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Resumo

Este artigo tem como foco a andlise da implementagdo das politicas publicas e dos burocratas implementadores. Considerando que
a forma como as politicas sdo implementadas altera os resultados, o objetivo aqui é apresentar uma nova perspectiva analitica sobre
essa questdo. Para tanto, sdo observadas as formas de execucao adotadas pelos Agentes Comunitarios de Salde, que sdo os imple-
mentadores do Programa Sadde da Familia. O levantamento delas é construido a partir do olhar das préticas adotadas, do exercicio da
discricionariedade e das formas de interagao que os burocratas adotam com usudrios e outros profissionais dessas politicas. Por fim,
avangamos na discussao de como ampliar os estudos de implementagao, incorporando novos olhares que permitam compreender a
complexidade desse processo.
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Abstract

This article focuses on the analysis of public policies implementation and bureaucrats implementers. Con-
sidering that the way policies are implemented alter their results, this article aims to present an analytical
perspective on public policies implementation, observes the implementation styles adopted by Community
Health Workers, the implementing agents of the Family Health Program. A typology of implementation styles
is built in view of the practices adopted for the exercise of discretion and form§. of interaction with users
adoiot bureaucrats and other policy professionals. Finally, progress in the discussion on how to expand the
implementation studies, incorporating new perspectives for understanding the complexity of this moment.
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Resumen

Este articulo tiene como foco el andlisis de la implementacion de las politicas publicas y de los burdcratas
implementadores. Considerando que la forma como las politicas son implementadas” altera sus resulta-
dos, tiene como objetivo presentar una nueva perspectiva analitica sobre la implementacion de, lpql/t/cas
publicas. Para tanto, observa las formas de implementacion adoptadas I:por los Agentes Comunitarios de
Salud, los agentes implementadores del Programa Salud de la Familia. El levantamiento de las formas de
implementacion es construido a partir de la mirada hacia las practicas adoptadas, para el ejercicio de la
discrecionalidad y para las formas de interaccion que los burdcratas adoptan con usuarios y otros profesio-
nales de la politica. Por fin,avanzamos en la discusion sobre como ampliar los estudios de implementacion,
incorporando nuevas miradas que permitan comprender la complejidad de ese momento.

Palabras clave: politicas p ublicas, implementacion, burdcratas, poltica de salud, burocracia de nivel de calle.

m Esta obra estd submetida a uma licenga Creative Commons

ISSN 2236-5710 Cadernos Gestdo Piiblica e Cidadania, S3o Paulo, v. 19, n. 65, Jul /Dez. 2014



187

Gabriela Spanghero Lotta

1 Introducao

Os estudos de politicas publicas tém ganha-
do espacgo apenas recentemente e, apesar
do crescimento das pesquisas realizadas
nas ultimas duas décadas no Brasil, o cam-
po das politicas publicas ainda é incipiente,
devido a grande fragmentagao organizacio-
nal e tematica (Faria, 2003).

Além disso, ha também limitagbes quanto
ao pequeno e recente espaco que a lite-
ratura de politicas publicas tem dado para
ampliar as formas de analise das acbes do
Estado, incluindo novos atores e novos mo-
delos analiticos. Algumas pesquisas tém
demonstrado a incapacidade dos modelos
tradicionais de interpretacdo dos mecanis-
mos de intermediagao de interesses, como
pluralismo, marxismo e teoria das elites, que
tém de dar conta da diversificagdo e comple-
xificacdo dos processos, marcados por inte-
racoes nao hierarquicas, “por um baixo grau
de formalizagao no intercambio de recursos
e informacdes, bem como pela participacao
de novos atores’ (Faria, 2003).

Na tentativa de elucidar caracteristicas do
processo de producédo das politicas, elas
entraram na agenda de pesquisas com ex-
pressdes como issue networks, policy com-
munities, além de questdes como diversi-
ficacdo dos atores envolvidos e padrao de
relacionamento entre areas. No entanto, a
nova agenda de pesquisa, principalmente
em termos empiricos, parece ainda estar
restrita as analises sobre os processos de
tomada de decisdao — o que é comprovado,
por exemplo, pela quase inexisténcia de
analises mais sistematicas sobre os proces-
sos de implementagéo.
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Ap0s analisar a literatura sobre a implemen-
tacdo das politicas publicas, percebe-se
que ha quase uma estagnacao sobre a im-
portancia dada a essa fase, visto a limitada
quantidade de trabalhos sobre o assunto
desde 0 memoravel trabalho de Lipsky so-
bre os Street-Level Bureaucracy (1980). Ha,
portanto, uma grande lacuna nos estudos
empiricos sobre a fase da implementacéo
e os diversos elementos e fatores que a in-
fluenciam, muito embora alguns trabalhos
pioneiros busquem trazer o olhar para as
policy networks (Marques, 2003, & Carpim,
2003), para a importancia da aprendizagem
e do conhecimento (Faria, 2003) ou para
a incorporagdo de valores dos burocratas
(Meier & O’'Toole, 2007, & Lotta, 2006).

Analisando a literatura sobre implementa-
cao e considerando as lacunas apresen-
tadas pela literatura, € possivel identificar
dois potenciais analiticos que incorporaram
novas dimensodes (Lotta, 2010). O primeiro
€ a integracao de novos atores e das pers-
pectivas relacionais as analises, buscando
compreender a implementacao como um
processo de interacao que acontece entre
diversos atores, burocratas ou nao, ao lon-
go de uma cadeia de atividades e relagoes
(Lotta, 2010, & Marques, 2003). O segun-
do é a introducéo dos valores e referéncias
das analises desses diversos atores, o que
pressupde reconhecer a discricionariedade
dos atores na influéncia dos processos de
implementacao das politicas publicas (Meier
& O’Toole, 2007).

Este estudo enquadra-se nessa lacuna da
literatura, buscando avancar no que diz res-
peito a incorporagdo de outros atores as
analises, considerando os processos de in-
teracao e mediacado, bem como os referen-
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ciais dos diversos atores inseridos na imple-
mentacao.

Apresentam-se os resultados de uma pes-
quisa realizada entre 2003 e 2010, que teve
como objetivo compreender a implementa-
¢cao como um processo de interacao entre
os burocratas de nivel de rua e os usuarios
da politica publica, considerando que os re-
sultados de uma politica publica sao influen-
ciados pela forma como ela é implementada
e pelos diversos fatores que incidem sobre
esse processo. Assim, os resultados deri-
vam de um olhar para as politicas publicas
com foco nos burocratas de nivel de rua, em
que se analisou como eles constroem suas
acbes, como interagem com 0s usuarios e
quais sao 0os mecanismos relacionais que
surgem ao longo do processo de implemen-
tacdo e que mudam os resultados da politi-
ca.

Para as analises empiricas, observou-se a
atuacao dos burocratas de nivel de rua inse-
ridos no Programa Saude da Familia (PSF):
os Agentes Comunitarios de Saude. O PSF
€ um programa do governo federal brasi-
leiro implementado pelos municipios, cujo
objetivo é levar a politica de saude para o
domicilio dos usuarios. O programa € posto
em pratica por meio de equipes com médi-
cos, enfermeiras e agentes comunitarios de
saude, profissionais selecionados na comu-
nidade que acompanham rotineiramente as
familias.

