo de sexo da populacéo, ha uma predominancia de

mulheres, que representam 53% do total de moradores do Bairro.

Tabela 13 - Faixa Etaria Campina do Barreto

Populagao por faixa etaria Hab %

0 -4 anos 737 7,77
5 —14 anos 1.585 16,71
15 - 17 anos 543 5,73
18 — 24 anos 1.152 12,15
25-59 anos 4.499 47,44
60 anos e mais 968 10,2

Fonte: Prefeitura do Recife

Dentre os moradores do Bairro, 47,44 se encontram na faixa que vai dos

25 aos 59 anos. A segunda faixa € a de criancas entre 5 e 14 anos, que representam

16,74% da populacdo da Campina do Barreto.

Tabela 14 - Distribui¢cdo Racial Campina do Barreto

Populag&o por cor ou raga®

%

Branca 29,84
Preta 13,64
Parda 55,67
Amarela 0,70.
Indigena 0,15




99

Outra importante caracteristica € a composicao racial do bairro, onde a
soma das proporcdes de pardos e pretos, que compde o0 grupo racial dos negros,
atinge 69,31%.

5.1.3 A Regiédo Politico Administrativa Ill (RPA3)

Situada na Zona Noroeste da Cidade esta regido € a maior em numero de
bairros, tem como principal caracteristica geografica um relevo altamente acidentado,
composta pelos bairros: Aflitos, Alto do Mandu, Alto José Bonifacio, Alto José do
Pinho, Apipucos, Brejo da Guabiraba, Brejo de Beberibe, Casa Amarela, Casa Forte,
Carrego do Jenipapo, Derby, Dois Irméos, Espinheiro, Gracas, Guabiraba, Jaqueira,
Macaxeira, Monteiro, Nova Descoberta, Parnamirim, Passarinho, Pau-Ferro, Poco da
Panela, Santana, Sitio dos Pintos, Tamarineira, Mangabeira, Morro da Conceicao,
Vasco da Gama. Realizamos entrevistas na unidade de atendimento ao publico do

Bolsa Familia situada no alto do Mandu.
Alto do Mandu.

Semelhante aos outros ja descritos, esse Bairro também apresenta um
alto indice de vulnerabilidade social, sendo a taxa de alfabetizacdo da populacéo
acima de 10 anos de 94,9%. A média do valor dos rendimentos dos domicilios € de

R$ 2.323,28, enquanto 44,4% das residéncias séo chefiados por mulheres.

Tabela 15 - Distribuicdo por Sexo Alto do Mandu.

Populacgao por sexo

Masculina
.091 4,92

Feminina
.564 5,08

Fonte: Prefeitura do Recife

A populacdo do Alto do Mandu esta dividida entre, 55,08% de homens e
44,92% de mulheres.

Tabela 16 - Faixa Etaria Alto do Mandu

Populacgao por faixa etéaria Hab %

0 -4 anos 230 4,45
5—14 anos 610 13,1
15— 17 anos 201 4,45

18 — 24 anos 541 11,62
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25 —59 anos 2.350 50,48

60 anos e mais 717 15,41

Fonte: Prefeitura do Recife

Em relacdo a idade, a faixa etaria de maior representacao € a de adultos,
com 50,48%, seguidos pelos idosos, 15,41%. O que confere a esse bairro uma

caracteristica etaria bastante peculiar, com uma predominancia da popula¢do madura.

Tabela 17 - Distribuicdo Racial Alto do Mandu

Populag&o por cor ou raga®

Branca 8,8
Preta 15
Parda 3,32
Amarela 6
Indigena 13

A identificac@o racial de maior peso nessa populacdo € a de cor parda,
53, 32%. Os brancos apresentam uma proporcao de 38,8 do total. Se somarmos o0s
pretos, 7,15%, aos pardos a populacdo negra representaria 60,47% dos moradores
do Alto do Mandu.

5.1.4 A Regido Politico Administrativa IV (RPA4)

Composta pelos bairros do Cordeiro, llha do Retiro, Iputinga, Madalena,
Prado, Torre, Zumbi, Engenho do Meio, Torrbes, Caxanga, Cidade Universitaria,

Varzea.

Em relacdo a vulnerabilidade, os bairros que apresentam um maior indice
sdo o Zumbi e o Engenho do Meio. As unidades de atendimento de assisténcia
social estdo localizadas nos bairros dos Torrées e do Cordeiro, nos realizamos
entrevistas com a equipe no CRAS Cordeiro. Abaixo descrevemos o perfil

socioecondmico desse bairro.



101

Tabela 18 - Distribuicdo por Sexo Cordeiro

Populacéo por sexo N° %
Masculina 18.41644,74
Feminina 22.74855,26

Fonte: Prefeitura do Recife

Nessa RPA ha uma predominancia de mulheres na populagéo, atingindo

um total de 55,26% dos moradores da regiao.

Tabela 19 - Faixa Etaria Cordeiro

Populagéo por faixa etaria Hab %

0 -4 anos 2.456 5,97
5 —14 anos 5.285 12,84
15 —-17 anos 1.762 4,28
18 — 24 anos 4.906 11,92
25 — 59 anos 21.369 51,91
60 anos e mais 5.386 13,08

Fonte: Prefeitura do Recife

No tocante a faixa etaria, percebe-se que a maior parte da populacao é
formada por adultos e a faixa etaria de maior concentracdo € a que abrange as idades

entre 25 a 59 anos, sendo esmais da metade da populacéo, 51, 91% do total.

Tabela 20 - Distribuicdo Racial Cordeiro

Populagéo por cor ou raga® %
Branca 46,83
Preta 7,48
Parda 44,43
Amarela 0,97
Indigena 0,29

Fonte: Prefeitura do Recife

Outra caracteristica bastante peculiar € o grande niamero de pessoas de
cor branca, sendo nesta RPA o grupo com maior ocorréncia, representando quase

47% da populagéo.
5.1.5 A Regiédo Politico Administrativa V (RPA5)

Com caracteristicas bastante variadas alternado areas planas e
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acidentadas esta regido é composta pelos bairros: Afogados, Areias; Barro, Bongi,
Cacote, Coqueiral, Curado, Estancia, Jardim S&o Paulo, Jiquia, Mangueira,
Mustardinha, San Martin, Sancho, Tejipi6, Totd. Nosso trabalho de campo se realizou
no bairro do totd, onde funciona o Centro Social Urbano, um equipamento publico de

multisservicos, incluindo o CRAS.

Tabela 21 - Distribuicdo por Sexo Toté

Populagao por sexo N %
Masculina 1.101 45,5
Feminina 1.319 54,5

Fonte: Prefeitura do Recife

Do mesmo modo que as outras regides, ha predominancia feminina entre

os moradores da RPAS5. Dentre eles, 54,5% sao mulheres, contra 45,5% de homens.

Tabela 22 - Faixa Etaria Santo Tot6

Populagao por faixa etéaria hab %

0 -4 anos 144 5,95
5 - 14 anos 372 15,37
15 - 17 anos 127 5,25
18 — 24 anos 277 11,45
25 — 59 anos 1.218 50,33
60 anos e mais 282 11,65

Fonte: Prefeitura do Recife

Ja no tocante a idade, os adultos que se encontram entre 25 e 59 anos

representam a maioria dos habitantes dessa regido, representando 50,33% do total.

Tabela 23 - Distribuicdo Racial Toto

Populag&o por cor ou raga® %
Branca 35,58
Preta 8,97
Parda 53,96
Amarela 0,95
Indigena 0,54

Fonte: Prefeitura do Recife

Com relacdo a distribuicdo racial nessa regido, os grupos de pretos e



103

pardos somados, atingem um percentual de, aproximadamente, 63% da populacéo.

5.1.6 A Regido Politico Administrativa VI (RPAG)

Esta regido € uma das mais populosas regies do Recife e, também, a
que tem uma maior variag&o nas suas caracteristicas, tanto fisicas quanto sociais. E
formada pelos bairros de Boa Viagem; Brasilia Teimosa: Imbiribeira, Ipsep, Pina,
Ibura, Jorddo, Cohab. A RPA 6 engloba, ao mesmo tempo regido, de Boa Viagem,
uma das areas mais nobres da cidade, e areas de alto indice de vulnerabilidade, com

a regido que realizamos nossas entrevistas, o Bairro do Ibura.

Tabela 24 - Distribuicao por Sexo Ibura

Populagao por sexo %
Masculina 23.833 47,08
Feminina 26.784 52,92

Fonte: Prefeitura do Recife

O Ibura de modo semelhante as outros bairros do Recife, também apesenta
uma predominancia de mulheres entre seus moradores, chegando a representar 52,

92 de sua populacéo.

Tabela 25 - Faixa Etaria Ibura

Populagao por faixa etaria hab %

0 -4 anos 3.592 7,1

5 - 14 anos 8.958 17,7
15 - 17 anos 2.743 5,42
18 — 24 anos 6.033 11,92
25 —-59 anos 24.881 49,16
60 anos e mais 4.410 8,7

Fonte: Prefeitura do Recife

Em relagéo a faixa etaria, o grupo de adultos entre 25 e 59 anos, apesar de
ser 0 mais representado, ndo € a maioria da populacdo, tendo um percentual de
49,16%

Tabela 26 - Distribuicdo Racial Ibura

Populag&o por cor ou raga® %

Branca 33,2
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Preta 8,22
Parda 57,31
Amarela 1,08
Indigena 0,19

Fonte: Prefeitura do Recife

No tocante ao pertencimento racial, o Ibura é formado,predominantemente,
por pessoas que se declaram pardos, sendo essa a categoria de 57,31% dos

habitantes desse bairro.

Essa caracterizacdo das regides politicoadministrativas e dos bairros de
atuacao dos burocratas de nivel da rua do Programa Bolsa familia, entrevistados em
nossa pesquisa, nos ajudara na compreensao das diferentes realidades em que se

desenvolvem as atividades de acompanhamento aos beneficiarios.

5.2 MODELO DE ATENDIMENTO AO USUARIO DO PROGRAMABOLSA
FAMILIA NO RECIFE.

No municipio do Recife o atendimento ao usuario é realizado através dos
Centros de Referéncia de Assisténcia Social, localizados nas seis Regides Politico-
Administrativas e na Central de Atendimento ao Usuario no centro da cidade.
Entretanto, ndo ha uma clara definicdo do papel dos técnicos dos CRAS em relacdo
aos usuarios do Programa. Esta indefinicdo tem origem na propria norma do PBF que
nao especifica como deve ser esse atendimento, limitando-se a definir as familias em
descumprimento como publico prioritario para as atividades do Programade Atencéo
Integral a Familia PAIF. Desse modo, ndo ha técnicos especificos para o
acompanhamento ao beneficiario, ficando essas atividades divididas entre os Agentes
Sociais e os Técnicos do PAIF.

Para analisar a acdo dos burocratas do nivel da rua na gestdo do
Programa, realizamos uma sondagem com um agente de cada funcéo para compor

0 quadro abaixo que apresenta as atividades por eles realizadas.
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Quadro 7 - Atividades desenvolvidas no atendimento dos beneficiarios do BolsaFamilia no Recife.

IAtividade

Descri¢éo

Responsavel

descumprimento

condicionalidades

defamilias com registro de descumprimento

de condicionalidades por meio do NIS do
Responsavel pela Unidade Familiar ou por|
meio do Cédigo do Descumprimento de|
Condicionalidades e, também, a partir: do
tipo de beneficio, efeito aplicado
(adverténcia, bloqueio, suspensdo ou
cancelamento), més de repercussao, tipo
de

descumprimento ou nome do responsavel

Pesquisa de Familia emPossibilita consultar ou identificar asjAgente Social

Cadastramento
Revisdo cadastral

e a atualizacdo das

informacdes dos cadastros ativos.

Possibilita a inclusdo de novas familias |Agente Social

Bloqueios/Desbloqueios

Permite a interrupgdo ou liberacdo dos  |Agente

do descumprimento

Beneficios das familiasem social/Técnico
descumprimento de condicionalidades.  |Social
Recursos Permite cadastrar e avaliar o recurso lAgente

apresentado pela familiaem decorréncia [social/Técnico

social

IAcompanhamentoFamiliar

atendimentos/acompanhamentos
realizados pela rede de protecdo social
junto as familias do Cadastro Unico.,
Permite identificar as situagbes de
vulnerabilidade vivenciadas pela familia €
cadastrar as atividades realizadas durante
esse acompanhamento. Além disso,
permite  que 0 usuario interrompa
temporariamente a aplicacdo dos efeitog
do descumprimento sobre o beneficio

daquelas familias que estdo em
acompanhamento familiar.

Possibilita registrar ogTécnico social

Oficinas sécioeducativas

Reunifes mensais com familias em
descumprimento das condicionalidades

[Técnico social

Relatorios

Consolidados

Permite a geracado de relatérios
consolidados das informacgfes
processadas no Sicon, tais

como:

resultados de
acompanhamento de saude e de
educacao, repercussao por
descumprimento de condicionalidades,

recursos registrados,

ITécnico Social
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acompanhamento familiar, resultados
setoriais utilizados para

o calculo do IGD e familias em fase de
suspenséo.

\Visitas Domiciliares Consiste na realizagdo de visitas aos [Técnico social

beneficiarios emdescumprimento de
condicionalidades com o objetivo de

\verificar em loco os motivos causadores
dos descumprimentos

Como se pode perceber, as atividades desempenhadas pelos burocratas
do nivel da rua do PBF no Recife ttm uma dindmica que se configura quase como
uma rotina de atendimento, que pretende selecionar os casos atendidos
hierarquicamente, dos mais simples aos mais complexos. Neste processo € definido
que tipo de repercussao haverd no cadastro do beneficiario. Essas repercussées
podem variar de uma simples atualizacao cadastral até a solicitacdo de cancelamento
do beneficio. O modelo de atendimento esta desenhado para que 0os casos de maior
gravidade, aqueles em que haja quebra de vinculos familiares ou de direitos, sejam
direcionados ao atendimento especializado, realizado pelo corpo de técnicos sociais
— psicologos e assistentes sociais. Enquanto os casos de menor gravidade, como
baixa frequéncia escolar por motivos eventuais, como dificuldadede mobilidade,
enchentes, doencas, etc, desde que comprovados, sejam resolvidos no atendimento

realizado pelo agente social.

