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“I can't say | follow the rules completely. | don't. but | interpret them in each situation and make the best
call. Yeah, from my own value system, | suppose.” western police officer.

Maynard-Moody and Musheno, 2022, p. 3

Em 2003, dois professores americanos, Steven Maynard-Moody e Michael Musheno,
publicaram um livro que se tornaria um marco na mudanca dos estudos sobre os chamados
burocratas de nivel de rua. A partir da anélise de 157 histérias reais, vivenciadas por dezenas
de profissionais da educacéo, assisténcia e seguranca, Cops, Teachers and Counselors
inauguraria uma perspectiva sociolégica no campo de estudos sobre a linha de frente
do Estado, auxiliando a compreensao do que acontece nos encontros cotidianos com o
usuario dos servigos. Esta nova perspectiva redefiniria conceitos centrais da drea, como o
proprio conceito de burocrata de nivel de rua. Quase vinte anos depois, dialogando com o
acumulo de produgdes do campo desde sua publicagdo original, os autores lancaram uma
segunda edicéo revisada da obra. Nesta edicdo, além de reflexdes novas que tiveram ao
reler as histérias que compdem o livro, os autores apresentam uma revisdo de conceitos

e novos debates que surgiram na literatura, motivados por suas préprias contribuicdes.
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Os catorze capitulos estdo divididos em quatro partes. A primeira apresenta os conceitos
inovadores propostos, que viriam a alterar profundamente o campo. Os autores argumentam
que a atuacdo dos profissionais de nivel de rua néo seria guiada por normas e regras
apenas, nem norteada somente por sua posi¢do enquanto atores estatais. Mais do que
isso, sua agdo seria explicada por duas narrativas. A primeira seria aquela ja subjacente
a grande parte dos estudos de implementacdo mais alinhados a abordagem top-down.
Nomeada como state-agent narrative, essa perspectiva representa o Estado democrético
como um “edificio erguido sobre a lei”, em que casos semelhantes recebem o mesmo
tratamento. Pequenos desvios em relagdo as normas sdo aceitos em carater excepcional,
desde que com o intuito de adapté-las ao contexto de implementacdo. Os trabalhadores da
linha de frente séo, assim, considerados agentes do Estado, aos quais uma certa margem
de liberdade é delegada para permitir adaptacdes circunstanciais das regras de modo
consistente com a politica e a autoridade hierarquica.

Embora ja distantes de uma perspectiva top-down, outros trabalhos, como a obra
seminal de Lipsky (1980), ainda preservavam certas relagdes com a narrativa state-agent
no sentido de que as regras e as condi¢des do contexto de implementagdo ganhavam
centralidade na definicdo da discricionariedade dos burocratas implementadores. Estes
eram retratados como atores racionais que, sujeitos a multiplas pressées e diante de um
contexto de escassez de recursos e elevadas incertezas, buscavam criar estratégias de
enfrentamento para amenizar a disparidade entre o desempenho esperado e o servico
oferecido, tendendo a racionar e restringir servicos.

J& Maynard-Moody e Musheno (2022) consideram que reduzir a agéncia desses
burocratas a fidelidade normativa ou a busca autointeressada leva a uma representacgédo
incompleta da linha de frente. O exercicio discricionario, além de ser algo caracteristico
(e ndo excepcional) desse tipo de trabalho, teria como base outras motivagdes para
além da necessidade adaptativa ou de autopreservacdo em meio as contingéncias da
implementacdo. Para os autores, mais do que agentes racionais, os trabalhadores da linha
de frente sdo sujeitos morais, cujas decisdes do dia a dia remetem mais a uma fidelidade
cultural do que normativa/legal. E nessa premissa que se baseia a segunda narrativa sobre
o trabalho no nivel da rua, apresentada como citizen-agent narrative.

Segundo essa narrativa, o principal fator a influenciar a decisdo tomada pelo trabalhador
da linha de frente é o cidaddo-usuario da politica. A depender de como percebem e
constroem a identidade desse cidadao nas interacdes cotidianas, os agentes podem agir
de diferentes formas a partir dos julgamentos elaborados. Em vez de facilitar seu trabalho,
podem torna-lo mais desgastante ou dificil, oferecendo um servico extraordinério aos
usuérios que julgam merecedores. Para outros, podem agir como burocratas em seu
sentido estrito, oferecendo ndo menos, mas também ndo mais do que o previsto pelas
regras. Podem, por fim, excluir certos cidaddos (considerados ndo merecedores) do acesso
a beneficios previstos pelas normas.