Assim, a analise dos Agentes Comunitarios
de Saude traz uma questdo ainda mais in-
teressante, pois, além de eles estabelece-
rem contato direto e cotidiano com o Estado
e 0s usuarios da saude, sdo selecionados
pela comunidade onde atuardo. Dessa for-
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ma, como 0s burocratas implementadores
convivem na comunidade, a forma de como
executar a politica publica € diretamente in-
fluenciada pelas relacbes e dindmicas que
estabelecem no territério onde moram e tra-
balham.

Assim, a partir dos dados empiricos, anali-
sa-se o0 papel dos Agentes Comunitarios de
Saude buscando compreender como eles
lidam com seus multiplos saberes, ativam e
desativam relagcdes e adaptam as formas de
acao para colocarem em pratica o progra-
ma. O propdsito aqui € compreender como
se dao as mediacdes e as interacbes em
suas praticas e como se constroem as poli-
ticas publicas a partir dos processos de im-
plementacao.

Em termos metodoldgicos, primeiro sera re-
alizada uma revisao da bibliografia que trata
da implementacéo das politicas publicas e,
em seguida, averiguar o papel dos burocra-
tas, os processos de mediacgao e a discricio-
nariedade na implementacao.

Para a analise dos estudos sobre os Agen-
tes Comunitarios, serao utilizados os re-
sultados de uma pesquisa que observa, a
partir de informacdes etnograficas em mu-
nicipios brasileiros, como os Agentes lidam
com seus saberes nas praticas cotidianas
e quais os fatores que influenciam a cons-
trucao de suas acoes e os resultados das
politicas, considerando o processo de im-
plementacao.

Os dados aqui apresentados foram cole-
tados a partir de acompanhamento de 24
Agentes Comunitarios de Saude (ACSs) em
todas as atividades profissionais por eles
desenvolvidas e em suas interacoes com a
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equipe e com os usuarios. Cada agente foi
acompanhado por cerca de um més durante
o qual foram anotadas todas as interagdes
e atividades desenvolvidas. A partir do le-
vantamento desses dados, realizou-se uma
sistematizacdo que compreendesse: 1) O
exercicio da discricionariedade dos ACSs
— a partir da comparacao entre as praticas
efetivamente desempenhadas e as praticas
sob sua competéncia profissional; 2) Os
processos de interagcao que estabelecem
com usuarios e outros profissionais — com
base no levantamento de mecanismos rela-
cionais e de interagao.

Por fim serao feitas consideracdes, a par-
tir da bibliografia e das analises dos casos,
que permitam refletir como as politicas pu-
blicas avangcam incorporando em sua anali-
se e em sua pratica diversos atores presen-
tes na realidade.

Implementacao de politicas publicas

O olhar da literatura para a implementagéao
das politicas publicas esta inserido em uma
concepcao de que elas sao divididas em fa-
ses e que, embora na pratica ndo sejam tao
claras e muitas vezes até sobrepostas, me-
todologicamente ajudam na compreensao e
na analise (Souza, 2006).

As politicas publicas se compdem das se-
guintes fases: agenda (quando sao decidi-
dos os assuntos que serao trazidos e de-
batidos na esfera publica) (Kingdon, 1995);
formulacdo (quando sao especificadas
as alternativas e elaborados os planos de
acao) (Souza, 2006); implementacao (quan-
do as politicas sdo colocadas em pratica)
(Barrett, 2004), e avaliacédo (quando séo ve-
rificados os resultados das politicas imple-
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mentadas, comparando-se com as especifi-
cacgdes formuladas) (Motta, 1990). Para cada
uma das fases, ha diversos debates tedricos
e correntes diferentes, que buscam compre-
ender como as politicas publicas sao (bases
empiricas) e/ou como elas deveriam ser (ba-
ses normativas) (Souza, 2006).

Em relacdo a implementacao, os primeiros
estudos, até os anos 1970, tendiam a focar
nos processos de tomada de decisao, as-
sumindo-a como um processo hierarquico,
que vinha de cima para baixo. As politicas
publicas, a medida que eram formuladas e
legitimadas pelos superiores, passariam ao
sistema administrativo de execugao e seriam
transformadas, com sucesso, em praticas
operacionais a serem implantadas (Barrett,
2004).

Nessa perspectiva, a transformacéo da po-
litca em agéo, em circunstancias normais,
apresentava-se como um processo sem
problemas, no qual os burocratas eram cla-
ramente subordinados aos tomadores de
decisao, pressupondo-se a separagao en-
tre administradores e politicos (Hill & Ham,
1993). Nao havia, portanto, a identificacao
da politica publica como um processo dina-
mico, desconsiderando a inser¢cao de outros
atores no processo.

A medida que se passou a valorizar o olhar
para efetividade das politicas e para sua ava-
liacdo, comecgou-se a perceber que alguns
fatores levavam o processo de implemen-
tacdo a ter falhas (Pressman & Wildavsky,
1984, Gunn, 1978, Sabatier & Mazmania,
1979). As novas perspectivas analiticas, por-
tanto, comegaram a desafiar a visao tradicio-
nal centrada em processos hierarquicos e
passaram, entao, a sugerir que a implemen-
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tacdo deveria ser vista como parte continua
e integral do processo politico, envolvendo
barganha e negociagao entre os que querem
colocar a politica em acao e aqueles de quem
as acoes dependem. Os processos politicos
pelos quais as politicas publicas sao media-
das, negociadas e alteradas durante sua for-
mulagao continuam sendo impactados pelos
envolvidos na implementacao, que desejam
manter seus interesses.

Essas novas perspectivas passaram a con-
siderar as agéncias de implementacdo e
responderam a diversas iniciativas politicas
e a pressdes ambientais de diversas fontes.
Tendo isso como pressuposto, em vez de
se questionar se e como uma politica tinha
sido implementada ou comparando seus re-
sultados com seus pressupostos, os estudos
de implementacédo comecaram a observar o
que acontecia na base, buscando identificar
fatores que influenciavam a acédo e o com-
portamento das pessoas. Com base nessas
novas perspectivas e nesses debates, aten-
tando para a importancia das mudancas e
das contingéncias, a academia criou dois
modelos basicos de analise da implementa-
cao: top-down e bottom-up (Barrett, 2004).

O modelo top-down se reflete nas estrutu-
ras tradicionais de governancga, enfatizando
a separacao entre politica e administragao,
focando no controle e na hierarquia. Os de-
fensores dessa corrente enxergam um ideal
normativo de colocar a politica publica em
acao. Assim, a politica deveria ser feita no
topo e executada por agentes de acordo com
esses objetivos. O proposito desses estudos
€, portanto, identificar as causas dos proble-
mas na implementacao e sugerir formas de
obter acordo entre as acdes de execucgao e
0s objetivos da politica — como aumento da
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coordenacao, das formas comunicacionais,
do controle dos agentes etc. (Barrett, 2004,
& Pressman & Wildavsky, 1973).