As familias beneficiarias do Bolsa Familia, principalmente as que estado
em descumprimento de condicionalidades, ao chegarem ao CRAS, sé&o inicialmente
encaminhadas a uma pesquisa cadastral, onde se identifica qual a situacdo em que
esta se encontra. Em seguida, todos os casos sdo submetidos a uma atualizacéo
cadastral e, em casos de desmembramento da familia, se realiza um novo cadastro.
Apos esta atualizagéo é feita a primeira filtragem. Em casos de adverténcia, ou dos
primeiros bloqueios, a familia recebe uma orientagdo sobre os compromissos com o
Programa e é realizado o desbloqueio. Para casos de bloqueios reincidentes, onde a
familia argumenta que os motivos do descumprimento foram resolvidos, é realizado
um recurso ao bloqueio. Os casos onde ha descumprimentos reincidentes de
condicionalidades e ndo existe protagonismo do responsavel legal para resolucéo do
problema sédo encaminhados ao atendimento técnico. As equipes técnicas do CRAS
sdo compostas por assistentes sociais, psicélogos e socidlogos. No entanto, apenas

0s psicologos e assistentes sociais realizam o atendimento ao publico. Apesar de
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haver entre os técnicos a percepcdo de que deveria haver uma diferenciacdo do
publico destinado para as anamneses realizadas pelos psicélogos e as entrevistas
sociais das assistente sociais, isto ndo se observa e os casos definidos para
atendimento especializado sé&o direcionados a qualquer um destes profissionais.

Inicialmente é realizada uma entrevista com a familia, com o objetivo de
identificar em qual quadro de vulnerabilidade social esta se encontra e quais 0s
principais fatores que concorreram para o aprofundamento dessas vulnerabilidades.
Parte-se do pressuposto de que a familia que ndo consegue cumprir minimamente
0S requisitos para a manutencdo no Programa encontra-se, via de regra, em alto

grau de risco social.

Depois de realizadas as entrevistas, as familias entram nas atividades do
Programa de Atencdo Integral a Familia —PAIF— onde serdo referenciadas e
acompanhadas pela equipe técnica dos CRAS. Se a familia estava ha menos de
seis meses em situacao irregular, contados a partir de sua inser¢do no Programa, o
beneficio serd desbloqueado integralmente. Se o periodo exceder seis meses, ela
recebera apenas o valor relativo ao més vigente. O acompanhamento consiste em
reunides mensais com o0s técnicos do CRAS, participacdo em reunides de grupo,
gue sao chamadas de Oficinas, realizagcao de visitas domiciliares e, em casos de maior
complexidade, direcionamento para o0 atendimento em outras politicas publicas

complementares, como saude, assisténcia juridica, assisténcia social, entre outros.

A etapa seguinte é a elaboracdo do Relatorio Consolidado, no qual séo
detalhados o desenvolvimento desta familia e os procedimentos que foram realizados.
Neste documento, o técnico deve justificar os motivos para os encaminhamentos que
deverdo ser tomados em relacdo a familia. Neste ponto, maisuma vez, existe uma
tomada de deciséo por parte dos técnicos diante dos resultadosobtidos. As familias
gue conseguem reverter o quadro inicial tém seus beneficios mantidos. Aquelas
gque nao conseguiram reverter completamente a situagdo deirregularidade, s&o
submetidas a recursos para permanecerem desbloqueadas por mais um periodo de
seis meses, que é o tempo para a repercussao das condicionalidades. Ja as familias
gue ndo cumpriram os procedimentos sdo encaminhadas para o bloqueio e potencial
suspensao do beneficio. Apresentamos abaixo um quadro esquematico do fluxo do

atendimento ao beneficiario do Programa.



Figura 7 - Fluxograma do atendimento do Beneficiario do Bolsa Familia no Recife
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A figura acima detalha o modelo de fluxo de atendimento ao beneficiario do
programa Bolsa Familia nos Centros de Assisténcia Social do Recife. A plena
execucao desse modelo, no entanto, esta condicionada por fatores internos, relativos
a questdes administrativas, e por fatores externos, relativos a recursos materiais e

condigdes de trabalho.
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6 ANALISE DA ATUACAO DOS BUROCRATAS DO NIVELDA RUA QUANTO AO
SEU ESTILO DE INTERACAO.

Uma questdo relevante na andlise dos resultados da atuacdo dos
burocratas do nivel de rua nas politicas publicas € a forma como se da a comunicacao
com 0s usuarios e como sao criados os vinculos entre estes no contato direto durante
a entrega dos servi¢cos. Considerando que compreendemos 0S mecanismos da
interacdo como partes integrantes do processo de implementacédo, etambém, que as
diferencas de perfil e afiliacdo tém reflexos nos estilos dessa interacao torna-se ainda
mais relevante analisarmos o seu impacto no papel de conector, desempenhado pelos

burocratas, entre os usuarios e o Estado.

6.1 DIFERENCAS NA INTERACAO: OS ESTILOS UTILIZADOS PORTECNICOS E
AGENTES SOCIAIS.

Partimos do pressuposto que uma das formas de compreender como o
surgimento dos vinculos e padrdes das relacdes entre os burocratas e seus clientes
€ observar a forma como estes se relacionam para além do ambito comportamental,
mas observando as dindmicas dessa relacdo. Essa andlise nos permite compreender
quais as regularidades e os padrdes que se apresentam neste processo e em que
contextos especificos sédo aplicados, visto que os contextos sdo o frame onde estas

interacdes se realizam.

Em sintese, isso significa que as diversas formas de implementacdo de
uma mesma politica se devem a uma variacdo de contextualizagdo na linguagem e
nas mensagens, ao longo de um continuum de interagdes durante a implementacao
da politica. O que significa que parte da questdo estd relacionada as atividades
realizadas pelos agentes e outra parte diz respeito ao modo como eles se relacionam,

aquilo que definimos como estilos de interacao.

Desse modo, podemos considerar que cada agente se utiliza de recursos
proprios para elaborar seu estilo de interacdo. Esses recursos sdo discursivos e
podem ser utilizados como relativizadores ou como impositores de uma condicéo,
para evidenciar ao usuario o contexto social no qual esta inserido. E esta capacidade
de adaptar os estilos de interagdo aos contextos sociais que fornece ao burocrata

maior condicdo de implementacdo, havendo nesse processo uma constante
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negociacao entre os atores através da significacdo das palavras , que expressam 0S

objetivos e as metas que eles querem atingir.

Nesse sentido, vamos analisar, para cada unidade, os estilos de interacao
dos atores, diferenciando os agentes sociais dos técnicos sociais e compreendendo
as suas habilidades de negociacédo, do mesmo modo que analisamos as diferencas
das praticas entre estes grupos. Para esta constru¢do nos baseamos nas
observacdes realizadas durante nossa pesquisa de campo e nas questfes especificas
das entrevistas. Para facilitar a compreenséo, os estilos foram organizados em grupos

de semelhanca®, tal como detalhado abaixo:
a) Estilos mediadores

O Estilo mediador permite que o agente busque um acordo com 0 Usuario,
visando a resolucéo dos problemas. Ele tem foco no atendimento as necessidades do
usuario como prioritario e sua instrumentalizacdo se da pela traducdo do que esta
sendo dito para uma linguagem popular, que visa aproximar o agente e o seu cliente;
pela postura didatica do agente em relacdo ao usuéario ou pela triangulacdo de

relacbes, como explicamos aseguir:

v/ Traducdo: Consiste em utilizar a linguagem do cotidiano para explicar as
guestdes técnicas aos interlocutores. Desse modo elesatuam tanto como tradutores
das normas da politica para os usuarios, quanto traduzindo os anseios dos USUAarios
para os gestores da politica.E caracterizado por expressées como “quando o povo
reclama disso, eles querem dizer...” ou “O que o a senhora tem que fazer é ...”. A
traducdo pode ser também realizada na pratica. Para exemplificar bem o estilo de
traducdo no Bolsa Familia de Recife, pode-se usar osrecursos sobre bloqueios, na

maioria das vezes redigidos pelos agentes ou técnicos sobre a narrativa das familias

Triangulag&o: muito utilizado pelos agentes sociais, consiste emse colocar como um
intermediario entre o usuario e o servico ou profissional técnico: “vou perguntar a

assistente social e depois eu lhe digo”

5A definicdo dos grupos de estilos, foram baseados nos trabalho sobre os burocratas do nivel rua e sua interagdo
com os usudrios, aurores como Lotta(2006) e Nunes (2009), utilizaram essas definicGes em suas pesquisa.
Adaptamos alguns grupos para atender a realidade em nosso caso.
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b) Estilos Lineares

O estilo linear se da quando os interlocutores estabelecem uma relacéo
de igualdade no processo de interacdo. Este estilo diz respeito a reciprocidade dos
interlocutores e pode variar de um extremo entre a simetria e a assimetria. Neste grupo
colocamos, apenas, os estilos que buscam o equilibrio entre os burocratas eos
usuarios. Aqui também estdo os estilos que buscam diminuir as distancias entres
estes atores. O recurso as relacdes pessoais ou de amizade, por exemplo, pode se

enguadrar neste estilo.

v/ Referéncias religiosas: uma das formas de estabelecer relacfes lineares com os
usuarios é utilizar expressdées de fundo religioso, como: “Gragas a Deus”, “Fique
com Deus”,“se Deus quiser, tudo vai dar certo”

v/ Referéncias da vizinhanga: neste caso, o agente se utilizado fato de os Centros
atenderem a uma determinada regidoda cidade e se utiliza de referéncias locais para
criar uma relacdo de proximidade com o usuario, abordando de forma genérica
guestao relativas a vizinhanca e demostrando que partilha do mesmo contexto que
seu interlocutor.

v/ Referéncias pessoais: Em alguns casos, quando o agente busca criar vinculo para
mostrar propriedade num assunto ou para legitimar uma determinada acéo, ele se
utiliza de referéncias de sua histéria pessoal, como forma de estabelecer um vinculo

” o

com os usuarios, caracterizado por frases como: “Eu ja passei por isso” “Quando eu
preciso eu fago assim...”

v/ Referéncias ao histérico do usuério: nesse estilo, 0 agente se utiliza das suas
experiéncias prévias com 0 usuario para

obter a colaboracéo deste, trazendo a tona fatos ja ocorridos nos quais sua orientacao
foi util para solucionar questdesrelativas ao beneficio do usuario: “Lembra aquele

problema que vocé teve? No fim deu tudo certo, ndo? Agora é o mesmo”.

hY

v/ Referéncia a histéria social: Ocorre quando 0 agente ou técnico se utiliza de
questdes relativas & historia social do usuario. Ndo necessariamente relativa ao Programa,
mas questdes que possam demonstrar proximidade com o usuario,ja que o primeiro conhece
0 passado social do segundo.

v/ Uso da linguagem local: para gerar uma maior confiangca os agentes e técnicos se
utilizam da linguagem do usudrio para abordar questdes técnicas.

v/ Estabelecimento da reciprocidade: durante o processo de interacdo os agentes e
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técnicos buscam estabelecer uma troca entre os servicos e o cumprimento dos
compromissos dos usuarios: “Eu fago o seu recurso e vocé se compromete a
acompanhar a frequéncia escolar”

Solicito: outra forma de comunicacdo utilizada pelos técnicos e agentes no
atendimento dos usuérios € a solicitude. Eles se mostram dispostos a ajudar os
beneficiarios na resolucdo dos seus problemas. Esta postura é identificada em frases
como: “Pode ficar tranquila que eu vou lhe ajudar; © vocé pode deixar que eu resolvo
iISso para vocé”

Aproximacdao: nesta categoria incluimos os estilos que buscam criar um vinculo
afetivo a partir da demonstracdo de carinho, como chamar pelo nome, usar
diminuitivos, chamar de querida, até pequenos gestos de carinho.

Igualdade: outro exemplo de estilos de interagcéo utilizado no atendimento é buscar
se colocar em condicdo de igualdadeao usuario, mostrando que também comunga
de problemas semelhantes. como acompanhar a frequéncia escolar dos filhos ou manter a
caderneta de vacinagdo em dia.

Valorizacdo: para incentivar a participacdo das familias nas atividades,
principalmente, as que estdo em descumprimento de condicionalidades, os agentes e
técnicos se utilizam do recurso da valorizacdo das conquistas do outro, através de
frases como “Parabéns por manter a vacinagdo em dia, a frequéncia esta acima da

meta, muito bem”

C) Estilos Hierarquicos

Ao contrério dos estilos lineares, os modelos hierarquizados se baseiam na
assimetria das relacdes entre os burocratas e 0s usuarios e buscam provocar uma

diferenciacdo, estabelecendo uma relacdo dedependéncia entre os atores da politica.

Relagdes Assimétricas: existe uma reciprocidade mas ela ocorre de forma
assimétrica, ou seja, 0 agente ou técnico se coloca em uma posiCao superior ao
usuario. O exemplo desse tipo de comunicagao seriam frases como: “isso nao é minha
obrigacdo, mas vou fazer para a senhora como um favor”

Relagbes de Autoridade: para obter a atencdo do usuéario, os agentes da
implementagdo atuam com autoridade, fazendo cobrancas e repreensdes aos
usuarios. Exemplo desse estilo sdo frases como “na préxima reunido quero que todos

tragam os cartdes de vacinacao em dia”

v/ Ameaca: um recurso utilizado pelos agentes e técnicosem casos que eles
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consideram extremos, consiste em delimitar uma diferenciacdo entre burocrata e
usuario, onde o primeiro ameaca o segundo, caso ndao cumpra o que lhe foi solicitado.

Sao comunicagbes do tipo: “ sendo apresentar a documentacado de matricula da

crianca seu beneficio vai ser bloqueado”.

Com base nos estilos identificados na atuacao dos burocratas do nivel da
rua do Programa Bolsa Familia no Recife, realizamos a andlise de cada técnico e
agente social e a tabulacdo desta variavel em formato de dummy, onde 1 representa
a incidéncia do estilo e 0 a ndo incidéncia do estilo. Apds essa tabulacdo, os dados
foram agregados por seus respectivos Centros de Referéncia e analisados em

conjunto.

Para nossa analise nos debrucamos, primeiro, no quadro geral dos atores.
Num segundo momento, observamos por RPA, o que nos permitiu uma visédo

aprofundada dos estilos de interac&o praticados pelos agentes do Programa.

6.2 OS ESTILOS DE INTERACAO DOS ATORES DO BOLSA FAMILIANO
RECIFE

O primeiro passo para desenvolver um panorama dos estilos utilizados
pelos burocratas do nivel da rua no Recife foi realizar uma tabela de frequéncia desses

estilos por grupo, tendo como base o agrupamento apresentado anteriormente.

Quadro 6 - porcentagem de ocorréncia de estilos de interacédo

Grupo de Estilos % de ocorréncia
Mediadores 82%
Lineares 58%
Hierarquicos 45%

Fonte: pesquisa de campo

Reparem que a soma das ocorréncias nao € igual a 100, apesar de se tratar
de porcentagem. Isso ocorre porque um mesmo ator pode se utilizam de diversos
estilos, de acordo com o tipo de questdo a ser tratada e as caracteristicas dos
usuarios, visto que os burocratas tém um estoque prévio de informacdes a respeito

das familias de sua responsabilidade.

Na tabela acima, podemos observar que a grande maioria dos atores se
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utiliza de recursos mediadores para interagir com seus clientes. Isso se explica, em
grande parte, pela propria natureza do trabalho, visto que grande parte de suas
atividades esta relacionada a colher informacdes da vida desse beneficiarios, que
precisam compreender as regras do programa para prestar uma informacdo mais

precisa.