Uma importante contribuicdo da obra é, portanto, evidenciar a complexidade que
caracteriza o trabalho no nivel de rua, onde as duas narrativas coexistem e se tensionam.
De fato, muitas vezes os agentes da linha de frente operam enquanto “agentes do estado”,
apenas seguindo as regras existentes. A tensdo surge justamente quando aquilo que é
formalmente previsto entra em conflito com as préprias crencas em relagdo ao que é
certo fazer. Nesse momento, passam a conceber seu trabalho mais em termos relacionais
do que burocréticos/legais, e a manipular as regras de forma a facilitar - ou até mesmo
dificultar - o atendimento as demandas do usuério.

Nesta nova edi¢do, os autores recorrem a uma terceira narrativa desenvolvida por outros
autores do campo, num didlogo frutifero com a obra original. A chamada knowledge-
agent narrative, que focaliza o saber e a expertise do agente do nivel da rua, se inspirou
nos trabalhos de Harrits e Cecchini (2022) sobre o que elas denominam de professional
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agency, ou agéncia profissional. Para os autores, essa forma de agéncia € inspirada tanto
pelo conhecimento profissional que os trabalhadores da linha de frente reivindicam para
si, tendo em vista a educacéo e o treinamento formal que receberam, quanto pelo saber
prético e experiencial acumulado a partir de seu trabalho cotidiano, que eles denominam
de sabedoria das ruas (“street-wisdom”). Os autores exploram, ainda, os conflitos que
podem surgir da tensdo entre essas diferentes fontes e formas de conhecimento.

Em suma, mais do que adaptar as regras as circunstancias da implementacéo, os agentes
primeiro realizam julgamentos sobre os cidad&os, sobre seu conhecimento e a situagdo em
questao, e posteriormente recorrem & politica para respaldar suas decisdes. E nesse sentido
que os autores propdem o conceito de agéncia, em vez do termo discricionariedade, para
explicar o comportamento dos agentes da linha de frente. Da mesma forma, introduzem
aideia de improvisagao pragmatica para se referir as solu¢gdes temporérias elaboradas
por esses trabalhadores para lidar com as tensdes entre aquilo que consideram justo e
o que é previsto pelas regras.

A premissa bésica da narrativa citizen-agenté que identidades importam, uma vez que
os julgamentos e as decisdes no nivel da rua sao fortemente influenciados por quem se
acredita que sejam os cidaddos em questdo. A segunda parte da obra enfoca, portanto,
os processos de identificacdo que ocorrem na linha de frente.

Os autores operam com o conceito de identidade enquanto as formas pelas quais os
individuos reconhecem a si e aos outros através do pertencimento a diferentes grupos.
Uma das principais dindmicas de identificacdo exploradas é a relagdo dos trabalhadores da
linha de frente com seus pares, que lhes oferecem um primeiro grupo de pertencimento.
Nesse sentido, destacam a forca das identidades ocupacionais, que criam uma cultura local
de lealdade mutua, muitas vezes mobilizada contra o chamado “sistema”. Este, por sua
vez, é retratado nas histérias narradas como um conjunto de instituicdes ou pessoas que
ndo dispdem do real conhecimento sobre o nivel da rua, e que precisam ser enfrentadas
para que os trabalhadores possam fazer o que consideram certo e/ou mais eficaz.

Enquanto algumas histérias revelam a existéncia e forca dessas culturas profissionais,
outras destacam as tensdes existentes entre os trabalhadores com base em diferentes
enclaves identitarios, como raga, género, sexualidade, idade, classe etc. A légica da
estratificacdo burocratica vem sendo substituida por uma complexa politica identitaria,
em que tanto trabalhadores quanto gestores assumem afiliacédo a varios grupos. Embora
ainda mantenham algum senso de pertencimento comum a ocupagdo, a crescente
diversificagdo da forca de trabalho vem desafiando o dominio anteriormente absoluto
de grupos identitarios dominantes. Nesse sentido, alguns contextos estariam gerando
culturas locais em que a ordem teria de ser negociada em meio a diferenca.

Outra situagdo em que os agentes lidam constantemente com a diversidade se da
na prépria relagdo com o cidaddo-usuario. Sobretudo em encontros iniciais marcados
pelo medo, os trabalhadores tendem a usar seu poder de definicdo cultural para reduzir
as complexas identidades dos cidaddos ao pertencimento Unico em grupos sociais
estigmatizados. O uso de esteredtipos na linha de frente dos servicos foi uma temética que
inspirou diversos trabalhos posteriores no campo, como os de Harrits e Mgller (2011, 2013,
2014), Harrits (2019), Lotta e Pires (2020), Raaphorst e Groeneveld (2018), entre outros.

