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RESUMO

O presente trabalho aborda a implementacao das politicas publicas no nivel local, em areas de alta concentracao de pobreza, a partir do
estudo da mediacdo estrutural e dinamica estabelecida pelos agentes implementadores entre a populacao e o poder publico. Analisamos
como esses agentes de implementacao realizam suas praticas a partir da construcdo de mecanismos relacionais, da sua estrutura de redes
pessoais e da interface entre a acao publica e a sociedade, e suas consequéncias no acesso da populacao aos servicos publicos. Os resultados
pretendem contribuir para a compreensdo da implementacdo local no resultados das politicas ptblicas no arranjo federativo brasileiro. Os
resultados empiricos usados para a reflexao da tematica do trabalho foram gerados em estudos qualitativos, com base etnografica, e de ana-
lise de redes sociais desenvolvidos com Agentes Comunitarios de Satude em distintas regides do Brasil, entre 2004 e 2005. Foram estudados
ACS dos municipios de Sobral, Sdo Paulo, Tabodo da Serra e Santo André, a partir de acompanhamento etnografico de suas acdes e com

levantamento das redes sociais dos agentes e da comunidade de implementacio do Programa Satde da Familia.
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ABSTRACT This paper discusses the implementation of public policies at the local level in areas of high concentration of poverty by the study
of mediation and structural dynamics established by the implementing agents in the population and government. We analyze how these agents
perform their practical implementation and by the construction of relational mechanisms and their network structure and its consequences in
people’s access to public services. The results are intended to contribute to the understanding of the explanatory role of location in the results of
public policies in the Brazilian federal arrangement. The empirical results were generated in qualitative studies and analysis of social networks
developed with Community Health Workers in different regions of Brazil between 2004 and 2005. We studied Agents from four Brazilian munici-
palities: Sobral, Sao Paulo, Tabodo da Serra and Santo André. We did ethnographic research to understand their practices and also social network
research, considering the networks from the agents and also from the implementation policy.
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INTRODUCAO

A discussao mais ampla sobre as politicas pu-
blicas e a desigualdade social tem como um dos
principais desafios explicitar os mecanismos in-
seridos no processo de formulacao e implemen-
tacao dessas politicas, que levam a variacao dos
seus resultados e consequéncias nao antecipadas.
Especial relevancia tém aquelas politicas que po-
dem ter como resultado o estabelecimento de ni-
veis distintos de acesso e qualidade dos servicos e
programas publicos entre os moradores de dreas
com alta concentracao de pobreza, ou, de modo
contrario, facilitam o acesso ao poder publico.

Os modelos tedricos tradicionalmente usados
na analise de politicas publicas dao atencdo res-
trita a observacdo dos efeitos do processo de sua
implementacao, especialmente dos que decorrem
da interacdo entre os distintos niveis administra-
tivos e o contexto local. A analise centra-se co-
mumente na formulacdo e na tomada de decisdo
desses formuladores. A partir dai, o que ocorre
nos distintos niveis administrativos da cadeia de
formulacdo-implementaciao de uma politica pu-
blica deixa de ser relevante em termos analiticos;
e considera-se que a burocracia implementadora
limita-se a execucao do explicitamente formula-
do. De forma geral, a implementacdo comparece
na teoria das politicas publicas como uma esfera
meramente administrativa e deixa, portanto, de
considerar importantes consequéncias das dina-
micas de implementacao.

Carecemos, assim, de reflexoes tedricas e estu-
dos que expliquem as dinamicas e os efeitos de
todo o processo de formulacdo e implementacdo
das politicas publicas, passando pelos diversos
atores da cadeia dessas politicas até chegar a me-
nor unidade do sistema de implementacao: os
profissionais da linha de frente ou “burocratas do
nivel de rua”. A literatura sobre esses agentes mos-
trou sua influéncia no processo de implementa-
cao das politicas e seus resultados (LIPSKY, 1980;
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WILDAVSKY, 1979). A influéncia decorreria da
capacidade de eles agirem com discricionarie-
dade, realizando escolhas alocativas, adaptando
critérios e julgando situacoes especificas a partir
de seus proprios valores e referenciais, e nao sé
a partir das regras predefinidas. Apesar da disse-
minacao dessas afirmacoes na literatura, persiste
uma lacuna tedrica e de estudos empiricos que
iluminem o papel do processo de implementacao
e das praticas da burocracia, em seus distintos ni-
veis administrativos, nos resultados das politicas
publicas.

Este artigo retoma essa discussao ao apresentar
consideracoes sobre o processo de implementa-
cao das politicas publicas no nivel local, em are-
as de alta concentracao de pobreza, a partir do
estudo da mediacdo relacional e dinamica esta-
belecida pelos agentes implementadores entre a
populacdo e o poder publico. O objetivo é com-
preender como esses agentes de implementacao
realizam suas praticas e o que as influencia, e suas
consequéncias no acesso da populacéo aos servi-
cos publicos.

O modelo atual de construcao de politicas pu-
blicas, denominado por alguns autores coordena-
cdo ou recentralizacdo federativa, se constitui de
politicas pensadas nacionalmente, como grandes
padroes gerais (ABRUCIO, 2005; ARRETCHE,
2004), e implementadas localmente, a partir da
apropriacao desses padroes e regras pelos gover-
nos e atores locais. Nessa logica, as politicas pas-
sam por uma cadeia de atores ao longo da qual
sao transformadas, adaptadas e ressignificadas,
construindo em cada nivel administrativo con-
textos institucionais de implementacao.

