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RESUMO

Este estudo trata sobre o conceito de burocracia de médio escaldo e a relacdo dessa parcela da
burocracia com o ciclo das politicas pablicas. Tem por objetivo identificar como a producao
académica internacional tem definido o conceito de burocracia de médio escaldo e a relagéo
deste com o ciclo de politicas pablicas. Trata-se de um estudo qualitativo, de caréter
exploratdrio e descritivo, que utilizou dados da producéo cientifica sobre a tematica, publicada
nas Ultimas décadas (1985-2023), no portal de periddicos Capes. O método de busca e
organizacao dos dados foi o de scoping review, utilizado para mapear e avaliar o contedo de
producdes relevantes no campo de interesse da pesquisa, utilizando-se as palavras-chave
burocrata de nivel médio, bureaucracy, bureaucrats, public administration, middle level e mid
level. Apds a aplicacdo dos critérios de exclusdo e separacdo dos estudos repetidos, a pesquisa
resultou em um corpus de 20 artigos. A pesquisa identificou que a maioria dos estudos foram
publicados na ultima década, com um incremento mais acentuado nos Gltimos anos. Os achados
permitiram identificar que os estudos possuem consenso ha conceituacdo dos burocratas de
médio escaldo de duas formas: como aqueles que ocupam o nivel intermediario da estrutura
hierarquica das organizacdes e aqueles que ocupam fungdes gerenciais; e aqueles posicionados
entre 0s burocratas de alto escaldo e os burocratas de nivel de rua. Considera-se que o estudo
de Hoyler e Campos (2019) acrescentou uma inovagao ao conceito, incluindo uma subcategoria
nos niveis intermediarios, os back offices. Ademais, observaram-se divergéncias durante a
operacionalizacdo empirica dos conceitos por alguns dos estudos analisados. Na analise da
relacdo entre esses burocratas e o ciclo de politicas publicas, pode-se identificar uma grande
atencdo dos artigos analisados com os aspectos relacionais dos burocratas, seguido daqueles
relacionados com a capacidade discricionaria, em diferentes fases do ciclo, mas principalmente
na formagéo da agenda, na tomada de deciséo e na implementacdo. Enquanto a participacéo dos
burocratas de médio escaldo no gerenciamento das operacdes de implementacéo das politicas
publicas é praticamente um consenso entre os estudos, pode-se observar que os aspectos
relacionados a formulacdo de politicas publicas, ainda que pouco citados, ndo eram
consensuais. Alguns autores indicam esta etapa como responsabilidade do alto escaldo, outros
como funcao essencial do médio escaldo. Outro ponto relevante foi a escassez de estudos que
relacionassem esses burocratas com a etapa de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas,
geralmente realizada pelos niveis intermedidrios ou centrais das organizacOes e,
consequentemente, por burocratas de medio escaldo. Conclui-se que os achados deste estudo

estdo de acordo com pesquisas anteriores em relacdo a ambiguidade do conceito, contudo



evoluindo no escopo pela possibilidade de inclusdo dos back office como unidade de analise
nas camadas intermediarias das organizagOes. ldentificaram-se algumas lacunas, como a
permanéncia de um alargamento conceitual, os dissensos relacionados com a atuacdo desses
burocratas na fase de formulacédo das politicas e a escassez de estudos relacionados com a fases
de formulagdo, monitoramento e avaliagdo. Destaca-se a necessidade de ampliacdo e
aprofundamento de estudos que tenham como foco a burocracia de médio escaléo, de forma a
avancar nas lacunas identificadas nesse estudo, visando a potencializar a qualificacdo da gestdo
publica mediante uma melhor compreensdo desse importante componente das capacidades

estatais.

Palavras-chave: burocracia; burocracia de médio escaldo; politicas publicas; administracdo

publica.
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1 INTRODUCAO

A burocracia moderna surge a partir da Revolucao Francesa, com a definicdo de que os
cargos publicos devem ser preenchidos a partir das premissas da igualdade de acesso e da
capacidade técnica, pilares sustentados nos ideais liberais em consolidacéo (Longo, 2007).

Em 1887, Woodrow Wilson publica o texto The Study of Administration (Wilson, 1941),
em que propde a separacgdo entre politica e administracdo, como forma de combater a corrupgéo
e ineficiéncia nas organizacdes publicas. Para o autor, os politicos, representantes eleitos da
vontade da populacdo, sdo responsaveis pelos principios e prioridades que devem guiar a
administracdo; enquanto os burocratas — corpo técnico especializado —, cabe a traducao dessas
ideias em politicas publicas. Nesse modelo, ha a separacdo completa entre os dois niveis,
politico e burocratico, que atuam de forma complementar para execucao de suas atividades.

Contudo, € a partir de Max Weber, nas primeiras décadas do século XX, que 0s
principais pressupostos de uma burocracia racional-legal séo estabelecidos e consolidados
enquanto teoria. Para Weber, toda organizacdo que pretende atingir objetivos e ter continuidade
no tempo necessita de um aparato administrativo organizado de forma racional, hierarquica, e
de um corpo de funcionarios especializado. Esse sistema, no modelo burocratico, deve estar
pautado em regras universais pré-estabelecidas que determinardo e regrardo a acdo (Abrucio;
Loureiro, 2018; Weber, 2004).

Na administracdo burocratica de Weber, os funcionarios devem ser selecionados de
forma meritocréatica, considerando as especializagdes técnicas e garantida a universalidade de
acesso. Apos o ingresso, esse trabalhador deve submeter-se a coercéo racional-legal que rege o
sistema, mantendo uma conduta impessoal na execucdo do servigo, obedecendo a hierarquia
funcional estabelecida e cumprindo as func6es definidas formalmente em leis ou regulamentos
(Weber, 2004).

A mudanca das institui¢cfes e sociedade ao longo do tempo trouxe para o centro do
debate as contribuicGes e restricdes dos tipos ideais propostos por Wilson e Weber. Os limites
do modelo weberiano foram apontados por diferentes autores, principalmente em relagéo ao
risco de tornar-se autorreferido e pouco sensivel as necessidades publicas, pela
imprevisibilidade das consequéncias ndo planejadas e pela propria questdo de adequacgéo ao
momento histdrico e transformacdes da sociedade ao longo do tempo. Weber, inclusive, faz o
debate sobre os riscos do insulamento e do poder sem controle da burocracia (Abrucio;
Loureiro, 2018; Bresser Pereira, 1998; Michels, 1982; Weber, 2004).
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Ademais, a separagdo entre politica e burocracia de Wilson, ainda que tenha sido
difundida no imaginario popular, nunca aconteceu efetivamente. O que se observa com a
complexificacdo do setor pablico é cada vez mais técnicos necessitando desenvolver
habilidades politicas e politicos desenvolvendo capacidades técnicas. E o que Abrucio e
Loureiro (2018) denominaram de hibridismo de func6es, no qual a agregacédo de uma variada
gama de necessidades sob 0 escopo da responsabilidade estatal, como salde, previdéncia social,
transporte, meio ambiente, entre outras, requisitou a ampliacdo das capacidades das
burocracias.

Atualmente o tema da burocracia tem sido amplamente estudado, seja em continuagéo
e aprofundamento das teorias e tipo ideais anteriormente definidos, seja em tematicas
contemporaneas, como a relacdo com a democracia, governanca, accountability, capacidade
estatal e inovacdo. Estudos apontam que o corpo burocratico em si € bastante heterogéneo e,
portanto, demanda andlises estratificadas e que considerem essa diversidade (Cavalcante; Lotta;
Yamada, 2018a; Evans, 1989; Fernandes; Palotti, 2019; Skocpol; Finegold, 1982).

Em anos recentes, aumentaram os estudos com analise por nivel de burocracia, como 0s
estudos do street level bureaucracy (Cavalcante; Lotta; Pires, 2018; Lima; D’ascenzi, 2017;
Lipsky, 2019). Outros estudos analisam a burocracia em sua relagdo com a capacidade do
Estado para prover politicas publicas, priorizando majoritariamente a burocracia federal
(Amorim Neto; Malamud, 2015; Bersch; Praca; Taylor, 2017; Pires; Gomide, 2016; Souza,
2016, 2017).

Em nivel local, estudos recentes tém tratado sobre as capacidades burocraticas dos
municipios relacionadas a habilidades de planejamento, tributacdo e gestdo fiscal (Marenco;
Stroschoen; Joner, 2017; Papi; Demarco; Lima, 2019; Grin et al., 2018). A capacidade
burocratica também tem sido objeto de estudo em relacdo as politicas publicas setoriais, como
a assisténcia social (Bichir; Junior; Pereira, 2020; Satyro; Cunha; Campos, 2016).

Observa-se que os estudos nacionais dedicados a pesquisa da burocracia tém-se
dedicado a analise da burocracia federal ou entdo, nos ultimos anos, da interface entre
burocracia de nivel de rua e implementacdo de politicas publicas (Cavalcante; Lotta; Pires,
2018; Fernandez; Guimaraes, 2020; Lima; D ascenzi, 2017; Lotta et al., 2021).

No entanto, estudo de Papi, Seidi e Santos (2022), identificaram a lacuna existente no
campo de estudos em relacdo a uma parcela importante da burocracia, isto €, os burocratas de
médio escaldo em nivel municipal, com base em uma pesquisa de escopo sobre a producdo
académica nacional relacionada ao tema. No estudo, os autores buscaram identificar como a

literatura nacional define o conceito de burocracia de médio escaldo, as funcbes por ela
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desempenhada e a relacdo existente com o tema de capacidades estatais, com foco no &mbito
municipal.

Como resultado, observaram que estudos nacionais sobre o tema sdo recentes e escassos,
com uma centralidade para a burocracia federal. Em relacdo ao conceito, 0s autores apontam
que é um conceito em construcdo e ambiguo, geralmente descrevendo essa parcela da
burocracia por um mecanismo de exclusdo: ndo séo alto escaldo e ndo burocratas de nivel de
rua. Como esses dois grupos encontram-se nas extremidades da estrutura hierarquica, o que é
consensual é que se trata de servidores do Estado que ocupam posi¢des intermediarias na
administracdo publica, exercendo atividades técnicas, politicas e operacionais (Papi; Seidi;
Santos, 2022).

Sendo um conceito ainda em construcdo, com evidentes necessidades de
aperfeicoamento e dadas as evidéncias da relativa incipiéncia das pesquisas nacionais, este
trabalho tem como problema de pesquisa entender: como a producéo académica internacional
tem definido o conceito de burocracia de médio escaldo? E qual a associacao entre essa
parcela da burocracia e o ciclo de politicas publicas?

Para atender a esse objetivo, realizou-se uma pesquisa de escopo (scoping review),
método recomendado quando se pretende mapear conceitos em uma area de pesquisa e as
principais fontes e evidéncias disponiveis sobre um tema, com a finalidade de avaliar a extenséo
e natureza das pesquisas e/ou identificar lacunas na literatura existente (Arksey; O Malley,
2005).

Para tanto, foi realizado um mapeamento conceitual sobre burocracia de médio escaldo
nas producgdes académicas incluidas no Portal de Periddicos CAPES de 1985 a 2023, buscando
identificar os conceitos de burocracia de médio escaldao mobilizados pelos autores, tanto na
escolha do referencial tedrico quanto na definicdo empirica de suas pesquisas. Também buscou-
se identificar quais as relagdes estabelecidas pela literatura entre a atuagdo dos burocratas e as
diferentes fases do ciclo de politicas publicas.

Em um primeiro momento, este estudo apresenta uma contextualizacéo tedrica sobre o
tema, versando sobre dois topicos principais: burocracia e politicas publicas e conceitos de
burocracia de médio escaldo. Na sequéncia, sdo apresentados 0s aspectos metodoldgicos da
pesquisa em questdo, os critérios de selecdo e exclusdo, os descritores utilizados e demais
questdes de validade metodoldgica.

Os resultados séo apresentados, inicialmente, de forma a fornecer os achados descritivos
da pesquisa, como numero de artigos selecionados, nimero de artigos excluidos, corpus da

pesquisa, dados de publicacéo (ano, periodico, autores) entre outras informac6es. Em seguida,
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sdo apresentados os resultados que buscam responder as questdes de pesquisa, em dois
subtitulos: conceitos de burocracia de médio escaldo — no qual estes sdo apresentados em duas
subdivises, referencial tedrico e conceito empirico — e a relacdo com o ciclo de politicas
publicas.

Espera-se, com este trabalho, que os resultados fornecam elementos complementares
para identificagcdo dessa parcela importante da burocracia e possam contribuir para subsidiar

recursos adicionais na operacionalizacdo de estudos empiricos futuros.
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2 BUROCRACIA E POLITICAS PUBLICAS

Neste capitulo sdo apresentados os principais conceitos que norteiam os estudos teoricos
e empiricos relacionados com o tema da burocracia, politicas publicas e burocracia de médio
escaléo.

Inicialmente, apresenta-se um resgate da relacdo histdrica entre burocracia e politicas
publicas, partindo das concepcdes tedricas de Weber aos temas contemporaneos de capacidades
estatais, da transformacédo do Estado em sua relacdo com a provisao de politicas pablicas e os
diferentes eixos analiticos estabelecidos na literatura para a analise da burocracia e da
burocracia de médio escaldo, em especifico, com as politicas publicas.

Visando a subsidiar o trabalho empirico, também sdo apresentados 0s principais
preceitos tedricos relacionados ao ciclo de politicas publicas e as possiveis interfaces com o

tema da burocracia.

