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RESUMO

A implementacdo das politicas ptiblicas em situagdes de crise ¢ um campo de estudo escasso, sobretudo no nivel de rua, em que hd a
interacdo entre o Estado e o cidaddo. A pandemia enquanto crise afetou a autonomia dos profissionais da linha de frente e moldou seu
comportamento, sobretudo por fatores organizacionais e relacionais. Dessa forma, o estudo explora a agenda de pesquisa no contexto da
pandemia disponivel na base de dados da Web of Science, buscando compreender a sua influéncia para a implementacio das politicas
publicas no nivel de rua, utilizando para esse fim o método de revisdo integrativa. Adicionalmente, empreendeu-se entender de que
forma o uso de softwares contribui com a andlise dos dados, apontando suas vantagens e limita¢des. Para isso, utilizou-se 0 VOSviewer
1.6.17. Os principais resultados revelaram que contextos de crise como a pandemia influenciam profundamente a implementacio
das politicas publicas no nivel de rua com impactos negativos para o atendimento do usudrio. O trabalho possui limitagdes do recorte
definido, que carece de avangos no niimero de dados analisados, mas contribui para a melhor compreensio da influéncia das crises
para a implementacio no nivel de rua. Indicam-se investigagdes sobre as consequéncias emocionais da linha de frente e a abordagem
da atuacdo durante a crise dos profissionais que lidam diariamente com situagdes de emergéncia, como os bombeiros ¢ os profissionais
de veiculos moveis das redes de urgéncia e emergéncia médicas.

Palavras-chave: burocratas de nivel de rua, discricionariedade, Covid-19, crise, revisdo.

ABSTRACT

The implementation of public policies in crisis situations is a scarce
field of study, especially at the street level, in which there is interaction
between the State and the citizen. The pandemic as a crisis affected
the autonomy of frontline professionals and shaped their behavior,
especially influenced by organizational and relational factors. This
way, the study explores the research agenda in the context of the
pandemic, available in the Web of Science database, seeking to
understand its influence on street-level implementation of public
policies, using the integrative review method for this purpose.
Additionally, an attempt was made to understand how the use of
software contributes to data analysis, pointing out its advantages
and limitations. For this, VOSviewer 1.6.17 was used. The main
results revealed that crisis contexts such as the pandemic profoundly
influence the implementation of public policies at the street level
with negative impacts on user service. The research focus defined
has limitations due to the lack of advances in the number of data
analyzed, but contributes to a better understanding of the influences
of crises for implementation of public policies at the street level.
Investigations on the emotional consequences to the front line and
the approach to action during the crisis by professionals who deal
daily with emergency situations such as firefighters and professionals
of mobile vehicles of the medical emergency network are indicated.

Keywords: street-level bureaucrats, discretion, COVID-19, crisis,
revision.

RESUMEN

La implementacion de politicas publicas en situaciones de crisis
es un campo de estudio escaso, especialmente a nivel de calle donde
existe interaccion entre el Estado y el ciudadano. La pandemia como
crisis afecté la autonomia de los profesionales de primera linea y
molded su comportamiento, especialmente influenciado por factores
organizativos y relacionales. De esta forma, el estudio explora la
agenda de investigacion en el contexto de la pandemia, disponible en
la base de datos Web of Science, buscando comprender su influencia
en la implementacion a pie de calle, utilizando para ello el método de
revisién integradora. Adicionalmente, se intenta comprender cémo el
uso de software contribuye al andlisis de datos, sefialando sus ventajas
y limitaciones. Para ello se utiliz6 VOSviewer 1.6.17. Los principales
resultados revelaron que contextos de crisis como la pandemia influyen
profundamente en la implementacion a pie de calle con impactos
negativos en la atencion al usuario. El trabajo tiene limitaciones del
corte definido, que carecen de avances en la cantidad de datos analizados,
pero contribuye a una mejor comprension de las influencias de las crisis
para la implementacion a pie de calle. Se indican investigaciones sobre
las consecuencias emocionales de la primera linea y el planteamiento
de actuacion durante la crisis de los profesionales que atienden a diario
situaciones de emergencia como los bomberos y los vehiculos méviles de
la red de emergencias y emergencias médicas.

Palabras clave: burécratas de nivel de calle, discrecién, COVID-19,
crisis, revision.
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INTRODUGAO

A implementacdo das politicas ptiblicas em situa¢des de normalidade é um campo de estudo
com espago restrito de pesquisa quando comparada as investigagdes sobre as fases da agenda,
formulacdo, tomada de decisdo e avaliacdo (Lotta et al., 2018). A escassez de pesquisas que
abordam o didlogo entre o fundamento teérico da implementagdo com os casos empiricos das
mais variadas dreas ptblicas setoriais é apontada como uma lacuna do campo de estudo (Lotta,
2008, 2010; Cavalcanti, Lotta, & Pires, 2018; Lotta et al., 2018) e passa a ser ampliada quando se
considera o contexto das crises, sobretudo no nivel de rua, em que hd a interagio entre o Estado
e o cidaddo e se devem debrugar os esfor¢os de compreensdo (Henderson, 2014; Brodkin, 2021;
Gofen & Lotta, 2021; Lotta et al., 2021).

O profissional que trabalha na linha de frente tanto nas situagdes de normalidade quanto
de anormalidade, denominado de burocrata de nivel de rua, é o elemento central dessa
implementacio, por exercer sua discricionariedade durante o contato com o cidaddo na entrega
dos servigos a sociedade e modificando a politica formulada localmente, podendo ser visto como
um formulador de politicas (Ferreira & Medeiros, 2016; Lima-Silva, Sandim, Magri, & Lotta,
2020). Na literatura que aborda esse agente publico sdo encontradas outras expressdes sindnimas
ao burocrata de nivel de rua: agente de implementacio (Cavalcanti et al., 2018), burocratas da
linha de frente (Ferreira & Medeiros, 2016) ou implementadores (Lima & D’Ascenzi, 2017), e
elas serdo intercambiadas ao longo deste trabalho.