Ja o boftom-up observa o processo de cria-
¢ao de politica como um continuum, no qual
ha modificacdo das intencdes ao longo das
acoes. Tem-se como pressuposto que o
processo de implementagdo transforma e
adapta as politicas originais. Parte-se, por-
tanto, para um olhar longitudinal, ou seja,
observam-se a origem da politica, suas
mudancas ao longo do processo em todos
0s niveis e a época em que o programa foi
substancialmente alterado. Nessa perspec-
tiva, ha importancia minima para objetivos
e planos — 0 que importa sao 0s processos,
uma vez que os resultados nao sao previ-
siveis e dependem do processo de imple-
mentacao (Majone, 1995). A politica publica
é, portanto, flexivel a ponto de se adaptar a
possiveis contingéncias e alteracdes, e sao
justamente esses fatores que levam aos di-
ferentes resultados.

No modelo bottom-up, um dos elementos-
-chave € o dos responsaveis pela implemen-
tacao das politicas publicas. O burocrata im-
plementador foi amplamente estudado por
Lipsky em Stree-Level-Bureaucracy (1980),
na perspectiva dos burocratas de nivel de
rua. Para o autor, os agentes de rua sao fun-
cionarios que trabalham diretamente com os
usuarios dos servigos publicos, como, por
exemplo, policiais, professores e profissio-
nais de saude.

O estudo pioneiro de Lipsky aponta a impor-
tancia dos burocratas de rua ao afirmar que
eles sdo o foco da controvérsia politica, uma
vez que sao pressionados pelas demandas
de servicos para aumentar efetividade e res-
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ponsividade e, ao mesmo tempo, pressio-
nados pelos cidadaos para elevar eficiéncia
e eficacia. Sao esses agentes que determi-
nam o acesso do publico a direitos e bene-
ficios governamentais e, por meio deles, a
populacdo consegue acessar a administra-
¢ao publica, na medida em que interagem
continuamente com a populacao em seu
trabalho. Ha, portanto, duas razdes centrais
para eles dominarem a controveérsia politica
nos servigcos publicos: a primeira é que qual-
quer debate sobre o escopo e o foco dos
servicos publicos diz respeito diretamente a
esses aspectos e a fungcao exercida por es-
ses trabalhadores.

A segunda € que os agentes de rua tém gran-
de impacto na vida das pessoas, uma vez
que socializam o espaco na comunidade e
as expectativas sobre os servigos publicos;
determinam a elegibilidade dos cidadaos
para acesso aos beneficios ou recebimento
de sanc¢des; dominam a forma de tratamento
dos cidadaos, e mediam aspectos da rela-
céo institucional dos cidadaos com o estado.
Eles, portanto, se tornam o I6cus da acao
publica, uma vez que sao responsaveis pela
mediacao das relagdes cotidianas entre o
Estado e os cidadéos.

O olhar para a atuacao desses agentes de
rua passa pelo reconhecimento e pela com-
preensdo de como constroem suas acoes,
considerando que eles fazem parte de uma
estrutura institucional e programatica e, ao
mesmo tempo, tém o poder de implementar
as politicas publicas, em que podem exercer
o que Lipsky denomina de discricionarieda-
de.Adiscricionariedade desses agentes esta
em determinar a natureza, a quantidade e a
qualidade dos beneficios e as sangodes for-
necidas por sua agéncia. Assim, mesmo que
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dimensdes politicas oficiais moldem alguns
padroes de decisdo, bem como as normas
comunitarias e administrativas, os agentes
ainda conseguem ter autonomia para decidir
como aplica-las e inseri-las nas praticas da
implementacao. E, em parte, no exercicio da
discricionariedade dos agentes implementa-
dores que as politicas publicas sao alteradas
e reconstruidas.

O olhar para a discricionariedade dos agen-
tes implementadores esta de acordo com a
ideia de que ha uma grande distancia entre
0s objetivos e o desenho concebidos origi-
nalmente pelos formuladores das politicas
publicas e a tradigéo de tais concepgdes em
intervencdes publicas (Arretche, 2001). Essa
distancia diz respeito a contingéncias da im-
plementacao explicadas, em grande parte,
pelas decisdes tomadas por uma cadeia de
implementadores no contexto politico, insti-
tucional e econébmico em que operam.

Historicamente, a discussao sobre discricio-
nariedade tem sido fonte de controvérsias
histéricas nas anadlises a respeito da atua-
¢ao dos burocratas, pois esta submetida as
discussdes sobre o controle e a flexibilidade
que possibilitam criatividade (Pires, 2009).
No primeiro caso, a discussado sobre a dis-
cricionariedade é originada da percepgcao
Weberiana sobre Estado, na qual caberia
aos burocratas o fiel cumprimento das deci-
sbes tomadas pelos politicos legitimamen-
te eleitos no sistema democratico. Assim, a
discricionariedade seria vista como negativa
e seu controle como um dos focos funda-
mentais das analises a respeito da atuagao
das burocracias na implementagédo — contro-
le este que se basearia no uso de regras e
procedimentos do direito administrativo que
limitariam a existéncia e o exercicio da dis-
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cricionariedade (Davis, 1969; Handler, 1986;
Bryner, 1987; Hawkins, 1992, citado em Pi-
res, 2009).

Ao longo do tempo, no entanto, diversos au-
tores passaram a apontar a inevitabilidade
da discricionariedade (Davis, 1969; Silbey &
Bittner, 1982; Hawkins, 1992). As pesquisas
historicamente também comecaram a de-
monstrar que o controle excessivo, por meio
de regras e procedimentos, poderia limitar a
propria capacidade de atuacao dos burocra-
tas e, acima de tudo, inibir seu potencial cria-
tivo que melhoraria os proprios resultados
das politicas (Bryner, 1987; Handler, 1986;
Pires, 2009). E nesse sentido que atualmen-
te a discussao sobre discricionariedade nao
parte do principio de que ela é boa ou ma,
mas sim de que ela é um foco de controvér-
sia que merece mais atencao por parte dos
analistas de implementacao.

Analisando os estudos de implementacao
de politicas publicas, Hill (2003) afirma que,
embora haja reconhecimento de que a auto-
nomia das burocracias existe, a prépria no-
¢cao de discricionariedade € pouco incorpo-
rada as analises e acaba sendo observada
apenas como um residuo que deve ser eli-
minado ou resolvido, para permitir seu con-
trole e sua coordenacao.

Além disso, Hill (2003) aponta ainda outros
dois problemas e lacunas dessa questao: o
primeiro é que parte dos estudos sobre im-
plementacdo assume que o significado das
politicas € compartilhado entre os atores
politicos e os implementadores. No entanto,
muitas vezes, as politicas publicas sao per-
meadas por conflitos e coisas vagas, além
da falta de diretrizes e guias praticos. Esses
processos acabam permitindo que os im-
plementadores decidam como se compor-
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tar perante as situagdes. Assim, Hill (2003)
aponta que os académicos deveriam focar
também no entendimento que os implemen-
tadores tém sobre as politicas publicas e a
forma de implementa-las.

