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BUROCRACIA E POLITICAS PUBLICAS: PARA ALEM DA BUROCRACIA DE
NIVEL DE RUA

BUREAUCRACY AND PUBLIC POLICY: MOVING PAST STREET-LEVEL
BUREAUCRACY

Ivan César Ribeiro?!
Benedito Fonseca e Souza Adeodato?

RESUMO: Este artigo propde novos rumos para a investigacdo sobre as interagdes entre
burocracia e politicas publicas. O exame coloca em perspetiva a utilizagdo do inventario
analitico da Burocracia de Nivel de Rua (SLB em inglés), tal como proposto por Michael Lipsky
e desenvolvido pelos seus seguidores. A analise bibliométrica utilizando o Google Ngram
Viewer e técnicas de web scraping para o periodo 1960-2019 mostra que a énfase na SLB se
correlaciona com a diminuicdo da atencdo a outros niveis da administracdo publica,
nomeadamente funcionarios de alto nivel (redugdo de 78,5 % de 1972 a 2019). Esta tendéncia
prejudica uma compreensao mais matizada dos processos de formulagdo de politicas publicas.
Os estudos SLB mostram uma utilizacdo limitada de métodos empiricos robustos,
especialmente aqueles centrados no estabelecimento de fortes relagdes causais, € apresentam
frequentemente uma atitude desdenhosa em relacdo aos padrdoes metodoldgicos da Revolugao
da Credibilidade. As teorias contemporaneas, como os modelos principal-agente, os quadros
analiticos de motivagdo intrinseca e as abordagens multitarefa, revelaram-se mais propicias a
pesquisas empiricas rigorosas, como evidenciado pela sua ado¢dao mais ampla em estudos de
politicas baseados em evidéncias. Com a avaliagdo e monitoramento de politicas publicas
ganhando estatuto constitucional no Brasil em 2021, o campo deve ir além dos inventarios
descritivos em direcdo a estruturas tedricas mais robustas, capazes de apoiar andlises causais e
informar intervencoes eficazes.

PALAVRAS-CHAVES: Burocracia; Politicas Publicas; Burocracia de Nivel de Rua, Métodos
de Analise
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ABSTRACT: This article proposes new directions for research on the interactions between
bureaucracy and public policy. The examination puts in perspective the use of the analytical
inventory of street-level bureaucracy (SLB), as proposed by Michael Lipsky and further
developed by his followers. Bibliometric analysis using Google Ngram Viewer and web
scraping techniques for the 1960-2019 period shows that the emphasis on SLB correlates with
decreased attention to other layers of public administration, notably high-rank officials (78.5%
decrease from 1972 to 2019). This trend undermines a more nuanced understanding of policy
processes. SLB studies show limited use of robust empirical methods, especially those focused
on establishing strong causal relationships, and often display a dismissive attitude toward the
Credibility Revolution's methodological standards. Contemporary theories such as principal-
agent models, intrinsic motivation frameworks, and multitask approaches have proven more
conducive to rigorous empirical research, as evidenced by their broader adoption in evidence-
based policy studies. With policy research gaining constitutional status in Brazil since 2021,
the field must move beyond descriptive inventories toward more robust theoretical frameworks
capable of supporting causal analysis and informing effective policy interventions.

KEYWORDS: Bureaucracy; Public Policy; Street-Level Bureaucracy; Methods of Analysis.

I. Introducao

Uma observacdo de BRESSER-PEREIRA (2012) mostra a importancia da burocracia e dos
agentes publicos para garantia da capacidade institucional do Estado. O economista comentou,
em curto texto jornalistico, a decisdo do primeiro governo de Dilma Rousseff de fazer a
concessao a iniciativa privada dos principais aeroportos brasileiros e, em seguida, das estradas
de rodagem e ferrovias. Notou que ndo havia falta de recursos para que o proprio governo
provesse os servigcos, ja4 que o BNDES financiaria grande parte dos investimentos. Sua
conclusdo foi a de que faltava capacidade de formulacao e de gestdo de projetos ao governo
federal, ou, como sinalizava o proprio titulo do artigo, faltavam engenheiros. Trata-se de um
resultado que pode ser atribuido ao desmonte do setor de engenharia do Estado, sobretudo no
curto governo Collor.

A capacidade institucional do Estado tem sido objeto de crescente aten¢do desde a
década de 1980, quando organismos internacionais de financiamento, especialmente o Banco
Mundial, identificaram que os paises em desenvolvimento ndo possuiam capacidade adequada
para implementar suas politicas e programas de forma eficiente e eficaz (FERNANDES, 2016).
No Brasil, essa preocupagdo se materializou em diversos programas federais voltados ao

fortalecimento institucional, com destaque para as iniciativas da Secretaria de Gestao Publica
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(Segep) do Ministério do Planejamento, criada em 2012 pela fusdo da Secretaria de Gestao e
parte da Secretaria de Recursos Humanos. Conforme FERNANDES, os esfor¢os envolvem
multiplas dimensdes da gestdo publica: financeira, de capital e infraestrutura, de pessoas ¢ de
tecnologias da informacao, sendo que estudos empiricos apontam fragilidades especialmente
na gestdo de recursos humanos. O Conselho Nacional de Secretdrios de Estado da
Administragdo (Consad) tem contribuido desde 2000 para esse processo, atuando na
coordenagdao e articulacdo de politicas publicas voltadas ao setor, enquanto o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) tem sido o principal financiador de programas nessa
area, orientando-os para um modelo de gestdo por resultados.

As burocracias tém uma reconhecida influéncia sobre a formatagdo das politicas
publicas, tanto agindo como intermediarios entre agentes politicos e cidaddos como, em
algumas situagdes, insulando politicas de Estado das interferéncias de agentes auto-
interessados. Durante boa parte do Século XX teorias das organizacdes e teorias politicas
tentaram explicar a atuagdo cada vez mais expandida dos Estados. MERTON (1940), por
exemplo, em seus estudos sobre estruturas burocraticas sugere que a formalizacdo excessiva e
0 apego ao cumprimento rigoroso de regras traz consequéncias ndo previstas como, entre outras,
o desvio dos objetivos originais das organizagdes. A falta de flexibilidade pode reduzir a
capacidade de resposta e limitar as possibilidades de inovagdo em politicas publicas.