2.1 BUROCRACIA E POLITICAS PUBLICAS: UMA RELACAO HISTORICA

Inicialmente conceituada como o corpo de funcionarios do Estado, a partir das obras de
Wilson e, principalmente, Weber, o termo passou a ser utilizado mais amplamente, referindo-
se a individuos que ocupam postos de trabalho, em uma estrutura organizacional racional, em
funcdo de sua especializacdo técnica. Na administracdo publica, o tipo ideal weberiano, em

sintese, é:

[...] composto por um corpo funcional e estdvel de cargos publicos,
preenchidos por funcionarios selecionados por seu mérito técnico
especializado, organizados por estrutura profissional permanente. Esse tipo
administrativo deve ser voltado a responder ao publico, seja obedecendo as
regras universais que regem a administracdo, seja atuando conforme padrdes
de probidade (Abrucio; Loureiro, 2018, p. 26).

Desde as teorias sobre burocracia de Wilson (1887) e Weber (2004), a producgéo
académica tem evoluido na andlise tedrica e empirica sobre o tema, incluindo abordagens que
o relacionam com a capacidade estatal de prover politicas publicas. A discussdo sobre a
importancia das capacidades estatais tem-se tornado cada vez mais relevante no Brasil,
acompanhando um movimento estatal de trazer o “Estado de volta” (Evans, 1993) na promog¢ao

de politicas publicas sociais, como saude, educacao e protecao social.
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O tema das capacidades estatais foi inicialmente associado aos estudos sobre a relagao
entre Estado e desenvolvimento econdmico (Evans; Rueschemeyer; Skocpol, 1985; Tilly,
1975). A partir de entdo, a evidéncia do papel protagonista do Estado na provisao de politicas
publicas e sua demanda de possuir capacidade para atuar em todas as etapas do ciclo das
politicas potencializou a agenda académica para os estudos sobre o tema. O campo académico,
juntamente com 6rgdos de pesquisa governamentais, passou a desenvolver estudos para analisar
como as capacidades estatais afetam as acdes governamentais e politicas pablicas.

O conceito de capacidades estatais abarca maultiplas dimensGes por conta de ter
incorporado concepcdes tedricas de diversos campos de estudo. O tema, ao ser desagregado
para maior operacionalizagdo de analise, leva a identificacdo de um componente importante,
dentre outros: a burocracia.

No Brasil, a partir da Constituicdo Federal de 1988, que ampliou os direitos de cidadania
e a gama de setores e politicas consideradas como dever do Estado, houve grandes
transformacfes na administracdo publica para dar conta dessas instituicbes. O campo de
pesquisa acompanhou as mudancas, passando a direcionar os estudos que antes eram voltados
a estrutura interna estatal, agora para a interrelacdo entre burocracia e outros atores politicos,
federalismo, participacdo social e producdo de politicas publicas (Abrucio; Loureiro, 2018;
Menicucci; Lotta, 2018). E neste contexto que:

[...] problemas e questBes empiricas e tedricas que se colocam os estudos sobre
burocracia e politicas publicas contemporaneos, que visam compreender, sob
diferentes enfoques e matrizes tedricas, como o Estado atua, sua relagdo com
outros atores e instituicdes, e o resultado dessa atuagdo na producdo de
politicas publicas (Pires; Lotta; Oliveira, 2018, p. 14).

Acompanhado da evolucdo dos estudos em politicas publicas no pais, o tema da
burocracia tem sido amplamente estudado, incluindo tematicas contemporaneas, como a relacéo
com a democracia, governancga, accountability, politicas publicas e inovagdo (Bersch; Praca;
Taylor, 2017; Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018b; Evans, 1989; Faria, 2012; Fernandes; Palotti,
2019; Marques; Souza, 2016; Menicucci; Lotta, 2018; Pires; Lotta; Oliveira, 2018; Satyro,
2014; Skocpol; Finegold, 1982).

Ainda que diversos aspectos das teorias originais da burocracia perpetuem-se no mundo
contemporaneo, alguns limites foram apontados ao longo do tempo, como a separacao entre
politica e burocracia, quando o que se observa € uma mistura de fung¢des que foi chamada de

hibridismo de fungdes (Abrucio; Loureiro, 2018).
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Isso ocorre porque uma ampla gama de necessidades, como salde, previdéncia social,
transporte e meio ambiente, foram agregadas sob a responsabilidade estatal, 0 que exigiu que o
Estado expandisse suas habilidades para além das competéncias técnicas dos burocratas ou
politicas dos politicos. Situacdo que demonstra que tanto os politicos tém se especializado em
areas especificas que atuam, quanto os burocratas desenvolvem e exercem competéncias
politicas na execucdo de suas atividades (Abrucio; Loureiro, 2018; Aberbach et al., 1981).

Satyro, Cunha e Campos (2016), ao estudarem a area de assisténcia social no Brasil
contemporaneo, resgatam a importancia da estrutura burocratica para que o Estado atue de
forma efetiva nos processos de decisdo e implementacdo de politicas publicas, a partir do
preceito de que municipios com uma burocracia qualificada “[...] em termos da existéncia de
um aparato burocratico com caracteristicas weberianas, tenderiam a ser mais capazes de
executar os recursos disponiveis para a assisténcia social” (Satyro; Cunha; Campos, 2016, p.
288).

Pires e Gomide (2016), ao analisar a capacidade do governo federal em ofertar politicas
publicas, acrescentam duas dimensdes para analise das capacidades da burocracia em produzi-
las: a relacional e a politica. Nesse sentido, estudos sobre burocracia ou capacidade estatal
dividem duas categorias analiticas, a dimensdo técnico-administrativa e a dimensdo politico-
relacional.

Nesse estudo, os resultados indicaram que a presencga de burocracias profissionais e
mecanismos de coordenacdo governamental estdo relacionados a entrega eficiente de produtos
e servicos. Além disso, a interacdo entre as burocracias estatais e agentes politicos, juntamente
com a participacdo da sociedade civil, pode aumentar a capacidade de inovacdo, revisdo e
aprendizado nas politicas analisadas (Pires; Gomide, 2016; Gomide; Pereira; Machado, 2018).

Em nivel local, estudos recentes tém tratado sobre a burocracia dos municipios
relacionada com as habilidades de planejamento, tributacdo e gestdo fiscal (Eger; Papi; Freitas,
2021; Grin et al., 2018; Lima et al., 2020; Marenco; Stroschoen; Joner, 2017; Papi; Demarco;
Lima, 2019). O ente local também tem sido foco de estudos de BME em relacdo as politicas
publicas setoriais, como o estudo de Brooke e Soares (2008) que demonstrou que a qualidade
do diretor das escolas € diretamente relacionada com o bom desempenho dos alunos. Na area
de assisténcia social, ha trabalhos como os de Satyro, Cunha e Campos (2016) e Bichir, Junior
e Pereira (2020).

De forma geral, estudos que investigam a atuacdo dos burocratas sobre as politicas
publicas consideram em suas analises o policy cicle, denominado em portugués de ciclo de

politicas publicas. O ciclo de politicas pablicas é um modelo que descreve o processo da politica
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publica desde a entrada na agenda até a avaliacao (Brewer; deLeon, 1984; Lasswell, 1956; May;
Wildavsky, 1978).

Este modelo concebe a politica publica como um encadeamento de etapas sucessivas,
que ao longo do tempo foram adaptadas para aperfeicoamento do modelo ou adequacdo a
diferentes contextos. De forma geral, 0 modelo é composto pelas etapas: agenda setting, tomada
de decisao, formulacdo de politicas, implementacéo, avaliacdo e feedback (Frey, 2000; Secchi,
2013).

Ainda que o modelo tenha sido proposto originalmente como etapas sequenciais,
diversos autores salientam a limitacdo do modelo por ndo considerar a complexidade e as
dindmicas do processo politico. Nesse sentido, € importante que, ao efetuar uma andlise sob a
lente do ciclo, o pesquisador tenha em vista os demais aspectos relacionados, como 0 nao
sequenciamento das etapas ou os demais fatores intervenientes (Raeder, 2014; Secchi, 2013).
Neste estudo, optou-se pela utilizacdo do ciclo de politicas publicas ao considerar sua utilidade
como uma ferramenta que possibilita delimitar o objeto de analise (Lima; D" Ascenzi, 2013).

A primeira etapa do ciclo ocorre quando um problema publico identificado é colocado
ou ndo na agenda politica governamental. De forma geral, o ingresso de um problema na agenda
ocorre no nivel politico ou alto escaldo da burocracia. A proxima etapa é a formulacdo da
politica, na qual sdo definidas as alternativas de solucéo e é feita a tomada de decisdo dentre as
alternativas. A literatura de politicas publicas tem buscado compreender como a burocracia
influencia nessa etapa, nos processos de agenda e tomada de decisdo (Freire; Viana; Palotti,
2015; Pires; Lotta; Oliveira, 2018).

Estudo de Freire, Viana e Palotti (2015), ao analisar a influéncia da burocracia de médio
escalado do governo federal brasileiro sobre o processo decisorio, afirmam que,
independentemente do foco de analise, essa parcela da burocracia tem surgido na literatura
como um ator importante no policymaking. Os autores analisam que os BME possuem poder
politico que se expressa na possibilidade de influenciar no processo de formulagdo e
implementacéo de politicas.

Outra contribui¢do importante deste estudo para a anélise da relacdo entre burocracia e
a tomada de decisdo em politica publica € o resgate sobre o que foi apontado por Aberbach,
Putnan e Rodkman (1981, p. 19) sobre o contexto das burocracias modernas, em que ha “uma
burocratizagdo da politica ¢ uma politizagao da burocracia”. Essa situacdo € corroborada pela
identificacdo de que burocratas ao ocuparem cargos mais altos precisam considerar critérios
politicos para sua atuacdo, levando em conta o sistema politico ou a presséo social (Costa, 1993;
Freire; Viana; Palotti, 2015; Schneider, 1994).
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Ap0s a aprovacdo da politica publica, esta passa para a fase de implementacéao, na qual
os instrumentos definidos para atingir os objetivos sdo colocados em agdo. Buscando identificar
quais atores importam e suas influéncias sobre os resultados das politicas publicas, diversos
autores tém realizado estudos sobre o processo de implementacdo, com diversas abordagens,
como top down ou bottom-up (Cavalcante; Lotta, 2015; Howlett, 2011; Huising; Silbey, 2011;
Lima; D”Ascenzi, 2013; Lipsky, 2019).

Lipsky (2019) ao estudar um recorte da burocracia, que definiu como street level
bureaucracy ou burocracia de nivel de rua, identifica a discricionariedade desses agentes que
atuam no contato com o publico durante a entrega da politica pablica. Para o autor, esses
burocratas, ao lidarem com as incertezas e imprevistos durante sua atuagao, utilizam-se de um
alto grau de discricionariedade, atuando como policy making ao modificar a politica durante a
implementacao.

De acordo com Lima e D"Ascenzi (2013, p. 105), a implementagdo ¢ “processo de
apropriacdo de uma ideia que, nesse sentido, é consequéncia da interagdo entre a intencdo
(expressa no plano) e os elementos dos contextos locais de a¢do”. Esse processo é influenciado
por muitas variaveis, como capacidade estatal, multiplicidade de atores, discricionariedade dos
implementadores, cenéario politico, reacdo da populacdo a politica e fatores externos. 1sso pode
levar a falhas de implementacéo que influenciardo no desempenho da politica.

Nos ultimos anos, o campo académico tem ampliado o olhar para esta fase do ciclo de
forma a identificar a influéncia das diferentes variaveis sobre o processo de implementacédo e
de mudanca nas politicas publicas. De acordo com Lotta e Pavez (2009, p. 6), “[...] ao longo
deste processo de formulacdo e implementacdo, a politica publica vai passando por uma cadeia
de atores que transformam, adaptam, interpretam e criam novas regras que vao transformando
as politicas centralmente definidas”.

Para Lima e D"Ascenzi (2013, p. 105), a implementacdo esta sujeita as ideias e visdes

dos implementadores, dado que:

Isso se d& porque a interpretacdo da estrutura normativa de uma politica
publica é influenciada pelas concepcfes de mundo dos atores que irdo
executa-la e de suas condi¢es materiais. Desse amalgama nasce a acgdo, a
politica publica de fato.

De acordo com Oliveira (2012), a utilizacdo da discricionariedade pelos burocratas é
inevitavel e necesséria, j& que as instituicbes (normativas, politicas, entre outras) nédo

conseguem prever as diferentes variaveis que influenciam o caso concreto. Conforme Freire,



21

Viana e Palotti (2015, p. 94), ao analisar a discricionariedade dos burocratas € necessario “[...]
compreender que, ainda que as normas e 0s procedimentos institucionais possam moldar a sua
acao, esses atores ainda possuem autonomia para interpreta-los e aplica-los no processo de
implementagdo.”

Nesse cenario em que as politicas publicas sdo decompostas em diferentes etapas,
encontra-se a burocracia de médio escaldo, entendida como um elo entre o alto escaldo e a
burocracia de nivel de rua. Ator central nos processos de implementacdo, por algum tempo
constituiu-se como uma parcela pouco considerada nos modelos de analise. Somente em anos
recentes a literatura, em especial a literatura nacional, dedicou-se a analisar a atuacdo desses
burocratas e sua relagdo com a provisdo de politicas publicas (Howlett, 2011; Papi; Seidi;
Santos, 2022; Pires, 2011; Oliveira; Abrucio, 2011).