Em segundo lugar, as estratégias lineares de interacdo. Essa caracteristica
se da, principalmente, na politica de territorializacdo da assisténcia social,
preconizada no SUAS. O fato de cada unidade trabalhar com familias referenciadas,
permite ao, agentes uma relacdo de proximidade, pois compartiham o mesmo
ambiente e contexto social, em alguns casos, a mesma vizinhanga. J4 as estratégias
de hierarquizacdo apresentam menos ocorréncia, o que demonstra um aspecto
positivo da implementacdo do Programa, visto que nessas estratégias se encontram

o cerne das ag0es clientelistas.

Quando observamos a ocorréncia dos estilos, podemos perceber que a
maioria deles é utilizada em algum momento pelo agente e técnicos, 81% dos estilos
sao adotados por mais da metade dos atores e apenas 19% dos estilos estdo presente
em menos da metade dos burocratas. Ou seja, 0s estilos representam uma
uniformizacdo da abordagem aos usuarios. Mesmo nao estando presentes nas
normas institucionais do programa, eles traduzem, em parte, a discricionariedade do

agente na execucao do servico.

Para detalhar mais profundamente essa ocorréncia, observamos os estilos
gue compdem os 80% dos casos. Em ordem de frequéncia, sédo: os de referéncia
religiosa, de vizinhanca, pessoais, ao histérico do usuario, ao histérico social,

aproximacao, triangulacéo, traducéo, vinculo.

A utilizacdo desses estilos de interacdo permite ao agente e 0 ao técnico
social trazer suas atribuicbes na implementacéo da politica publica para o contexto
social em que seu usuario esta inserido. Seja através do conhecimento do historico
do usuario ou do seu historico social, por referéncias religiosas de vizinhanca ou
pessoais e ainda pela utilizacdo de técnicas de aproximacao, triangulacéo, traducao
ou vinculo, 0 que ocorre é que nesse processo, se materializam as suas atividades,
informando, recomendando e até repreendendo os usuarios dentro da realidade

individual de cada caso em que esta atuando.
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O grande numero de ocorréncia dos Estilos, que favorecem a
contextualizacao e a individualizacdo das politica esta, em parte, relacionado as redes
sociais do atores e a propria natureza comunitaria da politica, que esta centrada na
atuacdo com familias referenciadas a um determinado posto de servico. O que
provoca o necessario envolvimento dos burocratas com a comunidade, sendo este,
por fim, o representante do estado dentro da comunidade. Isso se evidencia na
observacédo do grande numero de sobreposi¢cdo dos vinculos dos atores em suas
redes sociais. Esta sobreposicdo garante a eles a capacidade de individualizar assua
abordagem utilizando-se das informacdes pessoais dos seus usuarios, que
acessaram nao apenas pelos meios institucionais. Em resumo, eles agregam outros
elementos que ndo os formais, a execucédo da politica publica, com o intuito de atingir

0S seus resultados.

Observamos, também, os estilos que em nossa pesquisa obteveram menor
incidéncia. Consideramos sua andlise importante, visto que se tratam dos estilos
hierarquicos. Na utilizacdo desses estilos esta uma questao intrinseca, a questdo do
poder, e sua utilizacdo pelos burocratas, questdo fundamental no debate sobre a
mediacao e suas consequéncias, onde a sua distorcdo levaria a atitudes clientelistas.
Essas se caracterizam pela assimetria de poder concomitante a presenca de uma
aparente solidariedade mutua, e com exploragcdo e a coercdo, subvertendo as

relacdes de troca entre Estado e sociedade aos interesses pessoais ou de grupos.

Desse modo, consideramos que a baixa incidéncia de Estilos hierarquicos,
representa que a atuacado dos burocratas no Programa esta direcionada para a uma
abordagem mais linear e menos assimétrica, por consequéncia, menos propensa ao

clientelismo, o que representa um ponto positivo para o Programa.

Seguindo em nossa analise, observaremos como as consideragdes acima
se comportam em cada contexto territorial especifico, abordando cada unidade
politicoadministrativa estudada.

6.3 OS ESTILOS DE INTERACAO DOS ATORES EM SUAS RPAS

No Quadro abaixo apresentamos as porcentagem dos estilos adotados

pelos técnicos e agentes sociais distribuidos por regido politicoadministrativa.
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Quadro 7 - Proporc¢éao dos Estilos por Regido

Estilos por RPA 1 RPA 2 RPA 3 RPA 4 RPA 5 RPA 6

grupos

ESTILOS MEDIADORES

Triangulacdo [73% 86% 78% 67% 63% 86%

Traducéo 100% 71% 95% 82% 50% 100%
ESTILOS LINEARES

Referéncias 100% 71% 87% 94% 68% 98%

religiosas

Referéncias da (100% 88% 71% 75% 97% 99%

vizinhanca

Referéncias 57% 63% 25% 33% 30% 48%

pessoais

Referéncias ao 43% 56% 88% 75% 63% 82%

histéricodo

usuario

Referencia 49% 88% 70% 40% 100% 33%

histéria

asocial do

usuario

Uso da 100% 86% 38% 100% 48% 70%

linguagem local

Estabeleciment [83% 49% 50% 0% 37% 63%

(o]

da

Reciprocidade

Solicito 54% 100% 33% 27% 38% 50%

Aproximacdo [100% 90% 75% 75% 72% 80%

Igualdade 45% 43% 59% 51% 63% 50%

\Valorizacao 17% 81% 25% 100% 47% 82%

ESTILOS HIERARQUICOS

Relagdes 57% 41% 50% 100% 50% 23%

IAssimétricas

Relagdes de  59% 88% 22% 96% 25% 10%

Autoridade

Ameaca 50% 41% 25% 33% 53% 38%

Fonte: pesquisa de campo

Analisando os dados da tabela acima, podemos observar que dos 16
Estilos identificados, aproximadamente 70% s&o praticados por mais da metade dos

burocratas do nivel da rua do Bolsa familia em Recife.

Essa semelhanca define um padrédo de atuagdo que pode ser explicado
pelas semelhancas na composicdo das equipes e pelo contexto social onde estes
servigos sao ofertados conforme, demonstrado anteriormente. Ou seja, 0s estilos

sdo mais ou menos utilizados conforme as experiéncias desenvolvidas pelos técnicos
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e agentes sociais ao longo do tempo e se cristalizam, ficando mais homogéneos e

configurando um padréo, durante o processo de implementacéao.

Nesse mesmo contexto, podemos reforgcar o argumento analisando os
burocratas da RPA 1, que apresentaram 5 estilos que s&o praticados por todos cerca
de 32% dos estilos praticados na RPA, o que demonstra um alto grau de
homogeneizacéao, isso explica por se tratar da menor regido politico administrativa da
Cidade, que por exemplo, favorece as referencias a vizinhanca e adocdo de um
vocabulario local por parte dos técnicos e agentes do Programa. Essa universalizacao
de um estilo nos permite enxergar como e por quais canais, sejam eles formais ou
informais, a implementacao de uma politica € permeada por outros elementos através
da adocéao de estratégias oriundas dos contextos de interacdo entre implementadores
e usuarios. O que permite a nitida nocao do tipo de realinhamento promovido pelos
burocratas do nivel da rua ao desenho institucional da politica, no momento da sua

execucao.

Desse modo, observaremos cada regido politico administrativa, em

relacao aos estilos adotados em sua implementacédo e sua configuracao sécio-politica.

Na RPA 1 os estilos mais recorrentes sdao a Traducdo, Referéncias
religiosas, Referéncias a vizinhanca, Aproximacao e Uso da Linguagem local. Estes
Estilos sdo utilizados pela totalidade dos técnicos e agentes. Podemos considerar a
existéncia de incentivos para a utilizacdo desses estilos, sejam formais ou nao,
oriundos da populacdo ou do préprio Estado. O fato € que para os burocratas da

RPA 1 esses séo 0s meios de atingir 0s seus objetivos para a execucdo do programa.

Outra explicacdo estaria no foco no perfil desses implementadores. A
utilizacdo de linguagem local, as referencias a vizinhanca e aproximacao, podem
estar relacionado ao fato de que a maioria desses agentes mora nas proximidades
do seu local de atuacdo. Portanto, estariam eles proprios mais propensos a adogao
desses estilos. Isso demonstra que caracteristicas pessoais sao determinantes das

escolhas e decisdes dos burocratas.

As referéncias religiosas sdo também, em parte, originadas nessas
caracteristicas pessoais, mas podem ser analisadas por outro prisma, 0 da

legitimacao, visto que, ao evocar tais referencias, os agentes conseguem diminuir
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resisténcias e promover afinidades.

Em relacdo a outros estilos que também tém alta incidéncia na RPAL,
destacamos o de triangulacéo entre os do tipo mediadores. E reciprocidade entre os
lineares. A triangulacéo é o estilo que permite que as questdes mais delicadas possam
ser tratadas de forma a ndo quebrar o vinculo estabelecido com o usuério, permitindo
ao técnico ou agente social tomar atitudes mais severas com um baixo custo, pois as

decisfes estdo sempre relacionadas a outros.

Ja em relacdo & reciprocidade, da mesma forma que o0s outros estilos
lineares, estes estdo muito relacionados ao espaco interativo, onde ocorre a
implementagcédo. No caso da RPA1, sua configuracdo espacial consiste da presenca
de verdadeiros bolsées de miséria. Nesse quadro, a estratégia de reciprocidade
adotada pelo burocratas tem a capacidade de realizar uma amenizacéao das distancias
entre estes e seus clientes. Podemos considerar a RPA1 como uma regido onde
prevalecem as estratégias que horizontalizam as rela¢gdes entre os burocratas do nivel

da rua e 0s usuarios.

No caso da RPA2, apenas um estilo é aplicado por todos os atores de
implementacéo, o solicito. Isso demonstra que esta RPA tém um menos coesao no
atendimento ao usuario. As caracteristicas, diferentes do caso anterior, os grupo de
atuacao estdo alocados de forma dispersa na regido, o que nao favorece a troca de
experiéncia entre os profissionais, visto que atuam em locais distantes e com

realidades diversas.

Portanto, vamos considerar os estilos com maior incidéncia na RPA2. Entre
os do tipo de mediacdo, a triangulacdo é o mais utilizado. Essa estratégia €,
conforme explicado acima, muito utilizado como forma de dissuadir as decisdes
tomadas pelos burocratas. Ja nos estilos lineares, referencias a vizinhanga, aoproprio
usuario, ao historico social e o uso da linguagem local, foram os estilos mais utilizados
pelos agentes e técnicos no atendimento ao usuario do programa. Isso corrobora a
assumpcao de que o ambiente da implementacdo de politicas publicasé, antes de
mais nada, um ambiente de negociacao, onde cada ator recorre a0s mecanismos ao
seu alcance para atingir seus objetivos. Por isso, as estratégias que promovem uma
relagdo horizontal sdo as mais recorrentes, mesmo em RPAs onde aatuacédo é

dispersa.



120

No caso em analise, a RPA2, temos um elemento diferencial. Ao contrario
da anterior que ndo apresentou qualquer graduacdo significativa para estilos
hierérquicos, esta regido tem um namero expressivo de agentes que utilizam o estilo
de autoridade. Podemos, para analisar esse ponto, se basear nos relatos e nos
resultados das rede sociais desses técnicos. Os centro de atendimento dessa RPa
nao estdo localizados nos bairros com maior numero de pessoas com o perfil do
programa. Isso é confirmado pelos técnicos quando se referem a uma baixa

integracdo do usuario com o programa.

Nossa proxima analisada é uma regido extremamente complexa, a RPAS.
Além de grande em numero de moradores, tem dimensdes significativas em relacéo

ao municipio. Isso torna as questdes da implementacdo bastante desafiadoras.

Em relacdo aos estilos que os burocratas do nivel da rua utilizam para
encarar estes desafios, os mais encontrados, por ordem de incidéncia, foram:
traducéo, referéncia religiosa, referéncia ao histérico do usuério, triangulacdo. Como
dito anteriormente, os nUmeros mostram o grau de dispersdo de estilos nessa RPA,
nao havendo nenhum estilo que se caracterize como universal. Isso se da muito em
razao da diversidade de caracteristica encontrada nos usuarios e, consequentemente,
nas questdes a serem abordadas. Sendo assim, um agente ou técnico que esteja mais
centrado numa determinada questdo usara um tipo de estilo,enquanto outro envolvido
mais cotidianamente com outra sorte de evento, tendera a se resumir a outros estilos.
No entanto poderiamos destacar que os estilos do grupo de mediadores, sdo bastante
praticados entre os implementadores da RPA3. Isso ocorre por conta da
caracteristica associativista da regido. Os bairros dessa regido possuem, em sua
maioria, representantes comunitario organizados em associa¢des que buscam atuar
como mediadores do poder publico , em muitos casos esses representantes
acompanham os usuarios aos locais de atendimento. Nesse momento, o burocrata
aciona os mecanismos de interacdo que permitam uma melhor comunicacdo com o
usuario, mesmo que, por vezes, essa comunicacdo seja intermediada por um

representante comunitario.

Os estilos lineares mais encontrados, referéncias a religido e ao historico,
sdo formas de interagir que funcionam em grande parte dos grupos de usuarios.

Portanto, considerando que h& uma certa rotatividade entre os técnicos em relacéo
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ao tipo de publico, eles séo utilizados como coringas hos momentos de interacdo cara

a cara, facilitando a criacédo de vinculos.

Do mesmo modo que na regido anterior, vale a pena ressaltar o estilo do
grupo dos hierarquicos, que foi mais representado. Metades dos técnicos nessa regido
se utilizam de estratégias de assimetria na sua interacdo com o0s usuarios. Essas
estratégias tém a finalidade de delimitar os espacos de cada ator no processo de
implementacdo. Uma das funcdes dessa demarcacdo, para o burocrata, € garantir
sua autonomia em relacdo aos lideres comunitarios, que se utilizam dos resultados
obtidos pelos usuéarios como refor¢co politico a sua atuacdo. Ao estabelecer uma
interacdo assimeétrica, o burocrata cria um vinculo de reciprocidade,mas deixa claro
gue as decisdes, apesar de negociadas, cabem exclusivamente a ele, como o legitimo

representante do Estado.

Podemos considerar que a negociacdo é a principal caracteristica dos
burocratas do nivel da rua dessa regido politico administrativa, e que essa tendéncia

se deve ao ambiente em que se contextualiza a implementagao do Programa.

Devemos destacar, também, que a presenca de associacdes demoradores,
clube de maes, grupos de terceira idade, entre outros, que buscam atuarpor dentro
do tecido do estado, ora como parceiras do governo, ora como agentes de controle
social, gera no burocrata do nivel da rua duas linhas de intervencgao para garantir seus
objetivos. Por um lado, busca estabelecer vinculos de afinidade mais pessoais,
diretamente com os usuérios, demonstrando proximidade e semelhanga com este. E
por outro, se posiciona como o canal de acesso aos bens publicos almejados pelos
lideres para suas comunidades. Garantindo assim apoio para a execucdo de suas
responsabilidades, mesmo quando estas ndo sdo agradaveis, visto que, uma acao
dos lideres comunitarios contra suas decisdes implicaria na perda de contato com

suas metas 0s bens e servigos publico para suas comunidades.