A pandemia enquanto crise (Christensen & Lagreid, 2020) revelou a importincia desses
profissionais que atuam na linha de frente em um cendrio de insuficiéncia de recursos para o
atendimento ao usudrio e para sua prote¢io individual, além de ter seu ambiente de trabalho e
suas rotinas alterados por respostas governamentais ambiguas ¢ que lhes ddo maior autonomia
de acdo (Cox, Dickson, & Marier, 2021; Davidovitz, Cohen, & Gofen, 2021; Meza, Pérez-
Chiqués, Campos, & Varela Castro, 2021). Os limites de atuagdo do burocrata sio definidos
pelas regras formais e informais, que no decorrer da pandemia foram determinantes para alterar
a sua extensdo, deslocando-se no sentido contrdrio a como ocorre em épocas de normalidade
(Malandrino & Sager, 2021; Pérez-Chiqués et al., 2021).

A crise ndo apenas afetou a autonomia do profissional da linha de frente, como também o
seu comportamento (Christensen & Laegreid, 2020; Lima-Silva et al., 2020; Oliveira, Barabashev,
Tapscott, Thompson, & Qian, 2021; Gofen, Lotta, & Marchesini da Costa, 2021), fazendo emergir
novas estratégias de enfrentamento das pressoes (Lotta et al., 2018) e mudando os papéis exercidos,
colocando o racionamento de recursos como o principal fator de orientagdo no processamento
dos clientes (Meza et al., 2021), sobretudo influenciado por fatores organizacionais, considerando
o impacto das regras, recursos, producio de incentivos e o aprendizado disponivel sobre seus
comportamentos (Lotta, 2010; Bonelli, Fernandes, Coélho, & Palmeira, 2019). De igual maneira,
as relagdes e as interagdes entre os burocratas e os usudrios foram profundamente afetadas pela
pandemia, destacando a motivagdo e a vontade do agente piblico de implementar, mesmo em
meio ao contexto de incertezas ¢ medo de contdgio com o virus (Malandrino & Sager, 2021;

Meza et al., 2021; Pérez-Chiqués et al., 2021).
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Para compreender as influéncias da crise para a burocracia de nivel de rua, este estudo
explorou a agenda de pesquisa no contexto da pandemia, utilizando para esse fim o método de
revisdo integrativa, em que sdo feitas andlises tanto quantitativas quanto qualitativas (Botelho,
Cunha, & Macedo, 2011). Adotou-se a técnica bibliométrica, de caréter estatistico-quantitativo
(Aratjo, 2006), em que sdo aplicadas categorias analiticas e que serdo apresentadas na préxima
secao.

A leitura integral dos textos foi feita na perspectiva da crise e sua influéncia para trés
categorias analiticas: o espago discriciondrio, as estratégias de enfrentamento das pressoes e
o exercicio de papéis na atuagdo. A primeira categoria mensura a extensdo das decisoes dos
profissionais atendendo ou excluindo os usudrios, podendo ser também compreendida como
a autonomia disponivel para sua ac¢do (Hupe & Hill, 2007). A segunda categoria analisa as
influéncias das regras formais e ndo ditadas, incentivos e recursos para o comportamento
discriciondrio, e, por fim, a terceira categoria avalia as dindmicas de interagio e as relagdes no
contato entre os profissionais e os usudrios (Lotta, 2010; Bonelli et al., 2019).

Adicionalmente, empreendeu-se com a pesquisa entender de que forma o uso de softwares
contribui na andlise dos dados, apontando suas vantagens e limitagdes. Para isso, optou-se por
explorar o VOSViewer 1.6.17, por causa da compatibilidade dos arquivos gerados pela fonte
de onde foram extraidos os dados. Pretendeu-se contribuir no campo de estudo de andlise das
burocracias de nivel de rua em contextos de crise (Henderson, 2014; Lima-Silva et al., 2020).

Quanto a estrutura do estudo, além desta introdug¢do, na qual foram delimitados o tema e
os objetivos, sdo apresentados na préxima sec¢do os procedimentos metodoldgicos empregados
durante a pesquisa, suas caracteristicas e limitagdes. A seguir, sdo elencadas as contribui¢des
para o campo de estudo da burocracia de nivel de rua no contexto de crise. Na tltima secdo,
hd as indicagdes de futuras investigagdes para o campo de andlise.

METODOLOGIA

Este estudo buscou aplicar o método de revisdo integrativa da literatura para investigar a agenda
de pesquisa da burocracia de nivel de rua em contextos de crise, como a pandemia, utilizando
como dados primdrios os artigos que abordassem simultaneamente a pandemia e a burocracia
de nivel de rua encontrados na base de dados da Web of Science, mediante o seu acesso pela
plataforma dos periédicos da Coordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes). A revisdo integrativa faz parte de uma estrutura de revisdo sistemdtica em que hd a
combinag¢io de métodos quantitativos e qualitativos (De-la-Torre-Ugarte-Guanilo, Takahashi,
& Bertolozzi, 2011).

Eisse é um recurso metodoldgico empregado por pesquisadores no inicio de seus estudos,
com o propésito de responder a perguntas de pesquisa sobre determinado tema (Sampaio
& Mancini, 2007; Botelho et al., 2011). O objetivo desse método qualitativo perpassa pelo
compartilhamento dos resultados de outros estudos aproximados, pelo relacionamento do
didlogo entre estudos sobre um tépico ou até mesmo pelo fornecimento de uma estrutura
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que estabeleca a importancia de uma pesquisa e seus indicadores de comparagdo com outros
resultados (Creswell, 2010).