Os BME, por realizarem a conexdo entre o alto escaldo e os implementadores em nivel
de rua, sdo imprescindiveis para que as politicas formuladas sejam colocadas em prética,
mediante a traducdo das decisdes dos agentes politicos em acdes (Cavalcante; Lotta, 2015;
Floyd; Wooldridge, 1992). Assim como os burocratas de nivel de rua, sdo agentes com grande
potencial de discricionariedade, atuando na presenca de gap existente entre as normas e a
implementacdo (Curie; Procter, 2005; Freire; Viana; Palotti, 2015; Hoyler; Campos, 2019;
Huising; Silbey, 2011; Oliveira, 2012; Pires, 2018).

A interface entre a burocracia de médio escaldo e as diferentes fases do ciclo de politicas
publicas também é permeada pelas caracteristicas politicas e relacionais de atuacdo desses
burocratas. Estudos apontam a grande capacidade relacional desses agentes, que atuam
negociando e articulando decisdes e relagdes com demais atores, como politicos, outros niveis
de burocracia e a sociedade (Cavalcante; Lotta, 2015; Cooper; Baird, 2015; Huising; Silbey,
2011; Januzzi, 2011; Keiser, 2010; Pires, 2015).

Enguanto ha um certo consenso sobre a importancia da burocracia para a formulacgéo e
implementacdo de politicas publicas, observa-se que estudos dedicados a esse objetivo tém-se
dedicado a analise da burocracia federal ou entdo, nos ultimos anos, a interface entre burocracia
de nivel de rua e implementacéo de politicas publicas, enquanto estudos sobre burocracia de
médio escaldo ainda sdo incipientes (Cavalcante; Lotta; Pires, 2018; Fernandez; Guimaraes,
2020; Lima; D'ascenzi, 2017; Lipsky, 2019; Lotta et al., 2021, Papi; Seidi; Santos, 2022).
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2.2 BUROCRACIA DE MEDIO ESCALAO

Enquanto estudos sobre burocracia e sobre diferentes niveis hierarquicos de
organizacOes sdo amplamente difundidos, aqueles que versam sobre a burocracia de médio
escaldo ou de nivel intermediario na administragdo publica sdo um fendmeno relativamente
recente (Cavalcante; Lotta, 2015; Howlett, 2011; Lotta; Pires; Oliveira, 2014; Oliveira;
Abrucio, 2018; Pires, 2011; Papi; Seidi; Santos, 2022; Pires, 2018).

A literatura avangou em estudos e conceituacdo de burocracia de alto escaldo e
burocracia de nivel de rua, contudo apenas recentemente a literatura nacional tem-se
direcionado a ampliacdo de estudos que enfocam a burocracia de médio escaldo, ainda que
encontre entraves na dimensdo conceitual do termo, denominado como limbo conceitual por

Pires (2018). De acordo com o autor,

0s atores que ocupam o médio escaldo da burocracia, assim como os tipos de
conhecimento e trabalho que eles produzem, foram deixados sem uma
identidade conceitual clara e sem um lugar definido nos estudos sobre
organizagdes governamentais e producdo de politicas (Pires, 2018, p. 187).

Em relacdo ao conceito, estudos apontam uma ambiguidade conceitual e a dificuldade
em sua definicdo. Lotta, Pires e Oliveira (2014), em uma revisdo da literatura nacional e
internacional, consideram que a conceituacdo mais frequente de BME é a que estabelece que
sdo aqueles que ocupam as camadas intermediarias da organizacdo. No entanto, apontam que
apesar de geralmente ser operacionalizado com foco nas categorias intermediarias dos cargos
de geréncia, isso ndo reflete a complexidade dos niveis intermediarios da administracdo publica.
Um exemplo sdo os limites fluidos entre os niveis nas novas configuracdes organizacionais,
como aquelas que contemplam apoio matricial, processos por projetos e outras estruturas
contemporaneas (Lotta; Pires; Oliveira, 2014).

Ainda que haja um certo consenso quanto ao conceito de BME, como estar no meio da

estrutura hierarquica e ter um chefe e subordinados, Cavalcante, Lotta e Yamada afirmam que:

[...] cada contexto envolve realidades muito diferentes que determinam quem
sdo 0s BME e o que eles na verdade fazem. Isso acontece porque, como as
configuragcfes organizacionais sdo bastante distintas umas das outras, nem
sempre € claro 0 que é uma posicdo ‘intermedidria’, conceito que varia
consideravelmente de acordo com o contexto (Cavalcante; Lotta; Yamada,
2018b, p. 16).
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Para entender melhor essa parcela da burocracia, os autores analisaram a BME do
servico publico federal e criaram uma tipologia, que resultou em cinco grupos hierarquicos
distintos. Ao considerar sua heterogeneidade, a tipologia foi elaborada a partir de quatro
dimens0es: perfil, trajetoria profissional, vinculo com o trabalho e atuacdo. Nos resultados,
identificaram cinco grupos: trés grupos com uma elite interna, com maior influéncia,
relacionamentos e atividades, distribuidos de forma hierarquizada; e dois grupos de base,
distantes da elite, com menor qualificagéo e recursos.

De Oliveira, Lotta e Nunes (2019), ao analisarem o processo de implementacédo do Bolsa
Familia nos trés niveis de governo sob a ética dos burocratas de médio escaldo, afirma que “a
importancia dessa burocracia intermediria estd justamente em ser o elo entre o alto escaldo e
os implementadores das politicas — sendo ela quem conecta a ideia de tomada de decisdo
(formulagdo) com a execugdo” (De Oliveira; Lotta; Nunes, 2019, p. 461).

Papi, Seidi e Santos (2022) realizaram uma pesquisa de escopo sobre burocracia de
médio escaldo e capacidade estatal na literatura nacional que resultou na andlise de 12 artigos
publicados até o ano de 2021. Nos resultados, identificaram que os artigos estudados buscaram
conceituar a BME em geral como aqueles que ocupam cargos intermediarios na administracdo
publica, contudo novamente apontando a ambiguidade conceitual.

Em estudo que analisa a burocracia de médio escaldo e diretores de escola, com foco
em um novo olhar sobre o conceito, Oliveira e Abrucio (2018) identificam que a BME se
encontra entre a elite politica e a burocracia de nivel de rua. Neste estudo, os autores visam a
superar 0 entendimento de burocracia weberiano e gerencialista, a partir do entendimento de
que a posicdo do corpo burocratico na estrutura decisoria e de gestdo constitui um fator
relevante em cada situacdo. Especificamente, lancam o olhar para o aspecto relacional dos BME
estudados, no caso os diretores de escolas.

No estudo em questdo, os autores resgatam a popularidade dos estudos sobre burocracia,
concentrados principalmente nos dois extremos da categoria: aqueles do alto escaldo de governo
e aqueles ligados a burocracia de nivel de rua, conceituados por Lipsky (2019) em oposi¢édo aos
estudos sobre a BME. Buscando conceituar a BME, estabelecem a diferenciagdo entre estes e
0s outros dois niveis da burocracia em relacdo & posi¢do na hierarquia, autonomia do cargo em
relacdo as diretrizes de atuacdo, ao vinculo com a organizacdo e a autonomia na gestdo de

recursos publicos. Para tanto, elaboraram um quadro que se encontra reproduzido na Figura 1.
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Figura 1 — Caracterizacdo da burocracia de médio escaldo, conforme Oliveira e Abrucio (2018)

Caracterizacao da burocracia de médio escalao, em comparacao com os demais niveis/
categorias da burocracia publica

Variaveis e presenca ou auséncia nos distintos

. R Alto escaldo | Burocracia de médio escalzo | Burocracia do nivel da rua
niveis da burocracia publica

Define diretrizes gerais do equipamento publico Sim Nao Nio
Coordena diversos gqulpamentos publicos ou Sim Nio Nio
programas concomitantemente

Sugere diretrizes gerais do equipamento publico Sim Sim Nao

Sim ou n&o (varia conforme
Indicado — em vez de concursado — para o cargo Sim a pasta/area/Unidade da Nio'
Federacdo — UF)

Lida diretamente com recursos plblicos Sim Sim Nio

Serve a apenas um equipamento publico ou

.. L Nao Sim Sim
programa de politica publica

Sim ou nao (varia conforme
a atuacao: se em servico
puablico ou na gestao de
programas)

Encontra-se em contato direto com o publico-alvo Nio Sim

Relaciona-se diretamente com as categorias

) . . 2 Nao Sim Nio
das extremidades da hierarquia burocratica

Nota: embora funcionarios publicos concursados assumam, por vezes, fungdes distintas daquelas para
as quais concorreram, assumindo momentaneamente cargos nomeados.
Fonte: Oliveira e Abrucio (2018).
De acordo com os autores, é possivel identificar que os BME alternam sua atuacéo,
podendo em alguns momentos comportar-se como alto escaldo e em outras como nivel de rua.

Para os autores:

Se em determinadas questdes se parece mais com o alto escaldo — por
exemplo, no que tange a autonomia para gerir recursos publicos —, em outros
se assemelha aquela do nivel da rua, especialmente em fungdo do contato
direto com o publico-alvo da politica publica que comanda (Oliveira; Abrucio,
2018, p. 213).

Perante a complexidade do conceito, os autores apontam fatores de facilitacdo para a
identificacdo dessa categoria, como o fato de que ainda que possam estar em contato com o
publico, sua atuacdo ndo é exclusivamente de atendimento, mas também de coordenacao
daqueles que atuam na atividade-fim. Outra caracteristica € que o BME € o unico agente que

lida com as categorias extremas da burocracia: tanto o alto escaldo quanto o nivel de rua.
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3 METODOLOGIA

Trata-se de um estudo qualitativo, de carater exploratorio e descritivo, que utilizou
dados da producéo cientifica sobre a tematica, publicada nas Ultimas décadas (1985-2023). O
método de busca e organizacdo dos dados sera o de scoping review, utilizado para mapear e
avaliar o contetdo de produces relevantes no campo de interesse da pesquisa. A pesquisa de
escopo, como proposto por Arksey e O"Malley (2005), busca mapear conceitos relacionados a
uma area de pesquisa, neste caso a burocracia de médio escaldo, bem como identificar lacunas
na pesquisa sobre o tema.

Este método consiste em uma estrutura metodoldgica de seis etapas: identificacdo da
questdo de pesquisa, procura por estudos relevantes, selecdo dos estudos, analise dos dados,
relato dos resultados e validacdo dos resultados (Arksey; O"Malley, 2005; Levac; Colquhoun;
O’Brien, 2010). Os principais aspectos metodolégicos desta pesquisa, de acordo com o
framework de Arksey e O"Malley, estdo descritos no Quadro 1 e pormenorizados a seguir.

Quadro 1 — Aspectos metodolégicos de cada etapa da pesquisa, conforme framework de Arksey e
O”Malley (2005).

(continua)
Etapa Descricgéo
1. Identificacdo da questdo de pesquisa Como a produgdo académica internacional tem
definido o conceito de burocracia de médio
escaldo?

E como tem estabelecido a relacdo entre
burocracia de médio escaldo e o ciclo de politicas
publicas?
2. ldentificacdo dos estudos relevantes Onde: Portal de Periodicos CAPES
Periodo: 1985 até coleta dos dados
Palavras-chave:
middle managers AND bureaucracy
middle-level bureaucracy
middle-level bureaucrats
public administration AND middle-level
bureaucracy AND mid level
bureaucracy AND middle level
burocrata de nivel médio
burocracia de nivel médio
bureaucratie intermédiaire
Idioma: qualquer idioma
3. Selec¢éo dos estudos Acesso aberto e gratuito
Revisado por pares
Publicado apds 1985
Tratar sobre burocracia de médio escaldo da
administracdo publica
Responder a alguma das perguntas de pesquisa
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Quadro 1 — Aspectos metodolégicos de cada etapa da pesquisa, conforme framework de Arksey e
O"Malley (2005).

(concluséo)

Etapa Descricdo
4. Coleta de dados Informagdes gerais dos artigos em planilha Excel
Codificacdo dos dados em software NVivo
5. Compilacéo, resumo e relato dos resultados | Gréficos com visdo geral dos achados
Quadro com sistematizacdo dos resultados
conforme objetivos — analise tematica.
Relatorio descritivo e analitico — TCC
Conferéncia da metodologia mediante lista de
verificagdo PRISMA-ScR
6. Apresentagdo dos resultados Trabalho de Concluséo de Curso — TCC

Fonte: adaptado de Arksey e O"Malley (2005).

Considerando que conceitos se modificam ao longo do tempo, optou-se por uma
pesquisa de longo prazo, tendo como ponto de partida o estudo de Evans; Rueschemeyer;
Skocpol (1985). Metodologicamente, as questbes de pesquisa neste estudo sdo: Como a
producdo académica internacional tem definido o conceito de burocracia de médio escaldo? E
como tem estabelecido a relacdo entre burocracia de médio escaldo e o ciclo de politicas
publicas?

A pesquisa foi realizada no més de julho de 2023, mediante uma busca sistematica de
artigos no Portal de Periddicos Capes, utilizando como critério de pesquisa, inicialmente, o
filtro Assunto com o descritor “middle-level bureaucracy”, quando foi observado que 0s
resultados eram insuficientes e que 0s mecanismos de pesquisa (campo e descritor)
necessitavam ser ampliados em busca de uma pesquisa que realmente contemplasse o maior
numero de achados relacionados com o que se pretendia estudar: artigos que tratassem sobre
burocracia de médio escaldo, mesmo que de forma transversal.

Nesse sentido, todas as buscas na base de dados passaram a ser realizadas com o campo
Qualquer Campo, utilizando os descritores middle-level bureaucracy, middle-level
bureaucrats, public administration, bureaucracy e mid level. As palavras-chaves Public
Administration e Bureaucracy foram utilizadas em associagcdo com outras utilizando o operador
boleano “AND”. Visando a contemplar publicagdes em outras linguas que pudessem ndo estar
contempladas nos descritores em inglés, também foi realizada busca com as palavras-chave
burocrata de nivel médio, burocracia de nivel médio e bureaucratie intermédiaire.