DowNs (1967), por seu turno, examina como motivacdes individuais e incentivos
afetam o desempenho das organizagdes e os resultados das politicas. Em sua analise, esse auto-
interesse e as disputas politicas internas tém o potencial de influenciar as decisdes, fazendo com
que nem sempre o interesse publico seja observado. Ainda discutindo este desalinhamento entre
resultados pretendidos e real aplicagdo das politicas, PRESSMAN e WIDALVSKY (1973)
enfatizam as dificuldades que as burocracias enfrentam em traduzir as inteng¢des de legisladores
em agdes praticas. Os autores mostram como as multiplas camadas de tomada de decisdo e a
coordenagdo entre agéncias podem criar obstaculos, gerando atrasos e falhas na execucao de
politicas publicas.

A produgdo cientifica recente tem avancado o entendimento do comportamento da
burocracia através de uma avaliacdo tedrica mais rigorosa, tanto escapando a tentagdo das
“Grandes Teorias” (MERTON, 1968; RIBEIRO, 2019), quanto empregando abordagens empiricas
mais robustas. Com o impulso da abordagem de politicas baseadas em evidéncias, quadros

teoricos bem estruturados tém colocado a prova hipdteses bem desenhadas e atentas ao estado
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da arte em avaliacdo empirica. Se em um primeiro momento o recurso foi ao célculo de
correlagdes parciais em modelos de forma reduzida®, hoje os experimentos e quase-
experimentos, entre outras estratégias da chamada “Revoluc¢ao de Credibilidade” (ANGRIST e
PISCHKE, 2010) encontraram seu caminho na analise das relagdes entre burocracias e politicas
publicas. Sdo muitos os exemplos dessa nova abordagem no estudo da atuagdo da burocracia
nas politicas publicas.

HONG (2019), por exemplo, examina o efeito das respostas das agéncias publicas na
Coreia do Sul ao feedback anual de desempenho, mostrando como o desempenho passado
molda o comportamento organizacional. Aproveitando-se de um quase-experimento,
proporcionado pela transformagao de avaliagdes numéricas em notas categoricas (entre A e E),
o pesquisador se vale de uma abordagem de regressdo descontinua para testar os efeitos das
aspiragdes sociais e histdricas sobre o comportamento organizacional. Sua andlise, assim,
avanca ao propor um modelo de andlise consistente com teorias comportamentais ¢ com a
racionalidade limitada.

Partindo da teoria de trocas entre lideres e membros (LMX na expressdo em inglés),
HASSAN e HATMARKER (2022) examinam a relacdo entre lideranca e o desempenho da
burocracia. Por meio de uma analise multinivel baseada em surveys com funcionarios e
gestores, os autores verificam como diferencas de género e de tempo de relacionamento
intervém nos efeitos da LMX sobre o desempenho. Ao estabelecerem padrdes de qualidade para
estes tipos de relagdes, os autores mostram um canal importante para melhoras de desempenho
através de liderancas efetivas. Ainda no topico de lideranga VAN DER VOET e STEIIN (2021)
testam, com uma modelagem de equacoes estruturais com dados longitudinais, como uma
lideranca visionaria pode aumentar a inovacao em equipes multidisciplinares.

O contexto historico dos anos 70 e 80 propiciou debates interdisciplinares voltados a
explicar os determinantes do sucesso ou fracasso do planejamento estatal em politicas publicas,
e o papel da burocracia nesses resultados. A implementagdo de programas como o da

exploracao espacial nos EUA e os projetos de desenvolvimento econdmico em diversos paises,

3 Nas analises de correlagio parcial observa-se se duas variaveis tém movimentos conjuntos, seja na mesma diregdo
(correlacdo positiva), seja em sentidos opostos (correlagdo negativa), garantindo-se que outras variaveis
relacionadas ao fendmeno sejam mantidas constantes (ceteris pabibus). Este tipo de analise ¢ feita, de forma geral,
através de analises de regressdo. Os modelos em forma reduzida procuram esse tipo de associagdo sem detalhar,
de forma matematica, os mecanismos intermedidrios que conectam essas variaveis. Entre os primeiros exemplos
dessa abordagem, associando politicas especificas como as regulatorias e econdmicas e variaveis juridicas, temos
RIBEIRO (2005, 2007, 2008).
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como os sucessivos PNDs no Brasil, foi seguida por discussdes sobre avaliacdo e
monitoramento de programas, bem como sobre as discrepancias entre o planejado e o observado
nestas politicas (PRESSMAN e WIDALVSKY, 1973).

O ambiente intelectual do periodo gerou teorias e conjecturas sobre a implementagao de
politicas publicas. Surgiram hipoteses e explicacdes causais sobre trabalho em grupo, lideranga,
incentivos e outros aspectos relacionados a organizagdo do trabalho, tanto no setor publico
quanto no privado, sendo que algumas dessas teorias possibilitaram o tipo de andlise empirica
mais robusta discutida anteriormente. Ao lado destes trabalhos empiricos, uma outra
contribui¢des do periodo ¢ a de MICHAEL LIPSKY e sua discussdo sobre a "Burocracia de Nivel
de Rua". Este artigo discute como o inventario analitico proposto por Lipsky, embora tenha
trazido uma contribuicao significativa naquele periodo, tem sido utilizado de forma que pode
limitar uma compreensdo mais aprofundada das relagdes entre burocracia e politicas publicas.

Para apresentar estas ideias, este artigo ¢ composto de mais cinco segdes, além desta
introdugdo. A sec¢do II apresenta as origens e populariza¢do do inventario analitico da SLB, , a
secao III discute o modelo da administracao publica burocratica, com especial énfasepara seu
desenvolvimento no Brasil. A se¢do IV discute o conceito de discricionariedade da SLB e sua
relagdo com outras teorias, como a dos trabalhos de habilidades multiplas e outras. A secdo V
analisa os limitee do inventario analitico da SLB, e a secdo VI conclui. Por simplicidade, no
restante to texto faremos referéncia ao inventario analitico de LIPSKY como SLB, usando a sigla

popularizada a partir do Inglés.