Quando os agentes “implementadores da pon-
ta”, ou burocratas de rua, vao realizar suas prati-
cas na entrega dos servicos aos cidadaos, ja tém
por tras todo o arcabouco institucional das politi-
cas, com as transformacoes realizadas pela cadeia
de atores, que se soma ainda a discricionarieda-
de que adotam no momento da implementacao.
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Uma politica implementada nao pode, assim, ser
entendida como “uma unica realidade”. Como se
fosse, por exemplo, um tnico processo imple-
mentado homogeneamente em todas as escolas,
unidades basicas de satude, e demais politicas
publicas, em todas as regides de uma cidade ou
de um pais. Embora a formulacido e o desenho
de uma politica explicitem regras universais ou
procedimentos técnicos passiveis de se aplicar
regularmente, observam-se, frequentemente, re-
sultados nao necessariamente previsiveis ou ho-
mogeéneos durante o processo que perpassa a for-
mulacado e a implementacao.

A partir de politicas publicas transformadas,
adaptadas e implementadas de forma heteroge-
nea € que encontramos, na pratica, consequén-
cias diferentes, inclusive opostas, de uma mesma
politica publica. Nesse sentido, a heterogeneida-
de dos resultados pode ter consequéncias mais
ou menos positivas em termos da equidade de
acesso aos servicos publicos. Por um lado, pode
facilitar a apropriacdo e adequacao das politicas
a realidade ou contexto em que sdo implementa-
das, e a dinamica e complexidade dos territorios
(LOTTA, 2006, SPINK, 2001). Por outro lado,
podem reforcar desigualdades sociais na oferta de
servicos diferenciados, em termos de qualidade,
em contextos de intensa segregacdo espacial, em
que a distribuicao dos grupos socioeconomicos
no espaco é muito heterogénea, como no caso das
metropoles brasileiras (TORRES, PAVEZ e GON-
CALVES, 2008).

Desse modo, como apontam Torres et al.
(2008), os processos de implementacao de poli-
ticas e as escolhas dos profissionais que as exe-
cutam localmente podem contribuir para a dife-
renciacao territorial da oferta das politicas sociais,
criando, reforcando ou combatendo processos de
segregacdo e desigualdade.

A discricionariedade dos agentes implementa-
dores, para além de um julgamento normativo,
transforma as politicas, adaptando-as ao contexto
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local. Tsso fica evidente quando trabalhamos com
agentes implementadores que sdo, ao mesmo
tempo, pessoas que moram e convivem na comu-
nidade onde implementam a politica ptblica. No
presente artigo, analisamos o papel desse tipo de
agente implementador na figura dos Agentes Co-
munitarios de Saude (ACS) do Programa Satude
da Familia. Ao serem os atores da ponta, respon-
saveis pela entrega das acoes do PSF nos domi-
cilios dos usuarios, os ACS acabam atuando da
forma descrita por Lipsky (1980) ao conceituar
uma street level bureaucracy.

Eles tomam decisoes alocativas, exercem discri-
cionariedade e tém grande impacto sobre o pro-
cesso de implementacdo. No entanto, esses atores
tém uma particularidade que merece ainda mais
analise a respeito de sua forma de implementacéo.
Pelo fato de serem selecionados entre moradores
da propria comunidade, os ACS acabam se tor-
nando atores hibridos, burocratas comunitarios
que, ao implementar suas acoes, tém ainda mais
mudancas na construcdo de mecanismos e dina-
micas relacionais que modificam a forma como
as politicas foram concebidas, garantindo a elas
novas potencialidades, mas de forma heterogénea
em cada local onde sao implementadas.

Como veremos, sao essas praticas e estruturas
relacionais dos ACS que possibilitam aos agen-
tes implementadores construir politicas mais
adaptaveis as realidades locais, que, por sua vez,
transformam as fronteiras do Estado em algo mais
permeavel. E a permeabilidade do Estado, em
conjunto com as consequéncias ndo esperadas
dessas politicas, cria situacoes especificas para
que as politicas publicas permitam aumento ou
diminuicdo da inclusao social, mudanca das re-
lacoes entre Estado e sociedade, e politicas publi-
cas mais ou menos permeadas das caracteristicas
locais.

Seguimos as afirmacodes de Tilly (2006) de que
a politica publica de fato consiste ndo em grandes
estruturas e fungoes prescritas, mas em dinamicas
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e interacoes contingentes entre pessoas, familias
e pequenos grupos. As consideracoes deste tra-
balho orientam-se, assim, pelo conhecimento da
realidade das politicas publicas efetivamente im-
plementadas, destacando em particular o impac-
to dos processos no resultado das politicas, suas
consequéncias nao intencionadas e seus efeitos,
principalmente no acesso da populacdo a recur-
sos e servicos publicos.