O segundo problema é que o foco dos estu-
dos reside mais no governo e ndo em outras
entidades ou setores que afetam direta ou
indiretamente a implementagao. Ha, portan-
to, uma lacuna nisso por nao olhar para os
fatores ambientais e suas influéncias que
afetam os processos.

Perante todos os pontos analisados anterior-
mente, basicamente dois focos de atencao
devem ser incorporados as analises sobre
a implementacao das politicas publicas: am-
pliacdo do olhar para a cadeia de agentes
envolvidos nos processos, considerando a
implementacdo como interacdo; e amplia-
cao do olhar para os valores dos diversos
atores envolvidos no processo.

Para ampliar a analise da implementacéo,
devemos considerar as diversas agéncias,
instituicbes e pessoas envolvidas no pro-
cesso e, portanto, as pressdes, 0s valores,
principios e objetivos que entram em jogo.
Marques (2003), nesse sentido, afirma que,
no “funcionamento concreto da politica, os
contatos institucionais sdo canalizados por
contatos pessoais e institucionais que se
apoiam em padroes de relacdes preexisten-
tes e ajudam a recria-los” Essas estruturas
canalizam informacdes, apoios, aliangas e a
elaboragcao de projetos e novas visdes que
influenciam a formacéo de preferéncias e
constrangem escolhas, estratégias e alian-
cas.

A implementacdo de politicas publicas é,
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portanto, definida aqui pela interacéo entre
atores no interior dos ambientes institucio-
nais e relacionais presentes nas comunida-
des politicas. As dinamicas politicas sao re-
sultados dessas interacdes, tendo em conta
0s constrangimentos das instituicoes e das
redes de relagdes pessoais e institucionais
presentes. Assim, o que temos como pres-
suposto é que as politicas sdo implementa-
das pela burocracia em interacao, ou seja,
ndo ha mais apenas um agente responsavel
por todo o processo, mas um sistema.

Como afirma Marques (2006), o estudo das
dindmicas internas ao Estado pressupde a
consideragdo de atores em contextos ins-
titucionais e relacionais especificos. O au-
tor ainda afirma que as relacbes podem ter
efeitos diferenciados nas dinamicas politi-
cas dependendo dos padrdes de relagoes,
dos desenhos institucionais e das estrutu-
ras de poder presentes nos casos.

Nesse sentido, os burocratas precisam ali-
nhar seus proprios valores com os dos di-
versos atores envolvidos para operar suas
acOes, considerando que as burocracias
passam a ser vistas como sistemas abertos
gue respondem a pressdes ambientais e as
externas que, por sua vez, precisam compe-
tir com outras formas de pressao, bem como
com os valores e procedimentos da burocra-
cia. E lidando com essas diferentes forcas
que a burocracia responde com base nos
sinais que recebe e no préprio julgamento
da situacao.

O exercicio da discricionariedade dos bu-
rocratas é, portanto, resultado da interacao
que eles exercem tanto entre seus préprios
valores, valores de outros atores envolvidos,
quanto aos procedimentos, as restrigoes,
as estruturas, aos incentivos, aos encoraja-
mentos e as proibicées. Assim, € necessa-
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rio examinar os padroes de interacao para
compreender por que as acdes foram feitas
daquela forma. A questao, portanto, é olhar
para o ambiente institucional e relacional
dentro do qual a burocracia opera.

Olhar para as interacdes existentes no pro-
cesso de implementagcao das politicas pres-
supde também reconhecer seus diversos va-
lores e referéncias, bem como a forma como
sao trazidos e colocados em pratica. Esses
valores e preferéncias, no entanto, nao sao
escolhas individuais dos atores, embora haja
um componente relacionado a trajetoria in-
dividual, mas sim influenciados e moldados
pelos treinamentos que recebem, pelas insti-
tuicbes onde estao inseridos, pelas relacoes
estabelecidas no momento da implementa-
céao etc.

Para Arretche (2001), um programa é o re-
sultado de uma combinagdo complexa de
decisdes entre diferentes agentes, mas a im-
plementacéo efetiva € sempre realizada com
base nas referéncias que os implementado-
res de fato adotam para desempenhar suas
funcgoes.

Considerando que as burocracias séo coleti-
vidades orientadas para objetivos, mas que
exercem as praticas a partir de suas preferén-
cias, e tendo em vista as interagcdes existen-
tes, é importante levar em conta os diversos
referenciais envolvidos no processo, como
os do publico, dos atores politicos e dos pro-
prios burocratas. Também € essencial anali-
sar como a burocracia traduz esses diversos
valores em agdes concretas, considerando
como as praticas sdo construidas, como os
burocratas transformam valores em acdes e
como interagem com regras, procedimentos
estabelecidos e outros valores existentes.
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De acordo com Hill (2003), os agentes im-
plementadores encontram muitas incer-
tezas e devem determinar o que a politica
publica significa na pratica e, acima de tudo,
como exercé-la. Nesse processo, 0os agen-
tes implementadores acabam descobrindo
diversas possibilidades de execugao e pre-
cisam decidir sobre qual delas utilizar.

Um dos elementos que devem ser obser-
vados quando trabalhamos com a ideia de
construcao de valores € em relagao a recur-
sos de aprendizagem. Para Hill (2003), uma
nova andlise de execucao deveria desen-
volver o entendimento dos implementado-
res sobre a pratica e nao focar apenas nas
organizacoes responsaveis pelas politicas.
Além disso, outro ponto relevante da analise
da implementagcéo é o olhar para os recur-
sos intelectuais que permitem aos agentes
executar as politicas, incluindo ideias, pra-
ticas e conhecimentos. Para Hill (2003),
0s agentes de rua utilizam esses recursos
para aprenderem sobre a melhor forma de
implementar a politica e como obter legiti-
midade, habilidades etc. Esses recursos,
por sua vez, residem, muitas vezes, fora
do governo e podem ser ativados pelo im-
plementador, permeando a linguagem e a
pratica desses agentes, que constroem sig-
nificados préprios para as politicas. A con-
cepcao de aprendizagens como formadora
de preferéncias também é apontada pelos
estudiosos das instituicbes, como veremos
em seguida.

Assim, de forma sintética, toda essa reto-
mada tedrica realizada anteriormente nos
abre a possibilidade de olhar para algumas
questdes relacionadas a implementagao
das politicas publicas e que, de forma geral,

[G9) &v-rtic-ro |

ISSN 2236-5710

a literatura da pouca énfase. Elencamos a
seqguir esses elementos:

* Olhar para a implementagdo como inte-
racao, considerando os diversos atores e
fatores que impactam na construcao das
acbes de execucdo das politicas publi-
cas;

* Olhar para os diversos valores e refe-
renciais existentes em jogo na interacao
entre os atores e para a influéncia dos
fatores sobre a construgcédo das acoes;

* Olhar para a discricionariedade dos bu-
rocratas, considerando o que eles levam
em conta para a construcao de suas
acbes e como os diversos fatores e rela-
¢cOes influenciam no exercicio da discri-
cionariedade.