I1. Origens e Popularizacio da SLB

A literatura sobre implementagdo de politicas publicas ganhou impulso com os estudos
de PRESSMAN e WIDALVSKY (1973), que examinaram um programa federal de desenvolvimento
econdmico na cidade de Oakland, Califéornia. A partir da observagdo das dificuldades
enfrentadas pelos gestores publicos para executar um programa aparentemente simples de
geracdo de empregos para minorias, os autores estabeleceram as bases para uma andlise
sistemdtica dos problemas de implementacdo. A obra, que se tornaria referéncia na darea,
mostrou como a complexidade das interagdes entre diferentes atores e organizacdes pode

comprometer a execucdo de politicas bem desenhadas.
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Contemporaneo a esta literatura ¢ o trabalho de MICHAEL LIPSKY, que publicou seu livro
"Street-Level Bureaucracy" em 1980, partindo de proposi¢oes em artigo que publicou ainda
em 1971 (LIPSKY, 1980; 1971). O livro estabeleceu um inventario analitico que seria
amplamente utilizado nas décadas seguintes. Enquanto PRESSMAN e WIDALVSKY se
concentraram nas cadeias decisorias e na coordenagdo entre agéncias, LIPSKY voltou sua
aten¢do para os burocratas que interagem diretamente com os cidadaos.

No prefacio da edicao comemorativa de 30 anos, o autor reafirma os elementos centrais
de sua andlise: a burocracia de nivel de rua é aquela que interage diretamente com os cidadaos
na prestacao de servicos publicos, sendo que seus agentes deveriam possuir algum grau de
discricionariedade na atribuicao de beneficios ou san¢oes. Entre estes agentes, encontrar-se-
iam policiais, assistentes sociais, professores, funcionarios de escritorios de assisténcia juridica
e juizes de tribunais de primeira instancia.

O trabalho destes agentes, ainda segundo o autor, seria caracterizado por diversas
limitagOes - materiais, de tempo e de informacdo - que impediriam o tratamento
individualizado ideal de cada caso. Para lidar com estas restri¢oes, os burocratas de nivel de
rua desenvolveriam rotinas e simplificacGes que influenciariam diretamente os resultados dos
servicos prestados. Estas adaptacdes seriam também moldadas por outros fatores como a
dificuldade de mensurar o desempenho, a existéncia de expectativas organizacionais ambiguas
ou conflitantes, o crescimento constante da demanda e a baixa capacidade dos usuérios de
contestar o servi¢co, uma vez que constituem uma "clientela cativa".

Como resultado, LIPSKY sugere que as rotinas e simplificacoes desenvolvidas pelos
agentes acabariam por se tornar, na pratica, a politica publica efetivamente implementada,
muitas vezes divergindo dos objetivos originalmente planejados. O autor apresenta o que
seriam alguns desdobramentos deste fendmeno, como o racionamento de servigos através da
imposicao de custos monetérios ou de tempo, o tratamento diferenciado entre usuarios, o uso
de filas, pressao psicologica, redirecionamento para outros funcionérios e transferéncia de
responsabilidades. Em sua revisao ap6s 30 anos, ele reconhece que nem todos os servidores
correspondem exatamente a esta descricdo, mas defende a validade do modelo como
ferramenta analitica, acumulando quase trinta mil referéncias académicas a sua obra até 2024.

Sua analise sobre como professores, policiais, assistentes sociais e outros servidores da
linha de frente das politicas publicas exercem discricionariedade busca complementar o
entendimento dos desafios da implementacdo. Examinamos abaixo a popularizagdo de suas

ideias. Uma forma de analisar a difusdo e impacto de conceitos académicos ¢ aferir sua

frequéncia em publicagdes ao longo do tempo. O Google Books Ngram Viewer ¢ uma
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ferramenta que permite fazer essa andlise em um vasto acervo de livros digitalizados pelo
Google, abrangendo milhdes de publicacdes desde 1800 até o presente. Um '"ngram" ¢
simplesmente uma sequéncia de palavras - no nosso caso, expressoes como '"street level

bureaucracy" e variagdes®.

Figura 1 — Frequéncia de Publicacio em Livros

Evolucao dos Termos sobre Burocracia na Literatura
Baseado no Corpus de Livros em Inglés do Google (1950-2019)
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Termo — Mid-Level Bureaucracy —— Street-Level Bureaucracy —— Top-Level Bureaucracy

Fonte: Extraido com rotinas R desenvolvidas pelo CEOE/Unifesp do Google Ngram Viewer.

A andlise na Figura 1 compara a frequéncia relativa de diferentes variagdes do termo
n " ~ M A 1 n n
street level bureaucracy" com outras expressdes relacionadas a burocracia ("top bureaucracy",
"top level bureaucracy" e "mid-level bureaucracy"), possibilitando observar ndo apenas o

crescimento absoluto do uso do conceito de LIPSKY, mas também sua predominancia em relagado

4 Foi desenvolvido um c6digo em linguagem R que utiliza o pacote 'ngramr' do para acessar a base de dados do
Google Books (corpus "en-2019") e extrair as frequéncias anuais dessas expressoes, permitindo visualizar quando
e com que intensidade elas aparecem na literatura.
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a termos alternativos. Os resultados estdo em nimero absoluto de citagdes, ndo tendo sido

normalizados pelo total de publicagdes em cada ano.

Figura 2 — Frequéncia em Artigos Cientificos

A Evolucao das Citagoes em Street Level Bureaucracy

SLB: Associagdo com cientistas sociais e pesquisas empiricas
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Fonte: Dados coletados do Google Scholar (1980-2023) através de web scraping automatizado.
Elaborag&o: Rotinas em R desenvolvidas para o projeto CEOE - Burocracia e Politicas Publicas.

Nota-se que a partir de seu surgimento, uma crescente popularizacao de pesquisas e
textos mencionando a SLB (em inglés) associada a uma redu¢do no uso de expressdes como
“top-bureaucracy” e “top-level bureaucracy”. Isso pode refletir uma certa descrenga nos debates
e pesquisas sobre lideranca e planejamento, € uma preocupacdo cada vez maior com as
idiossincrasias de agentes encarregados da implementagao de politicas. A simples mengao ao
conceito ndo diz muito sobre a qualidade e profundidade dos textos examinados. O corpus de
obras em inglés do Google Ngram envolve todo tipo de publica¢des, assim esse crescimento
nao estd sempre associado a pesquisas cientificas sobre o tema.

Assim, para complementar a andlise da difusdo do conceito de burocracia de nivel de
rua, realizamos uma investigacao bibliométrica mais aprofundada utilizando técnicas de web
scraping no Google Scholar, mostrada na Figura 2. O codigo desenvolvido permite coletar, de

forma automatizada, dados sobre citacdes académicas ao longo do tempo. Esta abordagem
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possibilita uma coleta sistematica e abrangente de informacdes sobre como o conceito tem sido
utilizado na literatura académica.