O artigo divide-se em quatro partes, além des-
ta introducdo. Na primeira secdo, apresentamos
uma breve discussao sobre o processo de imple-
mentacdo das politicas publicas no modelo bra-
sileiro de coordenacdo federativa, destacando os
momentos de adaptacao da politica formulada ao
longo da cadeia de implementacdo/formulacao
entre os distintos niveis de governo. Em seguida,
realizamos uma analise dos efeitos produzidos
por mudancas estruturais nos padroes de acesso
as politicas publicas dos grupos que acumulam
desvantagens sociais pelas dinamicas de imple-
mentacdo das politicas, no estabelecimento de
barreiras ou de ampliacao aos recursos ofertados
pelo poder publico, discutindo principalmente o
papel do agente implementador “da ponta”. De-
pois, apresentamos dados empiricos sobre o Pro-
grama Saude da Familia e a atuacao dos Agentes
Comunitarios de Satde a fim de iluminar o papel
dos agentes implementadores nos resultados das
politicas publicas. E, por fim, analises e reflexdes
gerais.

Notas sobre metodologia
Analisamos, neste trabalho, a atuacdo dos Agen-
tes Comunitarios de Satude (ACS) do Programa
Saude da Familia (PSF) a partir do estudo de da-
dos qualitativos e da analise de redes sociais de
trés municipais brasileiros, entre 2004 e 2010.
Os dados qualitativos foram construidos a par-
tir de pesquisas etnograficas, acompanhando o
trabalho de 24 Agentes Comunitarios nos mu-
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nicipios de Sobral (CE), Tabodo da Serra (SP) e
Sao Paulo (SP). Essas informacoes permitiram a
construcao de reflexdes sobre os ACS e como eles
desenvolvem suas praticas com base em mecanis-
mos relacionais.’

Cada ACS foi acompanhado por cerca de duas
semanas. As pesquisas etnograficas se constitui-
ram a partir do acompanhamento do trabalho
dos ACS em todas as suas atividades: as visitas
domiciliares, as reunides e demais acoes dentro
das Unidades Basicas de Saude, suas interacoes
com a equipe, eventos oficiais da Prefeitura e en-
contros da associacao dos ACS, além de algumas
festas e encontros informais. Dessas observacoes,
sdo coletadas todas as interacoes que ocorrem, a
partir das falas estabelecidas (com outros ACS,
com usuarios e outros profissionais), das acoes
desenvolvidas e, inclusive, das formas como se
comportam nesses ambientes.

A partir do levantamento dessas informacoes,
foram organizadas sistematizacoes que contem-
plassem: 1) O exercicio da discricionariedade
dos ACS a partir da observacao e levantamento
de praticas; 2) Os processos de interacao que eles
estabelecem com usudrios e outros profissionais
— organizados a partir de estilos relacionais ob-
servados e sistematizados. A sintese dessas infor-
macoes permitiu comparar o perfil de atuacao
dos ACS, bem como analisar o exercicio de sua
discricionariedade.

Os dados relacionais (quantitativos) possuem
duas fontes distintas. Uma delas foi o levanta-
mento das redes pessoais com os 24 ACS acima
citados. Para tanto, foi usada uma metodologia
propria para o levantamento das redes sociais
que considera os contatos dos agentes e também
a origem, esferas de encontro e tempo de relacao
existente.

O levantamento se deu a partir de entrevistas
nas quais os ACS foram questionados a respeito
de suas esferas de atividade. Assim, tiveram de
apresentar nomes de pessoas referentes a cada
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uma das esferas, sem limite no numero de no-
mes citados e, em seguida, nomes de outras trés
pessoas relacionadas a cada nome citado inicial-
mente. Isso ocorreu sucessivamente até o esgota-
mento de nomes novos na rede social dos ACS.
Depois, para cada nome citado, foram questiona-
dos atributos referentes a: local de residéncia do
individuo; onde conheceu; quando conheceu, se
trata ou ndo dele; onde encontra o individuo.

A segunda fonte dos dados relacionais cor-
responde a um estudo desenvolvido por Pavez
(2006)* para analisar a rede da interface entre o
poder publico e a populacido de uma area de fa-
vela no municipio de Santo André (Regiao Metro-
politana de Sdo Paulo), e eles foram elaborados
a partir da metodologia de Andlise de Redes So-
ciais. Com o levantamento e analise dos dados da
rede de interacao, foi observada a posicéo relacio-
nal e o poder de conexao dos Agentes Comunita-
rios, e como se tornaram, a partir do exercicio da
funcao, novos mediadores.

IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
PUBLICAS

Os analistas de politicas publicas comumente se
deparam com grandes diferencas quando com-
param o modo como as politicas ptblicas foram
formuladas, seus planos e normas, com a maneira
como foram colocadas em pratica e implementa-
das. Essas diferencas afetam muitas vezes a pro-
pria avaliacao das politicas publicas, na medida
em que se comparam as expectativas anteriores
aos resultados alcancados e se encontra grande
distancia entre eles.

[sso é ainda mais comum quando os analistas
observam politicas publicas concebidas no nivel
federal, com diretrizes e/ou padroes gerais de
funcionamento, implementadas no nivel local.
Nesse caso, ha ainda maior distanciamento entre
os planos e os resultados efetivos, e uma distancia
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também consideravel entre os resultados da im-
plementacao nos diferentes locais onde a politica
foi efetivada.

Nos ultimos anos, varias politicas sociais brasi-
leiras tém passado por esse processo, que alguns
autores denominam recentralizacdo ou coordena-
cao federativa. A logica é de politicas desenhadas
no nivel federal, com grandes parametros e regras
gerais de funcionamento, e, a partir de uma logi-
ca de incentivos e inducoes, elas vao sendo im-
plementadas no nivel local (ARRETCHE, 2004,
ABRUCIO, 2005, GONCALVES, LOTTA e BI-
TELMAN, 2008).