Considerando essas perspectivas analiti-
cas, vamos agora apresentar os resultados
das pesquisas que buscaram, ainda de for-
ma preliminar, incluir as analises estes trés
elementos: o processo de implementacao
como interacédo entre atores, permeada de
valores e referenciais, e como fruto do exer-
cicio da discricionariedade dos burocratas
implementadores.

Como afirmamos, para a realizagao de nos-
sas analises, selecionamos os agentes im-
plementadores inseridos no Programa Sau-
de da Familia, uma vez que os burocratas, os
Agentes Comunitarios de Saude, possuem
ainda uma particularidade que nos permite
aprofundar o estudo: vivem e convivem na
mesma comunidade onde implementam as
politicas publicas.

Em seguida, havera uma breve apresenta-
¢céao do Programa e da funcao dos Agentes

Comunitarios de Saude para, em seguida,
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realizar nossas analises.

Programa Saude da Familia e Agentes
Comunitarios de Saude

A construcao do Programa Saude da Fami-
lia (PSF) no Brasil se concentra nas trés ul-
timas décadas, em um contexto de redemo-
cratizagdo e reforma dos servigos publicos
no Brasil (Silva & Dalmaso, 2002). A partir
da mobilizacdo de profissionais de saude
que criticavam o modelo de saude vigente
e propunham alternativas para a construcao
de um novo modelo, foi criado o Sistema
Unico de Saude (SUS), na nova Constitui-
cao Federal brasileira. O SUS conseguiu
assegurar como principios e diretrizes uni-
versalidade, integralidade, equidade e foco
na descentralizacgao.

A partir das diretrizes do SUS, em 1993, co-
mecou a se formar o modelo de Saude da
Familia no sertdao do Ceara, inspirada em
programas anteriores como o Servi¢go Es-
pecial de Saude Publica e os programas de
médico na familia de Cuba. A experiéncia de
Saude da Familia, juntamente com a experi-
éncia do Programa de Agentes Comunitarios
de Saude no estado (iniciada em 87) e com
as experiéncias de médicos da familia em
Niterdi, Sdo Paulo e Rio Grande do Sul, foi
amplamente discutida e, em 1994, o progra-
ma foi oficializado pelo Ministério da Saude
(Andrade, 1998).

O PSF integra um conjunto de medidas de
reorganizacao da atencéo basica na pers-
pectiva de se constituir uma das estraté-
gias de reorientacdo do modelo de atencao
a saude da populacdo no ambito do SUS.
O programa busca garantir atencao basica
com a prestacao do servico nos proprios
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domicilios — com o objetivo de humanizar o
atendimento, abordar a saude no contexto
social e intervir sobre fatores de risco das re-
sidéncias (Ministério da Saude, 1997, in Silva
& Dalmaso, 2002).

As equipes do PSF sao formadas por: um
médico, um(a) auxiliar de enfermagem,
um(a) enfermeiro(a), quatro a seis Agentes
Comunitarios de Saude. Cada equipe €, em
tese, responsavel por uma area geografica
que engloba de 600 a 800 familias. Atual-
mente, o Programa tem cerca de 20 mil equi-
pes atuando em 80% dos municipios brasi-
leiros, o que abrange cerca de 65 milhdes de
pessoas (35% da populacao brasileira).

Para garantir a atencéo direta as familias,
o PSF colocou como figura central o Agen-
te Comunitario de Saude (ACS), que é uma
pessoa da propria comunidade que orienta
as familias a cuidar de sua prépria saude e
da saude comunitaria. O ACS age conjunta-
mente com uma unidade de saude, esta in-
cluido em uma equipe de saude da familia e
atende aos moradores de cada residéncia da
regiao em que é responsavel.

Algumas atribuicdes basicas, segundo do-
cumentos do Ministério da Saude, sao: rea-
lizar mapeamento de sua area de atuacgéo;
cadastrar e atualizar as familias de sua area
na ficha de cadastro do Sistema de Informa-
cao de Atencao Basica (SIAB); identificar in-
dividuos e familias expostas a situacdes de
risco; realizar, com visita domiciliar, acompa-
nhamento mensal de todas as familias sob
sua responsabilidade; desenvolver agodes
basicas de saude com énfase na promogao
da saude e prevencédo de doencgas; promo-
ver educacao em saude e mobilizagdo co-
munitaria, visando melhor qualidade de vida
mediante a¢des de saneamento e melhorias
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do meio ambiente; incentivar a formacao
de conselhos locais de saude; participar do
processo de programacao e planejamen-
to local das acoes relativas ao territorio de
abrangéncia da unidade de saude da fami-
lia, com vistas a superacao dos problemas
identificados (Ministério da Saude, 1997).

Os agentes sao selecionados entre os mo-
radores da comunidade que, em geral, ja
apresentam tendéncia de atender a algu-
mas demandas das familias na sua vizi-
nhanca, ou seja, ja realizem alguma ativida-
de de mobilizagao ou agéo solidaria. Devem
ter idade minima de 18 anos, saber ler e
escrever, residir na comunidade ha pelo me-
nos dois anos e ter disponibilidade integral
para exercer suas atividades. A Lei Federal
n. 10.507/02 criou a profissao de Agente Co-
munitario de Saude, que deixou de ser uma
ocupacgao para se tornar uma profissao téc-
nica. Para tanto, passou a ser exigido deles
a conclusao de cursos técnicos com 400 ho-
ras de duracao. Atualmente, todos os ACSs
fizeram esse curso ou estdao cursando, cuja
responsabilidade legal pela definicao de di-
retrizes curriculares é do Conselho Nacional
de Educacgdo. Assim, eles terao a mesma
formacdo, com conteudos definidos nacio-
nalmente.

Agentes Comunitarios de Saude: Street
Level Bureaucrats

A coleta dos dados de campo se deu entre
0s anos de 2004 e 2010 em trés diferentes
municipios brasileiros (Sao Paulo, Taboao
da Serra e Sobral). As pesquisas foram rea-
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lizadas com base na metodologia etnografi-
ca, com acompanhamento de 24 ACSs por
cerca de um més cada. O acompanhamento
era feito em todas as atividades desenvolvi-
das por eles, sejam elas nos domicilios, nas
Unidades Basicas de Saude, nas reunides
com a equipe e nos eventos oficiais da Pre-
feitura.

A fim de compreender como os ACSs atuam
como mediadores, constroem suas praticas,
interagem e implementam as politicas pu-
blicas, acompanhamos esses profissionais
em diversas atividades, durante as quais
mapeamos as praticas por eles realizadas.
Em seguida, buscamos sistematizar e ca-
tegorizar essas praticas e interagdes para
compreender a forma como eles atuam,
focando na relacdo que estabelecem entre
suas atribuicées profissionais e o exercicio
pratico das atividades. Como resultado des-
sas analises, obtivemos uma classificacao
de praticas comuns e de mecanismos de in-
teracao utilizados pelos ACSs.