A andlise examina ndo apenas as mengoes diretas ao trabalho de LIPSKY, mas também
sua associacdo com outros tedricos sociais importantes € com a evolugdo das pesquisas
empiricas na area. Através de buscas estruturadas, identificamos padrdes de co-ocorréncia entre
"street level bureaucracy" e autores como Weber, Marx, Durkheim, Bauman, Bourdieu e
Foucault, bem como sua relagdo com termos indicativos de investigagdo empirica. Esta
estratégia permite mapear como o inventirio analitico de Lipsky dialoga com diferentes
tradi¢des teodricas e metodoldgicas nas ciéncias sociais.

Os resultados sdo apresentados através de visualizagdes que mostram a evolugdo
temporal dessas associagdes, permitindo identificar tendéncias e padrdes na literatura. A area
em azul mostra a evolu¢do da quantidade de pesquisas que associam SLB com diversos termos
que procuram captar a utilizagdo de pesquisas causais, ¢ também a associacdo com diferentes
cientistas sociais — neste caso, procurou-se tanto a associagdo com cientistas que estudaram
especificamente as burocracias e outros com agendas de pesquisa mais amplas, mas que se
mostraram populares em varios tipos de analise®. Dois resultados chamam a atengo.

O primeiro € o de que as pesquisas que procuram realizar testes de causalidade sdo em
um numero muito reduzido, embora se veja alguma tendéncia em seu crescimento. A busca
apenas por SLB resulta em mais de 30 mil artigos no periodo de 1980 a 2023, enquanto que a
essa busca gerou pouco mais de 2.700 observacdes. Vale notar que os termos utilizados se
aplicam a andlise causal mais tradicional. De fato, a busca por técnicas robustas associadas com
a Revolugdo de Credibilidade, como regressdes descontinuas e pareamentos por escore de
propensao resultou em um numero ainda menor de observagoes.

Quando se examina a relacio do SLB com cientistas voltados ao estudo de
implementag¢do de politicas e da burocracia, temos um grande niimero de trabalhos associando
SLB e Weber (em uma proporcao similar a dos que associam SLB e Marx), mas um nimero
modesto dos que associam SLB e Wildavsky. E de se notar que cientistas sociais tipicos dos
chamados “repertdrios” de estudantes do Enem, como Foucault, Burdieu, Bauman e Durkheim,

rivalizam tanto com a pesquisa de causalidade quanto com a pesquisa que associa SLB com

> Foram utilizados os termos logistic regression, probit, logit, regression analysis, econometric model, negative
binomial, Poisson, ARIMA, p-value ¢ normal distribution.
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autores com maior afinidade com o tema. Embora inicial, estas buscas parecem apontar que a
maioria das pesquisas em SLB pouco inova, e também ndo parece acrescentar evidéncias

empiricas a discussao sobre a relagdo entre burocracia e politicas publicas.

II1. O Modelo de Administracio Publica Burocratica

O inicio da ado¢ao do modelo da administragao publica burocratica no Brasil pode ser
localizado na reforma de Mauricio Nabuco e de Luiz Simoes Lopes em 1936. O modelo
procurava substituir a administracao puablica patrimonialista, e tinha como pressuposto a
criacdo de um corpo de funcionarios recrutados por mérito, através de concursos publicos, e
submetidos a treinamento sistematico. A reforma criou o embrido do que seria transformado,
em 1938, no Departamento Administrativo do Servigo Pablico (DASP) e levou a edicao do

Estatuto dos Servidores Publicos Civis em 1939.

A reforma procurava acentuar a distin¢do entre o publico e o privado, acabando com
praticas do nepotismo, empreguismo e da pura e simples corrupcao. Colhendo na doutrina de
WILSON (1887) procurava também a separagio entre o administrador publico e o politico.
CAVALCANTI (1964) aponta essa inspiracao da legislacdo de 1936 na regulaciao dos Estados

Unidos®, que também procurava isolar a administragao publica da politica.

O Decreto-Lei 200 de 1967 é apontado, em especial por BRESSER-PEREIRA (2007), como
a primeira tentativa de uma reforma gerencial da administracio publica brasileira. Seriam
caracteristicas dessa reforma a descentralizagio mediante a autonomia concedida a
administracdo indireta e a racionalizacdo instituida através do planejamento, do orcamento e

do controle de resultados.

O modelo de administracao gerencial ganha impulso com a reforma feita no primeiro
governo de Fernando Henrique Cardoso. Sao varias as alteracoes feitas através da Emenda
Constitucional n° 19/98, procurando uma gestao mais efetiva das necessidades de pessoal da

Administracao:

e Previu-se a possibilidade de que os entes federativos utilizassem diferentes regimes

juridicos na contratacdo e manutencao de pessoal, conforme suas necessidades (o

6 Aparente, por exemplo, na proximidade de provisdes da reforma com o Hatch Act de 1939.
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dispositivo estava suspenso por conta da ADI 2.135, sendo declarado constitucional por

decisao de novembro de 2024);

e A definicao de politicas de administracdo e remuneracao de pessoal seria feita através

de conselhos, com participacao dos servidores publicos;
¢ Uma melhor definicao dos critérios de remuneracao;

e O treinamento continuo, inclusive como quesito para progresso na carreira,
estabelecendo a criacdo de escolas de governo ou a celebracdo de convénios e/ou

contratos em todos os niveis federativos;

e A possibilidade de demissao por insuficiéncia de desempenho, com a necessidade de

avaliacao periodica de desempenho e ap6s regular processo administrativo;

A reforma também previa forte descentralizacdo, através da transferéncia dos
chamados servicos piblicos sociais, de prestacao nao exclusiva pelo Estado, ao setor publico
nao estatal’, através de Contratos de Gestdao no caso das OrganizagOes Sociais e termos de
parceria para as Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico. A criacdo de agéncias
regulatorias, nos moldes das agéncias independentes dos Estados Unidos, completava essa
descentralizacdo. Essa transferéncia de servicos era peca-chave na nova alocacao de

responsabilidades dos agentes publicos, como se vera a seguir.