No entanto, ao longo deste processo de formu-
lacdo e implementacao, a politica publica passa
por uma cadeia de atores (instituicoes e indivi-
duos) que transformam, adaptam, interpretam
e criam novas regras que vao transformando as
politicas centralmente definidas. Essas varias
transformacoes, para além da ideia de erros ou
interesses escusos dos atores, sio consequéncia
do proprio processo que liga a formulacéo a im-
plementacao.

A essa ideia de regras e normas centralizadas
e operacoes descentralizadas esta ligada a logica
de que as politicas publicas podem ser adaptadas
as necessidades, dinamicas e complexidades dos
territérios. Ou seja, analisando o contexto atual
de coordenacéo federativa para alguns setores de
politica, percebemos que, na medida em que as
politicas sao concebidas de forma generalizada no
nivel federal, possibilitam que a cadeia de atores
realize transformacoes e adaptacdes de maneira
que elas se aproximem das necessidades locais,
dialogando com as diferentes realidades e contex-
tos, se enraizem e se territorializem.

A aparente ambiguidade dessa situacao, entre
a necessidade de homogeneizar padroes no nivel
federal e heterogeneizar a implementacdo no ni-
vel local, estd na raiz da propria concepcao das
politicas publicas atuais, na medida em que per-
mitem um balanco entre a homogeneidade de
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acesso a direitos e a heterogeneidade de solucdes.

Mesmo considerando esse quadro, no entanto,
o processo de andlise de politicas ptblicas pare-
ce ainda ndo avancar no sentido de incorporar a
diversidade nas maneiras de implementacdo — o
que reforca a ideia de diferenca entre as politicas
concebidas e os resultados alcancados. Qualquer
processo de andlise e avaliacao de politicas publi-
cas deveria olhar para o que de fato acontece na
implementacdo a fim de compreender como os
programas sao realizados e quais sao seus resul-
tados reais. E, para tanto, uma das ferramentas
necessarias para uma andlise de politicas publicas
é compreender e observar as diversas transforma-
coes pelas quais elas passam até serem colocadas
em pratica. Dessa forma, podemos avancar na
construcao de um arcabouco teérico em que as
dinamicas de implementacdo encontrem um lu-
gar, permitindo entender as causas, processos e
consequéncias das politicas publicas.

Entre o processo de formulacao no nivel fede-
ral e o de implementacao local, ha uma extensa
cadeia de atores em momentos diferentes que tém
poder diverso para transformar elementos da po-
litica publica. De forma geral, podemos apontar o
conjunto de atores responsaveis pela formulacao
de regras e normas gerais (normalmente, atores
federais em dialogo com representantes de outras
instancias); o conjunto de atores responsaveis
pela formulacdo das operacoes e processos de im-
plementacdo (normalmente locais); ha os atores
responsaveis por coordenar a implementacao; e,
por fim, os atores responsaveis por implementar
a politica publica, que denominamos “agentes no
nivel de rua”, ou street level bureaucrats. Dessa for-
ma, a cadeia entre a formulacao e a implementa-
¢do das politicas € um fenomeno multiplexo, ou
seja, ocorre em distintos niveis, e cada um desses
niveis administrativos e burocraticos constitui em
si um locus de formulacao-implementacdo me-
diante o qual a politica é traduzida e adequada de
acordo com seus proprios recursos, linguagens,
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interacoes e referenciais da comunidade de pro-
fissionais alocados em cada um desses niveis

Nesse sentido, as politicas podem sofrer ao me-
nos trés processos de adaptacdo: (1) o momento
em que as regras sdo transformadas em rotinas
e operacdes, (2) o momento em que as rotinas
e operacoes sdo coordenadas e passadas para os
implementadores; e o (3) momento em que elas
de fato sao colocadas em pratica, a partir dos bu-
rocratas implementadores (LOTTA, 2009).

Todas essas transformacoes sdo suscetiveis de
diferentes interpretacoes por parte dos atores. E
é ao longo dessa cadeia de adaptacoes, transfor-
macdes, interpretacoes e decisdes que as politicas
vao tomando caras diferentes, vdo sendo coloca-
das em pratica de diferentes maneiras e, portan-
to, vao gerando resultados heterogéneos que po-
dem gerar certas consequéncias, como maior ou
menor permeabilidade das politicas as questoes
locais, maior adaptabilidade das acoes as necessi-
dades, entre outras.

MUDANCAS ESTRUTURAIS
E DINAMICAS NA PERMEABILIDADE
DO ESTADO

Estudos orientados aos efeitos da implementacao
das politicas publicas na ampliacdo ou restricao
do acesso a servicos publicos destacam que o
papel da comunidade de profissionais envolvida
no processo de implementacéo e as conexdes en-
tre distintos niveis governamentais condicionam
significativamente o processo de implementacao,
induzindo a uma expressiva variabilidade na
adocao de programas sociais (HILL, 2003; DAT-
NOW, 2007; COBURN e STEIN, 2007). Especial
atencdo tem sido dada ao l6cus de interacdo en-
tre o profissional da ponta ou burocrata de rua
e a populacao na forma de alocacao de recursos
e servicos publicos, especialmente aos grupos e
individuos que apresentam acumulos de desvan-

Cadernos Gestao Piiblica e Cidadania / v. 15, n. 56 * Sao Paulo: 2010 * 114



AGENTES DE IMPLEMENTAGAO: MEDIACAO, DINAMICAS E ESTRUTURAS RELACIONAIS

tagens categoricas (sexo, raca, nivel de rendimen-
to, local de moradia, condicao de migrante, etc.)
responsaveis pela perpetuacao das desigualdades
sociais.