Além disso, a revisdo possui cardter exploratério, pois permite maior aderéncia do pesquisador
ao tema pesquisado, desenvolvimento de insights e ideias (Conforto, Amaral, & Silva, 2011).

O método sumariza a literatura antecedente para prover uma compreensio mais ampla
sobre fendmenos particulares (Botelho et al., 2011), por meio da consolidagio e andlise de estudos
experimentais e ndo experimentais, tedricos ou empiricos, com contribui¢ido ao campo de
conhecimento anteriormente investigado, permitindo a constru¢io de teorias, identificagio de
lacunas e proposi¢io de novos estudos (Grant & Booth, 2009; Botelho et al., 2011), em direcdo
ao estado da arte sobre o assunto. Alguns cuidados devem ser tomados pelos pesquisadores que
decidem utilizar esse método, a comecar pela sistematizacio do estudo. A revisdo integrativa
requer uma ordem procedimental na busca, coleta e selecdo dos dados a serem analisados,
evitando erros metodoldgicos ou de viés de pesquisa (Botelho et al., 2011). Para isso, os autores
propoem um processo compreendendo seis etapas para o desenvolvimento de uma revisio
integrativa, conforme apresentado na Figura 1.

Figura 1. Processo de revisdo integrativa

Identificagdo do tema e sele¢do da questdo de pesquisa

4

Estabelecimento dos critérios de inclusdo e exclusdo

A4

Identificag@o dos estudos pré-selecionados e selecionados

¥

Categorizagdo dos estudos selecionados

¥

Andlise e interpretag¢do dos resultados

4

Apresentacdo da revisdo/sintese do conhecimento

Fonte: adaptada de Botelho et al. (2011)

O detalhamento dessas etapas ficard para outro momento, em razdo dos objetivos propostos
para este estudo e pela limitagdo para discussdo. A seguir, serdo descritos os procedimentos
metodolégicos adotados neste artigo, utilizando o processo de revisdo integrativa proposto por

Botelho et al. (2011).
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Como critério de inclusdo, foram selecionados os artigos que apresentassem algum dos

descritores de busca em seu titulo, resumo ou palavra-chave. As buscas ocorreram no banco de
dados da Web of Science, entre os meses de setembro e novembro de 2021. Como descritores
de busca, empregaram-se as expressdes “street-level bureaucrats”, “street-level bureaucracy” e
“trontline professionals” associadas com indexador boleano “AND” aos termos “COVID-197,
“pandemic” e “coronavirus”. O recorte temporal estabelecido deu-se do dia 30 de janeiro de
2020, quando a Organiza¢io Mundial da Satide (OPAS, 2020) declarou que o novo coronavirus
constitufa uma emergéncia de saide publica de importincia internacional, até o dia 1° de junho
de 2021, quando essa organizacdo validou mundialmente a oitavavacina para uso emergencial
contra o novo coronavirus (OPAS, 2021).

A tabela 1 mostra o ndmero total de artigos encontrados no banco de dados escolhido e
os nimeros parciais por descritores de busca.

Tabela 1. Relagdo de artigos encontrados

DESCRITORES DE BUSCAS NUMERO DE ARTIGOS
WEB OF SCIENCE
Street-level bureaucrats AND COVID-19 17
Street-level bureaucracy AND COVID-19 7
Street-level bureaucrats AND pandemic 16
Street-level bureaucracy AND pandemic 7
Street-level bureaucracy AND coronavirus 1
Street-level bureaucrats AND coronavirus 0
Frontline professionals AND COVID-19 14
Frontline professionals AND pandemic 15
Frontline professionals AND coronavirus 9
Total 86

Uma primeira selegdo por meio do processo de exclusio foi feita adotando-se os critérios
de descarte das duplicidades, das publica¢des que ndo se encaixaram no recorte temporal e dos
artigos em que ndo foi possivel obter seus contetddos na integra. Por fim, um dltimo filtro foi
aplicado, durante a leitura integral dos artigos, confirmando-se a adequacio de seu contetdo
ao objetivo da pesquisa. Apés a aplicagdo de todos os critérios, foram selecionados nove artigos
para a andlise, embora o total de artigos encontrados tenha sido 86. Esse fendmeno é decorrente
do elevado nimero de duplicidades encontradas a cada etapa de busca com os descritores
escolhidos. Os artigos que preencheram os pardmetros estabelecidos para a pesquisa foram
categorizados segundo critérios de andlise definidos pelos autores do artigo: dreas setoriais,
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métodos de abordagem, instrumentos de coleta de dados, paises onde foram desenvolvidas as
pesquisas e fontes de publicagio.

O software VOSViewer 1.6.17 foi utilizado para realizar um estudo bibliométrico de
cardter quantitativo-estatistico, o qual permite analisar a produgio cientifica e identificar a sua
contribui¢do para o conhecimento (Aratjo, 2006), aplicando-se a andlise dos dados obtidos
da plataforma Web of Science. Explorou-se no software a andlise de coautoria de autores e
paises, cocitagdo e acoplamento bibliogrdfico das referéncias. A andlise de coautoria propicia
identificar as relagdes entre os autores na elaboragdo dos artigos, as linhas de pesquisa, temas e
abordagens. A andlise de cocitagio e acoplamento bibliogrifico possibilita conhecer as relacoes
de conexdo tedrico-metodoldgica de um campo de estudo, sua aproximaco, limites, associagdes
e interface entre documentos e autores (Gricio, 2016). Pode-se afirmar que a cocitacio lista os
autores utilizados nas referéncias dos trabalhos em ordem decrescente de recorréncia, revelando
portanto, aqueles mais utilizados por outros pesquisadores. O niimero reduzido de artigos
selecionados pode ser um problema no estudo bibliométrico com o uso de software. Por outro
lado, os resultados podem contribuir para atingir um dos objetivos da pesquisa.