O olhar para as praticas permite observar
como e com que intensidade os ACSs exer-
cem sua discricionariedade, o que nos per-
mite compreender como a diversidade de
praticas leva a formas de implementacao di-
ferentes da mesma politica publica. A seguir,
apresentamos as praticas levantadas e que
tém maior incidéncia de utilizagdo, compa-
rando a pratica formalmente prevista em lei
com aquelas realizadas mas nao previstas
— em que se da o exercicio da discriciona-
riedade.
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Tabela 1. Praticas previstas e realizadas pelos ACSs

PERGUNTAS SOBEE CONDICOES DE SATDE

Perguntar a familia o que o médico recomendon ou
diagmosiicou na consulta
Perguntar ao paciente questoes téecmeas de saude

ORIENTACOES, INFORMACOES E ENCAMINHAMENTOS EAM SERVICOS PUBLICOS

FORA DA SAUDE
Encaminhar pacientes para procedimentos de satde ou | Ensinar ao paciente procedimentos mais
para consultas (testes de gravider, vacina, exames baratos ou mais facels
ate.)
Encaminhzr pacientes para grupos (hipertenszos, Enfregar a pacients os resultados de exames

diabeticos, gestantes, adolescentes, de planejamento realizades
familiar, de terapla commmitana, de fisioterapia,
srupos de relaxamento, prupos de caminhada,
acollimento)
Ensinar servigos e procedimentos de sande (dentro
fora da Umdade Basica de Sande —-UBS — exemplos:
como marcar consulta, como agendar exarme
especializado, como farer exame na UUBS)
ORIENTACOES, INFORMACOES E ENCAMINHAMENTOS EM SERVICOS PUBLICOS
FORA DA SATUDE

Mio sdo previstas formalmente orientagdes de servigos | Ensinar procedimentos dos servigos fora da
fora da sande zande

Ensinar como se cadastrar no Beolsa Famihia

Ensinar como obter vaga na creche

ACOES DE MOBILIZACAOQ, COMUNITARIAS OU DE DIREITOS

Estimmlar mobilizacdo da comumdade (pelo lxo, Estimular pessoas a estudar (encammmhbar
partcipacdc no congresso ou oo conselbo local et} para escola, falar da importancia do estudo,
cobrar por que cnangas estdo fora da
escola)

Falar de direitos socials para as pessoas

Conwidar pessoas para parficipar das atvidades
COMUNItarias

DR]ENTA(;E)EE or Af.;"f]EE DE TEATAMENTO CLINICO
Ensinar tratamentos de doengas

Ensinar qual medicamento tomar ou como
e gquandeo 1ngen-lo

Ensinar praticas locals de medicina,
inclusive remédio caseiro

Examinar e realizar diagndstico

Continua
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ATIVIDADES DE CONTROLE

Cobrar az pessoas pelos procedimentos encaminhados
[consultas & exames agendados, vacinacio efc.)

Controlar a recerta de medicamentos
(verificar validade, comparar com o muners
de medicamentos existentes)

ACOES DE PREVENCAO E PROMOCAO EM SAUDE

Ensinar cwadados com a sande (higiene, hmpeza da
casa e das roupas, alimentacdo comreta)

Ensinar ou ajudar a comnhar para melhorar
a sande

Diar informacdes sobre cuidades com o melo ambiente
(recolber hxo)

Diar mnformagdes sobre cuwdados com a dengue (hrar
baldes de agua. pratos de vasos)

ACOES DE ASSISTEN

CTA SOCTAL

Perpuntar sobre guestdes pessoals ou
socials (e ba vicléncia domestica, uso de
drogas, problemas com trafico)

Fazer aconselhamento psicologico

GESTAO DAS INFORAMACOES

Preencher fichas

Escrever no cartdo das pessoas, em folhas
ol materials as datas de consultas e exames
para lembrar paclentes

Accompanhar e controlar caderneta (gestante,
VAaclnagAo & crianca)

Cadastrar famihias para parficipar de
proETEmas S0C1als

Cadastrar familias (primeira vez), mudanca no
cadastro das familias (inclusio ou exclusdo de
membros)

Crgamizar prontuarios

Preencher prontuanio

SUPORTE E EQUIPE

Encaminhar pessoas a UBS

Atuar em servigos socials (distnbugio de
sopa, distmbwmgdo de leite ete.)

Passar para enfermeira'meédico informagdes sobre os
paclentes

Ajudar em attvidades de outros
profissionais

Awaliar no acolhiments

Pesar e medir cniancas

Chrgamizar e participar de Grupes — hiperdia, cnanga,
gestante, fisioterapia efc.

Fazer atendimento no processo de
marcacio de consultas

Ajudar no planejamento da equipe da UBS

Feahzar visita dommeiliar no final de
semana on fora do borane de rabalho

Fealizar visita dommeihiar na area de cutros

ACSs

ACOES NA COMUNIDADE

Selecionar locals para mobilizacio ou realizagio de
attvidades comumitanas

Fealzar campanhas {exemplos: dengue nas radios
comuMmtarias, vacllagio em empresas)

Trabalhar no congresso das cidades ou no conselho

lecal de sande

Fonte: Elaboracao proépria.

(cc) ERRNERREN
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A acdo dos agentes comunitarios € rea-
lizada a partir do uso dessas praticas, em
graus, formas e sequéncias diferentes. O
uso e a variagcéo delas é uma das evidén-
cias do exercicio da discricionariedade dos
agentes implementadores e de como esta
discricionariedade pode levar a formas de
execucao bastante diversas.

Uma segunda dimens&o analitica que bus-
camos levantar no campo foi em relagéo as
estratégias de interagcdo que se estabele-
cem tanto entre os agentes implementado-
res com populacédo beneficiaria quanto en-
tre esses agentes com outros profissionais
da politica publica. A analise de interagoes
pressupde o entendimento de que regras e
regularidades estao presentes nas intera-
cOes em contextos particulares, consideran-
do que eles limitam (ou moldam) os tipos de
pratica que podem ser articuladas.

Os atores interagem com base no uso de
mecanismos que Sao conjung¢des, prono-
mes, relativizadores e outros instrumen-
tos gramaticais que evidenciam o que esta
presente em determinado contexto social. A
capacidade de agir esta justamente na habi-
lidade de os atores escolherem instrumen-
talmente as interagdes, concretizadas pelo
uso de mecanismos relacionais. Além disso,
os atores negociam as relagdes pelos signi-
ficados que dao as palavras e, no processo
de interagéo, eles expressam ideias sobre
as relagoes, identificando com quem estao,
onde estdo e aonde querem chegar (White,
1995).