Alguns estudos sobre a politica de educacao
e a desigualdade no rendimento entre alunos e
escolas localizadas em areas de alta concentracdo
de pobreza sugerem que as atitudes, valores, ex-
pectativas e crencas dos professores em relacao a
seus alunos tém impactos substanciais sobre o re-
sultado académico destes (ROMAN, 2003; TOR-
RES et al., 2008). Além disso, Torres et al. (2008)
mostraram que a interacao entre as regras de ope-
racao do sistema de ensino e as preferéncias dos
agentes formuladores e implementadores da po-
litica de ensino fundamental (diretores, supervi-
sores e professores) em distintos niveis adminis-
trativos de implementacdo da politica tem como
consequéncia uma alta instabilidade do quadro
de profissionais em escolas de areas mais pobres,
de dificil acesso e estigmatizadas pela violéncia.
Nessas escolas, como também aponta Peregrino
(2006), observa-se menor tempo de permanéncia
das criancas na escola, mecanismos classificato-
rios e de homogeneizacdo de salas de aula, dentre
outros.

Outros estudos que objetivam a compreensao
das dinamicas de implementacdo verificaram a
centralidade dos agentes implementadores como
mediadores entre o governo e os moradores de
areas com alta concentracao de pobreza, amplian-
do o acesso da populacao a servicos publicos. As
conclusoes do trabalho de Lotta e Pavez (2008)
indicam que, quando temos um agente imple-
mentador que também pertence a comunidade
em que a politica é executada, ou seja, que vem
“de dentro” e circula em ambos os mundos, o da
administracdo publica e a populacéo local, pode-
mos estabelecer dinamicas e relacoes sociais que
tém impacto nas relacdes entre sociedade e Esta-
do, ampliando e diversificando as fronteiras da
acao do poder publico Desse modo, essa discus-
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sdo mostra a importancia de verificar os efeitos
produzidos nos padroes de acesso as politicas so-
ciais dos grupos que acumulam desvantagens so-
ciais pelas dindmicas de implementagcdo das politicas,
no estabelecimento de barreiras ou na ampliacao
aos recursos ofertados pelo poder publico. Esses
grupos apresentam desvantagens nao so catego-
ricas, como apontamos anteriormente, mas tam-
bém relacionais; grupos segregados socialmente
apresentam um padrao de interacdo caracteriza-
da pela homogeneidade dos seus contatos, que
tendem a apresentar caracteristicas semelhantes
as de outros membros do seu grupo, partilhando
as mesmas informacdes e outros recursos sociais
(SUNKEL, 2003; BRIGGS, 2001; FILGUEIRA,
1998).

Para avancar na compreensao dessas dinami-
cas, é importante descrever e analisar a logica da
conexao entre as redes sociais e as dinamicas de
interacao dos agentes implementadores, indagan-
do como essas dimensoes convergem ou combi-
nam na pratica e nos processos de implementacao
das politicas publicas, especificamente na execu-
cdo de politicas em areas de alta concentracao de
pobreza e pessoas segregadas.

A segregacio, entendida como a separacao dos
diferentes grupos sociais no espaco, pode ter efei-
to sobre o padrao de sociabilidade de individuos
de grupos mais pobres. Embora processos distin-
tos, pobreza e segregacdo podem se apresentar
na realidade como fenomenos correlatos. Alguns
estudos (CEM, 2004; SABATINI, 2004) t¢ém mos-
trado que novas formas de pobreza urbana en-
volvem um maior grau de segregacdo espacial e
menor oportunidade de mobilidade social, uma
vez que existem areas com um acumulo de indi-
cadores negativos e com alto grau de homogenei-
dade social.

A reducao do contato entre os diferentes gru-
pos sociais (MARQUES, 2005; TORRES, 2005;
SUNKEL 2003; BRIGGS, 2001) tem efeitos so-
bre as redes sociais, interferindo na extensao e
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diversidade dos vinculos de individuos de comu-
nidades segregadas, e na restricdo dos contatos
ou pontes para fora delas, e com isso do acesso
a recursos materiais (por exemplo, empréstimos
financeiros) e imateriais (por exemplo, informa-
¢do, influéncia, prestigio), que podem ser veicu-
lados em uma dada rede de relacoes.

Pode-se dizer, entao, que a moradia num local
com uma composicao social homogénea e carac-
teristicas socioecondmicas negativas gera efeito
sobre o acesso individual a recursos, devido a
baixa diversificacao de seus vinculos. Isso por-
que individuos do mesmo grupo social tendem
a apresentar caracteristicas semelhantes as de ou-
tros membros do seu grupo, partilhando as mes-
mas informacoes e outros recursos sociais, o que
é conhecido na literatura como principio de intera-
¢do homofilica (GRANOVETTER, 1973). Quando
precisam de informacoes “diferentes”, acessiveis
apenas a outros grupos sociais, devem estabelecer
vinculos ou pontes que unam seu grupo social a
outro grupo social. Vé-se, entdo, estabelecido o
principio de interacdo heterofilica, isto é, o contato
entre atores de circulos sociais ou grupos sociais
diferentes. Essas “pontes” sao vinculos fracos, me-
nos intensos e frequentes, por oposicao aos vincu-
los fortes, mantidos dentro do préprio grupo. Dati,
o autor falar em “forca dos vinculos fracos”.