Os resultados serdo apresentados a seguir e discutidos amplamente para melhor compreenséo
do assunto.

?

RESULTADOS E DISCUSSAO

A pandemia trouxe indmeras consequéncias para o mundo, sobretudo para os profissionais da
linha de frente no atendimento das pessoas doentes, submetidos a alta carga de estresse e de
trabalho e a um forte sentimento de medo pela exposicio ao risco de contaminagio, tomando
decisdes extremamente complexas no enfrentamento do coronavirus (Lima-Silva et al., 2020
Matarazzo, Fernandes, & Alcadipani, 2020; Moura, Furtado, & Sobral, 2020; Vidal, 2020).

As consequéncias do virus adentraram também no campo das pesquisas sociais, deslocando
a agenda de pesquisa, de maneira especial em relagdo aos estudos sobre a implementagio, que
tiveram crescimento exponencial a partir de fevereiro de 2020, na perspectiva dos burocratas de
nivel de rua, em razio de suas contribui¢des no enfrentamento da doenca (Musheno, Musheno,
& Austin, 2021). Os resultados gerais da pesquisa sdo apresentados no quadro analitico da Tabela 2.

Tabela 2. Quadro analitico bibliométrico dos artigos selecionados

CATEGORIAS ANALITICAS DESCRIGAO

Saude (Cox et al., 2021; Davidovitz et al., 2021;
Gofen et al,, 2021; Meza et al., 2021; Prusty &
Mahapatra, 2021), assisténcia social (Lima-Silva
Area publica setorial et al.,, 2020), multidreas (Gofen & Lotta, 2021),
seguranga publica (Matarazzo et al., 2020;
Davidovitz et al., 2021) e educac¢do (Davidovitz
et al,, 2021; Malandrino & Sager, 2021).

(continua)
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(conclusdo)

Brasil (3), Israel (3), México (3), Estados Unidos (2),

Paises onde foram desenvolvidas as pesquisas Canadé (1), Itdlia (1), Suica (1), india (1)

Journal of Public Affairs (1), Journal of

Fontes de publicagdo Comparative Policy Analysis (6), Revista de
Administra¢cdo Publica (2)
Metodos de abordagem Quantitativo, qualitativo e misto

Documental, entrevistas, survey, triangulagéo,

Técnicas de pesquisa . .
pesq revisdo de literatura

Documentos, jornais, revistas, entrevista
Instrumentos de coleta dos dados semiestruturada, storytelling, questiondrio,
artigos, vinhetas, Facebook e outras fontes online

As dreas publicas setoriais abordadas nas investigacdes sobre o trabalho dos burocratas
de nivel de rua no contexto de uma crise se limitaram as da assisténcia social, educacio,
seguranca publica e, sobretudo, saide. Um tema emergente foi o empreendedorismo de rua,
que abordou a avaliagio da atuagido dos agentes de satide comunitdrios, revelando que os
burocratas de nivel de rua (BNR) agiram de forma defensiva em a¢des empreendedoras durante
a implementacdo das politicas de enfrentamento ao virus (Gofen et al., 2021). Os profissionais
da satide que atuam nos hospitais e em asilos, os agentes de saide comunitdrios, os agentes de
assisténcia social, os professores e os policiais foram as categorias de burocratas encontradas
nos estudos, desenvolvidos em oito paises — Brasil, Estados Unidos da América, Canad4,
México, Israel, Italia, Suica e India. Os paises da Africa e da Oceania nio foram abordados
nos estudos encontrados. As fontes de publica¢do limitaram-se ao Journal of Comparative
Policy Analysis, concentrando seis publicagoes, ao Journal of Public Affairs e a Revista de
Administragio Publica.

Quanto aos métodos, identificou-se preponderancia de estudos qualitativos, embora
tenham sido encontrados estudos quantitativos e de métodos mistos. As técnicas de pesquisa
empregadas foram a documental, entrevistas, survey, triangula¢do de dados e revisio da
literatura, utilizando como instrumentos de coleta de dados documentos, jornais, revistas,
entrevista semiestruturada, storytelling, questiondrio, artigos, vinhetas, Facebook e outras
fontes online, como transmissdes ao vivo. A triangula¢io foi empregada em apenas dois
estudos, embora seja uma técnica importante para a validacdo de qualquer pesquisa. Por
fim, as restri¢des impostas pelas politicas piblicas de satide de distanciamento e isolamento
social alteraram a instrumentalizacdo tradicional de coleta de dados, como as entrevistas e
a aplicagdo de questiondrios presenciais para métodos de busca de informagdes em revistas
(Cox et al., 2021; Gofen et al., 2021).

A secdo a seguir continuard a andlise dos resultados por meio da aplicacio do software na
andlise bibliométrica.
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Aplicagdo de software para andlise bibliométrica

A medicdo estatistica da produgdo cientifica literdria surgiu do que se conhecia como bibliograha
estatistica e foi modificada para bibliometria (Vanti, 2001; Aradjo, 2006). Esse método quantitativo
aplica conceitos matemadticos da estatistica para avaliar a producio cientifica, descrevendo seus
aspectos (Aratjo, 20006). Os softwares auxiliam os pesquisadores no desenvolvimento dos estudos
bibliométricos, contribuindo para a elaboracio das anélises e discussdo dos resultados das
pesquisas, e reduzem o tempo empregado nessas etapas. Neste estudo, optou-se pela utilizagio
do software VOSviewer 1.6.17 por ser uma ferramenta gratuita capaz de mapear o conhecimento
em estruturas de redes bibliométricas, por meio de técnicas que agrupam os dados (van Eck &
Waltman, 2017; Vieira, Lemos, & Teixeira, 2021).