Foi utilizado como critério de inclusdo: artigos completos publicados apos 1985,
disponiveis com acesso aberto e gratuito, revisados por pares e que tratem em seu conteido
sobre burocracia de médio escaldo na administracdo publica. Foram excluidos os repetidos e
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aqueles que ndo se adequaram aos critérios de inclusdo durante a sele¢do dos filtros no portal
de pesquisa e, posteriormente, apds a leitura dos resumos. Em uma segunda fase, apos a leitura
integral do artigo, foram excluidos aqueles em que nao foi possivel identificar respostas a
pergunta de pesquisa. Inicialmente, a pesquisa resultou em 39 artigos e, apos a leitura e analise,
restaram 20 artigos que constituem o corpus deste estudo (Quadro 2).

Um aspecto a ser ressaltado é que ainda que este estudo tenha como objetivo buscar a
producdo académica internacional sobre o tema em andlise, a busca com descritores em inglés
resultou em 10 estudos publicados por autores brasileiros, com producdo publicada na integra
ou com resumos em inglés, em periddicos brasileiros ou estrangeiros. Considerando a
contribuicdo desses achados e a pertinéncia das publica¢cdes com a questdo de pesquisa, optou-

se pela inclusdo desses artigos no corpus deste estudo.

Quadro 2 — Ndmero de artigos conforme campo e descritor de pesquisa

Resultado | Resultado
Campo Descritor 1 Boleano Descritor Rgsgl;ado apos . apos
2 inicial filtroe leitura do
resumo artigo
Assunto Middle-level i ) 0 0 0
bureaucracy
Qualquer Middle-level
- - 2 2 0
campo bureaucracy
Qualquer Middle-level
- - 7 4 0
campo bureaucrats
Qualquer | Burocrata de nivel
- - - 2 1 1
campo médio
Qualquer I_Du_bllc _ And Middle 75 11 0
campo Administration Level
Qualquer Bureaucracy And Middle 48 17 8
campo Level
Qualquer Bureaucracy And Mid Level 46 23 11
campo
Total 178 57 20
Total de artigos ap6s exclusdes 20

Fonte: elaborado pela autora.

Os artigos selecionados foram incluidos no software Nvivo, no qual passaram por Oum
processo de classificacdo de acordo com o descritor de pesquisa utilizado e, posteriormente,

codificados. Inicialmente, apds a primeira leitura, os documentos foram codificados em dois
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macrocodigos relacionados a pergunta de pesquisa: conceito de burocracia e relagdo com
politicas pablicas.

Os achados relacionados aos conceitos de burocracia de médio escaldo foram entéo
separados em duas categorias: conceito pela escolha empirica e conceito pelo referencial tedrico
utilizado. Essas categorias foram escolhidas pela identificacdo ao longo da anélise de que ainda
que os autores ndo explicitassem no texto, diretamente ou pelo referencial teérico, qual o
conceito que estavam utilizando para BME, este era indicado por outros meios: ou pela escolha
da amostra/populacdo em estudo, ou pela descricdo de atividades e funcbes exercidas.

A partir desta codificacdo, a anélise dos dados passou para uma outra etapa, em que 0s
achados relacionados ao conceito utilizado pelos autores ou por seu referencial teérico foram
novamente codificados a partir de temas observados em seu conteddo. Nesse sentido, foram
criados novos subcddigos para conceito: nivel organizacional, nivel de burocracia e ciclo da
politica.

Os artigos também foram analisados e codificados em sua relacdo com a capacidade
de prover politicas publicas nos casos apresentados. Considerando que a literatura sobre a
interface burocracia e politicas puablicas, ainda que ndo para este recorte especifico da
burocracia, difere da questéo conceitual por estar amplamente pesquisada, a analise foi pautada
somente nos resultados encontrados e apontados pelas pesquisas em estudo, excluidos aqueles
derivados do referencial tedrico.

A partir da analise dos trechos codificados e do encadeamento com o referencial
tedrico de burocracia e politicas publicas desta pesquisa, 0 material foi codificado inicialmente
em um macrocodigo, denominado “Rela¢ao com PP, e posteriormente codificado em trés eixos
distintos sub codificados: da capacidade burocratica, divida entre “técnico-administrativo” e
“politico-relacional”; da atuacdo sobre os niveis do ciclo da politica publica, identificados como
“Tomada de decisdo/Agenda”, “Formula¢do”, “Implementagdo” e “Monitoramento e
Avaliagao”; e, por fim, um eixo denominado de outras relagdes, dividido em
“discricionariedade” e “capacidades mobilizadas™.

Todas as informagOes obtidas com o material codificado foram analisadas pelo
software Nvivo. Informagbes mais gerais sobre os artigos selecionados e sobre se respondiam
as perguntas de pesquisa foram tambeém incluidas em uma planilha de Excel com os seguintes
dados: situacdo (incluido/nédo incluido na pesquisa), descritor 1, descritor 2, uso de operador
boleano, ano de publicacéo, pais de analise, idioma do artigo, periédico de publicacdo, area
tematica do periodico (conforme Capes 2022), titulo do artigo, autores, método utilizado pelo

artigo, nivel federativo de andlise, nivel de burocracia analisada, se responde pergunta sobre
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conceito (sim/nédo), descricdo do conceito, se empirico ou pelo referencial tedrico, se responde
pergunta sobre relagdo com o ciclo de PP.

As informac6es sistematizadas ndo foram testadas por outros pesquisadores, dada a
peculiaridade desta pesquisa em especifico, por ser um trabalho de conclusdo de curso,
exclusivamente executado por um Unico pesquisador, sob 0 acompanhamento de um professor
orientador.

Os dados analisados foram organizados de forma a constituir este relatorio, que foi
submetido a verificacdo de acordo com as recomendacdes do PRISMA-Scr para relatorios de
revisbes sistematicas e meta-analises para revisdes de escopo (Lillie; Zarin; O’Brien;
Colquhoun; Levac, 2018).
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4 RESULTADOS

Apbs a aplicacdo dos critérios de exclusdo, este estudo passou a contar com um corpus
de 20 artigos que, de alguma forma, apresentavam subsidios para responder as questfes de
pesquisa deste estudo: conceito de burocracia de médio escaldo e/ou relagdo entre burocracia
de médio escaldo e politicas publicas. Em grande parte (90%), os artigos encontrados ndo tém
como objeto de estudo a burocracia de médio escaldo em si, mas ao analisarem temas diversos,
optaram por esta parcela da burocracia como parte ou de forma integral na amostra.

Os artigos tratavam sobre os seguintes temas: inter-relacdo entre atuagdo do burocrata e
os documentos oficiais; politica de educacdo; governo digital, burocracia e politica partidaria,
capacidade relacional da burocracia, capacidade estatal e resisténcia burocratica, tipologia de
burocracia de médio escaldo, género no servico publico, burocracia na producdo audiovisual,
burocracia e migracdo, politica de inclusdo, burocracia representativa, discricionariedade,
aborto, burocracia e participacdo politica e implementacdo de politicas publicas.

Os achados da pesquisa foram classificados considerando a area de conhecimento do
periddico de publicacdo, de acordo com a Capes (2022). Observa-se uma predominancia de
periddicos na éarea das ciéncias sociais e ciéncias sociais aplicadas, destacando-se as

publicacdes em periddicos ligados a Administracdo Pablica (Gréfico 1).

Grafico 1 — Numero de artigos por area de conhecimento dos periddicos de publicagédo (n = 20)
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Fonte: elaborado pela autora.
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O objetivo inicial deste estudo foi buscar o que a literatura internacional estava
produzindo sobre burocracia de médio escaldo em resposta as questdes de pesquisa. Ja durante
a etapa de coleta de dados, observou-se que, ainda que se estivesse utilizando palavras-chave
em inglés, a pesquisa retornava nos resultados também artigos brasileiros, publicados em
periddicos nacionais, pois estes possuiam resumos em inglés ou também estavam disponiveis
nesse idioma.

Considerando a importante contribuicdo dos estudos brasileiros, identificada logo na
etapa de leitura dos resumos, optou-se por inclui-los no escopo desta pesquisa. Nesse sentido,
a coleta de artigos resultou em 14 publicac6es em inglés (70%) e 6 publicacbes em portugués
(30%). Observa-se a prevaléncia desses estudos brasileiros ao identificar qual o pais de analise
dos artigos encontrados; a metade dos artigos tinham como foco geografico o Brasil (Grafico
2).

Gréfico 2 — Numero de artigos da pesquisa por pais analisado no estudo (n = 20).
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Fonte: elaborado pela autora.

A analise do periodo de publicacdo dos artigos em estudo permite observar que a
grande maioria dos artigos (85%) foi publicado nos ultimos 13 anos, sendo 9 deles entre 0s anos
de 2010 e 2019 e, somente de 2020 até 0 momento, mais 8 artigos. Outro aspecto relevante
demonstrado no Grafico 3 é a contribuicdo dos estudos brasileiros na ultima década,
responsaveis pelo aumento abrupto destes, que vinham em um crescimento lento e incremental

da literatura internacional.
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Gréfico 3 — Numero de artigos nacionais e internacionais, por periodo de publicacdo em faixas de
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Fonte: elabora pela autora.

Os achados parecem corroborar o que foi encontrado por Papi, Seidi e Santos (2022)
em uma pesquisa de escopo sobre burocracia de médio escaldo na literatura nacional em 2021,
em que identificaram no estudo uma concentracdo de 75% das publica¢Bes entre os anos de
2018 e 2020. Observa-se que a ultima década no Brasil tem demonstrado um avanco nos estudos
de capacidades estatais, bem como dos aspectos relacionados a burocracia e seus diferentes
niveis.

A analise dos artigos selecionados demonstrou que 16 (80%) deles trataram de alguma
forma sobre o conceito de BME, seja no referencial tedrico ou na escolha dos individuos em
estudo. Em relagdo a interface com politicas publicas, 19 (95%) artigos contemplaram uma
analise sobre a atuacdo dos burocratas de médio escaldo e alguma fase do ciclo das politicas.
Ao considerar-se aqueles estudos que contemplaram as duas questdes de pesquisa, conceito e
interface com politicas pablicas, o total foi um pouco menor, resultando em 11 artigos (55%).

Outro aspecto interessante a ser considerado € o nivel federativo de burocracia que 0s
diferentes estudos analisaram, se a relacao era com os BMEs em nivel federal, estadual/distrital
ou municipal/local. Do total de estudos, 8 (40%) tratavam sobre burocracia em nivel municipal
ou local, 6 em nivel federal (30%), 3 (15%) artigos com diferentes niveis federativos de
burocracia, 2 (10%) sobre burocracia de entes estatais ou distritais e 1 (5%) em que n&o foi

possivel identificar.
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4.1 CONCEITOS DE BUROCRACIA DE MEDIO ESCALAO

A literatura analisada trabalhou com diferentes abordagens para identificar ou abordar
a questdo da conceituacdo de Burocracia de Meédio Escaldo. Em sua maioria, foi possivel
identificar a conceituacdo a partir da identificacdo do conceito pelo referencial teorico
apresentado. Em outros, a BME ndo foi conceituada a partir de um referencial teorico, por ndo
estar presente no texto, mas a partir da escolha dos autores para 0 que apontaram como
burocracia de médio escaldo. Em geral, isso foi apresentado ou pela escolha da
amostra/populacéo de estudo, ou pelas funcBes/atividades exercidas, o que foi codificado como
“conceito empirico”.

Em mais da metade dos artigos (n = 11) foi possivel identificar o conceito de BME pelo
referencial teorico utilizado pelos autores. Foram 17 referéncias, sendo os estudos de Pires 0s
mais citados (Lotta; Pires; Oliveira, 2014, 2015; Pires, 2011, 2012, 2018), sequido de Lotta
(Cavalcante; Lotta, 2015; Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018a, 2018b; Lotta; Pavez, 2009; Lotta;
Pires; Oliveira, 2014, 2015).

Outros autores foram utilizados como referencial tedrico, em geral com uma referéncia
para cada obra (Ancarani; Arcidiacono; Di Mauro; Giammanco, 2020; Bacharach; Lawler,
1980; Floyd; Wooldridge, 1992; Fuster, 2016; Hage, 1974; Hoyler; Campos, 2016; Oliveira;
Abrucio, 2018; Parsons, 1960; Thomas; Linstead, 2002; Wooldridge et al., 2008).

A partir da analise dos conceitos utilizados, foi possivel identificar trés eixos de
norteavam a conceituacao de burocracia de médio escaldo: o nivel organizacional, em que estes
burocratas estavam situados dentro da estrutura hierarquica, geralmente relacionado a estrutura
de cargos ou ao exercicio de funcgdes gerenciais; o nivel de burocracia, situando os BME como
todos aqueles situados entre 0s burocratas de alto e escaldo e os burocratas de nivel de rua; e a
posi¢do no ciclo da politica, identificando-os com sua relagdo aos momentos do ciclo da politica
publica — em geral, formulacéo ou implementacéo.