Para Burt (1992), a coesdo e os vinculos fortes
providenciam beneficios de informacédo redun-
dantes devido a similaridade entre os contatos.’

Por oposicao, os vinculos fracos, isto ¢, os con-
tatos nao redundantes, oferecem beneficios que
se adicionam.

Lin (2001) observa que os individuos que fa-
zem essas “pontes” tendem a estar na fronteira
de seu respectivo grupo social, ocupando uma
posicao estratégica. Ideia semelhante é a de Burt
(1992), ao falar dos “buracos estruturais” (stru-
cutral holes), ou seja, “a separacao entre contatos
nao redundantes”.*

Desse modo, observa-se que o conceito de
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pontes e de buracos estruturais aponta para a
importancia estratégica de certas posi¢oes numa
configuracdo social. No caso das comunidades
caracterizadas pela segregacao, existe uma escas-
sez desses vinculos devido a homogeneidade e
redundancia dos lacos sociais. Nesse sentido, Fil-
gueira (1998) assinala que “comunidades homo-
geneamente pobres apresentam uma estrutura de
oportunidades para a obtencao de capital social
notoriamente limitada”.

Ainda que a interacdo e o contato entre ato-
res de circulos sociais diferentes possam facilitar
0 acesso a outros recursos sociais, o individuo
despende maior esforco para isso, pois precisa
interagir direta ou indiretamente com individuos
de outras (e melhores) posicoes. Nesse sentido,
Woolcock (1998) agrega individuos com distin-
tos graus de poder sociopolitico — por exemplo,
com acesso aos recursos controlados nas esferas
politicas, por 6rgaos publicos — e com individuos
pertencentes a grupos similares, mas localizados
em distintas geograficas.

Assim, adverte-se a necessidade de uma intensa
dacdo que gere uma ruptura desse padrao de vin-
culacao para que, por um lado, possam interagir
com individuos de outros grupos sociais e, por
outro lado, possam acessar recursos sociais por
meio de seus vinculos. Isso conduz a reflexao so-
bre a influéncia da acdo dos governos locais na
transformacao das relacoes sociais dos individuos
que pertencem a grupos segregados.

Trabalhos como os Salum (1999) e os de Pa-
vez (2006) tém demonstrado que a acdo de um
programa social, dependendo da sua modalidade
de implementacéo, pode ter influéncia nos vincu-
los de individuos pertencentes a grupos de baixa
renda e que moram em areas segregadas, tanto
no fortalecimento de vinculos entre individuos da
comunidade, quanto na criacao de vinculos com
individuos pertencentes a outros grupos sociais.

O trabalho de Salum, que compara a organiza-
cao de quinze favelas em Sao Paulo antes e depois

Cadernos Gestao Piiblica e Cidadania / v. 15, n. 56 * Sao Paulo: 2010 * 116



AGENTES DE IMPLEMENTAGAO: MEDIACAO, DINAMICAS E ESTRUTURAS RELACIONAIS

da intervencao do poder local, mostrou que, em
decorréncia da acao do programa de urbanizacdo
e das atividades participativas ocorridas, houve
um fortalecimento da capacidade organizacional
e uma abrangéncia da atuacao das associacoes
com comunidades vizinhas. Além disso, as infor-
macoes sobre o programa foram democratizadas
e houve uma maior interface entre os técnicos da
Prefeitura e os moradores.’

Comparando-se as observacoes de Kuschnir
(2000), Salum (1999) e Pavez (20006), foi possivel
verificar certa regularidade no estabelecimento de
contatos entre funciondrios da Prefeitura e verea-
dores com a populacao local. Os primeiros estabe-
lecem contato com “liderancas comunitarias” das
areas de baixa renda. Reconhecidos como pessoas
de “ligacao” pelos individuos da burocracia e da
politica local, realizam um papel de mediadores
“entre universos distantes”, nas palavras de Kus-
chnir (2000). Geralmente, esses mediadores dis-
tribuem informacao que vém de atores externos
para os individuos da comunidade, usando dife-
rentes mecanismos de difusio de informaciao —
convite impresso, organizacao de mutirdo, carro
de som — e criando um sistema de transmissao e
repasse de informacdo na comunidade.