Ao observar a proporcao de estilos utilizados pelos burocratas do nivel da
rua do PBF na RPA 4, constatamos que trés sdo adotados por todos em sua pratica
cotidiana: o uso da linguagem local e igualdade, na categoria dos lineares e, pela
primeira vez, um dos estilos hierarquicos aparece como praticado por todos 0s
burocratas. Isso se torna mais relevante quando percebemos que o segundo estilo

mais praticado na regido é, da mesma forma, do grupo dos hierarquicos, o de
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autoridade que esta presente em 96% dos casos. Diante do exposto, consideramos
gue essa regido apresenta uma tendéncia a um maior distanciamento entre usuarios
e técnicos. Isso se deve, principalmente, a dois fatores. O primeiro e mais importante
diz respeito ao tempo de atuacdo da equipe. Essa é a mais jovem de todas. Isso
explica, em grande parte, a adocdo de estilos hierarquicos, pois como dito
anteriormente, estes garantem ao burocrata uma posicdo de autoridade em relacéo
aos usuarios, evitando questionamentos, ao mesmo tempo diminuem a necessidade

de negociacao.

Outro fator de grande relevancia para reforcar as interagdes assimétricas
nessa regiao, diz respeito & relacdo com a comunidade. Por ser mais nova a alocacéao
dos técnicos e agentes ndo se observou o critério de proximidade com o local de
moradia, pois 0S outros postos ja estavam com suas equipes em atividade. Por isso,
apenas dois membros moram na regido. Essa realidade tem um reflexo na escolha
dos estilos por parte dos burocratas pois por mais que estes tenham consciéncia da
realidade local, ndo a compartilham, o que, naturalmente diminui as relagdes afetivas

entre 0s grupos.

Quanto as interacdes baseadas em estilos simétricos, percebemos que,
mesmo optando pelo uso da autoridade, a atuacdo dos técnicos no atendimento dos
usuarios necessita de um amenizador que facilite a colaboragcéo do seu publico. Isso
se percebe claramente, na pratica da valorizacao dos beneficiarios por parte da equipe
técnica. Esse estilo visa recompensar 0s primeiros por cumprirem as metas
estabelecidas pelos técnicos. Desse modo, criando um vinculo, mais sem perder a

autoridade.

Podemos considerar que, em relagéo ao nivel de interacdo entre usuarios,
e equipe técnica, dessa regido ainda esta se configurando na busca de um estilo que

Ihe permita maior eficiéncia em seus objetivos.

Analisando a RPA5, percebemos que apenas um estilo de interacéo é
adotado por todos os burocratas dessa regido, a referéncia ao histérico social dos
usuarios. Este estilo se caracteriza por um conhecimento detalhado dos técnicos e
agentes sociais do passado do usuario, esteja este ou nao relacionado ao
atendimento prestado. Esta particularidade aponta para uma atuacao bem articulada
dos burocratas do nivel da rua nesta regido politico administrativa, que é construida
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através da triangulacdo de informacfes coletadas, tanto dos dados oficiais, quanto
de informacdes de terceiros e do proprio usuario. Essa percepcdo é corroborada
pelo préximo estilo com maior incidéncia na regido, referéncia a vizinhanca. Os
burocratas dessa regido tém um olhar diferenciado as questées comunitérias, buscam
organizar os grupos de trabalho por local de moradia, durante as atividades
socioeducativas. Eles se utilizam dessa condicdo para fortalecer seus vinculos com

0S usuarios.

Com relacdo &s interacbes hierarquizadas, os estilos que mais séo
adotados pelos técnicos e agentes sociais na regido, respectivamente, ameaca e
assimetria. O primeiro tem origem no mesmo elemento dos estilos anteriores, pois o
fato de os burocratas terem informacdes bem especificas dos seus usuarios, permite
a estes se utilizarem desse recurso sem comprometerem o vinculo estabelecido, pois
é utilizado de forma cirargica, atingindo o ponto exato para obter oefeito esperado, a

cooperacao do usuario nas suas atividades.

O segundo é utilizado como estratégia de distanciamento, que permite ao
burocrata oscilar de uma posicédo mais linear, diminuindo as formalidades e adotando
uma postura mais intima, a uma postura mais técnica e hierarquizada, tendendo ao

insulamento burocratico.

Podemos considerar, entdo, que a interacdo entre os burocratas do nivel
da rua e os usudrios do programa Bolsa Familia, na quarta regido politico
administrativa do Recife, tem como particularidade a forte relacdo comunitaria entre
0s técnicos e agentes sociais e usuarios. O que permite, tanto uma aproximacao

gerada por elemento de afinidade, quanto um distanciamento baseado no nivel de

A Ultima regido administrativa analisada foi a RPA6. Nela encontramos,
apenas, um estilo adotado pela totalidade da equipe técnica de atendimento dos
CRAS, a traducdo . Esse estilo permite aos técnicos e agentes transmitir seus
conceitos de forma suave, facilitando a colaboracéo dos usuarios. Porém a equipe
dessa regido utiliza mais seis estilos de interacado com alta frequéncia. O que significa
dizer que ja ha uma padronizacdo da atuacdo dos burocratas do nivel darua no

tocante a estratégia de interacdo com 0s usuarios.

Por ordem de ocorréncia, os estilos sdo: Referéncia a Vizinhanca e a
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Religido, Triangulacdo, Referéncia ao historico do usuario, Valorizacdo e
Aproximacao. Os estilos que se apoiam em referéncias, reforcam os vinculos afetivos
e comunitarios. Sao utilizados, geralmente, em casos de maior complexidade em que
houve reincidéncia por parte dos usuéarios. Nao por coincidéncia essa € a regido de
maior vulnerabilidade social. Isso explica a necessidade de os agentes conhecerem
os historicos e o perfil dos seus clientes. Ja os estilos de valorizagdo e aproximacao
sdo utilizados no acompanhamento dos casos onde ainda ndo ha reincidéncia. E
adotado primeiro como forma de dar um significado especial ao cumprimento das
atividades oriundas de sancdes pelas familias buscando evitar as reincidéncias. E
segundo, como estratégia devinculacdo, facilitando o acesso as informacdes que
serdo necesséarias nos estilos que utilizam referéncia. Sendo assim, ao realizar o
atendimento, os técnicos busca estabelecer vinculos que os permitam aprimorar suas

abordagens.

Por se tratar de uma regido extensa territorialmente, estabelecer uma
relacdo de proximidade e confianca torna-se imprescindivel para a realizacdo do
trabalho, visto que, conforme relatos dos burocratas ha ocasides em que o préprio
beneficiario em situagéo irregular busca a unidade de atendimento para regularizar
sua situacédo. Via de regra, eles tém o entendimento de que a atuacao da equipe tem
como finalidade a garantia da manutencdo do beneficio, ndo se constituindo em

qualquer tipo de fiscalizac&o ou tentativa de interrupcao.

Podemos afirmar que os burocratas da RPA6 tém uma profunda insercao
na comunidade, e que isso se da, em grande parte pelos estilos de interagcéo por eles
adotados, pois estes lhes permitem uma efetiva atuacdo junto aos usudrios do

programa.

6.4 INFLUENCIA DAS CARACTERISTICAS DOS AGENTES NA IMPLEMENTACAO
DA POLITICA

Como afirmamos anteriormente, o processo de implementacdo de uma
politica € influenciado pelos conceitos e opinibes dos atores envolvidos nessa
atividade. Para compreender como isso influencia nos resultados das politicas, é

fundamental observarmos algumas carateristicas que podem impactar a atuacéo
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desses técnicos e agentes no caso do programa Bolsa Familia do Recife.

Vamos considerar, a titulo de andlise, para compor nosso quadro,
caracteristicas individuais tais como, idade, residéncia na regido, escolaridade, e
para a composicdo das caracteristicas relacionadas ao pertencimento de grupos de
afinidades ou perfil de afiliagdo, affiliation profile atividades relacionadas a religiao,
associativismo, sindicalismo. Essas informacfes nos ajudaréo na caracterizacdo das
equipes e na compreensdo de como estas constroem suas praticas, a partir de

comparacao com outras variaveis.

Inicialmente, vamos apresentar a média das caracteristicas pessoais de
cada burocrata que acompanhamos, descritas por regido politico administrativa em

que atua, e as porcentagens das suas afiliagcdes®, com o objetivo de compreender

como suas caracteristicas tém influencia nas variacbes de cada unidade de
atendimento ao beneficiario do PBF em Recife. Na tabela abaixo sistematizamos
essas caracteristicas, com base nas informacdes das equipes em cada RPA. A leitura
deve ser feita a partir da informacgdes constantes na coluna, pois aqui consideramos
cada unidade de atendimento como um todo, visto que, na maioriados casos cada
equipe atende a um publico referenciado e predeterminado. Portanto, as
caracteristicas e afiliacbes de cada equipe ndo tém maior influéncia na atuacdo das
outras, pois como demonstraremos em nossas analises, os perfis sdo 0s pontos de
partida para a construcdo do relacionamento entre usuérios e os burocratas do nivel

da rua, mas outro fatores irdo ajudar a compor esse quadro.

Quadro 8 - Perfil dos burocratas do Programa Bolsa Familia no Recife por carateristica pessoais e

afiliacbes

RPA1 RPA2 RPA3 RPA4 RPAS RPA6
Idade 24 32 35 25 28 39
Sexo 2 Homens 0 Homens 4 Homens 6Homens [3Homens 4Homens

6 Mulheres |8 Mulheres 4 Mulheres 2Mulhere [5Mulhere 4Mulhere
Cor/Raca 4Parda 3 4Parda 4 3Parda 3 4Parda4 (3 Parda 2 4Parda 2

BrancalPreta|Branca BrancalPreta |Branca Branca3Preta|Branca

1 indigéna 2 Preta

Tempo de 15 anos 15 anos 30 anos 0 anos 18 anos 30 anos
residénciano
bairro
;Tempo de 7 anos 5 anos 8 anos 1,8 anos 4 anos 10 anos
atuacao

6 Para a definicdo do perfil de afiliacio, em caso de duas ou mais atividades, escolhemos a afiliacdo que o
entrevistado respondeu ser a que é mais atuante.
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Ensino 25% 0 25% 0 25& 25%
médio
Técnico 25% 25% 25% 0 0 25%
profissionaliz
ante

Superior 50% 75% 50% 100% 75% 50%
Religido Catélica 25% 12,5 25% 50% 50% 75%

Evangélica [50% 50% 12,5% 50% 37,5% 0
Religibes  25% 25% 12,5% 0 0 25%

dematiz
africanas
Sem religido |0 12,5% 50% 0 12,5% 0
Associacbes |Associagdo [35% 0 0 0 0 12,5%
d
etécnicos
s

ociais

(profissionai
s)
IAssociacdes [10% 0 50% 0 12,5% 37,5%

de
Moradores
Conselho |0 0 25% 0 12,5% 12,5%

de
assisténcia
social
IAssociacdes [10% 25% 12,5% 12,5% 25% 25%
religiosas
Nenhuma |45% 75% 12,5% 87,5% 50% 12,5%

Fonte pesquisa de campo

Os técnicos e agentes sociais da RPA 1 sdo, em sua maioria, mulheres
com média de idade de 24 anos. Sua composicédo racial € formada por 4 pessoas
pardas 3 brancas e 1 negra. Metade deles possui curso superior, enquanto a outra
metade se divide entre os que tem alguma formacado profissionalizante e os que
possuem, apenas, o nivel médio. O tempo médio de residéncia’ é de 15 anos, o que
permite considerar que essa equipe é bastante familiarizada com a realidade onde
atua ha 7 anos, em média, sendo a terceira mais experiente em tempo de atuacéo
numa mesma regido. Tem uma forte representacéo religiosa, sendo metade de crenca
evangélica e a outra metade dividida, igualmente, entre religides afro ecatolicos. Com
relacdo a participacdo em associacdes e atividades comunitarias, 47,5% dos
membros da equipe afirmaram nao fazer parte de nenhuma associagcéo e 37,5%
participam de associacao de profissionais; 12,5% estao participando de atividades

ligadas a igreja e em associa¢des de moradores do bairro.

7 Para calcular a média do tempo de residéncia consideramos apenas as RPAS onde a maioria dos respondentes
afirmou residir na drea de cobertura do CRAS, Também consideramos para o nosso calculo apenas as resposta
dos entrevistados que residiam na regido, pois medidas de tendéncia central, como a média, sdo sensiveis a
numeros estremos como o 0. Podendo causar algum viés em nossos resultados.
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Como afirmamos anteriormente, essa regido politico administrativa é
bastante peculiar em relacdo a sua estrutura urbana, pois ao abranger o centro da
cidade, e também pela sua reduzida area, permite-se uma maior mobilidade ao
usuario, que pode acessar 0s servicos com mais frequéncia. Isso associado ao alto
grau de vivéncia dos técnicos com a comunidade, como aponta a média de anos de
residéncia. A relacdo servidor/usuario se realize além das unidades de atendimento.
Elas se expandem para outros momentos, como festividades, atividades comunitarias,
0 que, como vimos nas analises de interacdo, sera fundamental para aaproximacao

com o0s seus clientes.

A segunda regido politico administrativa RPA 2 apresenta a seguinte
configuracdo de carateristicas e perfil de afiliacdo. Com segunda maior média de
idade 32 anos essa RPA tém uma equipe técnica formada, exclusivamente, por
mulheres, que se declararam 50% pardas e 50% brancas. Assim como a regiao
anterior, seus técnicos residem, em média, ha 15 anos naquela area e fazem parte do
atendimento ao usuario h4 5 anos. A maioria da equipe possui nivel superior,
75%, e o0s outros 25% possuem algum tipo de curso profissionalizante.
Predominantemente de religido evangélica, que abrange metade da equipe, a regido
registra casos em toda as categorias propostas. As religides de matizes africanas
sdo as que aparecem em segundo lugar, adotada por 25% da equipe, 12,% sao
catdlicas ou ndo tém religido. J4 com relacdo as questdes do associativismo, a grande
maioria ndo participa de qualquer atividade; 70% afirmou nédo ter nenhuma afiliagcao
desse carater; os 25% restantes se concentraram nas atividades de associacdes

ligadas a igreja.