Importante salientar que os trés eixos ndo sdo autoexcludentes, podendo um mesmo
autor conceituar BME utilizando componentes de um ou mais eixos codificados. Novato,
Najberg e Lotta (2020) utilizam o conceito de Pires, Lotta e Oliviera (2018) ao afirmarem que
“Os BMEs sdo atores que ocupam cargos intermediarios na implementa¢do das politicas,
responsaveis pela gestdo de equipes e pela interface entre o alto escalao e o nivel de rua”
(Novato, Najberg e Lotta, 2020, p. 417). Neste conceito, observamos as expressdes: “cargos
intermediarios” e “responsaveis pela gestdo de equipes”, que remetem a estrutura hierarquica

organizacional; “implementagdo das politicas”, associada ao ciclo das politicas; e “interface
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entre o alto escaldo ¢ o nivel de rua”, que identifica um nivel especifico entre os niveis de
burocracia.

Os conceitos associados ao nivel organizacional foram identificados no referencial
teorico de 8 artigos, sendo 4 deles de forma isolada, sem associagdo com os demais eixos. De
forma geral, o referencial utilizado pelos autores conceitua que a BME é constituida por aqueles
burocratas situados nos niveis intermediarios da organizacdo, ocupantes de cargos ou funcgdes
de chefia/gestdo (Ancarani et al., 2020 apud Santos e Schommer, 2023; Cavalcante; Lotta, 2015
apud Bravo; Alavarse, 2022; Cavalcante; Lotta, 2015 apud Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018b;
Floyd; Wooldridge, 1994 apud Robinson; Anderson; Walker, 2023; Parsons, 1960 apud
Stevenson, 1990; Pires, 2011 apud Camargo; Carvalho, 2019; Pires et al., 2018 apud Costa;
Nascimento; Souza, 2023; Pires et al., 2018 apud Novato; Najberg; Lotta, 2020).

Stevenson (1990), ao analisar o sistema de interagcdes dos burocratas entre os diferentes
niveis da organizacdo, resgata a classificacdo de Parsons (1960) de distingcdo entre os niveis
superior, médio e inferior de uma administracdo, para os diferentes niveis de burocracia. Para
0 autor, o alto escaldo é constituido pelos diretores, chefes de departamento e todos aqueles
funcionarios que a eles se reportem; 0 médio escaldo é constituido pelos chefes de diviséo; e o
nivel inferior é constituido por todos os outros funcionarios.

Cavalcante, Lotta e Yamada (2018a), na discussdo do referencial tedrico, incluem outra
parcela da burocracia que eventualmente ndo é considerada: aqueles burocratas situados no
nivel intermediario da hierarquia organizacional e que ndo ocupam cargos de gestdo. Nesse
sentido, referem que a BME € constituida por individuos que ocupam posi¢oes intermediarias
na estrutura organizacional e, ao apontar a insuficiéncia de estudos dedicados a essa parcela da
burocracia, destacam a existéncia de burocratas sem cargos comissionados e que atuam nos
bastidores, sem contato com os cidaddos (Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018a; Hoyler; Campos,
2016).

A analise do conceito pelo eixo do nivel de burocracia resultou em 8 artigos, sempre em
associacdo com outros eixos, a excecdo do artigo de Hoyler e Campos (2016) que apesar de
utilizar como referencial unicamente o conceito de Lotta, Pires e Oliveira (2015) — de que a
BME ¢é o elo entre os outros dois niveis de burocracia, o alto e o nivel de rua — para
operacionalizar seu estudo apresenta a discussao sobre 0s burocratas que estdo nesta posicéo e
adequados ao conceito, mas que constituem o que consideram uma outra camada, ja que ndo
ocupam cargos de chefia. A essa camada da burocracia situada entre 0 médio escaldo e o nivel
de rua, denominaram de back-office.

Nos demais estudos, o conceito de burocracia de médio escaldo do referencial tedrico
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constitui-se 0 mesmo utilizado por Lotta, Pires e Oliveira (2015) de que se trata de uma camada
intermediaria que serve de elo entre o alto escaldo e a burocracia de nivel de rua, geralmente
em associacdo com o nivel organizacional ou o ciclo da politica (Cavalcante; Lotta, 2015 apud
Bravo; Alavarse, 2022; Cavalcante; Lotta, 2015 apud Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018b;
Oliveira; Abrucio, 2018 apud Costa; Nascimento; Souza, 2023; Cavalcante; Lotta; Yamada,
2018b apud Santos; Schommer, 2023; Pires, 2011 apud Camargo; Carvalho, 2019; Pires et al.,
2018 apud Novato; Najberg; Lotta, 2020; Wooldridge et al., 2008 apud Agnihotri, 2022).

O conceito sob a otica do ciclo de politicas publicas serd analisado adiante, em topico
especifico, unindo os achados relacionados ao conceito e a relagdo com politicas publicas, dada
a proximidade intrinseca dos temas e dos achados.

4.1.1 O Conceito pela Opc¢ao Empirica

Os artigos que nao apresentaram referencial teérico de conceituacdo da BME foram
analisados de forma a identificar pela escolha metodoldgica qual foi o conceito empirico
utilizado. Destes, foi possivel identificar o conceito em 4 estudos (Carte, 2014; Foley; Cooper;
Colley, 2022; Lopez; Silva, 2019; Zheng; Ai; Liu, 2017).

Por escolha metodoldgica, o conceito empirico utilizado pelos estudos com referencial
tedrico também foi analisado, de forma a identificar as escolhas metodoldgicas conceituais dos
artigos desta pesquisa de forma unificada. Nesse sentido, outros 11 artigos foram identificados
e analisados (Agnihotri, 2022; Camargo; Carvalho, 2019; Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018a,
2018b; Costa; Nascimento; Souza, 2023; Holey; Campus, 2019; Mota, 2018; Novato; Najberg;
Lotta, 2020; Robinson; Anderson; Walker, 2023; Santos; Schommer, 2023; Stevenson, 1990).

Dos 15 artigos em que foi identificada a conceituacdo empirica, em 14 (93,3%) 0s
autores optaram por defini¢Oes ligadas ao eixo de nivel organizacional como gerentes e gestores
intermediarios, burocratas responsaveis por estruturas organizacionais e ocupantes de fungdes
comissionadas (Agnihotri, 2022; Camargo; Carvalho, 2019; Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018a,
2018Db; Costa; Nascimento; Souza, 2023; Foley; Cooper; Colley, 2022; Holey; Campus, 2019;
Lopez; Silva, 2019; Mota, 2018; Novato; Najberg; Lotta, 2020; Robinson; Anderson; Walker,
2023; Santos; Schommer, 2023; Stevenson, 1990; Zheng; Ai; Liu, 2017).

De forma diversa do encontrado nos conceitos do referencial teorico, na escolha
empirica dos autores 0s conceitos atribuidos a mais de um eixo foram pouco prevalentes, sendo
identificados em 4 dos artigos. No estudo de Novato, Najberg e Lotta (2020), em uma pesquisa

realizada com BME de uma universidade publica federal, os autores consideraram que:
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0os BMEs consistiram nos pro-reitores, diretores de unidades académicas e
gestores com funcdo gratificada. Estes sdo atores que ocupam uma posicao
intermedidria entre os burocratas de alto escaldo (reitor e vice-reitor) e 0s
burocratas de rua (professores e técnicos administrativos que interagem
diretamente com a comunidade ou organizam a opera¢do dos Sservicos
fornecidos) (Novato; Najberg; Lotta, 2020, p. 417).

Nesse caso, 0 conceito empirico contemplou dois eixos analiticos, o eixo do nivel
organizacional — “pro-reitores, diretores de unidades académicas e gestores com funcgédo
gratificada” — e do nivel de burocracia — “atores que ocupam uma posi¢do intermediaria entre
os burocratas de alto escaldo [...] e os burocratas de rua” (Novato; Najberg; Lotta, 2020, p. 417).
Importante salientar a interpretacdo dos conceitos utilizados pelos autores que, neste estudo,
incluem a segunda linha hierarquica, os pro-reitores, como BME e excluem os técnico-
administrativos, que operacionalizam os servicos, colocando-os como nivel de rua.

Outro estudo que utilizou um conceito empirico diverso do referencial tedrico, foi o de
Hoyler e Campos (2019), os Unicos a nomear uma parcela da burocracia ja identificada, mas
muito pouco estudada: os back-office. Uma importante contribui¢do na busca da conceituacao
da burocracia com potencial para proporcionar subsidios tedricos para futuras pesquisas

empiricas.

4.1.2 O Escopo do Conceito

A andlise dos artigos na busca pela opcao conceitual utilizada resultou em dois grandes
grupos: o conceito pelo referencial tedrico utilizado e o conceito pelo pela utilizagdo empirica
do estudo. Os conceitos identificados foram entédo classificados em trés eixos de analise: aqueles
ligados ao nivel de burocracia, como aqueles gue situam o médio escaldo entre o alto e o nivel
de rua; conceitos ligados ao nivel organizacional, que identificam o BME pela posi¢éo na
estrutura hierarquica e por ocupar cargos gerenciais e de coordenacao; e, por fim, conceitos
ligados ao ciclo da politica ou fungdo exercida na estrutura, como o conceito que afirma que

sdo agentes que operacionalizam a implementagdo ou traduzem as estratégias (Quadro 3).
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Quadro 3 — Artigos por conceito empirico, referencial tedrico e eixo de analise (cinza — nivel de
burocracia, azul — nivel organizacional e rosa — ciclo da politica)

(continua)
Conceito
Artigo Conceito Empirico Referencial R'Ae‘]% troerngic;I
Tebrico
A vida politica dos docum,e_ntos: Chefias de equipe e Elo entre BAE E Lotta_l; P_|res;
notas sobre burocratas, politicas e . Oliveira
. , back-office BNR
papeis. (Hoyler; Campus, 2019)

Best person or best mix: how public
sector managers understand the
merit principle.

(Foley; Cooper; Colley, 2022)

Gerentes com no
minimo dois niveis
acima na estrutura

Elo entre BAE E
_ o P(i?éges Cavalcante;
Burocracia de Médio Escaldo e intermediarias da Lotta (2015);
avaliagdo educacional, relagdes Pires (2012);
A ) estrutura
entre iniciativas do estado do Ceara hierérquica Fuster
e do Governo Federal (Bravo; Formulacio das (2016);
Alavarse, 2022) ac Lotta; Pavez
operacoes e dos (2010)
processos de
implementacéo
Elo entre BAE E Oliveira;
Educacéo infantil e pandemia da Responsaveis pelas BNR Abrucio
Covid 19: agdes dos burocratas de estruturas Gerentes (2018);
médio escaldo na Baixada organizacionais (creches diretores' Pires (2018);
Fluminense | denad ' Lotta; Pires;
(Costa; Nascimento; Souza, 2023) © BRI coordenacores Oliveira,
supervisores (2015)
Pro-reitores, diretores de Cargos
El burécrata de nivel medioem la | unidades académicas e | intermediérios de
implementacién de politicas gestores com FG implementacdo Pires et al.
publicas Elo entre BAE (Reitor e | Gestéo de equipes (2018)
(Novato; Najberg; Lotta, 2020) vice) BNR (professor e | Elo entre BAE E
técnicos) BNR

Everyday Restriction Central
american women and the state in
the Mexico-Guatemala border city
of Tapachula

Assistentes sociais,
enfermeiros, agentes de
imigracéo e educadores

— implementacéo de

(Carte, 2014) politicas.
Exploring mid level bureaucracy, a
tentative typology
(Cavalcante; Lotta; Yamada, DS AES
2018a)

FiliagOes partidarias e nomeagoes
para cargos da burocracia federal
(Lopez; Silva, 2019)

Cargos de direcéo e
assessoramento superior
-DAS1la4

Elo entre BAE e

BNR

Pires (2015);
Cavalcante;
Lotta (2015)
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Quadro 3 — Artigos por conceito empirico, referencial tedrico e eixo de analise (cinza — nivel de
burocracia, azul — nivel organizacional e rosa — ciclo da politica)

(concluséo)

Formal structure and networks of
interaction within organizations
(Stevenson, 1990)

Chefes de divisdo

Nivel médio da
administracéo

Parsons (1960);
Bacharach;
Lawler (1980)

Implementacéo de politicas
publicas educacionais na
perspectiva dos agentes

burocraticos (Mota, 2018)

Diretores,
Coordenadores
Escolares e Gerentes
Municipais que atuam
no nivel da Secretaria
Municipal

Formulag&o das
operacdes e
processos de

implementacéo

Coordenacdo da
implementacéo

Lotta; Pavez
(2009)

O direito a educagéo de alunos com
deficiéncia, a gestdo da politica de
educagdo inclusiva em escolas

No ambito da Secretaria
Municipal de Educagéo

Elo entre alto
escaldo e nivel de
rua

Agentes
implementadores

Operacionalizar
estratégias do alto

Pires (2011)

municipais segundo os agentes escaldo
implementadores. Diretores e Gerentes,
(Camargo; Carvalho, 2019) Dirigentes,
Coordenadores de .
Supervisores e
Escolas
agentes
Race in the Middle_ Exploring the
Impacts of Managerial Differences Floyd;
on Organizational Performance Diretores Escolares Managers Wooldridge
(Robinson; Anderson; Walker, (1994)
2023)
Posicoes Pires (2012);
intermediérias da Ancarani;
Relationships between Levels of Diretores estrutura Arcidiacono; Di
Bureaucracy and their Effects on Coordena do;res hierdrquica Mauro;
the Co-production of Public Health ' Elo entre BAE e Giammanco
. Gerentes e Assessores )
Services de unidades de saude I (2020);
(Santos; Schommer, 2023) ' Conectam a fase Cavalcante;
de desenho e a Lotta e Yamada

The Elastic Ceiling_ Gender and
Professional Career in Chinese

Chefes de divisdo e

implementacédo

(2018)

Courts vice-chefes
(Zheng; Ai; Liu, 2017)
The mid-level bureaucrats” Posicio
performance determinants of their interme d(i;éria na Cavalcante:
activities and work relationships DAS 1a05 estrutura Lotta (2015’)
(Cavalcante, Lotta e Yamada, e
2018b) a
Elo entre BAE e
Transfer prefergnce§ of . Gerentes das jurisdicdes BNR .
bureaucrats and spatial disparities . d d Wooldridge et
in local presence S ER IR [IEeLEE: al. (2008)
-al pr fundiéria decisdes dos BAE '
(Agnihotri, 2022) bara 0 BNR

Fonte: elaborado pela autora.
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A andlise do quadro 3 permite identificar que o conceito amplamente utilizado nos
estudos foi aquele relacionado ao eixo da estrutura organizacional: nivel intermediario na
estrutura hierarquica, e burocratas que ocupam funcdes de gestdo/chefia, como diretores,
coordenadores, gerentes e assessores.