A respeito dos vinculos entre funcionarios pu-
blicos e a populacio local, nao é possivel restrin-
gi-los a relacoes clientelisticas. Como constatado
por Salum (1999), ha complexidade nessas rela-
coes, diferentemente do afirmado por boa par-
te da literatura das ciéncias sociais: no discurso
desses autores, bem como no das agéncias inter-
nacionais, haveria apenas “troca de favores” para
a obtencédo de votos. Nunes (1997), partindo de
quatro padroes institucionalizados ou “gramati-
cas” que estruturam os lacos entre sociedade e
Estado no Brasil — clientelismo, corporativismo,
insulamento burocratico e universalismo de pro-
cedimentos —, afirma que, embora sejam cons-
tituidas por principios diferentes e até mesmo
antagonicos, “sdo empiricamente compativeis”,
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ou seja, as gramaticas convivem na realidade. Da
mesma forma, Kuschnir (2000) conclui que as
praticas politicas observadas no seu estudo, que
poderiam ser caracterizadas como clientelismo,
convivem com instituicoes e praticas politicas
construidas a partir de principios democraticos.
Portanto, as praticas observadas ndo sao de um
“outro mundo”, elas estio sempre convivendo,
com diferentes graus de harmonia e tensao, com-
binando-se segundo contextos e circunstancias
especificas. Assim, as relacdes entre funcionarios
da Prefeitura e a populacio local podem apresen-
tar multiplas dimensodes, ou seja, envolver outras
caracteristicas que se encontram mais bem imbri-
cadas.

ENTRE FORMULACAO E
IMPLEMENTACAO: PROGRAMA
SAUDE DA FAMILIA

Como afirmamos anteriormente, a construcao de
um modelo teérico que leve em consideracdo o
processo de implementacdo nos distintos niveis
administrativos até encontrar seu usuario final
permitiria avancar no conhecimento do proces-
so de implementacao e das praticas da burocra-
cia em seus distintos niveis e sua influéncia nos
resultados das politicas publicas. Reconhecendo
a especial importancia da acao do agente imple-
mentador “da ponta”, destacada convincente-
mente pela literatura e em estudos empiricos, é
necessario descrever as dinamicas de implemen-
tacao e relacionais para a identificacao de padroes
e mecanismos inseridos na execucdo de politicas
publicas em areas de alta concentracao de pobre-
za e segregadas. Nesta secdo, apresentamos uma
analise do Programa Saude da Familia, refletindo
sobre a cadeia de implementacao e as dinamicas
de implementacdo dos Agentes Comunitarios de
Saude. Observamos, também, seu efeito na estru-
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tura de relacdes e nas caracteristicas do acesso a
servicos do poder publico entre a populacido mo-
radora de uma area de alta concentracao de po-
breza.

Analisando as caracteristicas do Programa Sat-
de da Familia, podemos enquadra-lo como um
dos frutos do processo de coordenacio federativa
apontado anteriormente.

O PSF atende a essa mesma logica de concep-
coes no nivel federal e adaptacoes no nivel local
para a sua implementacao (LOTTA, 2009).0 Pro-
grama foi criado em 1994, constituindo-se em
uma diretriz federal a ser implementada pelos
municipios. O programa busca garantir atencao
basica com a prestacdo do servico nos proprios
domicilios — com o objetivo de humanizar o aten-
dimento, abordar a satide dentro do contexto so-
cial e intervir nos fatores de risco das residéncias
(MINISTERIO DA SAUDE, 2006).¢

Segundo a légica apontada acima de incenti-
vos e inducdes, os municipios podem optar por
aderir ao Programa desde que sigam as normas
e regulamentos comuns, determinados no nivel
federal. E os proprios municipios, em especial
as secretarias municipais de saude, é que sao os
agentes responsaveis pela implementacao efetiva
do Programa.

O PSF é estruturado a partir de equipes de pro-
fissionais responsaveis por uma drea territorial e
por todas as familias que vivem dentro dela. As
equipes sao formadas por: um meédico, um (a)
auxiliar de enfermagem, um (a) enfermeiro(a)-
coordenador(a) da equipe e de quatro a seis
Agentes Comunitarios de Saude. Cada equipe &,
em tese, responsavel por uma area geografica que
engloba de 600 a 800 familias.

As equipes ficam situadas dentro de uma Uni-
dade Basica de Saude, um equipamento publi-
co onde sao realizados procedimentos basicos e
onde se localizam algumas equipes e profissionais
que nao participam diretamente do PSE

Pela logica do programa, a figura central é o
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Agente Comunitario de Satude (ACS), um mora-
dor da comunidade que se torna responsavel por
ajudar as familias a cuidarem de sua propria sat-
de e da satide comunitaria. O ACS deve ter ensino
médio, mais de 18 anos e residir no bairro ha pelo
menos dois anos. O enfoque do processo seletivo
¢ uma determinacao dos municipios, podendo
priorizar ACS que tenham histérico de lideranca
comunitdria ou que tenham mais conhecimentos
ou formacao técnica. Também fica a cargo dos
municipios a gestdo da formacao dos ACS, sendo
que em certos casos eles passam por um curso
técnico, em outros por uma pequena formacao e
em alguns casos ndo passam por nenhuma capa-
citacao antes de exercerem a profissao. Em con-
junto com sua equipe, o ACS atende os morado-
res de cada residéncia da regiao onde mora e que
esteja sob a sua responsabilidade.

Como outros programas, a arquitetura institu-
cional do PSF é composta por uma cadeia com-
plexa de atores com responsabilidades e abran-
geéncias diferentes, que podem tomar decisdes nos
niveis mais diversos, que, por sua vez, impactam
a forma como o programa sera implementado.

Em primeiro lugar, as normas e regulamentos
sao decididos no nivel federal, a partir de ampla
negociacao com outros niveis de governo e en-
tidades como conselhos de secretarios de sau-
de estaduais e municipais. Apos a normatiza¢éo
federal, os municipios, quando aderem aos PSE
passam a receber repasse de recursos federais,
mas, a0 mesmo tempo, sao obrigados a cumprir
com as regras e normas estabelecidas.