Para compreender os processos de intera-
cao, analisamos os dados buscando siste-
matiza-los no que chamamos de mecanis-
mos relacionais, que sao as regularidades
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presentes nas interagdes. Assim, os meca-
nismos, que sao formas de analisar os pro-
cessos de interacdo, foram levantados com
base nas pesquisas de campo e sua sintese
foi inspirada nas sistematizacoes ja realiza-
das por estudos (McLean, 2007, Goffman,
1974, & Mische, 2007). Vale ressaltar que a
diferenca entre os estilos, por vezes, € su-
til, uma vez que ela é fruto de uma catego-
rizacdo da prépria pesquisa, considerando
a literatura existente. No entanto, na pratica,
0s mesmos ACSs podem acionar diferen-
tes estilos em seus processos de interagao.
A seguir sao mencionados 0s mecanismos
de interagdo identificados e sistematizados
como aqueles mais comuns na interacéo en-
tre ACSs e usuarios:

Mecanismo de traducao: durante os proces-
sos de interacdo, € comum encontrar ACSs
se utilizando de mecanismos de traducgao
para transformar o que esta sendo dito ou re-
alizado em uma linguagem comum entre os
interlocutores. Assim, eles atuam traduzindo
termos tanto para linguagens técnicas como
transformando a linguagem técnica em lin-
guagem do dia a dia. E demarcado pelo uso
de termos como: “0 que o enfermeiro quer
dizer com isso é que...; “quando a populagao
reclama disso, eles querem dizer que...” ou
por acdes que substituem as praticas técni-
cas adotadas pelos profissionais de saude,
como adaptar os procedimentos para uso
de medicamentos, associar as recomenda-
¢cbes meédicas a praticas cotidianas etc. Para
exemplificar em dois casos: 1) uma senhora
chama o ACS na rua e diz que nao entendeu
a receita médica. Ele pega os trés remédios,
examina a receita e diz: Tu ta vendo esse
laranja? Ele lembra suco que a gente toma
de manha, entao tu toma esse laranja todas
as manhas e esses dois remédios brancos
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tu toma com leite, que também ¢é branco,
na hora de dormir. 2) em uma visita a uma
puérpera, a agente explica para a mae so-
bre a assadura: Ndo pode usar talco por-
que o talco tampa os poros do pulmé&o. O
pulméo é cheio de furinho, que nem a nos-
sa pele onde nascem os pelos que é cheio
de furinho para respirar. O talco é tdo fino
que pode tampar os furinhos do pulméo.

Mecanismo de demarcacao de moldu-
ras (framing): ao longo da utilizacao de al-
guns termos, procedimentos, acionamento
de relagbes locais, referéncias etc., tanto
0os ACSs como o publico beneficiario de-
marcam as molduras sob as quais estao
interagindo. Essas molduras costumam se
enquadrar em um continuum que vai de
algo mais técnico-burocratico a algo mais
local ou “comunitarista” A demarcacgao des-
sas molduras é um mecanismo recorrente
nessas interagdes que demonstram o qué
e como vai ser acionado naquele processo
de interagao. Exemplo de uma demarcacao
de moldura mais técnica € quando os ACSs
se utilizam de um linguajar tipico da medi-
cina oficial, fazendo referéncias a termos
técnicos, nomes oficiais de medicamentos
e procedimentos etc. Uma moldura “comu-
nitarista” € quando os ACSs, por exemplo,
se utilizam de referéncias a questdes reli-
giosas (“gracas a Deus’ “Deus te abengoe”
etc.) ou de um linguajar popular para expli-
car os procedimentos.

Mecanismo de mudanca de molduras
(switch): surge a partir de expressdes ou
palavras especificas que mudam o molde
dentro do qual a interagao estava ocorren-
do. Assim, ha uma nova demarcacao dos
moldes daquela interacdo e do que pode
aparecer naquele momento especifico. Este
[1ec) R
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mecanismo é bastante comum na pratica
dos Agentes Comunitarios e se apresenta,
por exemplo, nas visitas diarias, quando
eles primeiro conversam com 0O USUario so-
bre questdes e relagdes pessoais (como ida
a igreja, um fato sobre alguém comum etc.)
e depois alteram o tom, as palavras e ex-
pressdes para comecarem a desempenhar
as funcoes técnicas de Agentes Comunita-
rios. Ou aparece ainda quando os Agentes
Comunitarios intercalam saberes técnicos
com saberes locais de saude. Para exem-
plificar: 1) Em visita a uma crianga com dor
de garganta, por exemplo, o ACS pergunta o
que a mae esta dando a ela. A méae respon-
de que da cha de quiabo e que nao levara
a criangca ao médico porque ja esta sendo
medicada. O ACS entéo responde, interca-
lando saberes: Mas é remédio caseiro. Nem
sempre é bom remédio caseiro, dé a ela
também mel, ndo deixa ela descalca e nem
na terra quente. E se n&o funcionar, a gente
traz 0 médico. 2) Em outra ocasiao, em visi-
ta a uma criancga gripada, a ACS aconselha
a mae: Pode dar mel. Mas se continuar com
febre e ndo conseguir comer,vocé leva para
rezar, depois da umas gotinhas (de parace-
tamol) e leva no posto.

Mecanismo de qualificacao de identida-
de: aparece durante os processos de inte-
racao como uma forma de acionar ou desa-
cionar as identidades que estao colocadas
naquela interacdo especifica. E demarcado
pelo uso de referéncias e termos locais, pelo
acionamento de relagdes comuns entre os
interlocutores etc. Este mecanismo, bastan-
te praticado pelos Agentes Comunitarios e
pela populacdo beneficiaria, é percebido
pela citacdo de nomes de pessoas, de ins-
tituicbes frequentadas (como igrejas, asso-
ciacoes etc.), de termos ou de praticas lo-
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cais.

Mecanismo de estabelecimento de re-
ciprocidade: surge na forma de como os
atores, no processo de interagao, assinalam
como a reciprocidade esta se dando na-
qguele momento especifico. A reciprocidade
também aparece em um continuum, que vai
de algo mais assimétrico (no qual um dos
interlocutores se coloca em um papel de au-
toridade sobre o outro), até algo mais simé-
trico (no qual um interlocutor se coloca na
mesma posicao estrutural que o outro). Apa-
rece, por exemplo, quando uma ACS afirma
para mim: Todo paciente é reflexo de seu
Agente Comunitario. Ou ainda parece quan-
do os Agentes Comunitarios se utilizam de
expressdes como: Vocé cuida da sua sau-
de para mim e eu consigo um trabalho para
vocé, Nao precisa agradecer, eu nédo estou
fazendo favor, é minha obrigagdo; Eu abro
as portas da comunidade para vocé (enfer-
meira), mas vocé precisa me ajudar a resol-
ver os problemas das minhas familias, ou
Se vocé néo fizer o que eu pego, vou contar
para teu pai que vai ficar bravo com vocé.

Mecanismo de falar por outro: aparece
por meio da apropriacao de um dos inter-
locutores do que o outro interlocutor estava
falando, fazendo ou sentindo. Nos proces-
sos de interagcao entre agentes comunitarios
com 0s usuarios, este mecanismo aparece
regularmente. Por vezes os proprios Agen-
tes Comunitarios se utilizam das expressoes
ditas pelos usuarios para fazer referéncia a
seus procedimentos e acdes. Outras vezes,
sa0 0s usuarios que se utilizam das ex-
pressdes (normalmente técnicas) utilizadas
pelos ACSs para exprimir o que estao sen-
tindo ou querendo. E também comum que
os demais profissionais de saude usem de
[1ee) X

ISSN 2236-5710

termos apresentados pelos Agentes Comuni-
tarios durante suas atividades e praticas.