O conceito relacionado com o nivel de burocracia foi praticamente consensual,
definindo que o burocrata € o elo entre o alto escaldo e o nivel de rua. Nesse sentido, 0s artigos
gue apresentaram conceitos relacionados com a funcéo ou relacdo ao eixo do ciclo das politicas,
foram consistentes com um entendimento de que essa parcela da burocracia atua na gestdo da
implementacdo das politicas, traduzindo ou operacionalizando as decisdes estratégicas para 0s
niveis inferiores. Esses achados serdo discutidos de forma mais aprofundada mais adiante,
guando sera debatida a interface entre BME e o ciclo de politicas publicas.

E possivel identificar que, ainda que trabalhem com o mesmo referencial teérico, alguns
estudos apresentam entendimentos conflitantes quanto a identificacdo empirica. Enquanto o
estudo de Novato, Najberg e Lotta (2020) incluiu Pré-Reitores como BME, estando eles apenas
um nivel abaixo do dirigente maximo da organizacao, o Reitor; Foley, Cooper e Colley (2022)
entendem que os BME s@o gerentes que devem possuir no minimo dois niveis acima de si,
similar a Stevenson (1990), que ao dividir as organiza¢des em trés niveis, exclui do médio
escaldo e adiciona ao alto todos os diretores e chefes de departamento e quaisquer agentes que
atuem diretamente com eles. Identificando, nesse caso, os chefes de divisdo como burocratas
de nivel médio.

Outro ponto de divergéncia conceitual, ainda que na operacionalizacdo empirica, é o
estudo de Santos e Schommer (2023), que, utilizando o referencial teérico de BME como
aqueles que estdo em posicOes intermedidrias da estrutura hierarquica (Pires, 2012), afirmam
gue em seu estudo que ““a burocracia de alto escaldo é a secretaria municipal de saide e sua
equipe, que sdo os mais proximos da classe politica da administracdo publica local.” (Santos;
Schommer, 2023), definindo como médio escaldo os diretores, coordenadores e supervisores
das unidades implementadoras, no caso, unidades de saude.

A analise da frequéncia de termos associados ao conceito de BME no corpus da pesquisa
(entre aqueles codificados para conceito), agrupados por palavras derivadas e excluidos os
termos “burocracia”, “politicas” e “publicas”, permitiu identificar que ainda que o conceito
mais frequente utilizado pelos autores tenha sido aquele relacionado ao nivel organizacional, as
duas palavras mais frequentes foram “alto” e “rua”, que se referem aos niveis de burocracia de

alto escaldo e nivel de rua. Seguidas de “Pires”, autor bastante citado no referencial tedrico e
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“gerentes/managers”, aqui entdo relacionados ao nivel organizacional e hierarquico (Figura 2).

Figura 2 — Nuvem de palavras com as 40 palavras mais frequentes associadas ao conceito de
burocracia de médio escaldo

formiyjacdo

edifelanente!
L2atores,.
e b Niirefores
. S8 Ir chefes
sEnce (gsiea0
EE == = o S yryanizacional
Eovm”
SSSEW <jotta
PEE® 5,
e ~|'|| liveira
. — | gelpam
= JOremes

desempenham

implementacao

intermediarios

Fonte: elaborado pela autora.

Um aspecto importante relacionado ao conceito de BME é que, ainda que varios estudos
apontem a inserc¢do desta parcela da burocracia também em outras etapas do ciclo das politicas,
como influéncia na definicdo da agenda, formulacdo de politicas publicas e implementacdo
operacional, nos conceitos identificados neste estudo isso ndo foi apontado como parte
integrante do conceito.

A reflexd@o sobre essa questdo seré tratada a seguir, momento em que esta pesquisa busca
identificar nos artigos estudados qual a relacdo que estes apresentam entre burocracia de médio

escaldo e politicas publicas, em resposta a questao de pesquisa.
4.2 RELACAO COM O CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

Na anélise do conceito de BME sob a 6tica do ciclo de politicas publicas, este eixo foi
identificado no referencial tedrico de 6 artigos dessa pesquisa, em situa¢des que incluiam no
conceito de BME as responsabilidades e fungGes exercidas nas diferentes fases do ciclo. Mota
(2018), utiliza-se do conceito de Lotta e Pavez (2009) de que a burocracia de alto escaldo é
responsdvel pela formulacdo de normas gerais; o médio escaldo € responsavel pela
determinacdo da operacionalizacdo e dos processos de implementacdo; e o nivel de rua pela
implementacao.

O mesmo entendimento é seguido por outros autores nos demais estudos, com pequenas
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variagfes: operacionalizacdo das estratégias, traducdo das decisdes, coordenacdo da
implementacdo (Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018b apud Santos; Schommer, 2023; Lotta;
Pavez, 2009 apud Bravo; Alavarse, 2022; Lotta; Pavez, 2009 apud Mota, 2018; Pires, 2011
apud Camargo; Carvalho, 2019; Pires et al., 2018 apud Novato; Najberg; Lotta, 2020;
Wooldridge et al., 2008 apud Agnihotri, 2022).

Um aspecto importante relacionado ao conceito de BME é que ainda que haja um
consenso na utilizacdo de um referencial tedrico que identifica esses burocratas como agentes
gue atuam na gestdo da implementacdo de politicas publicas, diversos estudos indicaram a
atuacdo destes em outras etapas do ciclo das politicas: definicdo da agenda, tomada de deciséo,
formulacéo e implementacédo operacional.

Hoyler e Campos (2019, p. 2), por exemplo, afirmam que “a relagdo dos burocratas com
os documentos é atividade rotineira e de mutua constituicdo, por meio da qual politicas publicas
sdo formuladas e implementadas”. Ao caracterizar a amostra em estudo, Cavalcante, Lotta e
Yamada (2018b) afirmam que: “uma distribuicdo mais equilibrada é vista entre BME
diretamente responsaveis pela formulacéo de politicas (54%) e aqueles que trabalham em
areas de gestdo, tais como orcamento, logistica e de gestdo de pessoas” (Cavalcante; Lotta;
Yamada, 2018b, p. 20, grifo nosso).

Os mesmos autores, em outro trecho do artigo, identificam que:

A evidéncia empirica sugere que BME tendem a ser mais conectados e atuar
em mais atividades engquanto ocupam cargos mais elevados preenchidos por
nomeagdo, possuem um nivel de escolaridade maior e capacidade de
influenciar os processos de decisdo, além de trabalhar diretamente com a
formulacéo de politicas, especialmente politicas sociais (Cavalcante, Lotta;
Yamada, 2018b, p. 28, grifo nosso).

A analise dessa situacdo pode seguir dois caminhos distintos ndo excludentes entre si:
0s estudos, principalmente os brasileiros, foram predominantemente realizados com a
burocracia em nivel federal, na qual os processos e politicas possuem uma caracteristica mais
bem mapeada e institucionalizada, além de distantes da implementacdo; e/ou as situacdes em
que os BME estariam envolvidos com as demais etapas do ciclo séo pouco frequentes e ndo
configurariam uma caracterizagcdo conceitual. A discussdo a seguir visa a contribuir com o
escopo dessa interface entre burocracia de médio escaldo e o ciclo de politicas publicas.

Os estudos dessa pesquisa foram analisados e codificados em sua relagdo com a
capacidade de prover politicas publicas nos casos apresentados, mediante a identificacdo de

trechos que tratassem sobre a relagdo entre BME e ciclo da politica publica. Considerando que
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a literatura sobre a interface burocracia e politicas publicas difere do que foi encontrado na
andlise do conceito de BME, por ser amplamente pesquisada, a analise deste capitulo esta
pautada somente nos resultados encontrados e apontados pelas pesquisas em estudo, excluidos
aqueles derivados do referencial tedrico dos artigos.

A partir da analise dos trechos codificados, o material foi codificado inicialmente em
um macro co6digo, denominado “Relacdo com PP”. Posteriormente, foi codificado em trés eixos
distintos subcodificados: da capacidade burocratica, dividida entre “técnico-administrativo” e
“politico-relacional”; da atuagdo sobre 0s niveis do ciclo da politica publica, identificados
como “Tomada de Decisdo/Agenda”, “Formulagao”, “Implementagdo” e “Monitoramento e
Avaliagdo”; e, por fim, um eixo denominado de “Discricionariedade”.

Do corpus deste trabalho, 19 artigos (95%) apresentaram algum tipo de relacdo entre a
burocracia de médio escaldo e as politicas publicas. Destes, em 17 artigos (85%) foram
identificadas informacdes sobre aspectos politico-relacionais; em 11 (55%), aspectos técnico-
administrativos; em 10 (50%), agenda e tomada de decisdo; em 5 (25%), processo de
formulacdo de politicas, em 12 (60%), processo de implementacdo de politicas, em 4 (20%),
monitoramento e avaliacdo e em 13 artigos (65%) foi possivel identificar fatores ligados a
discricionariedade do BME (Gréfico 4).

Gréfico 4 — Numero de artigos por subcategorias dos eixos de analise da relagdo com politicas
publicas

Politico-relacionais - |-, a7
Discricionariedade [N 13
Implementacdo [ 12
Técnico-administrativas [
Agenda e Decisdo [ 10
Formulagdo [N 5
Monitoramento e Avaliacdo  [[NNEGGN 4

Fonte: elaborado pela autora.

A analise do material obtido permite identificar uma grande preocupacao dos autores
com 0s aspectos politico-relacionais da burocracia, principalmente na relacdo com agentes
externos, seguido dos aspectos relacionais em nivel vertical, entre os diferentes niveis de

burocracia. Em geral, questfes diretamente relacionadas com a capacidade estatal de atender as
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demandas contemporaneas de um Estado mais aberto a participagdo, passivel de accountability
e com diferentes processos de fazer cotidiano.

O destaque para funcgdes politico-relacionais exercidas pelos BME nos achados desta
pesquisa estdo em acordo com o que trata a literatura sobre o tema, que destaca o papel
importante que esses agentes estabelecem enquanto elo entre os niveis de burocracia e os
diferentes tipos de relacionamentos necessarios para a gestdo dos processos, informacdes e
servigos na administracdo publica (Cavalcante; Lotta, 2015; Keiser, 2010; Pires, 2015;).

Santos e Schommer (2023) ao analisarem as relacdes entre 0s niveis de burocracia e a
sociedade na coproducdo em saude, consideram que esta € uma forma de qualificar os servicos
prestados pela burocracia e possibilita o refor¢o do papel do Estado em prover servigos. Em seu
estudo, destacam o quanto a influéncia dos burocratas de médio escaldo pode facilitar ou
prejudicar implementacdo da coproducédo e o alcance de objetivos, pois “o foco politico dos
burocratas de alto e médio escaldo e o conflito com atores externos (oposicéo politica) levam
0s burocratas de nivel de rua que inicialmente tentaram desenvolver espagos de didlogo com a
comunidade a desistir” (Santos; Schommer, 2023, p. 9).

Cavalcante, Lotta e Yamada (2018b), ao investigarem os determinantes de desempenho
dos BME, ressaltam a importancia do aspecto relacional e do nivel de complexidade das
atividades dessa parcela da burocracia, considerando que o crescimento de importancia desses
aspectos em um contexto contemporaneo de governanca e accountability burocratica. Nesse
sentido, identificam que “[...] parecem claras, como pesquisas anteriores ja demonstraram, as
habilidades do burocrata de médio escaldo para interagir dentro e fora do governo e para
desempenhar atividades” (Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018b, p. 28). Em relacdo as novas
formas de atuacdo do poder publico, salientam que:

Hoje em dia esses aspectos tornam-se ainda mais estratégicos, considerando
que, sob a “Era de governanga”, os BME sejam solicitados ndo s6 a melhorar
suas respectivas atuacOes dentro da organizacdo publica, mas também para
desenvolver habilidades que lidem com as novas tendéncias de redes,
parcerias, colaboracOes e participacdo social (Cavalcante; Lotta; Yamada,
2018Db, p. 28).

Estes e outros autores indicam que a localizacdo dos BME e a caracteristica relacional
no eixo vertical (superiores e subordinados) e horizontal (pares) os permite manter um controle
do fluxo de informagdes importantes, interagindo com a dindmica setorial do nivel de rua e com
0s processos decisérios do alto escaldo (Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018b; Mota, 2018; Pires,
2015; Stevenson, 1990; Robinson; Anderson; Walker, 2023).
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A proximidade com o alto escaldo, o controle estratégico do fluxo de informacdes e as
novas configuragdes da administracdo publica sdo fatores que interagem e passaram a permitir
que os BME tenham atribuicdes e influéncia sobre a agenda, a tomada de decisdo e nos
processos organizacionais, espacos que se presumiam exclusivos do alto escaldo (Bravo;
Alavarse, 2022; Cavalcante; Lotta; Yamada, 2018a, 2018b; Hoyler; Campos, 2019; Novato;
Najberg; Lotta, 2020).