Os dados de nossa pesquisa a respeito do perfil de afiliacdo e das
caracteristicas pessoais dos técnicos e agentes sociais do Bolsa Familia na RPA 3
apresentaram os seguintes resultados. Com uma meédia de idade de 35 anos, a equipe
técnica dessa RPA é paritaria com relagéo & sua composicao de género, sendo quatro
profissionais do sexo masculino e quatro do sexo feminino. Ja em relacdo &
composicdo racial € que apresentou maior variagdo, com destaque para a unica
representacao indigena na equipe, sendo os restantes, trés pardos, trés brancos e um
negro. Os membros da equipe moram no entorno do local de trabalho, em média ha
25 anos, sendo a segunda maior média de residéncia entre todas as regides. Também
€ a segunda regido politico administrativa em tempo de permanéncia de atuacao dos
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seus técnicos na mesma area, totalizando 8 anos de trabalho. Metade da equipe é
formada por profissionais de curso superior, 25% tém algum tipo de formacéao
profissionalizante, 12,5% completou o ensino médio e os outros 12,5% concluiram,
apenas, o ensino fundamental. A composicao religiosa dessa regido € caracterizada
por uma grande quantidade de pessoas que se declararam sem religido, somando
50% dos casos. Ja os que adotam a religido catolica sdo 25%, restando 12,5% para
as duas outras categorias, religibes de matrizafricana e protestantes. Nessa RPA,
apenas 12,7% afirmou ndo participar de atividades de associa¢des, enquanto 50%
estdo ligadas a associacdo de moradores.Ainda existe uma forte participacdo desses
agentes e técnicos em conselhos de controle social, totalizando 25%. Por ultimo esta

a participacdo em associagoes religiosas, 12,5%.

Entre todos os casos estudados em nossa pesquisa, a regido politico
administrativa que tém maior peculiaridade é a RPA 4. Composta pela mais jovem das
equipes, com média de idade de 25 anos, é também o Unico caso onde h&
predominancia do género masculino, sendo composta por cinco homens e quatro
mulheres. Metade se declarou de cor parda e a outra metade de cor branca. Apenas
um dos seus membros reside dentro da area de cobertura da unidade. Portanto, ndo
foi possivel calcular uma média de tempo de residéncia. Ja em relacdo ao tempo de
atuacao, essa equipe apresenta a menor média, estando a menos de dois anos na
regido, 1,8 anos, apenas, de contato com a comunidade. Ela também € a equipe
com o maior nivel de formacéo, sendo todos os seus membros graduados em nivel
superior. Quanto & religido ha um equilibrio total, sendo 50%catélica e 50%

protestante

O perfil de afiliacdo dos membros da equipe da regional 4 também &
bastante peculiar, pois quase a totalidade dos entrevistados afirmou nao possuir
gualquer tipo de vinculo associativista num total de 87,5% dos casos. Apenas 12,%

participam das atividades comunitarias de sua religiao.

Nossa préxima regido analisada é a RPA 5. Nela encontramos a seguinte
realidade. Uma média de idade de 28 anos com uma representagdo de género
levemente acentuada as mulheres, que séao cinco dos oito membros da equipe. Foi
também a regido com maior concentracdo de pessoas que se declararam pretas 3

sendo as outras trés pardas e duas brancas. A média de residéncia dessa equipe na
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regido € de 18 anos, o terceiro maior tempo de residéncia entre as todas as equipes.
Seu tempo de atuacgéo, porém € menor que o das outras regides ,totalizando, apenas,
quatro anos em média de atuacdo nesta regido. De modo semelhante as regifes
anteriores, temos em relagéo a escolaridade a maioria composta por profissionais de
nivel superior, totalizando 75% da equipe. Os outros 25% por cento se dividem em
fundamental completo e ensino médio. Na categoria que mede operfil de afiliagdo
voltada ao associativismo, metade da equipe nédo pratica qualquer acdo com esse
teor, a outra metade esta dividida em 25% ativistas ligados & igreja 12,5% em
associacfes de moradores e 12,5% em representacdes de conselhos de controle

social.

Por fim, apresentamos as informacdes do perfil e pessoais dos burocratas
da regido 6. Nesse conjunto de técnicos e agentes, a idade média foi a maior
registrada, 39 anos, sendo uma equipe madura em relagdo as anteriores. Igualmente
a4 RPA3, a equipe é dividida no tocante o género, quatro mulheres e quatro homens.
A sua composicéo racial é de quatro pardos,dois Brancos e dois pretos. E também
a mais experiente em relacdo a sua regional tendo em média 10 anos de atuacao no
atendimento a comunidade. O que é reforcado ainda mais pelo fato de a média de
residéncia ser de 26 anos também, a maior entres as RPAs. Metade dos profissionais
tém formacdo superior e 25% possui algum curso profissionalizante e ha, ainda,
12,5% da equipe com formacdo média. A religido catélica é predominante nessa
regiao; 75% dos respondentes praticam essa religido, enquanto 25% praticamreligioes
afro-brasileiras. Um ponto forte dessa regido diz respeito ao associativismo;37,5 séo
ligados a associacdes de moradores; 25% a atividades comunitarias ligadas a
religido; 12,5% fazem parte de alguma associagao profissional e 12,% ndo atuam em

nenhum associacgéao.

6.5 CARACTERISTICAS DOS BUROCRATAS DO NIiVEL DA RUAEM RELACAO
AO ESTILO PREDOMINANTE DE INTERACAO

A partir dos dados levantados em nossa pesquisa com 0 objetivo de
compreender como as caracteristicas pessoais dos burocratas influenciam na
preferéncia de um estilo, realizamos o cruzamento das duas informagdes. Parafacilitar

a compreensao e a apresentacao dos resultados, consideramos, apenas, 0 estilo
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predominante® de cada burocrata estudado.

Como explicado anteriormente, um mesmo burocrata pode se valer de mais
de um estilo de interacao, variando de acordo com questbes como local onde ocorre
o atendimento, idade do usuéario, tipo de procedimento, entre outros. Para nossa
analise, consideramos como predominante o estilo de maior ocorréncia verificado
durante nossas observagBes. Levamos também em conta qual era apostura do
agente no inicio do atendimento, quando o beneficiario ainda estava apresentando
suas necessidades. Desse modo foi possivel ver claramente que cadaagente busca
interagir com o usuario a partir de uma posicao de seguranca, na busca de obter seus

objetivos.

O quadro abaixo relaciona quatro caracteristicas pessoais de cada
burocrata em relacdo ao estilo. Podemos assim ter uma visualizagéo dos padrbes que
os perfis tém na adocéo dos estilos por estes adotados.

Quadro 9 - Caracteristicas dos Burocratas do Nivel da Rua em relacéo ao Estilode interacdo

predominante

Estilo Nivel da Funcéo Idade Tempode [Tempo de Raca
Predominante atuacdo [residéncia
na regido
Mediadores Traducao Médio 45 anos 12 anos |10 anos Parda
44 anos 13 anos [33 anos Branca
36 anos 8 anos 21 anos Parda
22 anos 2 anos 26 anos Branca
27 anos 2 anos 14 anos Parda
25 anos 2 anos 10 anos Preta
22 anos 1 ano Nao reside Parda
21 anos 2 anos 19 anos Branca
32 anos 3 anos 27 anos Preta
Superior 21 anos 3 anos 9 anos Parda
30 anos 8 anos 27 anos Branca
31 anos 7 anos 18 anos Parda
48 anos 13 anos 18 anos Parda
45 anos 13 anos |29 anos Parda
Triangulagédo Médio 27 anos 2 anos Nao reside Parda
37 anos 7 anos 19 anos Parda
21 anos 1 ano 1 ano Parda
Superior 43 anos 7 anos 11 anos Parda
32 anos 8 anos Nao reside Branca
42 anos 13 anos 29 anos Indigena
35 anos 4 anos 4 anos Branca
Lineares Referencias Médio 29 anos 3 anos N&o reside Preta
religiosas Superior 30 anos 3 anos 9 anos Parda

8 Como cada burocrata pode adotar mais de um estilo de interac3o, inclusive, em um mesmo atendimento, o

estilo predominante foi definido como o mais recorrente em suas intervengdes. Levamos também em conta o

estilo com que o burocrata costumava iniciar suas abordagens, o que reforgou a existéncia de uma
preferéncia por um estilo especifico em cada caso observado.




131

Referencias da Médio 38 anos 10 anos |30 anos Branca
vizinhanca 39 anos 5 anos 37 anos Branca
Superior 38 anos 6 anos 45 anos Branca
45 anos 13 anos {45 anos Parda
40 anos 9 anos 30 anos Preta
Referencias Médio 31 anos 3 anos 20 anos Preta
pessoais
Referencias ao Superior 30 anos 6 anos 21 anos Branca
histérico
Referencia historia [Médio 42 anos 9 anos 37 anos Parda
a social Superior 35anos 12 anos |18 anos Branca
44 anos 8 anos 32 anos Branca
Uso da [Médio 40 anos 13 anos |20 anos Parda
linguagem local Superior 35 anos 9 anos 33 anos Branca
39 anos 12 anos [19 anos Preta
\Valorizagéo Médio 26 anos 1 ano N&o reside Branca
Solicito Superior 28 anos 4 anos 18 anos Parda
Igualdade Superior 30 anos 11 anos |26 anos Branca
Hierarquicos Relagbes Médio 22 anos 1 ano Nao reside Branca
Assimétricas Superior 21anos 4 anos 1 ano Parda
39 anos 9 anos 13 anos Preta
Relacdes de [Médio 27 anos 6 anos 4 anos Parda
Autoridade 24 anos 2 anos N&o reside Parda
25 anos 2 anos Nao reside Parda
Superior 30 anos 3 anos 19 anos Branca
Ameaca Médio 21 anos 1 ano Né&o reside Branca
Superior 44 anos 4 anos 32 anos Parda

6.5.1 Caracteristicas dos burocratas do nivel da rua com predominancia de

estilos Mediadores

Os estilos mediadores caracterizam interacdes onde o burocrata se
apresenta como um meio para garantir o acesso do beneficiario aos seus objetivos.
Nesses casos, 0S agentes publicos assumem uma atitude isonémica, evitando se
posicionarem em relagéo ao resultado do atendimento. Esse foi 0 estilo predominante
da maioria dos nossos entrevistados, sendo adotado por 21 dos agentes do Programa,
que tinham uma média de 32 anos de idade e 6,3 anos de atuac¢do na funcdo e um
tempo médio de residéncia na area de atuagdo, de 18 anos.Entre os mediadores, a
traducdo foi o estilo mais adotado. Essa abordagem foi predominante para 14 agentes
contra 7, que assumiram a triangulagédo com principalforma de interagir com o usuario.
Ja em relacéo ao nivel de escolaridade exigido para a funcéo, entre os tradutores nove
sdo agentes sociais de nivel médio e cinco técnicos sociais de nivel superior. E entre
os adeptos da triangulacéo trés sdoagentes sociais e quatro técnicos sociais. No
tocante ao pertencimento racial, a maioria se declarou parda em 14 casos. Os

restantes apresentaram a seguinte distribuicdo: brancos, seis; pretos dois; e um
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indigena.

6.5.2 Caracteristicas dos burocratas do nivel da rua com predominancia de

estilos Lineares

A postura adotada pelos agentes de ponta, quando utilizam estilos lineares,
€ a de igualdade em relacdo ao usuario. Nesse caso; 0 burocrata busca uma
aproximacéo que Ihe permita diminuir possiveis resisténcias dos beneficiarios em
relacdo as demandas impostas pelas normas e regras da politica. S&o comuns em
casos em que 0 usuario precisa cumprir um determinado rito para a renovacaoou a
continuidade do beneficio. Em nossa pesquisa encontramos essa abordagem em 18
casos, destes, seis eram agentes sociais de nivel médio e doze técnicos sociais de
nivel superior. A distribuicdo em relagdo as modalidades de interagfes lineares foi a
seguinte. Entre os que priorizaram as referencias religiosas, a média de idade foi de
29,5 anos tempo de atuacdo médio 3 anos e tempo de moradia 4,5 anos. Entre os que
utilizaram as referencias da vizinhanca, a média de idade foi de40 anos o tempo
de atuacdo médio foi de 8,6 anos e o tempo de moradia de 37 anos. Entre os que
priorizaram as Referencias pessoais, a média de idade foi de 29,5 anos, o tempo de
atuacdo médio de 3 anos e o tempo de moradia de 4,5 anos. Referencias ao
historico do usuéario e Referencia historia a social do usuario, apresentaram,
apenas, um agente, ja os que predominantemente utilizam o Uso da linguagem local
como estilo de interacdo, apresentaram uma média de idade de 38;anos o tempo de
atuacao médio foi de 11,3 anos e o tempo de moradia de 24 anos. Os agentes que se
utilizaram dos recursos da Valorizacdo, Solicito e da Igualdade também foram

apenas um, para cada estilo.

6.5.3 Caracteristicas dos burocratas do nivel da rua com predominancia de

estilos hierarquicos

De modo oposto aos estilos anteriores, a postura caracteristica de estilos
hierarquicos € a superioridade dos burocratas em relacéo aos seus usuarios. Nesses
casos 0s agentes buscam impor sua dindmica no momento da interagéo, evitando que
0 usuario questione sua autoridade. Esse tipo de estilo foi 0 de menor predominéncia
entre os burocratas do nivel da rua do Programa, com 5 técnicos de nivel superior e
4 agentes sociais de nivel médio, totalizando 9 casos. As caracteristicas pessoais dos

que adotaram predominantemente essa estratégia por tipo de estilo, foram: relacdes
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assimétricas: média de idade de 27 anos, o tempode atuacdo médio foi de 3 anos
e o tempo de moradia de 4,6 anos Relacfes de Autoridade: média de idade de 26,5
anos, o tempo de atuacdo médio foi de 2,35 anos e o tempo de moradia de 3,75 anos
Ameaca média de idade de 32,5 anos, o tempo de atuacdo médio foi de 2,5 anos e 0

tempo de moradia de 16 anos

6.6 PERFIL DE AFILIACAO DOS BUROCRATAS DO NIVEL DA RUA EM
RELACAO AO ESTILO PREDOMINANTE DE INTERACAO

Continuando as investigacfes a respeito dos fatores determinantes das
preferéncias dos burocratas do nivel da rua na escolha dos seus estilos
predominantes de interacdo, promovemos 0 cruzamento destes com os perfis de
afiliacdo de cada caso analisado. Desse modo, buscamos observar como a questao
religiosa e associativista se distribuiu em nosso universo em relacdo a forma de
abordagem utilizada no momento da execucéo das suas atividades em contatodireto
com o usuario. A seguir detalhamos esta realidade;

Quadro 10 - Perfil de afiliagédo religiosa dos Burocratas do Nivel da Rua emrelacéo ao Estilo
de interacdo predominante

Grupo de [Estilo dominante Catodlica [Evangélic [Religibes [Sem
Mediadore ([Traducgéo 4 Agentes |2 Agentes 3 Agentes
2 Técnicos [2 Técnicos [1 Técnico
Triangulacéo Agente 2 Agentes
Técnicos |1 Técnico 1 Técnico
Lineares Referencias religiosas 1 Técnicos [1 Agente
Referencias da vizinhanca  |Agente 1 Agente
Técnico 1 Técnico
Referencias pessoais 1 Agente
Referencias ao histérico 1 Técnico
Referencia historia a social |1 Agente 1 Técnico
1 Técnico
Uso da linguagem local 1 Agente
1 Técnico 1 Técnico
\Valorizacdo 1 Agente
Solicito 1 Técnico
Igualdade 1 Técnico
Hierarquico Relagbes Assimétricas 1 Técnico (1 Agente |1 Técnico
Relacdes de Autoridade 1 Agente 2 Agentes 1 Técnico
Ameaca 1 Agente |1 Técnico

Fonte: Pesquisa de Campo

O quadro acima relaciona o pertencimento religioso aos estilos
predominantes de interagdo. Para melhor definir os burocratas, distinguimos suas

funcdes dentro da categoria a que se afiliou. Proporcionalmente, nosso universo
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registrou 39, 6% de atuantes na religido catolica, 33,3% evangélicos, 16,7% religides

africanas e 10,4 sem religido.