O projeto de reforma de 1998 nao visava apenas a centralizacdo ou descentralizacao,
mas buscava uma nova definicdo de papéis para os agentes publicos, conforme BRESSER-
PEREIRA apontou em 2007. Se por um lado haveria a transferéncia da prestacao de servigos ao
setor publico ndo estatal, apenas parcialmente realizada devido a grande mobilizacao da
sociedade, em especial do setor de educacdo, por outro se pretendia o fortalecimento do
chamado "Nucleo Estratégico do Estado". A ligacao entre os dois grupos se faria através dos
contratos de gestdo, e o incremento da capacidade institucional envolvia desenvolver as
habilidades de definicao e planejamento de politicas, bem como do controle de sua delegacao.
O fortalecimento do ntucleo estratégico se faria através das escolas de governo e da valorizacao
das carreiras de gestor de politicas publicas, analista de financas e controle e analistas de

orcamento.

7O periodo era de uma grande discussio sobre as possibilidades e limites do exercicio privado de fungdes publicas
(Zanobini, 1954).
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A reforma tem varios legados. O modelo da Administracdo Publica Gerencial, sob
influéncia do chamado New Public Management (NPM), nao é isento de criticas, mas levou a
reconsideracdo das categorias rigidas de trabalho, resultando em ocupacdes no setor publico
mais amplas, que requerem habilita¢cdes multiplas, os multi-skilled jobs, cujo potencial para o
poder publico é apontado, entre outros, por LINDEN (2002). A NPM falha, entretanto, em
enfrentar questoes como a motivacgao, limites a discricionariedade e efeitos de incentivos nao

financeiros.

As carreiras de alto escalao somam-se os analistas legislativos e todos aqueles que
participam do processo de defini¢ao de politicas piblicas em suas linhas mais gerais. Boa parte
dos estudos sobre a burocracia piblica e seu papel na definicao de politicas se concentra nesta
camada superior. Existe, entretanto, um papel importante para o funcionalismo de nivel médio

e aqueles diretamente envolvidos com os destinatarios das politicas.

EDWARD PAGE, examinando esse extrato intermediario e sua relagdo com as politicas
publicas, conclui inicialmente que ministros e funcionérios da alta administraciao, muitas
vezes, definem as politicas que pretendem implementar em termos bastante gerais e vagos.
Servidores de nivel médio acabam sendo responsaveis pela definicdo de aspectos bastante
importantes dessas politicas, e mesmo quando a decisao sobre esses detalhes volta a alta

administra¢ao, continuam tendo grande capacidade de influéncia.

Ainda segundo o autor, embora em alguns casos essa autoridade e capacidade de
influéncia do nivel médio possa ter origem em sua especializacao técnica (sendo este o caso,
por exemplo, da Alemanha), essa nao é a regra. No Reino Unido o escaldo médio que assessora
a definicao e implementacao de politicas publicas tem pouco conhecimento técnico, raramente
coincidindo a area de formacao de cada um dos quadros com os projetos em que trabalham.
Na Suécia, mesmo se reconhecendo que existe um conhecimento técnico um pouco maior
(quando comparado ao Reino Unido), o fato de que as decisdes técnicas ficam todas insuladas

nas agéncias, longe desses assessores, nao permite uma especializacdo muito maior.

PAGE conclui que a influéncia dos niveis médios vem muito mais de sua habilidade de
antecipar quais sao as opc¢oes politicas e preferéncias do primeiro escalao. O fenémeno parece
ser mais o do alinhamento de valores e de cultura, e ndo tanto a especializacdo ou
conhecimento técnico. O que se nota é a influéncia dos diferentes grupos de agentes publicos
(alta administracao, escaloes intermediarios, pessoal operacional) sobre as politicas publicas

no contexto das sucessivas reformas do aparelho do Estado. Sobretudo, o perfil das

Revista de Direito da Administragdo Publica, ISSN 2595-5667, a. 9, v. 1, n. 3, Dossié Direito e Politicas Publicas, 2024, p. 112



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA LAW
JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

habilitacoes multiplas e uma visao mais abrangente do trabalho dos agentes publicos podem

ser aproveitados para melhoria das politicas ptblicas.

IV. SLB OU ATRIBUICOES COM MULTIPLAS COMPETENCIAS?

A atuacao de agentes publicos na defini¢do, implementacao e avaliacdo de politicas
publicas e a interacdo desses aspectos com as reformas administrativas, em especial com a
administracdo gerencial, pode ser exemplificada a partir dos estudos de PINHANEZ (2008,
2010), examinando as agéncias de administragdo tributaria estaduais (state tax
administrative bureaus — STABs). O aspecto de interesse para o presente texto é a sua anélise
da atuacdo dos agentes fiscais de rendas, em especial os aspectos de remuneracdo e
treinamento, onde a autora examina a questao das miltiplas competéncias.

Com salienta PINHANEZ, estes sao funcionarios de elite no servico publico, recebendo
altos salarios e com formacao superior, até pos-graduada, em instituicoes de primeira linha,
selecionados em concursos publicos de alta concorréncia. A funcao, entretanto, nao é das mais
populares. Acresce ao problema a imagem associada a este grupo, de que muitos deles seriam
desonestos, e as condicoes de trabalho, que muitas vezes sao insalubres, exercidas em locais
de fronteira e pouco habitados. Poucos fiscais, falando da profissao, destacam a funcao social
da tributacdo.

A autora mostra, através de uma analise de regressao, que nao existe uma correlacao
entre o nivel de salarios e a arrecadacdo. Essa relacao existiria, entretanto, para a arrecadacgao
e o treinamento desses funcionarios — a autora estima um ganho de 2 bilhoes e meio de ddlares,
em valores de 2008, se se passasse ao nivel 6timo de treinamento dos fiscais no pais inteiro.
Quais seriam os mecanismos de transmissao entre o treinamento e o melhor desempenho das
fazendas estaduais?

Este aspecto da pesquisa é o que mais se relaciona com a discussdao presente. A
pesquisadora notou que, primeiro, o uso de tecnologia da informacdo permitiu um melhor
conhecimento das cadeias produtivas. Os fiscais puderam, a partir de informacgoes dos
sistemas, ter uma ideia das ligacoes para frente e para tras em cada setor - aplicando-se aqui o
sentido das expressoes proposto por HIRSCHMAN (1958), como adianta a autora. Uma mudanca
organizacional, mudando a fiscalizacdo de um critério geografico para um critério por
indastria, permitiu o melhor aproveitamento das multiplas formacgoes dos fiscais,
possibilitando a especializacao e a formacao de grupos de trabalho.