Os achados empiricos de Cavalcante, Lotta e Yamada (2018b) demonstraram que
guanto mais elevados os cargos preenchidos por nomeacgdo, mais os BME sdo relacionais e
possuem maior capacidade de influenciar o processo de deciséo. Os autores, inclusive, afirmam
que influenciar decisdes é um aspecto central da atuagdo dos burocratas de médio escaldo.

Em relacdo a etapa de implementacdo, esta é a que foi identificada nesse estudo com o
maior consenso na literatura analisada, caracterizando-se, inclusive, como uma parte
constituinte do conceito de Burocracia de Médio Escaldo, como visto anteriormente. De forma
geral, os artigos deste estudo identificaram nessa fase aspectos descritos no referencial tedrico:
competéncias técnico-administrativas, politico-relacionais e discricionariedade.

Observa-se que os estudos desta pesquisa ndo apresentaram subsidios significativos
quanto a analise das competéncias técnico-administrativas, dado que em grande parte, 0s
trechos codificados para essa questdo estavam principalmente relacionados com a
discricionariedade dos agentes nas diferentes fases. Contudo, é possivel apontar algumas
contribuicdes importantes, principalmente aquelas ligadas a aspectos gerenciais, condizentes
com a literatura, que aponta que o uso estratégico de BME tem influéncia positiva no
desempenho organizacional para o cumprimento de metas, eficiéncia operacional e
desempenho financeiro (Floyd; Wooldridge, 1992).

Hoyler e Campos (2019), ao estudarem os efeitos de documentos sobre a atuacdo dos
burocratas de médio escaldo e os back-office, um tema inovador e com resultados relevantes,
afirmam que enquanto no alto escaldo predominam as preocupacfes com os aspectos politicos
de sustentacéo de uma politica e no nivel de rua com as questdes relacionadas com as interagoes
com o publico beneficiério da politica, no médio escaldo ha uma interacdo com os documentos
produzidos no fazer cotidiano, como uma atividade que permite a formulagdo e implementacéo
de politicas publicas.

Ao resgatar o que foi apontado por Huising e Silbey (2011), de que os burocratas de
médio escaldo gerenciam 0 gap que existe entre as regras e a operacionalizagdo empirica, 0s
autores apontam que a realizacao de atividades técnico-administrativas ligadas aos documentos

por essa parcela da burocracia reduzem esse gap, salvaguardando “a execugéo de politicas com
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reducdo do risco funcional e politico ao transformar o conjunto de agdes e afirmacdes
individuais em uma narrativa coerente e fundamentada por documentos que, uma vez
formalizados, ganham forca real” (Hoyler; Campos, 2019, p. 11).

Robinson, Anderson e Walker (2023), ao analisar a influéncia da raca na atuacao dos
BME que administram escolas, identificaram que esses gerentes possuem mdaltiplas
responsabilidades, como: gestdo do transporte e alimentagdo, politica de prevencdo de
incéndios, formulacdo e implementacdo de politicas de disciplina estudantil, supervisdo do
corpo docente, alocacdo de recursos financeiros, humanos e tecnoldgicos. Também sédo
responsabilizados pelo desempenho da politica pablica educacional, ou seja, pelo desempenho
escolar.

Ainda sobre a politica de educacdo, Costa, Nascimento e Souza (2023) mapearam as
acOes de alguns municipios para a educacdo infantil durante a pandemia de Covid-19, pela 6tica
de burocratas de médio escaldo responsaveis pela gestdo municipal da educacdo infantil. Neste

estudo, os autores identificaram que:

As coordenadoras de educacédo infantil assumem um papel importante dentro
da burocracia das politicas publicas, pois gerenciam os diretores das
instituices de forma direta, criam mecanismos para gerenciar 0s professores
de forma indireta e, além de possuirem grande conhecimento das redes e da
realidade das escolas, sdo definidoras de prioridades e incentivos para a
execucdo das politicas, sendo responsaveis pela realizagdo de treinamentos e
melhoria da comunicagcdo entre os funcionarios das instituicdes [...]
contribuem para a implementacéo das politicas ao se certificarem de que seus
subordinados se comprometem e se identificam com os objetivos da
organizacdo e da politica em que estéo envolvidos (Costa; Nascimento; Souza
2023, p. 6).

Entende-se que os papeis de gestor dos BME estejam bem definidos na literatura,
contudo o aspecto que se identifica é que estes também aparecem, em alguns momentos, como
implementadores em contato com o publico-alvo da politica, caracteristicas que definem outro
nivel de burocracia, o nivel de rua (Camargo; Carvalho, 2019).

Ainda que o referencial teérico para a burocracia implementadora de nivel de rua
apresente um conceito claro e definido, como estabelecido por Lipsky (2019) e, no Brasil, por
Cavalcante, Lotta e Pires (2018), Lotta (2021), Lotta e Pavez (2009) e outros, o que se observa
é que esses limites claramente definidos na literatura podem ser bastante permeaveis do ponto
de vista empirico quando se tratam dos BME. Neste estudo, os artigos de Camargo e Carvalho
(2019) e de Carte (2014) contribuem com dados empiricos para a discussao.
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Camargo e Carvalho (2019), ao investigar o processo de implementacdo da politica de
educacao inclusiva em um municipio, avaliam as percepg¢des dos BME que atuam na Secretaria
de Educacdo e os de nivel de rua que atuam nas escolas. Contudo, na estrutura municipal, alguns
burocratas apresentam um hibridismo de func¢des, que se alternam entre médio escalao e nivel

de rua, como pode ser observado no trecho:

Conforme apontado anteriormente, as assessoras técnicas do CMADIJ
configuram-se como agentes implementadores hibridos, atuando hora no
nivel intermediario, hora no nivel de rua. Sua atuag&o no nivel de rua ocorre
principalmente no atendimento das familias dos alunos com deficiéncia e
parece estar também relacionada a auséncia de profissionais no centro para
desempenhar fungdes especificas [...] (Camargo; Carvalho, 2019, p. 625, grifo
N0sso).

Em um estudo que analisa as experiéncias de mulheres imigrantes que vivem em uma
cidade na fronteira entre 0 México e Guatemala, Carte (2014) faz uma etnografia das interacdes
cotidianas entre essas mulheres e os burocratas de nivel de rua e de médio escal&o das diferentes
politicas, em geral politicas sociais, que as imigrantes tentam acessar. Descreve que essas
interacdes, em geral, acontecem de forma confusa e com um cotidiano de microagressoes,
denominadas pela autora de everyday restriction ou “restrigdes cotidianas”, que se nao
controladas, influenciam nos resultados das politicas, ja que servem de barreira ao acesso por
parte das mulheres imigrantes.

No artigo, a autora relata que as restri¢des sao realizadas por atores estatais de nivel de
rua e médio escaldo, durante as interacGes nos pontos de acesso das mulheres as instituicoes.

Como no trecho em que afirma que:

Fui pessoalmente ao INM para verificar essa informagéo e conversei com um
agente de nivel médio que estava de plantdo na época. Ele relatou que, desde
gue o novo delegado assumiu o cargo, essa ndo era mais uma opcéo e que ele
ndo previa novas campanhas no futuro, mesmo que tenham se tornado uma
ocorréncia anual sob delegados anteriores. Isso destaca a discricionariedade
que os funcionérios individuais podem ter na implementacdo de politicas
(Carte, 2014, p. 134, traducdo nossa).

Durante a implementacdo tambeém estdo presentes o0s aspectos relacionados a
capacidade burocrética politico-relacional identificada nas fases de agenda e tomada de decisdo
e descritos anteriormente na apresentacdo dos resultados especificos desse eixo. Estdo ligados

tanto as competéncias necessarias para a execucao das atividades gerenciais, em relacdes
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verticais, quanto aquelas relacionadas a necessidade de articulagdes intersetoriais e com agentes
externos, atuantes no processo de implementacao.

Por fim, outro aspecto apontado na literatura e presente nos artigos analisados € a
interface da atuacdo do BME nos aspectos gerenciais da implementacdo da politica, como o
papel de controle hierarquico visando a implementacdo da politica de acordo com o plano.
Contudo, esse papel também pode ser exercido como apresentado por Aniteye e Mayhew
(2013), que, ao analisar os obstaculos para a implementacdo da politica de aborto legal em
Gana, identificaram que, para além da discricionariedade dos burocratas de nivel de rua,
motivados por crengas e valores, também a posicao discricionaria do BME em apoiar ou ndo a
implementacéo da politica influencia em sua execug&o.

Nesses casos, 0 BME pode atuar como um agente de restricdo a discricionariedade do
burocrata de nivel de rua ou como ele préprio um ponto de resisténcia a implementacéo efetiva

de uma politica publica. Aniteye e Mayhew apontam que:

A teoria original de Lipsky coloca grande &nfase em como os provedores tém
um grau significativo de poder para decidir como uma politica deve ser
implementada na pratica, tornando-se assim de fato formuladores de politicas.
Mostramos que, de fato, esse "poder" pessoal dos provedores de linha de
frente é (muitas vezes altamente) limitado pelas hierarquias organizacionais,
incluindo as agBes dos gerentes de nivel médio. Por exemplo, varios médicos
que queriam oferecer servigos de aborto seguro disseram que foram impedidos
de fazé-lo abertamente por seus superiores. Isso explica em parte as praticas
clandestinas dos médicos descritas acima. O Unico médico em nossa amostra
que prestou servigos abertamente tinha um bom entendimento da situagéo
legal e teve muitos problemas para documentar o que foi feito em caso de
litigio, uma vez que o apoio de seus superiores ndo estava garantido (Aniteye;
Mayhew, 2013, p. 11, tradugdo nossa).

A discricionariedade dos burocratas foi o0 segundo tema mais frequente no corpus desta
pesquisa, presente em 13 artigos (65%). A discricionariedade foi descrita em situagdes diversas,
tanto relacionadas as competéncias burocréticas, técnico-administrativas e politico relacionais,
guanto nas diferentes fases do ciclo das politicas, como trecho citado anteriormente de Aniteye
e Mayhew (2013), em que o BMEs atuaram para impedir a implementacdo planejada e legal de
uma politica publica.

Do ponto de vista da mudanga em politicas publicas ou dos estudos de desmantling, o
BME também pode ser considerado uma peca-chave, tanto pela sua posi¢do estratégica
informacional na organizagéo, quanto pelo que afirma Guanghua (2009), ao analisar as questdes
sociais e organizacionais do e-governo na China, debatendo o envolvimento dos BME na

mudanga organizacional e afirma que estes “desempenham um papel importante na
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organizacdo, especialmente durante a transi¢do. Por isso, se resistirem & mudanga, a
consequéncia pode ser séria.” (Guanghua, 2009, p. 4, tradugdo nossa).

A discrionariedade também € apontada como uma estratégia utilizada pelos burocratas
para operacionalizar o gap existente entre o plano e 0 mundo concreto da implementacao.
Diante de uma multiplicidade de cenéarios ndo previstos, em um contexto de interacfes e
incertezas, os burocratas de médio escaldo colocam-se frente a situagdes em que precisam tomar
decisoes e fazer escolhas ndo previstas no plano da politica publica ou nas instituicdes formais
que regem sua atuacao.

O estudo de Wagenaar (2004, p. 643) faz a andlise do que chama de “trabalho
administrativo em pratica”, a partir da observagdo do cotidiano de trabalho de um BME que
atua no escritorio de imigracdo da Holanda. Nesse estudo, o autor afirma que, para além dos
aspectos visiveis do trabalho administrativo, como decisGes, relatérios, procedimentos
padronizados, existem outros aspectos que considera serem realmente o cerne da atuacéo:
conhecimento técito, julgamentos praticos, conhecimento de fundo, sentimentos pessoais,
significados compartilhados, entre outros.

Nesse sentido, ao deparar-se com situacdes ndo previstas, os BME mobilizam recursos

discricionéarios para sua solucdo, conforme destacado:

Confrontados com a complexidade e os detalhes avassaladores das situacfes
cotidianas de trabalho, os administradores precisam transformar as descrigdes
parciais de tais situagdes, conforme exemplificadas em regras e procedimentos
formais, em praticas concretas, atividades praticas com resultados aceitaveis
e previsiveis (Wagenaar, 2004, p. 651, traducéo nossa).

Em uma analise do programa de televisdo norte-americano Parks and Recreation,
Randell-Moon e Randell (2020), destacam gque o0 programa parece seguir um conceito implicito
de um padréo norte-americano de burocracia descentralizada e com um consideravel grau de
autonomia gerencial. Nesse sentido, avaliam diferentes episddios em que uma personagem da
série identificada como uma middle manager, ou seja, uma burocrata de médio escaldo, utiliza-
se de diferentes estratégias criativas e bricolagem para negociar e resolver demandas coletivas
que chegam a administracdo publica (no caso, o departamento de pracas e parques).

Observa-se que a utilizacdo da discrionariedade para intervir na implementacéo de uma
politica publica, transformando-a conforme critérios particulares baseados na experiéncia ou
em crencas € citada nos estudos, sendo operacionalizada de diferentes formas, como pela
utilizacdo de instrumentos ndo previstos, critérios alternativos de inclusdo, entraves ao acesso

dos usuérios ou a propria ndo implementacdo (Agnihotri, 2022; Aniteye; Mayhew, 2013; Carte,
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2014; Hoyler; Campos, 2019; Mota, 2018; Randell-Moon; Randell, 2020; Robinson; Anderson;
Walker, 2023; Wagenaar, 2004).