6.6.1 Afiliacdo religiosa dos burocratas do nivel da rua com relagéo a
predominéancia de estilos Mediadores

No tocante ao estilo traducdo, desagregado por funcéo, a afiliacdo
religiosa se apresentou nas seguintes propor¢cdes 6 burocratas sdo da religido
catdlica, sendo 4 agentes sociais de nivel médio e 2 técnicos sociais de nivelsuperior,
0 que representa 1,4% dos entrevistados. Os evangélicos e adeptos de religibes de
matriz africanas que se utilizam do recurso da mediacao, representam 19,92 do total

e suas fungdes, sdo respectivamente, 2 agentes e 2 técnicos e 3 agentes e 2 técnicos.

Ja os atores em que predominam estilos de triangulacado, apresentam o
seguinte perfil religioso: catdlicos, 1 agente social e 2 técnicos, propor¢cao 1,44% e
Evangélicos 1,44%.

6.6.2 Afiliacdo religiosa dos burocratas do nivel da rua com relagéo a

predominancia de estilos Lineares

O segundo grande grupo de estilos os lineares, formado por 9 estilos,
apresentou a seguinte composicéo religiosa, Burocratas adeptos das referéncias
religiosas foram: 1 técnico social de religido catélica e 1 agente social de religido
evangélica o que representa 0,48% dos casos. Ja os que preferem as abordagens
baseadas nas referéncias da vizinhanca foram 1 agente social e 2 técnicos sociais
catdlicos, 1,44% e 1 agente social e 1 técnico social protestantes, representando
0,96% do total, Referéncia ao Historia Social: 1 técnico social e um agente social
catélicos e um técnico sem religido, respectivamente, 0,96% e 0,48%, outro estilo
que foi adotado em trés casos, foi 0 uso da linguagem local, sendo 1 técnico social
de religido evangélica 0,48% e 1 agente social e 1 técnico social sem religidodefinida,
proporcionalmente, 0,96%. Os outros estilos apresentaram 1 caso cada,
representando 0,48% do universo. Foram: Referéncias pessoais, um agente social
adepto de religido de matriz africana. Referéncia ao historico do usuario, um técnico
social praticante de religido afro-brasileira. Valorizag&o, um agente social evangeélico.

Solicito, um técnico social praticante de religido africana. E igualdade, um técnico
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6.6.3 Afiliacao religiosa dos burocratas do nivel da rua com relacdo a

predominancia de estilos Hierarquicos
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Os estilos hierarquicos dos burocratas no tocante a composicao religiosa

apresentaram-se, predominantemente de autoridade. Essa forma de interagir foi

escolhida por 1 agente catolico, 2 agentes de religido evangélica e 1 técnico sem

religido. J& as relagBes assimétricas, 1 técnico catolico, 1 técnico de religido africana

e 1 agente evangélico e a ameaca foi o estilo de 1 agente catdlico e 1 técnico de

religido evangélica.

Com essas informac8es concluimos o quadro das afiliacfes religiosas dos

burocratas. Seguiremos na caracterizacdo desses atores analisando, agora, o perfil

de associativismo.

Quadro 11 - Perfil de afiliacdo associativista dos Burocratas do Nivel da Rua emrelacéo ao Estilo de

interacdo predominante

Estilo Estilo Associacao IAssociagde|Conselho Associacao|Nenhuma

dominante |profissional s de religiosa

Moradores |de
assisténcia
social

Mediador [Traducao 3 Agentes |1 Agentes 1Agente 4 Agentes
es 1 Técnico 1 Técnicos |1 Técnicos [2 Técnicos

Triangulacéo 1 Agente |2 Agente

1 Técnico 1 Técnico |2 Técnico

Lineares [Referéncias 1 Agente 1 Técnico

religiosas

Referéncias 2 Agentes

da vizinhanca 3 Técnicos

Referéncias 1 Agente

pessoais

Referénciasao 1 Agente

historico

Referéncia 1 Técnico 1 Agente

historia a 1 Técnicos

social

Uso 1 Agente

d 1 Técnico (1 Técnico

a

linguagemlocal

\Valorizagdo [1 Agente

Solicito 1 Técnico

Igualdade 1 Técnico
Hierarquic|Relacoes 1 agente
0s Assimétricas 1 Técnico 1 Técnico
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Relacdes de 1 Agente 2 Agentes
Autoridade 1 Técnico
Ameaca 1 Agente 1 Técnico

Fonte: pesquisa de campo

6.6.4 Afiliagdo associativista dos burocratas do nivel da rua comrelacéo a

predominancia de estilos Mediadores

O primeiro estilo mediador, a traducao, quando observado, a afiliagao
associativista apresentou 0s seguintes numeros 6 burocratas declararam néo
participar de nenhuma associacdo. Desses 4 agentes sociais e 2 técnicos, a
associacdo de moradores ficou em segundo, com 3 agentes sociais, o conselho
municipal de assisténcia social e as associag0es religiosas, foram citados como
atividade por 1 agente e 1 técnico social e a associacao profissional teve, apenas, 1
técnico social. Para 0s que em sua atuacao predominam estilos de triangulacdo as
atividades foram associacéo religiosa com a representacéo de 1 técnico e 1 agente,
associacao profissional com 1 técnico e sem atividades associativista, se declararam

2 agentes e 2 técnicos.

6.6.5 Afiliacdo associativista dos burocratas do nivel da rua comrelacédo a

predominancia de estilos Lineares

Para os burocratas que buscam horizontalizar as suas relagdes adotando
estilos lineares, obtivemos o0s seguintes resultados em cada estilo: referéncias
religiosas foram 1 técnico social que participa de associacdo religiosa e 1 agente
social sem atividade na area; as referéncias da vizinhanca foi a op¢édo de 3técnicos
sociais que nao tém afiliacbes e de 2 agentes sociais atuantes no conselho de
moradores; Referéncia ao Historico Social como estratégia de interagcéao, 1 técnico
social e 1 agente social ndo tinham atividade direcionada ao associativismo eum
técnico social participa do conselho de moradores; uso da linguagem local foi a
opcéao de 1 agente social e 1 técnico social dos atuantes em conselho de moradores,
1 técnico social atuante no conselho de assisténcia social. Entre os outros estilos com
menor representatividade tivemos 1 agente social adepto das Referéncia pessoais
sem atividades relacionadas ao associativismo. O mesmo se observou para as
Referéncia ao histérico do usuéario. A Valorizagcao, apresentou um agentesocial

membro de associacdo profissional. E os estilos, Solicito e igualdade, ambos
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representados por técnicos sociais sem atividades associativistas.

6.6.6 Afiliacado religiosa dos burocratas do nivel da rua com relacdo a

predominancia de estilos Hierarquicos

Por fim, os estilos hierarquicos dos burocratas no tocante a composicao
religiosa apresentaram-se, predominantemente, de autoridade. Essa forma de
interagir foi escolhida por 1 agente associagdo religiosa 2 agentes de e 1 técnico
sem atividade associativista. Ja as relacfes assimétricas 1 técnico conselho de
assisténcia 1 técnico e 1 agente sem atividades. A ameaca foi o estilo de 1 agente

associacdo de moradores e 1 sem associacao.

A analise dos estilos lanca luz, também, sobre o tema da mediacdo, pois
como dito anteriormente, a mediagao consiste em por em contato grupos parcialmente
desconectados, através de praticas comunicativas. Nesse momento, o burocrata de
nivel da rua serve de ponte entre o demandante dos bens publicos e o ofertante, no
caso, o Estado. Essa conciliacdo provisoria € orientada pelos estilos de interacéo, que

Sao opcionais aos agentes implementadores.

Sendo assim, € possivel concluir que, apesar de o Estado ser capaz de
controlar a atuacdo dos burocratas no tocante as suas praticas, mediante a
normatizacdo de suas funcdes, ele ndo consegue determinar com eficiéncia a forma
como estes interagem no processo de mediacdo com 0S USUArios, pois essa
construcdo se da numa relacdo direta entre o burocrata e o usuario, gerando uma

diversidade de abordagens e resultados.

A constatacdo da existéncia de diferencas no processo de implementacao
do Programa no Recife, considerando os estilos de interacdo nas regides politico
administrativa, traz a tona a questdo de quais fatores estdo relacionados a essa
diferenca? Vimos que os contextos organizacionais podem ter reflexos nas préticas
mas nao determinam os estilos mais relacionados a escolhas pessoais e ao perfil de
afiliagdo. Portanto, procedemos a analise dos elementos apresentados anteriormente
agregados em clusters, com o objetivo de criar um quadro contextual da atuacao dos

burocratas do nivel da rua. Organizamos 0s casos em grupos de incidéncia.
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Quadro 12- Clusters de estilos de interacdo

Clusters de |Didaticos: [Tecnicistas: |[Localistas: Assimétricos:
estilos Traducdo, ([Triangulacdo, |preferéncias a estilos de
historia Ameaca
Linguagem [Referéncias  isocial, pessoal, E autoridade;
[
Local. historico izinhanca e solicito.
freligiosa,
usuario. valorizacao,
igualdade.

Ao reunirmos os estilos dentro dos grupos de incidéncia pudemos entao
identificar a distribuicdo dos implementadores em cada forma de abordagem no
contato direto com o usuario, em relagéo ao seu perfil de afiliacéo e ao tipo de vinculo.

Os graficos abaixo apresentam a proporcdo de grupos de estilo para cada
tipo de afiliacdo religiosa, associativa e funcdo desempenhada.

Graficos 1, 2 grupos de estilos por fungéo

Técnicos Sociais Agentes Sociais

Primeiramente, abordaremos as proporcdes dos grupos de estilos nas
funcdes exercidas e sua influencia na escolha dos estilos dos burocratas. Entre os
agentes sociais com fun¢des de nivel médio, 41% optam pelo didatismo. Em segundo
vem os localistas com 26%, seguidos de assimétricos e tecnicistas, respectivamente
21% e 12%. A composicdo dos técnicos de nivel superior se apresenta mais
equilibrada no tocante aos clusters de interacdo. Os didaticos sado a maioria, com 30%

seguidos dos localistas com 26%, tendo tecnicistas e assimétricos32% cada.
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Graficos 3,4,5 e 6 grupos de estilos por religido

Evangélicos Catdlicos

Religioes afro Sem Religido

Didaticos
12%

Tecnicistas:
6%

Fonte: Pesquisa de campo

Podemos observar que o0 pertencimento religioso influencia,
significativamente, na escolha dos estilos de interagdo pelos burocratas de nivel da
rua. O didatismo é adotado pela maioria dos adeptos de religides de matriz africana,
37%, e dos evangélicos, 32%, contra 31% dos catdlicos. E esse cluster é composto
por apenas 12% dos que se declararam sem religido. Outro grupo de analise que
demonstrou uma tendéncia a concentragdo decorrente de fatores relacionados a
religido foi o Localista, esse cluster € a opcdo da maioria dos sem religido 44%. A
proporcao dos catélicos também é significativa, 36% destes estdo nesse perfil; 26%
dos evangélicos e 20% dos de religido africana. Os Assimetricos representam a outra
parcela majoritaria dos sem religido, de forma anéloga ao grupo anterior; 44% se
autodeclararam desse modo. Outro grupo com um peso grande de assimétricos sao
o de religides de matriz africana. 37% estao nesse grupo, que corresponde a 16% dos
catllicos e 11% dos evangélicos. Por fim, complementando as filiac6es religiosas
estdo os Tecnicistas, que totalizam 16% dos Catdlicos e Evangélicos 6% dos
adeptos de religibes de matriz africana. N&o h& representagdo desse grupo entre 0s
que se declaram sem religido.
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Graficos 7 e 8 Grupos de estilos e afiliagbes associativista

Afiliados N3o afiliados

Assimétricos
14%

A participacdo em associacdes se mostrou um elemento fundamental na
orientacao dos estilos dos burocratas implementadores do PBF em Recife. A categoria
dos didaticos comporta 50% dos afiliados a algum tipo de associacao, contra 23%
dos que néo participam de atividades associativista. Em contrapartida 32% dos néo
afiliados sao localistas e 22% dos que atuam em algum tipo de agremiacao,
associativistas. O restante dos associados se divide em 14% Tecnicistas e
Assimétricos, Em relacdo aos sem afiliacdo, 21% e 24% sdo, respectivamente

Tecnicistas e Assimétricos.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

No decorrer de nossa investigacdo buscamos analisar de que forma se da
a atuacdo dos burocratas implementadores de nivel da rua do Programa Bolsa
Familia, no Recife, durante o processo de implementacdo dessa politica,

considerando os fatores que influenciam nas suas atividades.

Nossa perspectiva para a compreensao das politicas publicas apresenta o
processo de implementacdo como uma relacdo dindmica que envolve usuarios e
representantes publicos. Estes ultimos tém a agéncia que os permite transformar a
concepcao da politica no momento de seu desenho institucional. Essa transformacao
se d& por alguns caminhos, a saber: valores, crencas, ideias, relagdes sociais, entre
outros. Buscamos detalhar o processo de implementacdo para compreender como

se processam tais transformacdes.

O locus de nossa pesquisa estava na atuacdo dos agentes e técnicos
sociais responsaveis pelo cadastramento, orientacdo, atendimento e
acompanhamento dos beneficiarios do Bolsa Familia, Esses agentes publicos tém em
sua grande maioria lacos comunitarios com seu local de trabalho, o que lhes confere

uma dupla vinculag&o: com o Estado e com a comunidade.

Iniciamos a investigacdo com o levantamento das normas e dos objetivos
do programa e, a partir de uma observacao direta das praticas diarias dessesagentes,
procuramos estabelecer como se da a atuacao deles para além das destas normas,
diante dessa observacdo pudemos estabelecer os estilos de interacado praticados
pelos atores no contato direto com os beneficiarios, isso nos permitiu enxergar por
dentro o processo de implementacéo da politica, visto que, como afirmaLipski (1980),
este se materializa no momento do contato direto entre o burocrata do nivel da rua e
0 seu cliente. Realizamos a classificacdo desses estilos e calculamos as propor¢oes
de incidéncia em cada centro de referéncia onde ocorre atendimento aos usuarios
estudados na pesquisa. Observamos um alto indice de variabilidade de estilos
praticados nas unidades, demostrando como o burocrata do nivel da rua exerce de

forma relevante sua discricionariedade no momento do contato direto com o usuario.