Os tipos de andlise empregados com o uso do software foram de coautoria de autores e paises,
coocorréncia de palavras, cocitagdo de referéncia e acoplamento bibliogrifico de documentos.
O software para andlise dos dados estd limitado a sua compatibilidade com os arquivos gerados
pelas bases Scopus, Dimensions, Lens, PubMed e Web of Science, esta tltima utilizada para
coleta neste estudo. Para anilise de coautoria, foram considerados os 21 autores identificados
pelo software, que gerou seis clusters, conforme ilustrado na Figura 2.

Figura 2. Andlise de coautoria
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A andlise de coautoria de autores revela as associagdes entre os autores nas investigagdes
sobre um tema, quais deles sdo os elementos centrais nas pesquisas e, por consequéncia, as dreas
temdticas de maior expressdo. Quanto maior a ligacdo entre os autores, maior serd o nimero
de publica¢des sobre um tema.

Assim, a Figura 2 relevou trés clusters principais, identificados pelas cores vermelha, verde
e amarela, tendo como autoras centrais Elizabeth Pérez-Chiqués, Gabriela Lotta e Anat Gofen.
O cluster formado por Elizabeth Pérez-Chiqués investigou a implementacio das politicas de
satide no contexto pandémico. Nos trés grupos de artigos, a ambiguidade das regras aumentou
o espaco discriciondrio dos profissionais da linha de frente, embora na prética tenha ocorrido
o efeito contrdrio para o caso da dispensa¢do de medicamentos para pacientes dependentes em
tratamento, provocado pela mediacdo das organiza¢des que limitaram o espaco de decisdo dos
burocratas de nivel de rua (Pérez-Chiqués et al., 2021). Na sequéncia, o empreendedorismo
de nivel de rua e a percepg¢io do publico sobre a agido do profissional implementador foram
temas abordados por Lotta e Gofen (Gofen et al., 2021; Gofen & Lotta, 2021). De outro modo,
houve trés clusters de autores que nio se associaram com os demais, permanecendo isolados
no campo de andlise.

A andlise de coautoria de paises permite avaliar como os autores de um pafs se relacionam
com os de paises diferentes, identificando a conexdo existente entre eles. Dessa forma, a andlise
revelou quatro grupos, formados por:

(i)  Brasil, Israel e México;

(ii) Canad4 e Estados Unidos da América;
(iii) Itdlia e Suécia;

(iv) India.

Os grupos (i) e (ii) conectaram-se por meio do estudo realizado no México, indicando
convergéncia de pesquisa nesse ponto. Os demais ndo apresentaram interconexdes, permanecendo
isolados.

Na andlise de coocorréncia de palavras, é possivel ao pesquisador extrair informacdes
que permitem sugerir novos descritores de busca, contribuindo com as futuras investigacdes.
Desse modo, as palavras de maior recorréncia foram “street-level bureaucrats”, “COVID-19”
e “discretion”. Em certa medida, o resultado validou os descritores utilizados nesta pesquisa
demonstrando que o caminho adotado foi adequado ao objeto de andlise. Em continuidade, a
Figura 3 traz a andlise de cocitagdo de referéncia, em que foi aplicada a limitacdo do ndmero
minimo de trés citagdes. A cocitacdo de uma referéncia indica a proximidade conceitual, teérica e/

ou metodoldgica com outros autores também citados em um mesmo documento, ¢ a intensidade
dessa caracteristica revela o grau de relagdo estabelecido entre eles para um assunto abordado

(Grécio, 2016).
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Figura 3. Andlise de cocitagdo de referéncia
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A Figura 3 permite extrair informacdes analiticas relevantes. Em primeiro lugar, pode-se
verificar que hd predominantemente dois grupos, identificados pelas cores vermelha e verde.
Esses grupos sdo formados pelas referéncias utilizadas para a elaboracio dos artigos (dados de
andlise da pesquisa) e aparecem em pelo menos trés deles. Além disso, as referéncias de um
grupo revelam convergéncia entre eles. E possivel afirmar que os autores que utilizaram uma
referéncia (a) também utilizaram (b), (c) e (n), pois seus temas dialogavam entre si com maior
forca de conexdo. Todavia, percebe-se que em algum momento os grupos se inter-relacionam.
Isso significa que os assuntos abordados pelos autores dessa conexdo dialogam com ambos os
grupos em um ponto especifico.

Na andlise de acoplamento bibliogrifico, identificou-se a utilizagdo de uma ou mais
referéncias em artigos diferentes, demonstrando sua proximidade tedrico-conceitual e/ou
metodolégica e uma “relagdo implicita entre eles” (Gracio, 2016, pp. 85). Logo, a andlise do
acoplamento bibliogrifico de documentos apontou para a existéncia de dois clusters.