Por fim, observou-se que duas etapas do ciclo de politicas publicas foram parcamente
debatidas nos artigos desta pesquisa: a formulacdo e o monitoramento e avaliacdo. A
formulagdo, etapa importante do ciclo de politicas publicas e diretamente relacionada com os
processos de agenda e tomada de deciséo, foi citada em poucos artigos, muitas vezes de forma
genérica ou ligada a tomada de decisdo (Freire; Viana; Palotti, 2015; Pires; Lotta; Oliveira,
2018).

Para alguns autores, a formulacdo foi entendida como uma etapa sob responsabilidade
da burocracia de médio escaldo, como pode ser observado em De Oliveira, Lotta e Nunes
(2019), os quais afirmam que “a importancia dessa burocracia intermediaria esta justamente em
ser 0 elo entre o alto escaldo e os implementadores das politicas — sendo ela quem conecta a
ideia de tomada de decisdo (formulagdo) com a execugdo.” (De Oliveira; Lotta; Nunes, 2019,
p. 461). Contudo, alguns estudos consideram que essa é uma etapa sobre responsabilidade do
alto escaldo, cabendo aos BMESs 0 processo de operacionalizacao e coordenagdo dos processos
de implementacdo (Bravo; Alavarse, 2022; Costa; Nascimento; Souza, 2019; Mota, 2018).

Nesse sentido, duas situacfes colocam-se: ao considerar que a formulacdo de politicas
publicas € uma atividade importante no ciclo das politicas e encontra-se, em geral, sob
responsabilidade do BME, seria esta uma area ainda pouco explorada na literatura académica
sobre o tema? Por outro lado, ao considerar que a etapa de formulacdo é atribuida ao alto
escaldo, responsavel pelas decisdes estratégicas e pela tomada de decisdo, estaria relegado o
trabalho técnico dos BME ao cumprimento de diretrizes do nivel superior? Em qualquer uma
das situacdes, 0 que se observa é uma escassez de estudos sobre a interface entre a formulagéo
de politicas publicas e essa parcela especifica da burocracia.

No mesmo sentido, nesta pesquisa, observou-se a parca contribuicdo dos achados para
a interface entre a BME e sua atuacdo na fase de monitoramento e avaliacdo (M&A) de politicas
publicas. O tema foi citado em 4 artigos (20%) da pesquisa, sem que houvesse algum tipo de
aprofundamento do debate, em geral apontando a atuagdo dos BME, dado sua caracteristica
intermediaria e relacional, com a coleta de informacgdes para subsidiar monitoramento da
implementacéo.

Mota (2018, p. 699) cita de forma mais direta a atuacdo do BME analisado em seu
estudo, ao afirmar que ““as atribui¢cdes do gerente do Paic sdo bastante amplas, pois 0 processo
de implementacdo do Paic é todo coordenado, acompanhado e monitorado por esse agente,

desde quando sai da Crede até a sua implementacao em sala de aula”.
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De forma similar a discussdo feita sobre os BME e a formulacao de politicas publicas,
questiona-se: quem faz monitoramento e avaliagcdo na administragdo publica, sendo os BME?
E se sdo estes que o fazem, fica a suspeita de que a interface entre BME e M&A néo tem sido
foco de anélise por parte das pesquisas, ja que se sabe que estudos sobre M&A constituem-se
um campo consolidado de pesquisa (Cardoso Junior; Cunha, 2015; Ceneviva; Farah, 2012;
Jannuzzi, 2002; Lassance, 2022, 2023; Rossi; Lipsey; Freeman, 2004; Weiss, 1978).
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5 CONCLUSOES

Este estudo buscou entender como a producdo académica internacional tem definido o
conceito de burocracia de médio escaldo e descrito a associagdo entre esta e o ciclo das politicas
publicas. Os dados foram coletados a partir da busca por palavras-chave (em inglés, espanhol e
francés) no Portal de Periodicos Capes, que resultou tanto em artigos internacionais quanto
nacionais. Dado o numero de artigos brasileiros (50%) e sua relevante contribuicao identificada
na leitura dos resumos, optou-se por inclui-los no corpus da pesquisa.

Para andlise conceitual dos artigos, os achados foram avaliados em busca dos conceitos
empiricos e do referencial teorico utilizado pelos autores. Para a andlise da interface com as
politicas publicas, o contetdo dos artigos foi analisado em duas dimensdes: pelas capacidades
burocraticas, técnico-administrativas e politico-relacionais e pela atuacdo nas diferentes fases
do ciclo. Complementando essas dimensfes, este estudo abordou os achados sobre a
discricionariedade dos burocratas de médio escaldo na relagdo com as politicas publicas.

A andlise dos artigos que constituiram esta pesquisa permitiu identificar que, em geral,
0s conceitos estavam ligados a trés eixos distintos: ao nivel de burocracia (alto/médio/nivel de
rua), ao nivel organizacional (posi¢do na estrutura hierarquica e ocupacao de cargos gerenciais)
e ao ciclo de politicas publicas (operacionalizacdo da implementacéo, etc.).

O conceito mais frequente utilizado pelos autores, principalmente para
operacionalizacdo empirica, foi aquele relacionado a posicao do burocrata no nivel hierarquico
organizacional, ou seja, burocratas de médio escaldo sdo aqueles que se encontram no nivel
intermediario da estrutura hierarquica e aqueles que ocupam fungdes gerenciais, como diretores
e coordenadores.

Ja o conceito que se utiliza do nivel de burocracia foi o mais consensual entre 0s
trabalhos estudados, ao definir, por excluséo, que o burocrata de médio escaldo € aquele que se
situa entre o alto escaldo e o nivel de rua. De forma geral, esse conceito vem associado ao papel
do burocrata no ciclo das politicas publicas, tanto na gestdo da implementacéo das politicas,
quanto na traducao das estratégias em operacoes.

Contudo, foi possivel observar que, ainda que alguns estudos trabalhem com o mesmo
referencial tedrico, no momento da operacionalizacdo empirica ha escolhas heterogéneas e
divergentes, que caracterizam de alguma forma a ambiguidade ou o alargamento conceitual do
tema. Como exemplificado no corpo deste trabalho, enquanto um artigo (Novato; Najberg;
Lotta, 2020) incluiu gestores que estdo apenas um nivel abaixo do dirigente maximo da
organizacédo, outro (Foley; Cooper; Colley, 2022) considera que os BME s&o gerentes que
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devem possuir no minimo dois niveis acima de si. Enquanto Stevenson (1990), exclui do médio
escaldo todos os diretores e chefes de departamento e quaisquer agentes que atuem diretamente
com eles, considerando-os como alto escalo.

Considera-se que neste estudo os achados condizem com os resultados encontrados por
Papi, Seidi e Santos (2022) ao analisarem a literatura nacional sobre BME. De forma geral, o
conceito de BME estabelece-se como aqueles burocratas situados na camada intermediaria de
uma organizacao que atua como elo entre o alto escaldo e os burocratas de nivel de rua.

Diante da heterogeneidade que caracteriza a burocracia, das diversas tentativas de
caracterizacdo ou tipologia dessa parcela importante da burocracia, permanecem algumas
perguntas sem respostas.

Se o0s burocratas de médio escaldo sdo todos aqueles que estdo nos niveis intermediarios
da burocracia, por que os estudos empiricos, de forma geral, contemplam apenas aqueles que
exercem fungdes de gerenciamento e gestdo? Se o BME € o Unico agente que lida com as
categorias extremas da burocracia, tanto o alto escaldo quanto o nivel de rua, como se
caracteriza a burocracia intermediaria em organizacdes que possuem multiplos niveis
hierarquicos, que separam o nivel meio dos dois extremos?

Se os burocratas de médio escaldo sdo os gerentes, diretores e coordenadores
intermediarios, quem sdo aqueles que atuam nos niveis intermediarios e ndo possuem cargos
gerenciais e coordenacdo, mas também ndo atuam na atividade-fim em contato com o publico?

Destaca-se, contudo, a contribuicao trazida por Hoyler e Campos (2019) para esta tltima
questdo, que ao operacionalizar o estudo empirico, dividem a burocracia em quatro categorias:
alto escaldo, médio escaldo, back office e nivel de rua. Nesse estudo, os autores dividem o que
para os demais constituem o nivel de médio escaldo, criando uma subcategoria, que separa
aqueles que atuam em funcdes gerenciais (nomeados como médio escaldo) daqueles que atuam
nos niveis intermediarios, mas sem ocupar fungdes, os back office.

A anélise da BME em sua interface com as politicas publicas, em especial com o ciclo
das politicas, também permitiu identificar consensos e dissensos. Uma primeira questdo
encontra-se ainda na andalise do conceito de BME em sua interface com o ciclo das politicas
publicas. De forma geral, 0s autores apontaram que estes atuam como elo entre o alto escaldo e
o nivel de rua, na gestdo da implementacdo das politicas ou na formulacdo das operacgdes e
processos de implementacao.

Contudo, a andlise da atuacdo desses burocratas nas diferentes fases do ciclo de politicas
publicas permitiu identificar sua atuagdo em varias etapas, como a defini¢cdo da agenda, a
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tomada de decisdo e, inclusive, na implementacdo final. Aspectos que ndo aparecem associados
ao conceito.

Observou-se nos achados desta pesquisa uma relevante preocupacao dos estudos com
0s aspectos politico-relacionais da burocracia, principalmente os relacionais, por tratar-se de
uma parcela que atua como elo intermediério na estrutura e pelos relacionamentos que se fazem
necessarios para operacionalizar os processos e informagdes das organizagdes. Esses achados
foram identificados também nas diferentes fases do ciclo de politicas publicas.

Outro resultado relevante foi a frequéncia de apontamentos que indicavam a
discricionariedade dos burocratas de médio escaldo, atuando tanto em aspectos relacionados as
competéncias burocraticas quanto nas diferentes fases do ciclo das politicas. Essa
discrionariedade foi identificada em duas dimensdes: como fator de resisténcia a
implementacdo ou mudanca da politica e como operacionalizacdo do gap entre o plano e a
implementacéo.

A formulacéo de politicas pablicas por parte dos BME é outro aspecto que neste trabalho
foi identificado como dissenso, ainda que citado por poucos artigos e que 0S autores
pesquisados ndo tenham realizado essa discussdo. Enquanto alguns trabalharam com o
referencial teérico que considera a formulagdo como uma responsabilidade do alto escaldo
(Mota, 2018; Lotta; Pavez, 2019; Bravo; Alvarse, 2022; Costa; Nascimento; Souza, 2019),
outros utilizaram-se do entendimento de que os BME formulam politicas publicas (Cavalcante;
Lotta; Yamada, 2018b; Hoyler; Campos, 2019).

Experiéncia prévia da autora desta pesquisa, incluindo experiéncias pessoais como
burocrata de médio escaldo, indicam a participacao ativa dos BME no processo de proposi¢do
e formulacéo de politicas publicas, principalmente aquelas em ambito local ou que necessitam
de adaptacGes a realidade municipal ou organizacional. Nesse sentido, este estudo ndo
apresentou contribuigcOes para avangar no tema, mas traz mais um questionamento: sendo uma
fase considerada importante e crucial para o bom desempenho de uma politica publica e
bastante consolidada enquanto campo de estudo em geral, a analise deste tema sob a Otica da
burocracia que a executa apresenta-se como uma lacuna e um campo aberto de pesquisa.

Na analise da atuacdo do BME nas fases do ciclo das politicas publicas, destacou-se
uma que ndo apresentou consensos nem dissensos: 0 monitoramento e avaliacdo. Citada em
poucos estudos, ndo houve aprofundamento sobre a atuacéo desses burocratas nessa fase. Assim
como a formulacdo de politicas publicas, observa-se que se trata de um campo consolidado de
estudo na area de politicas publicas, porém aparentemente ndo associado sob a Gtica da

burocracia de medio escaldo. Nesse caso, apresenta-se outra lacuna, ja que esta pesquisadora,
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por experiéncias prévias, tem fortes indicios que subsidiam a hipdtese de que é justamente esse
nivel de burocracia o responsavel pela execugdo das atividades relacionadas com essas fases do
ciclo.

Cabe apontar que, inicialmente, este trabalho possui duas limitacbes que indicam a
necessidade de adequacéo e comparagdo em estudos futuros. A primeira limitacdo identificada
é pela escolha das palavras-chave de pesquisa, selecionadas de forma a direcionar a coleta de
dados para resultados que tratassem efetivamente sobre middle level managers da
administracdo publica. Nesse sentido, essa palavra-chave em especifico, por resultar em mais
de 500 artigos, so6 foi pesquisada com o operador boleano AND e a palavra bureaucracy.

E possivel que artigos importantes sobre o tema da burocracia de médio escaldo da
literatura internacional ndo tenham sido incluidos neste estudo devido a escolha metodologica
acima referida, o que resultou na alteracdo de rumo deste trabalho, que passou a incluir os
resultados dos artigos brasileiros. A outra limitacdo esta relacionada a restri¢cdo da pesquisa a
apenas um portal de periodicos e a artigos de acesso livre e gratuito.

Por fim, este estudo recomenda que a ampliacdo de estudos empiricos e exploratorios
sobre a burocracia de médio escaldo, com a finalidade de avancar nas lacunas apontadas neste
trabalho, como a interface entre a BME e as diferentes fases do ciclo de politicas publicas, em
especial a formulacdo e 0 monitoramento e avaliacdo. Recomenda-se, também, operacionalizar
outras formas de abordar a caracterizagdo dessa parcela importante da burocracia, identificando
padrdes dentro da heterogeneidade que a constitui nos diferentes niveis federativos, nas fases

do ciclo da politica e entre as politicas publicas.
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