Mecanismo de manipulacao de prono-
mes: aparece como forma de demarcar as
diferenciacOes, distancias e fronteiras exis-
tentes entre os interlocutores. Também pode
ser colocado em um continuum, que vai
de uma grande aproximacao (quando, por
exemplo, utilizam-se pronomes pessoais, no
diminutivo, relativos a relacdes familiares, de
amizade etc., ou quando ambos os interlo-
cutores se incluem no que esta sendo dito),
até algo de distancia (quando os pronomes
demarcam distanciamento, diferencga, fron-
teiras e identidades/pertencimentos diferen-
tes entre os interlocutores). A dimensao de
aproximacao aparece, por exemplo, quando
os Agentes Comunitarios chamam o pacien-
te de meu filho, se incluem nas interacoes
da comunidade etc. O caso de diferenciacao
aparece quando os Agentes Comunitarios
tratam os usuarios de vocés e os profissio-
nais de saude de nds, por exemplo.

Assim, pode-se perceber que 0s processos
de interacao realizados pelos Agentes Comu-
nitarios se dao a partir do uso de diferentes
mecanismos que permitem a eles demons-
trar, determinar e demarcar como se da a
interacao e, diante disso, como a politica pu-
blica sera implementada. Vale ressaltar que o
proprio processo de interagcdo a com base no
uso de mecanismos também € uma forma de
exercicio da discricionariedade e que as pra-
ticas exercidas pelos ACSs, vao determinar
como essas politicas serao implementadas.

Conclusoes

Como afirmamos, para ampliar as analises
sobre a implementacgao de politicas publicas,
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é fundamental incorporar o olhar para as
diversas interagcdes, para os valores e refe-
renciais existentes e para o exercicio da dis-
cricionariedade por parte dos agentes im-
plementadores. Assim, consideramos que,
dependendo da acao, discricionariedade e
interagdo ocorridas no processo, teremos
formas de implementacgéo diferentes.

Este artigo teve como objetivo apresentar, a
partir do uso de dados empiricos, uma nova
perspectiva de andlise da implementacao
das politicas publicas. Observando como
0s agentes implementadores exercem sua
discricionariedade e como se estabelece
a interagdo com outros atores, apresenta-
mos outra visdo de implementacédo dessas
politicas, que permite entendé-la como um
processo dindmico e que vai além das de-
cisbes tomadas pelos formuladores ou por
atores individuais.

Quanto ao exercicio da discricionariedade,
demonstramos que, ao analisar as prati-
cas desempenhadas pelos implementado-
res em contraste com as atribuicdes a eles
destinadas, observamos como e em que in-
tensidade eles exercem suas escolhas que
impactam na forma em que desempenham
as atividades.

Quanto aos processos de interacdo, de-
monstramos que o levantamento de meca-
nismos relacionais permite verificar como
as dindmicas interativas sao construidas
na pratica da implementagédo e como, por-
tanto, as acOes seréo realizadas a partir da
relacdo entre os implementadores e outros
atores. Assim, a medida que observamos a
interacao dos executores com 0s usuarios
ou outros profissionais, incluimos na anali-
se a perspectiva da interagcdo como possi-
[1ec) R
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vel modificador do préprio processo de im-
plementacao.

Por fim, cabe aqui levantarmos uma peque-
na agenda de pesquisa que permitira am-
pliar ainda mais o olhar para a complexidade
dos processos de implementacgao.

Em primeiro lugar, € importante construir
uma metodologia que permita identificar os
resultados em termos de impacto quanto ao
uso da discricionariedade e dos mecanismos
de interagcao nas praticas de implementacéo.
Em relacdo ao caso dos Agentes Comunita-
rios de Saude, por exemplo, convém verificar
se 0 uso de determinadas praticas aliado ao
de determinados mecanismos gera melho-
res ou piores resultados nas politicas. Assim,
€ importante cruzar o exercicio da discricio-
nariedade com os indicadores de impacto
tanto em relacdo a saude quanto a outros
elementos como: acesso aos demais servi-
¢os publicos e a informagdes, confianca da
populacéo em relacado aos ACSs.

Em segundo lugar, € importante elaborar me-
todologias que permitam compreender que
os fatores influenciam a prépria construcéo
das praticas e da interacao dos agentes im-
plementadores nos processos de execucao.
A partir das analises preliminares, podemos
levantar aqui a0 menos dois aspectos que
parecem influenciar diretamente na constru-
cao das praticas: fatores relacionais e fatores
institucionais.

Os fatores relacionais dizem respeito tanto
aos processos de interacdo existentes no
momento da implementagédo (como os vin-
culos entre implementadores, usuarios e
demais profissionais) quanto as trajetérias
sociais e relacionais dos agentes implemen-
tadores (suas afiliagoes).
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No caso dos Agentes Comunitarios de Sau-
de, por exemplo, teriamos que considerar
elementos como: relagdes atuais e rela-
cOes prévias entre eles e os usuarios, tipos
de vinculo existentes, afiliacbes dos ACSs
(como as igrejas, escolas etc.) e relagdes
estabelecidas com os profissionais da sau-
de ou outros profissionais da prefeitura. O
entendimento aqui, por exemplo, é de que,
por pertencer a mesma religidao que um usu-
ario, 0o ACS se utilize dos elementos comuns
da religiao na construgdo de sua pratica e
de sua interacdo. Ou, ainda, por ter perten-
cido a pastoral da crianga, o ACS se utilize
de elementos dessa sua afiliacdo em sua
pratica.

Ja os fatores institucionais dizem respeito
as microrregras e microinstituicdes que de-
terminam a construcéo das praticas. Devem
ser considerados elementos como: proces-
sos de formacao profissional, relacées de
comando e poder, relacbes hierarquicas e
estruturas de coordenacéo locais.

No caso dos ACSs, por exemplo, deveriam
ser levantados os fatores relacionados a:
estruturas de comando na equipe, normas
criadas localmente (pelas enfermeiras co-
ordenadoras ou pelas Unidades Basicas),
diretrizes desenvolvidas pela prefeitura, pro-
cessos de trabalho estabelecidos localmen-
te etc. O entendimento aqui € que as acoes
de implementacdo sao impactadas pelas
estruturas e normas criadas localmente e
podem determinar, em parte, como as prati-
cas serao desenvolvidas.

Por fim, vale dizer que esses novos olhares e
metodologia desenvolvidos aqui fazem par-
te de um processo de construgéo ainda em

[C8) &-ric-rio |

ISSN 2236-5710

curso e devem ser aprimorados e multiplica-
dos em outros estudos para que se efetivem
como uma perspectiva analitica viavel. De
qualquer forma, entendemos que uma ana-
lise ampliada dos processos de implemen-
tacdo € essencial tanto em termos acadé-
micos quanto em termos praticos, uma vez
gue melhorar o exercicio e a construcao das
politicas publicas pressupde um melhor en-
tendimento de sua pratica e complexidade.
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