Na sequencia do trabalho abordamos os elementos orientadores dessas
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escolhas de estilos de interagdo e como se da essa influéncia no tocante a

discricionariedade.

Inicialmente, detalhamos como se apresentam a organizacédo e o fluxo do
trabalho de atendimento ao usuario. Pudemos observar que, via de regra, as unidades
tém um mesmo layout de atendimento e a mesma configuracado de recursos humanos
e servi¢cos. Isso ocorre em funcdo das determinacdes das normasde gestdo dos
programas federais, que condicionam o repasse de recursos financeiros a existéncia
dos servicos no municipio. No entanto, essa padronizacdo ndo leva em conta as
diferencas dos territérios a que as unidades servem dereferéncia. Para demonstrar o
efeito dessas diferencas na implementacdo da politica, detalhamos a composicéo
sociodemogréfica de cada regido politico administrativa da cidade. Estas regifes séo
a base fisica de nossa analise. E como consequéncia dessa diversidade de
realidades, identificamos caracteristicas diferentes que, em parte, podem ser
explicadas pela ambiguidade da legislacédo que,de modo geral, € vaga em relacdo aos
protocolos de atendimento, e, por outra parte pela realidade de escassez de recursos

humanos e financeiros para atender a um grande publico.

Pudemos observar que cada centro de referéncia responde a demandas
especificas dos seus territorios, criando um contexto préprio, favoraveis ou nédo ao
exercicio da discricionariedade, onde se constréi a atuacdo dos burocratas do nivel
da rua do PBF.

Outro fator levado em conta na analise foi o perfil de afiliacdo dos técnicos,
a partir das caracteristicas pessoais, como sexo, escolaridade, idade, religido etc, de
cada agente, Estabelecemos, a partir dai, um quadro que nos permitiu perceber que
cada regiao privilegia um tipo de perfil e que esse determina a forma de atuagéo

desses agentes.

Notamos que, a0 mesmo tempo, que um agente ou técnico social busca
elaborar relacdes a partir das premissas estabelecidas pelo programa, essas relagdes

impactam diretamente a sua forma de implementar o Programa.

Na busca de aprofundar nossa analise realizamos o cruzamento dosfatores
organizacionais e relacionais. Como resultado encontramos questdes relevantes.

Primeiro, os fatores organizacionais que apesar de impactarem as préaticas de atuagao
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dos burocratas estao fortemente condicionados ao ambiente onde estas se realizam.
Em outras palavras, a realidade local conforma as caracteristicas organizacionais
ulteriormente, remodelando-as para funcionarem de acordo com a dinamica da regiao

em que se localizam.

Sendo assim, a organizagao e a implementacao dos servi¢os se dardo em
funcdo das condicdes de trabalho daquela area e do tipo de publico mais frequente
no atendimento. Nossa pesquisa demostrou que, em situacdes onde as condicdes
permitem uma atuacdo mais centralizada na figura do burocrata, ha menor
variabilidade das praticas. JA& em situacdes opostas, aumenta o exercicio da
discricionariedade.

Em relacdo aos estilos, podemos perceber que ndo ha influéncia dos
fatores organizacionais. Eles sdo adotados como estratégias de comunicacao dos
burocratas, que se orientam pelos perfis de afiliacdo. Nas regides onde prevalecem
agentes com relagBes comunitarias mais fortes e com redes mais densas, também
prevalecem as estratégias de atuacdo localista, voltadas a traducdo e ao uso de

referéncias, buscando criar um vinculo de proximidade com os usuarios.

Portanto, as carateristicas pessoais tém grande influéncia na atuacao dos
agentes, bem como os fatores organizacionais. No entanto, todos estdo mediados por
fatores relacionais, seja através dos vinculos comunitarios, seja por meio das redes

de atuacao.

A partir do exposto, passamos agora para as analises mais gerais de nosso
objeto para responder a questdo principal de nossa pesquisa sobre o efeito das
diferencas de praticas e estilos na implementacéo do Programa.

N&o é possivel definir o impacto dessas praticas nos resultados do
programa, pois eles séo influenciados por uma miriade de fatores, sobre os quais,
nossa pesquisa nao tinha por finalidade explorar. No entanto, podemos apresentar
as consequéncias dos estilos e praticas dos burocratas do nivel da rua a partir da

nossa investigacao.

As consequéncias da acdo dos implementadores podem ser organizadas
em grupos. Um grupo relativo & acdo dos burocratas no tocante a acessibilidade e a

mediacdo dos usuarios. Um grupo de consequéncias sobre o programa e como ele se



144

organiza. E um grupo sobre reflexdes na analise de politicas publicas.

O papel dos burocratas como mediadores entre o estado e a populagéo ja
foi abordado nas sessbes anteriores, sempre reforcando que essa mediacdo ocorre
através mecanismos articulados de comunicacdo que definimos como estilo de
interac&o. Estes, por sua vez, ndo sao iguais para todos os implementadores, variando
de acordo com sua filiacdo e com suas relagdes sociais e afetando, diretamente suas

acoes.

Porém sO podera existir uma mediacdo se as duas partes envolvidas
compartilharem de um estoque minimo de conhecimento especifico que lhes permita
perceber e atuar nesse sentido. Para captar a percep¢do dos usuérios do papel de
mediacdo desempenhado pelos agentes sociais, realizamos entrevistas
semiestruturadas com 30 usuarios selecionados apés o atendimento abordando
questdes relativas ao papel dos agentes sécias quanto ao acesso aos Servigos e a
aspectos relacionais.

Essa abordagem nao pretendeu produzir qualquer generalizacdo ou aferir
resultados do programa, apenas caracterizar a visdo do usudrio em relacdo ao

trabalho do burocrata e de sua posicéo de representante do Estado.

Inicialmente os usuarios afirmaram que costumam recorrer aos Servicos
dos técnicos, sempre que necessitam, de qualquer orientacao sobre o beneficio, e que
sao regularmente atendidos, as vezes, mediante a um agendamento,dependendo do
tipo de caso. Dentre os servi¢cos realizados pelos técnicos os mais citados foram:
orientacdo sobre sancdes, atualizacdo cadastral, desmembramento, desbloqueio,
reunies sociofamiliares, oficinas sociais e recursos. Além disso. Foram citados
também, encaminhamentos, emissdo de certificados, transferéncias e inclusdo em
programas complementares. Isso corrobora a afirmacdo de LIPSKI,(1980) de que
0S usuarios vém no burocrata a representacao do Estado, através do acesso aos bens

e servicos publicos.

Para compreender melhor essa sobreposicdo entre agente e Estado,
questionamos quais os “problemas” os agentes eram capazes de solucionar. Os
entrevistados apontaram os seguintes pedidos: desbloquear cartdo, encontrar vagas

nas escolas, encaminhar para conselho tutelar, encaminhamento para agente de
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saude. Ainda foram ressaltadas questdes menos relacionadas ao programa como,
informacéo sobre emprego e cursos, auxilio funeral e alimentacdo (cestas basicas).
Isso nos mostra que 0s servigos publicos mediados pelos burocratas do nivel da rua
superam as suas obrigacdes profissionais. Ele se tornam exatamente como proposto

por (LIPSKI 1980) na representacéo do Estado no nivel da rua.

Outro elemento importante esta relacionado com a inclusdo comunitaria
dos implementadores do programa. Quando indagados sobre como teve
conhecimento do servico do agente, 0os beneficiarios apontaram outros atores do
territério em sua maioria participantes das redes de servigos. Isso reafirma nossa visao
de que a insercédo social dos burocratas amplia sua area de atuacao e lhe transfere a

credibilidade necessaria para realizar suas atividades.

Com relacdo a percepcao da importancia do trabalho, os entrevistados
afirmaram ser muito importante, porque eles diminuem o tempo de solucdo dos
problemas, que antes eram realizados de forma centralizada. Também ressaltaram o
papel de tradutor do agente social, dirimindo duvidas e dando agilidade. E emrelacéo,
também, a disponibilidade, pois se encontram todos os dias nos centros de

atendimento.

Outro fator para entender as consequéncias dos estilos de implementacéo
das politicas € o processo de construcdo da mediacdo. Ao analisar o processo de
interacdo dos agentes sociais, percebemos que estes séo vinculados a duas ordens
de praticas: as comunitarias e as institucionais. E que elas escolhem estilos de
interacdo através dos quais seja possivel acionar os seus saberes e habitos locais,
mantendo as obrigacbes normativas, facilitando o acesso ao seu publico alvo,
garantindo assim os meios para melhor realizarem suas atividades sem se desviarem

de suas funcdes.

Encontramos uma grande variacdo de estilos. Em ultima estancia cada
agente cria 0 seu estilo, mediante as questdes organizacionais dentro de contextos
locais, propiciando uma variedade de processos de implementagcdo nos quais se
legitimam suas praticas e se estabelece um elo entre usuarios e o Estado, propiciando

a troca de saberes e conhecimentos.

Tal fato pode ser visto, por exemplo, quando os Agentes desempenham
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uma funcao de traducdo ou uma funcéo didatica, tornando os conhecimentos mais
acessiveis para a comunidade e para os profissionais de saude. O que reforca aideia

de que eles se tornam mediadores no sentido mais comunicacional (MISCHE, 2007).

Pensando ainda na funcdo de mediacdo, na medida em que a pratica
destes agentes impacta diretamente a vida dos usuarios, eles passam a ter
capacidade de tomar decisbes redistributivas e alocativas, ao determinarem a
elegibilidade dos beneficiarios dos servicos. Ou seja: tomam decisfes que afetam
diretamente as chances e oportunidades de vida dos individuos, o que tem
consequéncias na forma como sao recebidos pelos cidadaos e nas expectativas que

as pessoas criam sobre seus trabalhos (LIPSKY, 1981).

Os agentes sociais, de um lado, possuem ambas as linguagens que
possibilitam um dialogo e, de outro, conhecem o cotidiano das pessoas, possibilitando
inserir as praticas da assisténcia nestes contextos. Desse modo, nessa mediacao,

eles conectam o mundo do Estado ao mundo da comunidade.

As atribuicdes dadas aos agentes pelo poder publico possibilitam uma
mediacdo em duas direcbes: a0 mesmo tempo em que transmitem informacgdes e
cuidam do amparo a populacado carente a partir do sistema unico de assisténcia social,
conseguem trazer para a politica publica alguns elementos do cotidiano e da vida das
pessoas, permitindo que as politicas sejam estabelecidas de acordo com as

necessidades, demandas e vivéncias locais.

A partir destas conexdes, eles realizam um papel de mediag¢do, em que
funcionam como elo ou ponte (como inclusive é afirmado por diversas pessoas
envolvidas com o trabalho) entre a comunidade e a politica publica. E a partir desta
perspectiva que podemos ver que a acao dos Agentes, enquanto mediadores, permite
estabelecer acdes e relacdes que vao além das praticas do programa, trabalhando a

partir das referéncias de direitos, educacado, mobilizacdo, entre outras.

Ao mesmo tempo, o processo de mediagao promovido por eles pode ser
visto, tanto em termos comunicacionais — como vimos com 0 uso dos estilos de
interag&o — como estruturais ou relacionais — comprovados pelas redes sociais. Dessa
forma, a acao e a posicao relacional dos Agentes, enquanto mediadores, permite que

as politicas de transferéncia de renda nao se limitem apenas, ao combate a pobreza
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econbmica, mas sim, a uma visdo mais ampla das vulnerabilidades decorrentes da
falta de acesso aos bens publicos e aos direitos sociais. Buscando a ampliacdo do
acesso a informacdo entre os moradores das comunidades que, muitas vezes,

constituem beneficios ou servicos oferecidos pelo poder publico.

Isso promove, diante da acdo dos burocratas, consequéncias diversas,
tanto para a politicas publicas em si, quanto para a suas dindmicas. Para as politicas
por que estas se realizam de forma dialdégica com as comunidades, ja que seu
conteudo passa a compor o seu cotidiano dessas comunidades, e de forma inversa
durante a implementacdo os contetdos da politica sdo colonizados pelas praticas e
saberes locais, 0 que aumenta sua aceitacdo e o envolvimento, aprofundando-se,
ainda mais, no cotidiano das comunidades. Percebe-se que o processo de insercéo
comunitaria dos agentes publicos na implementacdo do Bolsa Familia no Recife é
um ciclo que se retroalimenta, pois quanto mais 0s agentes se aproximam dos
usuarios para divulgar os contetdos da politica, mais esses contetidos sao percebidos
pela comunidade como conceitos pertencentes ao seu dia a dia, Apropriam-se de
guestdes relativas a direitos politicos e sociais, aumentando assima cobranca dos
servicos oferecidos pelos 6érgdos publicos e, consequentemente, aumentando a
cobranca da acédo dos burocratas de ponta ao programa, para garantir esses

Servigos.

Conforme apresentado por LIPSKI (1980), a atuacdo dos burocratas do
nivel da rua promove a insercdo do Estado na sociedade durante as relacdes
estabelecidas com seus clientes. As capacidades alocativas desses funcionarios
permitem-lhes determinar a quantidade e a forma que estes recursos serao
distribuidos. As pesquisas sobre inclusdo social e reducdo da pobreza argumentam
que ndo séo apenas as desvantagens econémicas que 0s pobres tém em relacdo aos
grupos mais favorecidos que determinam esta condicdo, mas destaca aspectos
relacionais que podem potencializar ou diminuir sua exclusdo. Para esta literatura, as
relacbes sociais tornam-se elementos importantes na promocao de inclusdo das
pessoas. Como sugerimos acima, a atuacdo de burocratas a través construidas a
partir de relagbes comunitarias promovem uma inser¢cdo em termos de producédo de
identidade, reducgéo do isolamento, sensag¢des de pertencimento (MARQUES, 2007);
Isso se da pelo componente conector de um agente que esta ali mas, ao mesmo

tempo, faz parte de uma outra estrutura, a estrutura estatal, que o conecta a outros
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profissionais e, consequentemente, conecta seus clientes.

Essa questdo também esta presente na discusséo sobre inclusdo social, a
capacidade que estes agentes tém de gerar formas de acesso aos bens e direitos
publicos. A ideia que permeia estes estudos € de que no processo de implementacao,
cada burocrata desenvolve estilos que podem facilitar ou ndo o acesso dos usuarios
aos bens e servigos estatais (BICHIR, 2008; LIPSKY; 1980;TORRES, 2005). Ou seja,
estes burocratas implementadores sdo entendidos como o elo da cadeia que une o
Estado as comunidades, de maneira que s&o o canal de acesso mais direto que
permite levar e trazer informagdes, gerando a integracdo e a permeabilidade entre
esses mundos. E a ideia da interacéo heterofilica, que pode trazer novos elementos,
informacdes e recursos aos grupos excluidos (GRANOVETTER, 1973), ou a ideia de
buracos estruturais e dos individuos que ocupam posicées estratégicas para diminuir
a segregacao (BURT, 1992; LIN, 2001).