O treinamento passou a usar caracteristicas do ambiente de trabalho, reproduzindo

uma abordagem freiriana, mostrando-se das mais adequadas ao ensino de populacées adultas.
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Os fiscais passaram a reconhecer o seu papel social, e o dominio das cadeias produtivas elevou
sua autoestima. Eles passaram a se sentir como consultores de alto nivel, e conseguiram mudar
a percepcao que o publico tinha dos fiscais e auditores. A relacdo com os particulares também
passou a ser, dentro dos limites possiveis, de maior colaboracao.

Sobretudo, a autora salienta, em uma pesquisa metodologicamente consistente, os
impactos destas reformas nos chamados multi-skilled jobs, uma categoria de analise que
guarda relacao com teorias robustas como a de trabalhos em equipes, a chamada multitarefa e
seus incentivos, as assimetrias de informacao e as questoes de delegacao de func¢oes discutidas
nas teorias de agente e principal. Tal como na fabula da sopa de pedra, o inventario analitico

da SLB acaba, ao final, nao tendo nenhuma funcao em sua analise.

V. OS LIMITES DO INVENTARIO ANALITICO DA SLB

A literatura que ainda emprega o inventario analitico da SLB, mas que tenta produzir
uma evidéncia empirica mais robusta, frequentemente esbarra nas limitacdes de suas
proposic¢des. HUPE et al (2015, p. 3), ja na introdugdo de seu livro observa que os fendmenos
descritos por LIPSKY ja vinha sendo descritos de diversas outras formas, rejeitando no restante
do capitulo defini¢cdes simplistas e reconhecendo essa diversidade de pontos de vista. Os autores
evitam apresentar a SLB como uma teoria unificada, adotando uma posicao critica e de revisao
e sintese dos trabalhos existentes. Ainda na introdugao, os autores localizam em LIPSKY uma
apresentacdo da SLB como um quadro de anélises ou abordagem comparativa (p. 10) ou, ainda,
uma perspectiva tedrica (p. 11 e p. 23). No mesmo volume, BRODKIN (2015, p. 28) sugere a
SLB como um modelo teorético ou quadro de analises, e proposicdes mais ou menos céticas
em relacdo a abrangéncia das ideias da SLB perpassam todo o livro, estando presente também
em contribui¢des posteriores (HUPE, 2019).

De fato, em uma concepgdo Mertoniana, a SLB fica distante de uma teoria. Falta-lhe o
carater sistematico requerido para tanto, com uma clara definicao de conceitos, pressupostos e
proposig¢oes, além da interconexao destes elementos. As proposi¢des também falham em gerar
hipoteses testaveis e falseaveis, ja que estas sdo apresentadas de forma ad hoc sob o manto de
uma suposta necessidade de busca de especificidades e contextos. Falham ainda em seu poder
explicativo, ja que uma teoria forte deve explicar os fendmenos observados, € ndo apenas
descrevé-los. Por fim, essa pouca estrutura coloca obices as possibilidades de generalizagao de

hipdteses, tornando dificil estender constatacdes empiricas para além de casos isolados.
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Observada a distancia entre SLB e uma teoria propriamente dita, podemos conjecturar
em que categoria poderiamos enquadrar as ideias de LIPSKY e seus seguidores. OSTROM (1999)
desenvolve uma hierarquia de ferramentas para analise de politicas publicas e institui¢des com
diferentes niveis de abstracdo e especificidade. Um quadro de andlises permitiria uma estrutura
ampla para a pesquisa, e a identificacdo de varidveis habeis a influenciar um resultado em
dominios disciplinares especificos. Esses quadros devem, portanto, identificar elementos e
relagdes a serem consideradas na analise de um fendomeno, sugerindo fortemente a procura de
mecanismos ¢ partindo de pressupostos bem estruturados. Teorias, em sua visao, seriam mais
especificos que os quadros, providenciando relagdes causais, ou mecanismos, para as relagoes
entre variaveis. Por fim, um modelo providencia uma representagao formal de como variaveis
interagem em uma situagdo especifica.

Por tudo isso, sugerimos que a classificacdo adequada para as ideias de LIPSKY e seus
seguidores seria a de um inventdrio analitico. Consideramos as expressoes “mapa conceitual”
ou “catalogo de variaveis”, mas a primeira sofre com problemas em relagao ao uso inadequado
da ideia de mapeamento em pesquisa social e juridica (veja RIBEIRO, 2022 e RIBEIRO e
ADEODATO, 2023), enquanto a segunda talvez ndo seja tdo generosa com os esforcos dos
pesquisadores em SLB. Um inventario analitico refere-se a compilagdes de fatos relevantes ou
elementos nas fases iniciais de uma pesquisa, sem preocupacdes em estabelecer as relagdes
deste material com qualquer corpo coerente e sistematico de explicagdes. Diferente dos quadros
de andlise, dos quais se espera que fagam a sugestdo de mecanismos e relagdes entre variaveis,
inventarios analiticos correm sempre o sério risco de se tornarem uma lista estatica de fatores,
pouco hébeis a informar intervengdes praticas. Quando essa estratégia ndo embute uma visao
clara dos pressupostos, ou uma discussdo aprofundada destes, corre também o risco da ma

interpretacdo ou da simplificagdo excessiva de problemas sociais e de politicas publicas.

5.1 A Falha em Identificar Claramente o Processo Decisorio

Se, em principio, poderia se cogitar a SLB dentro da categoria de quadro analitico, a
pretensdo esbarraria na pouca estrutura de seus pressupostos, em especial no entendimento do
processo de politicas publicas. A ideia de que burocratas de nivel de rua teriam um nivel de
discricionariedade que permite que esses modifiquem substancialmente as politicas publicas, a

ponto de serem os verdadeiros formuladores de politicas, esbarra em uma compreensao precaria
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do processo decisorio em politicas e do controle gerencial. Seu pressuposto ¢ o de que a
burocracia de linha de frente seria o ultimo elo de uma cadeia hierarquica de comando, agindo
como a voz ¢ a mao de um comando central, de um planejamento top-down destinado a elencar
mintcias de sua atividade. E uma linha de raciocinio que se aproxima do straw man argument.