O primeiro é formado por Cox et al. (2021), Davidovitz et al. (2021), Gofen e Lotta
(2021), Malandrino e Sager (2021) e Prusty e Mahapatra (2021). Os trabalhos fazem uma
interlocug¢do nas investigagdes sobre governanca e como as respostas governamentais, muitas
vezes ambiguas, podem moldar o comportamento dos profissionais da linha de frente de maneiras
muito diferentes, além de aumentar sua autonomia na implementacio das politicas ptblicas
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nos contextos de crise. O segundo cluster, composto de Gofen et al. (2021), Lima-Silva et al.
(2020), Meza et al. (2021) e Pérez-Chiqués, Strach e Zuber (2021), forma o grupo de estudos
que analisam a emergéncia de novos papéis e fungdes e a importancia dos burocratas de nivel
de rua na implementacio dos servigos ao cidadio, diante das rdpidas mudancas nas politicas
em periodos de crise. O artigo de Gofen e Lotta (2021) é uma edicdo especial dos estudos que
tratam da burocracia de nivel de rua publicados nos primeiros meses da pandemia e utiliza
uma metodologia comparativa dos dados encontrados.

Finalmente, a utilizagio do software contribuiu significativamente para a andlise dos
dados ao permitir a compreensio das relagdes estabelecidas nos estudos coletados, o que indica
para futuros pesquisadores os autores a serem consultados nas linhas de pesquisa escolhidas,
no entanto o software nio permite uma andlise textual com formacdo de nuvem de palavras,
classificagdo hierdrquica descendente, andlise lexical ou de estatisticas textuais bésicas, sendo
uma de suas limitagdes. A utilizagdo de outros softwares gratuitos é indicada para os estudos
que se propdem a realizar esse tipo de andlise.

Na sequéncia, serdo apresentados os resultados da andlise da leitura integral dos artigos, na
perspectiva da crise e sua influéncia, para trés categorias analiticas: o espago discriciondrio, as
estratégias de enfrentamento das pressdes e o exercicio de papéis na atuacdo. Essas categorias
emergiram ap6s a leitura dos textos, direcionando a andlise a seguir.

O espaco discriciondrio no contexto da crise

Em geral, os formuladores de politicas buscam limitar o espaco de acdo no nivel de rua,
estabelecendo regras ndo flexiveis para a implementagio (Davidovitz et al., 2021). No entanto,
durante a pandemia, o movimento deu-se no sentido oposto, na medida em que as diretrizes
dos 6rgdos centrais ampliavam o poder de acdo no nivel de rua (Malandrino & Sager, 2021,
Pérez-Chiqués et al., 2021).

As respostas formais nas politicas ptblicas setoriais na pandemia ocorreram de forma
heterogénea, mudando rapidamente em curtos periodos de tempo, e aumentaram a autonomia
dos trabalhadores responsaveis pela implementagido. A frequéncia e a intensidade das mudangas
nas politicas foram quase que didrias, expandindo a ambiguidade das regras e dificultando a
aderéncia dos profissionais durante a tomada de decisdo em situagdes extremamente complexas
(Cox et al., 2021). As dinAmicas de trabalho dos burocratas de nivel de rua mudavam tanto o
ambiente de trabalho quanto os procedimentos adotados, sendo alteradas em razdo das restrigoes
formais estabelecidas pelos governos nacionais e subnacionais, e seus mecanismos de controle
foram comprometidos (Malandrino & Sager, 2021).

A interrup¢io do contato entre o profissional de nivel de rua e o cidaddo implicou em
sérios problemas para a implementacio dos servigos ptiblicos de assisténcia social (Lima-Silva
et al,, 2020), de satdde comunitéria (Gofen et al., 2021), de assisténcia a dependentes quimicos
(Pérez-Chiqués et al., 2021) e para a atuagdo de policiais, médicos e professores (Davidovitz et
al., 2021; Malandrino & Sager, 2021). A rotina do profissional da linha de frente foi alterada
com a criacdo de um ambiente de trabalho remoto, com redugio ou suspensio das atividades
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presenciais com o cidaddo/usudrio do servi¢o puiblico e com o aumento da carga de trabalho
(Lima-Silva et al., 2020; Malandrino & Sager, 2021).

Na drea educacional o distanciamento entre professores e alunos fez com que ocorresse
uma transferéncia de responsabilidades aos profissionais, modificando as préticas pedagdgicas
e concedendo novos papéis para a sua atua¢do no ensino, com o aumento de sua carga hordria
na elabora¢ido de conteidos e atendimentos ndo convencionais por telefone fora do horario
de aula (Malandrino & Sager, 2021). Para os agentes comunitdrios da rede socioassistencial, as
medidas restritivas de contato trouxeram mudancas profundas para seu trabalho, pois, a0 mesmo
tempo que havia preocupagdo com a autoprotecio, a caréncia das pessoas e familias atendidas
era uma realidade a ser considerada ao se escolher adotar as acdes de isolamento social (Lima-
Silva et al., 2020).

No ambiente hospitalar as politicas formais dos documentos diretivos alteraram o modo de
operacdo dos hospitais, com a designacio de leitos especificos para o tratamento de Covid-19
(Meza etal., 2021). As cirurgias eletivas e os tratamentos clinicos nesses locais foram suspensos, ¢ os
burocratas de nivel de rua tiveram de alinhar sua tomada de decisdo as mudangas implementadas.
A intensidade das interagdes também foi afetada, na medida em que houve uma mudancga na
abordagem de acdo dos burocratas de nivel de rua de cliente-centrada para populacdo-centrada,
em razdo da escassez de recursos ante o maior niimero de pacientes atendidos (Meza et al., 2021).

Na assisténcia a satide de idosos implementada por cuidadores, a mudanga foi no sentido
de garantir a ndo contaminagio dos pacientes atendidos que estavam sujeitos as consequéncias
mais prejudiciais da doenga (Cox et al.,, 2021). Adicionalmente, as implica¢des da pandemia
para a autonomia dos profissionais da linha de frente em governos multiniveis sdo inconclusivas,
tendo em vista que hd um descompasso de decisdes entre governo federal e os estaduais (Gofen
& Lotta, 2021).