Os agentes que trabalham no atendimento aos usuéarios do Bolsa Familia
no Recife, como vimos, distribuem informagdes, usam estilos de difusédo, traduzem a
linguagem e conectam usuarios e servicos, mudando as configuracdes relacionais e
promovendo 0 acesso. Essas praticas e estruturas relacionais possibilitam a eles
construirem politicas mais adaptaveis as realidades locais que, por sua vez,

transformam as fronteiras do Estado e da sociedade, gerando permeabilidade.

Como vimos ao analisar os agentes sociais, eles conseguem promover
uma ligacéo entres seus clientes e o Estado, tornando a informacao mais permeavel
a para ambos os lados. Isso associado ao seu carater mobilizador e disseminador de
direitos, faz a atuacéo desse profissional ganhar caracteristicas capazes de gerar um
impacto relevante no sucesso das politicas publicas e, consequentemente na inclusao

social e na reducao da pobreza.

Como podemos notar, a acdo mediadora dos técnicos e agentes sociaisdo
PBF tem a capacidade de conectar 0os usuarios aos bens e servigcos publicos. Essa
condicdo pode ser definitiva na inclusdo e no acesso desses beneficiarios. Porém
esse processo € permeado por especificidades inerentes a cada burocrata e essas

caracteristicas definem a forma e a qualidade como os usuarios acessam 0s Servigos.

Considerando as andlises realizadas durante o trabalho, realizamos
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reflexdes sobre o servico de acompanhamento e a acdo dos técnicos e agentes a luz

das evidéncias levantadas.

A discricionariedade € uma das principais questdes abordadas nos
trabalhos a respeito da atuacdo dos burocratas do nivel da rua e, por consequéncia,
nesta andlise. Os questionamentos sobre esse tema, ja expostos acima, se
concentram na pergunta sobre a legitimidade desses agentes publicos em interpretar
e modificar as politicas durante a sua implementacdo. O que observamos é que, a
exemplo de outras politicas, existe no servico de atendimento ao beneficiario um
ambiente institucional que favorece essa discricionariedade, causado,principalmente,

pela falta de clareza e ambiguidade das regras.

Pudemos observar que entre o processo de formulacdo e a implementacéo,
a politica é dissecada em varias camadas administrativas com func¢des, objetivos e
niveis federativos variados. E mesmo no nivel de implementacdo, as
responsabilidades estéo divididas entre uma equipe técnica ligadas ao PAIF, com as
regras especificas do programa e uma equipe auxiliar ligados ao PBF com limitacdes
do ponto de vista técnico. Podemos constatar portanto que como o perfil de gestéo
dos agentes implementadores € variado, isso Ihes permite maior ou menor autonomia
em sua acdo. E, a partir destes elementos, percebemos como ha espaco,
efetivamente, para adaptacdes, mudancas e transformacdes do programa ao longo

da cadeia entre formulacéo e implementacéao.

O contexto em que a politica se realiza € um fator altamente determinante
do processo de implementacdo. Por consequéncia, o seu resultado depende,
diretamente, dos recursos e dos atores que participam dessa fase que, orientados por
suas preferéncias, tomam microdecisfes sobre a alocacéo desses recursos. O que se
configura no que MATLAND (1995) caracterizou de modelo de implementacéo
experimental, pois como se observou na pesquisa de campo, existe um ambiguidade
alta decorrente da falta de clareza nas regras e uma baixo conflito. Como o ambiente
de implementacdo esta saturado de pessoas com valores, referéncias e funcdes
variadas, permite uma variabilidade das acbes. O que favorece ao agente
implementador a utilizagdo da discricionariedade, principalmente na relagao direta

COom 0S USUAarios.

De acordo com essa assertiva, analisamos a atuacdo dos agentes de
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sociais que, atuando entre essas adaptacdes e 0 contexto organizacional, possuem
maior ou menor espaco para o exercicio da discricionariedade. Esse exercicio pode
ser observado a partir dos estilos de interacdo. Os estilos de interacdo se
demonstraram menos influenciados pelo desenho institucional do que por questbes
relativas ao individuo, como suas caracteristicas pessoais ou perfis de afiliacédo. Eles
sao a base na qual o burocrata se apoia para estabelecer a media¢cdo com o publico.
Portanto, é natural que cada burocrata adote o estilo que lhe dé maior segurancga para

atingir suas metas.

Outra questdo observada na pesquisa diz respeito ao desenvolvimento
das habilidades sociais necessarias para a implementacdo. Elas dependem, em
grande medida, de elementos relacionais e pessoais dos burocratas do nivel da rua.
Realizamos a identificacdo destes e o0s relacionamos com o estilo de interacdo
predominante. Assim, pudemos perceber qual o perfil dos burocratas que adotam,
preferencialmente, um determinado estilo, permitindo-lhes adaptar e contextualizar

as politicas ao cotidiano dos usuarios.

Consideramos essa condi¢ao positiva, pois o fato de cada implementador
ser capaz de optar livremente pela forma como estabelece relacées com seususuarios
na ponta se mostrou bastante util. Com a adocdo dessas estratégias € possivel
contextualizar as acdes, evitando o isolamento caracteristico da burocracia. Os
dialogos assumem uma legitimidade construida a partir da aceitacdo mutua. O caso
da discricionariedade dos estilos € um exemplo de como as flexibilizagbes a norma

podem agir em prol da politicas publicas.

Nossa pesquisa se insere nos estudos de analises de politicas publicas,
tendo com foco a fase de implementacédo. Traz como contribuicdo ao debate a
validac&o em escala micro dos processos identificados na literatura especifica. Tendo
como premissa que as transformacgdes ocorridas nas politicas, desde sua concepcéao
até sua efetivagdo, séo inerentes ao proprio processo e, portando, devem ser
compreendidas com o intuito de otimizar a condugdo de projetos e programas
governamentais. Pretendemos ampliar o espectro de estudos nessa linha,
promovendo uma abordagem fincada no momento zero da atuacdo do nosso grupo

de estudo: os burocratas do nivel da rua.
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O momento onde se materializa a relacédo entre estado e sociedade, nas
figuras de agente publico e do usuario e onde pode ser observado como os valores e
referenciais influenciam as escolhas dos implementadores. Sendo assim, afirmamos
que ndo ha uma implementac¢do, mas sim, implementac¢des que variam de acordo com

o grau de discricionariedade e o tipo de interacéo ocorrida no processo.

Ao analisar um universo em que as variaveis recursos humanos, recursos
materiais e nimero de atendimento estavam praticamente controlados, conseguimos
isolar o estilo de interagcdo como principal condutor do processo discricionario. Essa
forma de interagir vai além da mera mecanicidade burocratica e se apresenta como
a propria esséncia da atuacdo dos agentes implementadores, que assumem nas
relacBes cara a cara um papel de mediadores entre as demandas de uma clientela
altamente carente e a escassez de bens e servicos publicos. Assim, seu objetivo
torna-se propiciar aos beneficiarios os meios para a manutengdo dos beneficios,

garantindo um controle minimo do Estado sobre os beneficiarios.
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ANEXO A - MOTIVOS DA BAIXA FREQUENCIA, SITUACOES COLETIVASE
OUTROS REGISTROS

MOTIVOS DA BAIXA FREQUENCIA, SITUACOES COLETIVAS E OUTROS
REGISTROS

Conjunto A — Beneficiario com vinculo escolar/matricula escolarTratamento de doenga e de
atencdo a saude do aluno
1 a - Doenca/problemas fisicos
1 b - Doenca/problemas psicoldgicos/mentaisl ¢ - Pés-parto/gravidez de risco/TPM
Doenca na familia/dbito na familia/6bito do aluno2 a - Obito do aluno
2 b - Doenca de pessoa da familia prejudicando a frequéncia do aluno & escola2 ¢ - Obito
de pessoa da familia prejudicando a frequéncia do aluno a escola Fatos que impedem o
deslocamento/acesso do aluno a escola
4 a — Enchente
4 b - Falta de transporte
4 ¢ - Estradas intransitaveis
4 d - Violéncia na area onde mora
4 e - Inexisténcia de pessoa para levar a escola
4 f - Grande distancia entre a residéncia e a escola4 g — Outro
Concluiu o Ensino Médio
6 a - Sabe-se que ingressou no Ensino Superior
6 b - Sabe-se que ingressou no Ensino Técnico Profissionalizante ou outro curso6 ¢ - Ndo
se sabe se houve continuidade nos estudos
Suspensao escolar

7  a- Com tarefas domiciliares

7 b - Sem tarefas domiciliares EJA Semipresencial
8 a—Com acompanhamento regular

8 b - Sem acompanhamento regular
9 a - Situacgdo coletiva que impede a escola de receber seus alunos

9b - Greve
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9 ¢ - Calamidade publica que atingiu a escola ou exigiu 0 uso do espaco como
abrigamento

9 d - Escola sem professor

9 e - Reforma geral da escola
9 f - Escola fechada por situacdo de violéncia9 g - Falta de merenda escolar

9 h-Outro
Participacdo em jogos estudantis/atividade escolar extra-classe10 a - Considerada atividade
escolar

10 b - Né&o é considerada como atividade escolar Preconceito/Discriminagdo no ambiente
escolar/bullying 11 a -A escola estd agindo no enfrentamento do problema

11 b - Aescolaainda ndo est4 agindo no enfrentamento do problema Auséncia as aulas por
respeito as questdes culturais, étnicas ou religiosas:12 a — Indigenas

12 b - Circenses

12 ¢ - Ciganos

12 d - Opcdes religiosas12 e - Populacao de rua Gravidez

51 a- Gravidez de risco (sistema lancara para o motivo 1)

51 b - Nao é gravidez de risco

51 ¢ - Situacéo de rua

52 a - A escola sabe que o aluno conta com o acompanhamento da rede deprotecdo
local (Cons. Tutelar/CRAS/CREAS)

52 b - A escola ndo sabe se conta com acompanhamento da rede de protecdosocial.
Negligéncia dos pais ou responsaveis

53 a- Aescola examinou a questdo com as familias

53 b - Aescola ndo abordou esta questdo com as familiasTrabalho infantil

54  a- A escola sabe que o aluno conta com atencdo da rede local de protegdoe/ou
participa do PETI

54 b - A escola ndo sabe se o aluno conta com acompanhamento da rede deprotecédo
local

Motivo da baixa frequéncia ndo foi informado

58 a - A escola ndo procurou saber o motivo junto a familia

58 b - A escola esclarece que a familia ndo informou o motivo58 c - A escola, apesar de

solicitada, ndo informou o0 motivo 58 d - Nao foi identificado motivo adequado nesta tabela
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Violéncia/Agressividade no ambiente escolar

60 a - A escola esté atuando no enfrentamento da situacao

60 b - A escola ainda ndo esté atuando no enfrentamento da situacdoTrabalho do Jovem
62 a- Emprego formal (a partir de 16 anos)

62 b - Estagiario sem vinculo empregaticio

62 c - Trabalho informal Exploracdo/Abuso Sexual

63 a- Aescolasabe que a rede de protecéo local ja foi acionada/comunicada

63 b - Aescolando sabe se a rede de protecdo foi acionada/comunicada
Desinteresse/Desmotivacao pelos estudos

64 a- Aescolavem agindo para identificar as causas dessa situacdo 64 b - A escola ndo

tem procurado identificar as causas dessa situacdoAbandono Escolar/ Desisténcia

65 a- A Escolavem agindo para identificar as causas desse comportamento65 b — A
Escola ndo tem conseguido agir em relagéo a essa situagdo Questdes sociais, educacionais
e/ou familiares

68 a - Separacdo dos pais

68 b - Necessidade de cuidar de familiares(idoso, crianca, pessoa comdeficiéncia)

68 c - Viagem com a familia(trabalho sazonal/agricultura
temporaria/colheita/outros)

68 d - Casamento do(a) Aluno(a) — Atualizar cadastro familiar68 e - Falta de
uniforme/cal¢ado/roupa adequada

68 f - Pais “sem dominio” dos filhos/relacdo familiar precariaé8 g - Familia desconhece as
faltas da crianca as aulas

68 h - Aluno com deficiéncia/necessidades especiais sem apoio/estimulacdopara
permanecer na escola

Envolvimento com drogas/atos infracionais

70 a - A escola sabe gue foi encaminhado aos érgdos competentes

70 b - A escola ndo sabe se houve encaminhamento adequado ViolénciaDoméstica
71 a- Aescolasabe que a crianca ja foi encaminhada a rede de protecdo social 71 b - A
escola ndo sabe se a crianca foi encaminhada a rede de protecéo social CONJUNTO B —
BENEFICIARIO SEM VINCULO ESCOLAR/MATRICULAESCOLAR.

O Conjunto B abrange os registros relativos aos/as beneficiarios/as semidentificacdo de
vinculo/matricula escolar. O/a beneficiario/a colocado/a nesse Conjunto recebera zero de

frequéncia sendo que estes registros ndao saocomputados no quantitativo do relatério de
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baixa frequéncia.
CARACTERIZACAO DE SITUACOES
Beneficiario sem vinculo/matricula escolar por uma das situacdes abaixocaracterizadas:

72 a- Inexisténcia de ensino fundamental na comunidade em que mora72 b - Inexisténcia
de ensino meédio no territorio onde mora

72 ¢ — Inexisténcia de servicos educacionais para acampados/ciganos/circenses/itinerantes.

72 d - Inexisténcia de servigos educacionais em situacdo de internagdo/privacaode liberdade.
72 e - Inexisténcia de escola indigena no territorio onde mora.

72 f - Concluiu o ensino fundamental/EJA e inexiste oferta imediata da etapaseguinte.

72 g - Inexisténcia de atendimento educacional especializado para beneficiariocom
deficiéncia/necessidade educacional especifica.

72 h - Inexisténcia de transporte/locomocdo acessivel a escola para beneficiariocom
deficiéncia/necessidade especial.

72 i - Questdes de resisténcia da familia para que o beneficiario comdeficiéncia/necessidade
especial frequente a escola.

72 j - Inexisténcia de acessibilidade no ambiente escolar para o beneficiario com
deficiéncia/necessidade especial.

72 k - Negativa da escola em receber a crianca com deficiéncia/necessidadeespecial
alegando falta de vaga

72 | - Transferéncia em andamento/pendente — permanecendo sem solucdo/aceite, apds o
encerramento de 02 (dois) periodos de coleta, o beneficiario sera lancado como Néo Localizado

no municipio de origem do cadastro familiar.

72 m - Beneficiario sem vinculo/matricula escolar foi encontrado, mas ndo quermais estudar.
72 n - Beneficiario sem vinculo/matricula escolar foi identificado em condicé@ode Obito
(falecido).

73 o - Beneficiario com dados errados impedindo a identificagcdo pela escola(nome

errado/data de nascimento errada/NIS duplicado)