Ao decidir quem é ou ndo “cidadao de bem”, que atitudes devem ser recompensadas
ou punidas, e a quem se oferece acesso ou sancéo, os trabalhadores do nivel da rua
se apresentam como agentes dotados de poder para conferir ou negar um status de
cidadania, afetando a legitimidade do Estado. Mais do que implementadores da lei, as
narrativas reforcam a percepc¢do desses trabalhadores enquanto agentes do cidadéo que
influenciam a producéo e a manutencéo da “civilidade” e “moralidade” social.

Aterceira parte do livro se volta, entdo, a carga moral das decisdes. O foco recai sobre
os elementos que contribuem para que os usuérios sejam percebidos como “merecedores”
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ou "“ndo merecedores”, e as consequéncias desse julgamento para o tipo de tratamento
que recebem. Os autores mostram que a constru¢do de um usuério merecedor deriva ndo
apenas de sua real necessidade, mas também da avaliagdo sobre seu problema, o grau
de motivacdo que apresenta, e sua honestidade. Esta discussdo daria origem a diversos
trabalhos posteriores que analisam os sistemas de merecimento operados no nivel da
rua (ex: Jilke e Tummers, 2018; Lotta e Kirschbaum, 2021; Ratzmann e Sahraoui, 2021 etc).

A quarta parte do livro foi escrita para a nova edicdo. Seus dois capitulos recolocam os
conceitos utilizados pelo campo e apresentam a terceira narrativa, do knowledge-agent.
Mais do que tudo, essa quarta parte mostra como os autores conseguiram refletir sobre sua
prépria pesquisa a partir dos didlogos feitos pelo campo, e a generosidade que tiveram em
incorporar reflexdes de outros pesquisadores ao revisarem os préprios conceitos originais.

Desde sua primeira edicdo, o livro vem inspirando diversos pesquisadores brasileiros.
O Ndcleo de Estudos da Burocracia (NEB-FGV) tem realizado pesquisas replicando a
mesma metodologia proposta pelos autores nas politicas brasileiras, em areas como
salde, educacao, assisténcia e seguranca publica. Como exemplos deste trabalho, estdo
os artigos de Lotta e Kirschbaum (2021; 2022) analisando os sistemas de categorizacdo
operados pelos professores para definir que tipos de alunos devem receber quais servicos.
Na érea de saude, Lotta e Pires (2020) analisaram como agentes comunitarios de satde
classificam os pacientes entre os “faceis” e os "dificeis”, julgando-os a partir da avaliacdo
de sua co-responsabilizacdo frente ao servico. A dissertagdo de Juliana Rocha Miranda
(Miranda, 2021) analisa como processos de julgamento afetam o acesso a servicos de
planejamento familiar; a dissertacdo de Erick Sotero (2018) replica a metodologia dos
autores para analisar aimplementacédo da medida socioeducativa de liberdade assistida.

No campo da Educacéo, a REIPPE (Rede de Estudos sobre Implementagdo de Politicas
Publicas Educacionais) tem se destacado em realizar pesquisas utilizando os conceitos
propostos pelo livro. Um exemplo é o trabalho de Oliveira (2017), que operou com as
categorias formativas do merecimento para compreender como eram percebidos os
alunos multirrepetentes de uma escola no Rio de Janeiro e que decisGes eram tomadas
com base nesses julgamentos. Ainda na drea de educacéo, os trabalhos de Marina Exner
(Exner, 2021; Exner et al, 2021) tém aplicado os conceitos para analisar a atuacdo dos
diretores escolares como gerentes do nivel de rua.

Destacam-se, ainda, trabalhos na area de assisténcia social (Teixeira e Oliveira, 2022)
e de politicas voltadas ao uso abusivo de élcool e drogas (Pires e Santos, 2021).

As contribuicdes do livro para o campo tedrico mais geral, e para os estudos brasileiros
em particular, evidenciam que Cops, Teachers and Counselors é uma leitura fundamental
para quem se interessa pelos inimeros desafios e dilemas enfrentados na linha de frente
do servigo publico. Mais ainda, a obra é indispenséavel para quem busca entender como
os encontros entre esses trabalhadores e o publico concretizam um dos principais papéis
do Estado no que diz respeito a efetivacdo da justica social: a distribuicdo de bens e de
cidadania a seus membros.
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