Desse modo, os estudos revelaram que o espago de atuagio dos burocratas de nivel
aumentou durante a crise e que essa ampliacdo foi provocada pela desconexio entre as instancias
de governo e pelas respostas formais que estabeleceram regras ambiguas e complexas de serem
colocadas em prética, moldando o comportamento dos profissionais que trabalham no nivel de
rua. Veremos adiante como os agentes reagiram perante as dificuldades do momento de crise
e quais fatores foram determinantes em seu comportamento.

A crise e as estratégias de enfrentamento das pressdes (coping)

Os burocratas de nivel de rua enfrentam dois tipos de pressdo na execug¢io de suas tarefas fora
do ambiente de crise, dicotdmicos entre si. De um lado, encontra-se um Estado demandante
de eficiéncia na implementacio de seus servicos ofertados a populagdo. De outro, hd o usudrio
em busca de atendimento personalizado (Lotta et al., 2018). Todavia, outras formas de pressdo
emergiram da crise, exigindo novas estratégias de enfrentamento baseadas em cdlculos de
custo-beneficio e na autoprotecio contra o risco de contaminacdo com o virus (Cox et al., 2021).

O medo de contdgio e as incertezas sobre a doenga determinaram, de um lado, o herofsmo
e a vocagdo profissional (Lima-Silva et al., 2020) e, de outro, a ina¢do, a seguranca ¢ o modo
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de agir protetivo dos trabalhadores no nivel de rua que evitaram o atendimento fisico com os
usudrios de servigos de satide e assistenciais (Meza et al., 2021; Pérez-Chiqués et al., 2021). As
regras formais que mudavam o ambiente de trabalho foram aceitas com maior facilidade do que
aquelas que buscaram direcionar suas decisoes (Meza et al., 2021). A falta de apoio institucional,
que ndo forneceu os meios de protecdo necessdrios, causou engajamento de resisténcia e inagdo
por parte dos burocratas de nivel de rua (Lima-Silva et al., 2020; Cox et al., 2021).

As estratégias foram tanto cooperativas quanto conflitivas (Bonelli et al., 2019). No primeiro
caso, a adesdo aos protocolos de seguranca, a adaptacio de equipamentos de protecio individual
diante da escassez de recursos e as novas préticas de implementacdo adotadas na crise para os
cuidados de idosos refletiram em agdes de inovagdo de improvisag¢do. No segundo caso, as a¢des
de autoprotecio e a fuga a responsabilidade foram identificadas como formas de resisténcia
de alguns profissionais que evitaram o contato com os pacientes em um comportamento
autointeressado (Cox et al., 2021). Cox et al. (2021) apontam que os profissionais da linha de
frente responderam as mudancas provocadas pela crise com improvisagio, seguida de um discurso
de acomodagio e de frustragio pela incapacidade de mudanga do cendrio, contentando-se
com o que ¢ disponivel e colocando-se muitas vezes em risco, com base no senso de dever e
com resisténcia para proteger seus familiares, evitando a sua exposi¢do em tarefas de alto risco
de contdgio e quando as respostas ndo forneceram as acomodagoes de reducio dos sacrificios
realizados por eles.

De igual maneira, a falta de profissionais qualificados, de recursos de protec¢o individual e
de informacgdes a respeito dos procedimentos de seguranca contra o virus foi determinante para
conformar as relagdes e interagdes entre os agentes e o cidaddo, interrompendo o processo de
constru¢io de vinculos e impactando de maneira negativa a implementagdo da politica (Lima-
Silva et al., 2020). A crise também trouxe para o debate as condigdes de trabalho e remuneragio
perante os sacrificios feitos na implementacio de servigos essenciais (Cox et al., 2021).

Assim, o ambiente de crise revelou novos aspectos das estratégias de enfrentamento
das pressoes ndo encontrados em situagdes normais e que carecem de aprofundamento em
pesquisas futuras.

A mudanc¢a de papéis em situagoes de emergéncia

O acesso do cidaddo ao Estado é condicionado pela disponibilidade dos servigos publicos,
na medida em que se estabelecem critérios para tal, facilitando esse acesso para alguns e
dificultando-o para outros (Lipsky, 2019). Essa funcdo é definida como o processamento
de clientes e, em geral, orientada pelo racionamento de recursos, que sdo limitados, ndo
garantindo a entrega do servico a todos os usudrios. Todavia, durante a pandemia, houve uma
mudanga na ordem desses papéis. A alta demanda de servi¢os ptblicos gerada no contexto da
pandemia fez com que a escassez de recursos fosse exacerbada (Prusty & Mahapatra, 2021).
Dessa forma, as decisdes dos burocratas de nivel de rua passaram a ser orientadas de acordo
com o nimero de recursos disponiveis para o atendimento do maior niimero de pessoas

(Meza et al., 2021).
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Na sadde, as regras formais de planos de emergéncia alteraram a disponibilidade dos servigos
que deixaram de atender aos procedimentos de rotina para dedicar os leitos e equipamentos
hospitalares aos pacientes contaminados e que necessitavam de atendimento especializado
(Cox et al., 2021). Conscientizagdo de recursos, equilibrio em estresse, conscientiza¢do no
cliente e autocuidado emergiram no ambiente hospitalar como subpapéis desenvolvidos pelos
profissionais (Meza et al., 2021). Os policiais passaram a lidar ainda com novas tarefas, como
a aplicacdo de sancdes sobre os cidaddos que se recusavam a cumprir as regras de isolamento
social, e com a preocupagio do risco de contdgio, aumentando os conflitos didrios entre Estado
e usudrio (Davidovitz et al., 2021).