Mesmo considerando o periodo das proposi¢cdes de Lipsky, no inicio dos anos 70, o
pressuposto deixa de dialogar com as proposigdes em teoria da decisdo e no estudo das
organizagdes naquele periodo. BARNARD (1938), analisando as fungdes do executivo, ja
vislumbrava uma atuacao das altas dire¢des que avangavam em relagdo ao entendimento das
organizagdes como estruturas hierarquicas. Suas tarefas envolvem a manutencao do sistema de
comunicagdes na organizagdo, a garantia de esfor¢os essenciais pelo provimento de incentivos
adequados e a formulagdo de propdsitos. SIMON (1947; 1982, 1983), j4 em sua tese de doutorado
orientada por BARNARD e um dos chamados “pais-fundadores” da analise de politicas publicas,
estende as contribui¢des de BARNARD a partir do conceito de racionalidade limitada, no sentido
de uma administra¢do menos hierarquica e mais proxima de um conceito de processo. A atuacao
das burocracias mais altas envolve a identificacdo dos momentos de decisao, o desenho dos
cursos de acdo e o estabelecimento de premissas para a tomada de decisdo, em clara oposi¢do
as teorias do inicio do Século XX que anteviam estruturas hierarquizadas e funcdes
padronizadas, como as de Taylor, Fayol e, na gestdo publica, Weber.

A func¢do executiva e o processo decisOrio nas organizagdes, assim, ndo procura eliminar
a discricionariedade, mas sim canaliza-la através do estabelecimento de premissas decisorias
claras, da criagdo de estruturas efetivas, do alinhamento entre objetivos das organizagdes € 0s
individuais. A estrutura das politicas, mesmo a €poca, envolviam a procura por mecanismos de
coordenagdo e para lidar com a racionalidade limitada e assimetria de informagdo. Nessa
estrutura, a chamada discricionariedade ndo ¢ atributo exclusivo dos operadores da linha de
frente, como mesmo reconhecem os proprios seguidores de Lipsky (por todos, HUPE et al, 2015,
Capitulo 18).

A identificacdo da estrutura das politicas como de natureza processual chega, inclusive,
a andlise de seus elementos juridicos, na abordagem Direito e Politicas Publicas (Bucci, 2013,
2021). Essa natureza de processo visa o estabelecimento de uma arena onde se alcance o
conhecimento dos diversos interesses publicos na sociedade, e permita a sua composi¢do com
uma administracao publica que, com certeza, ndo tem mais essa caracteristica impositiva e

hierarquizada.
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5.2 Discricionariedade, Multitarefa e Outras Teorias

Os desafios colocados para os estudiosos das organizagdes e das politicas nos anos 70 e
80 vém da evolucao dos perfis de trabalho e da migragdo do regime de trabalho hierarquizado
e padronizado para novos formatos. Como explorado por PINHANEZ (2008, 2010), esses
trabalhos tém a natureza de ocupacdes que demandam conhecimentos e habilidades
diversificados, implicando também o exercicio de um conjunto diversificado de tarefas em
ambientes de trabalho em equipe.

ALCHIAN e DEMSETZ (1972; HOLMSTROM, 1979, 1982) exporam a natureza do trabalho
em equipe, onde o resultado final envolve a participacao de varios individuos trabalhando junto,
em tarefas nas quais a contribui¢do individual de cada um ¢ dificil de precisar. Em um modelo
teorico bem ajustado e habil a orientar investigagdes empiricas, os autores estabelecem
conceitos como oportunismo, monitoramento e detentor residual de direitos. Sua contribui¢ao
foi a base para o desenvolvimento das teorias sobre multitarefa e sobre a delegacdo de tarefas.

Nos trabalhos em equipe e naquelas situagdes em que tarefas sdo delegadas, a
conformag¢do moderna do trabalho resulta em que cada agente envolvido em uma tarefa (ou
politica publica), independente de seu nivel hierdrquico, lida com diferentes tarefas para
executar. Algumas destas tarefas podem ter seu resultado mais facilmente medido, sendo mais
facil estabelecer sua remuneragdo. Segundo HOLMSTROM e MILGROM (1991), nesta situagéo,
guando incentivos estdo fortemente associados com taferas mensuraveis, agentes podem
negligenciar atividades dificeis de observar e avaliar, mesmo que elas sejam importantes.

A situacdo é um desdobramento da chamada Teoria de Agente e Principal (GROSSMAN
e HART, 1983), que analisa a situacdo em que um delegatario, o principal, delega a execucéo de
uma tarefa para um agente. O agente, ao desempenhar a tarefa, torna-se naturalmente melhor
informado sobre as dificuldades e condic¢des para sua execucao, e em funcdo do custo de se
obter informagdes, estabelece-se uma assimetria de informagdes entre os dois. Em situagdes em
que o resultado ndo for perfeitamente alinhado com o esforco e diligéncia do agente, abre-se
espaco para que o agente substitua os objetivos previsto na delegacéo, priorizando beneficios
pessoais.

Este corpo tedrico, bem estruturado e amplamente favoravel ao teste empirico com

hipbteses falseaveis, permite examinar porque agentes, inclusive aqueles incumbidos da
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execucao de politicas publicas, podem privilegiar determinadas tarefas em prejuizo de outras.
N&o se trata de discricionariedade, mas sim de ambientes multitarefa, com incentivos que
podem estar desalinhados, com implicac6es inclusive para o grau de autonomia do agente.

Por exemplo, AGHION e TIROLE (1997) derivam conclusdes importantes para
compreender a implementagdo de politicas publicas ao analisarem a relagdo entre autoridade
formal e real nas organizacdes. Demonstram que a autoridade real dos burocratas
implementadores pode ser ampliada por fatores como sobrecarga dos supervisores, urgéncia
nas decisoes e multiplicidade de superiores hierdrquicos, mesmo sem delegacdo formal. Este
arcabougo teoérico ajuda a explicar por que agentes publicos conseguem exercer
discricionariedade significativa na priorizacdo e execucdo de politicas, especialmente em
contextos de assimetria informacional e supervisao imperfeita.

Teorias de agente e principal, sobre trabalho em equipe e sobre atividades multitarefa
ndo sdo as Unicas a proporcionarem modelos testdveis em politicas publicas. Questdes de
desempenho, preocupagdes com a carreira e de motivacao de agentes publicos também foram
objeto de grandes avanc¢os no periodo. DEWATRIPONT et a/ (1999) mostram que incentivos nas
organizagdes ndo emergem sempre de contratos formais de incentivos, mas muitas vezes advém
de incentivos implicitos derivados de preocupacdes com a carreira, com destaque para o fluxo
de informagdes.