Os professores de escolas publicas e privadas que passaram a ensinar remotamente se
dedicaram em jornadas extra de trabalho a atender alguns alunos, por meio de tecnologias
e de celulares particulares, prestando um atendimento heterogéneo e orientado pelo seu
tempo disponivel (Malandrino & Sager, 2021). A crise aumentou a vocagio profissional desses
burocratas, em razdo da reducio de controle e da auséncia de diretrizes claras, fazendo com
que eles empregassem mais tempo e recursos para os usudrios de seus servigos (Malandrino &
Sager, 2021). Na assisténcia social a insuficiéncia de recursos, como equipamentos de prote¢do
individual, impactou na implementacdo, distanciando o Estado do usudrio que nio recebeu o
acompanhamento dos profissionais dessa drea, aumentando as gravidades socioeconémicas das
pessoas de classes mais baixas (Lima-Silva et al., 2020) e daqueles em tratamento de dependéncia
quimica (Pérez-Chiqués et al., 2021).

De maneira geral, a insuficiéncia de recursos e a capacidade administrativa do Estado de
gerenciamento durante a crise demonstraram existir rela¢do direta entre as preferéncias dos
burocratas e seus papéis para a implementacdo no nivel de rua.

CONCLUSAO

Embora as investigacdes sobre a implementagdo das politicas publicas no nivel de rua tenham
avangado nas tltimas décadas, a compreensio acerca da atuacio desses profissionais em situagdes de
emergéncia ou crise permanece incipiente e pouco explorada (Lima-Silva et al., 2020). Dessa forma,
este estudo buscou entender as influéncias da crise para a burocracia de nivel de rua, explorando
a agenda de pesquisa no contexto da pandemia, utilizando o método de revisdo integrativa.

Na anélise bibliométrica, observou-se um deslocamento da agenda de pesquisa a respeito da
implementagdo, sobretudo no nivel de rua, que teve relevante crescimento a partir de fevereiro
de 2020, em razdo da importancia dos profissionais da linha de frente no enfrentamento da
doenca (Musheno et al., 2021). Os estudos, com abordagens quantitativas, qualitativas ¢ de
métodos mistos, investigaram a atuagio de médicos, enfermeiros, agentes comunitdrios de sadde,
cuidadores de idosos, policiais, professores e assistentes sociais em oito paises das Américas,
Europa e Asia. Estudos em pafses da Africa e Oceania ndo foram encontrados durante a pesquisa.
O periédico que concentrou o maior nimero de publicagdes foi o Journal of Comparative Policy
Analysis. As midias digitais utilizadas para a coleta de dados em alguns casos demonstraram

14 FGV EAESP | Cadernos Gestéo Publica e Cidadania | VoL. 28 | 2023 | e85447 | ISSN 2236-5710



CGPC | A agenda de pesquisa da burocracia de nivel de rua no contexto da pandemia: uma revisdo integrativa

Carlos Eduardo Guilarducci Fonseca | Magnus Luiz Emmendoerfer | Josiel Lopes Valadares

ser importantes ferramentas em contextos de crise, em que hd restri¢des de contato social, de
maneira a permitir a continuidade dos estudos cientificos.

A utilizacdo do software VOSviewer 1.6.17 contribuiu significativamente para a andlise dos
dados ao permitir a compreensio das relagoes estabelecidas nos estudos coletados, indicando
possiveis linhas de pesquisa e os autores que mais se destacaram, no entanto o software possui
limitagdes de andlises textuais e de contetido que podem ser exploradas em outros programas
para complementar a fase de andlise de dados das pesquisas.

Na etapa de leitura integral dos textos, os estudos revelaram que o espago de atuacio dos
burocratas de nivel aumentou durante a crise e que essa expansio foi provocada pela desconexdo
entre as instAncias de governo e pelas respostas formais que estabeleceram regras ambiguas e
complexas de serem colocadas em pratica. Os fatores organizacionais, tais como a exacerbagdo
da insuficiéncia de recursos e de informagdes, a ambiguidade das regras e a falta de incentivos,
influenciaram profundamente o comportamento dos profissionais de nivel de rua, ampliando
as estratégias de enfrentamento das pressoes, com resisténcia, inovagdo e improvisag¢do (Cox et
al., 2021). Em ultima instancia, as relagdes e as dindmicas de interacdo entre os burocratas de
nivel de rua e os usudrios foram modificadas pelo isolamento social, afetando negativamente
na implementagio das politicas publicas.

Assim, percebeu-se que contextos de crise como a pandemia influenciam profundamente
a implementacio no nivel de rua, com impactos negativos para o atendimento do usudrio. O
trabalho possui limitagdes metodolégicas ao ter coletado poucos dados na etapa empirica,
embora sejam os existentes para o recorte definido. Todavia, acredita-se que o desenho feito
pode ser expandido em futuras investigagdes, em andlises comparativas do comportamento
cientifico para o campo de estudo, que permanece incipiente quando se trata da atuagio das
burocracias de nivel de rua em crises.

Por fim, a pesquisa contribuiu para a melhor compreensio das influéncias das crises para
a implementagdo de politicas pablicas no nivel de rua, aumentando o espaco discriciondrio
dos profissionais que lidam com as situagdes de emergéncia, além de ter revelado como os
fatores organizacionais e relacionais moldam o seu comportamento. Podem-se indicar futuras
investigagdes sobre as consequéncias emocionais nos profissionais da linha de frente da satde
que trabalharam nos centros de urgéncia de Covid-19 e a andlise da atuacio de profissionais
que trabalham diariamente com situa¢des de emergéncia, no contexto da pandemia e de
outras crises, como os bombeiros e profissionais dos veiculos méveis das redes de urgéncia e
emergéncia médicas.
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