Sobre a ideia de desalinhamento entre o planejamento das politicas e sua implementagao
pelos burocratas na linha de frente, atribuida de forma pouco sistematica a estratégias pessoais
varias, também foram desenvolvidas teorias mais robustas e, de forma geral, menos ambiciosas
que o projeto de LIPSKY e seus seguidores. PRENDERGAST (2007, 2008), por exemplo,
demonstra porque burocratas devem ter vieses em relagdo aos interesses de seus clientes para
maximizar a eficiéncia organizacional. Sugere também que a dire¢cdo desse viés depende da
natureza do servico. Em atividades onde os interesses dos clientes se alinham com os objetivos
da organizagdo (como assisténcia social), os burocratas devem ser mais favoraveis aos clientes.
Ja em servicos onde ha conflito de interesses (como fiscalizagdo tributaria), os burocratas
devem ser menos favordveis aos chamados “clientes”. O estudo também revela que a auto-
selecdo para carreiras burocraticas tende a atrair tanto individuos alinhados aos objetivos
organizacionais, quanto aqueles de perfil contrario. Os resultados ajudam a explicar, de forma

mais robusta e propicia a preparagado de testes empiricos, por que diferentes carreiras no servigo
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publico atraem burocratas com comportamentos variados em relacdo aos destinatarios finais
das politicas.

Teorias de assimetria de informacao, sobre o relacionamento entre agente e principal,
contratos incompletos também dao substrato as analises que procuram relacionar politicas
especificas ao Direito. Por exemplo, pesquisas cientificas em politicas regulatorias,

especialmente na area financeira, ja fazem essa conexao (RIBEIRO, 2015, 2012 ¢ 2010).

VI. CONCLUSOES

As contribuicdes de LIPSKY e seus seguidores foram, ao seu tempo, bastante
importantes, ¢ fomentaram debates relevantes em politicas publicas, sobretudo sobre sua
implementa¢do. Sua pouca estrutura, entretanto, explica a um sé tempo tanto sua popularidade
quanto seus severos limites. Uma estrutura pouco consistente, baseada em pressupostos que
ignoravam boa parte do estado da arte no estudo das organizac¢des ao tempo de sua formulagao,
resultaram em um inventario analitico que pode ser facilmente aplicado, mas levando a
conclusdes pouco generalizaveis e, por vezes, tautologicas. Essa facilidade em se “usar” seus
pressupostos gerou, portanto, grande producgao, parte significante delas reclamando inclusive o
status de empiricas.

A preocupacao com as relagdes entre burocracia e politicas publicas nos anos 70 e 80,
na verdade, se estendeu para muito além da SLB. Debates em torno da motivagdo intrinseca de
agentes, as teorias de agente e principal, racionalidade limitada, contratos incompletos,
assimetria de informagoes € produgcdao em equipes respondem pela grande maioria do debate
sobre essa relacdo (veja Tabela 1). Além da relevancia, essas teorias se mostraram muito mais
propicias para avaliagdes empiricas com estudo forte da causalidade, construindo um corpo de
explicagdes para politicas publicas muito mais robusto e capaz de informar intervenc¢des dos
governos (coluna Causalidade na Tabela 1).

O que se observa também ¢ uma produgdo um tanto acritica, com uma abordagem que
procura muito mais classificar casos e exemplos dentro da tipologia preconizada pelo inventério
analitico da SLB. Esse tipo de analise leva, muitas vezes, a reificagdo de conceitos, fendmeno

ja observado na Ciéncia de Politicas Publicas (ANDREWS, 2005).
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Tabela 1

Associacao entre Teorias, Cientistas Sociais e Metodologias
Valores em milhares

Expressao Total Weber Marx Foucault Bourdieu Bauman Wildavsky Durkheim  Causalidade
SLB 335 6.9 30 4.1 3.2 1.2 3.9 1.3 15
Intrinsic Motivation 966.0 33.2 17.8 7.3 10.5 15.2 0.9 4.7 33.0
Principal- agent 393.0 286 125 56 46 1.5 3.5 2.9 33.5
Bounded Rationality 306.0 350 183 6.7 6.8 4.0 4.8 5.6 27.9
Incomplete Contracts 45.2 44 24 0.4 0.5 0.4 0.2 0.4 7.7
Information Asymmetry 408.0 28.0 10.2 5.0 29 1.5 1.3 1.3 67.6
Team Production 20.3 21 14 0.3 0.3 0.1 0.1 0.3 3.0

Fonte: Extraido com rotinas R desenvolvidas pelo CEOE/Unifesp do Google Ngram Viewer.

Os estudos cientificos em politicas publicas ganham relevancia cada vez maior no pais,
sobretudo com a ampliacdo da obrigacdo dos governos de realizarem o monitoramento e
avaliagdo de politicas e programas, exigéncia que ganhou status constitucional a partir de 2021.
Embora as pesquisas realizadas dentro do inventario analitico da SLB tenham servido como
alerta para a necessidade de avaliagdo empirica das relagdes entre burocracia e politicas
publicas, € preciso reconhecer suas limitacdes e persitir no trabalho com teorias mais robustas.
Essa necessidade, premente quando cientistas da drea comecaram a explorar modelos mais
robustos de busca de relagdes causais, fica também redobrada com o reconhecimento da
pertinéncia dos pressupostos da Revolugio de Credibilidade. E tempo de deixar LIPSKY

descansar e mover a ciéncia das organizagdes para este novo patamar.

VII. ADVERTENCIA SOBRE O USO DE IA

Este artigo contou com auxilio de IA (Claude/Anthropic, Gemini/Google e
ChatGPT/OpenAl) em tarefas de suporte: discussdo do abstract, revisdo de clareza de algumas
passagens, e auxilio técnico na programacao das rotinas R para webscraping e preparagdo de
graficos e tabelas. Todas as atividades substantivas de pesquisa (levantamento bibliografico,
desenvolvimento do argumento tedrico, redagdo do texto, definicdo da estrutura de dados e
andlises) foram realizadas integralmente pelos autores. O uso da IA foi imaterial para o

desenvolvimento das ideias e argumentos apresentados.
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