A partir dessas normas gerais, as secretarias
municipais determinam suas rotinas de trabalho,
organizam equipes, unidades basicas e outras ne-
cessidades gerenciais. Essas rotinas siao repassa-
das aos gerentes das unidades, que, por sua vez,
as repassam aos coordenadores de equipe. Por
fim, as rotinas serdo colocadas em pratica pelos
agentes comunitarios de saude, os implementa-
dores no nivel de rua, que terao acesso direto a
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populacao.
Pensando na cadeia de transformacdes pela

qual passa o Programa, podemos imaginar o se-
guinte esquema, exposto no Quadro 1, abaixo:

Quadro 1 - Cadeia de transformacgdes do Programa Saiide da Familia

Ministério da Saldde
Secretarias Estaduais
e Municipais, Conas,

Conasems,
Polificas Publicas Federais: Cosems
Pactos, Normas, Leis Momento de
Transformacao
1
Secretaria
Definicio de Operacdes Municipal de Satde
e de Trabalho
Momento de
Transformacgao
2
Gerente UBS
Estabelecimento de Coordenador de
rotinas e Coordenacao Equipe PSF
dos Implementores
Momento de
Transformacao
B

Agentes Comunitarios

Implementacao

de Sadde (e outros

profissionais)

Assim, ao longo dessa cadeia, o Programa vai
passando por todas as decisoes, adaptacoes, dis-
cricionariedades e interpretacoes até que chega
ao momento efetivo de implementacao, ou seja,
as maos dos Agentes Comunitdrios de Saude.

Como ja apontamos acima, os implementado-
res de rua, que é o caso dos Agentes Comunita-
rios de Saude, tém uma grande importancia por
serem os elos finais da cadeia de implementacao.
Dessa forma, analisar como esses agentes trans-
formam e adaptam as politicas é essencial na me-
dida em que eles influenciam o acesso da popu-
lacao a direitos e beneficios governamentais e sio
o canal pelo qual a populacdo consegue acessar a
administracao publica, pois interagem continua-
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mente com a populacdo em seu trabalho. Eles,
portanto, se tornam o locus da acdo publica, ja
que sao responsaveis pela mediacao das relacoes
cotidianas entre o Estado e os cidadaos.

Como sera observado neste trabalho, no caso
dos ACS, o fato de serem burocratas e, a0 mesmo
tempo, pertencerem a comunidade, acaba po-
tencializando a capacidade que esses atores tém
em exercer a discricionariedade para adaptar as
politicas ao cotidiano e ser mediadores. Quando
pensamos no papel que esses burocratas de rua
exercem enquanto mediadores, podemos tomar
ao menos duas dimensoes diferentes: a da media-
cao dinamica e da mediacdo estrutural relacional.
A primeira refere-se as praticas implementadas
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pelos agentes e a segunda, a posicdo que ocupam
na interface de interacdo entre poder putblico e
comunidades locais.

Os estudos desenvolvidos por Lotta (2006,
2008 e 2010) tém demonstrado que esses agen-
tes implementadores se utilizam de diversas di-
namicas interativas para estabelecer relacao com
os usudrios das politicas publicas. A partir do uso
de mecanismos de interacdo e da criacdo e ado-
cao de praticas, os ACS adaptam sua linguagem
de forma a torna-la acessivel aos usuarios com os
quais interagem.

A partir da analise etnografica de diversos ACS
em diferentes Unidades Basicas de Saude, Lotta
(2006, 2008 e 2010) identifica que os Agentes
Comunitarios realizam uma transicao entre a co-
munidade e o poder publico na hora de criar e
utilizar seus saberes. O acompanhamento dos tra-
balhos dos ACS permitiu a sistematizacao de qua-
tro mecanismos centrais de interacdo, comuns e
correntes nas praticas dos ACS, que ajudam a
compreender como eles constroem suas acoes: a)
os ACS utilizam referéncias da comunidade em
suas praticas; b) os ACS intercalam saberes ad-
quiridos enquanto profissionais de satde e sabe-
res proprios de suas vivéncias; ¢) os ACS realizam
a traducdo desses saberes; d) os ACS fazem trian-
gulacao.

Além disso, a pesquisa conseguiu identificar
aproximadamente 1.080 diferentes praticas rea-
lizadas pelos ACS em seu trabalho. As praticas
foram levantadas a partir de observacao etno-
graficas dos ACS acompanhados e categorizadas
posteriormente a partir de seu uso e objetivo.
Apds a sintese das praticas, comparamos aque-
las que sdo previstas em lei e as que nao o sao, e
chegamos a seguinte constatacao: em média, 36%
das praticas desempenhadas pelos ACS estao pre-
vistas na legislacao (definidas nas portarias e leis
federais que regem o programa), enquanto cerca
de 64% nao estao previstas. Ou seja, sao praticas
que nao estao explicitamente colocadas na legis-
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lacao ou que estao evidentemente proibidas, mas
que sdo exercidas mesmo assim. Isso demonstra
o alto poder de adaptacdo exercido tanto pelos
Agentes Comunitarios como pelos enfermeiros,
pela equipe ou pela propria Secretaria de Saude
no processo de implementacao do Programa Sau-
de da Familia (LOTTA, 2010).

Ao mesmo tempo, uma analise mais acurada
dessas praticas nos levou a perceber que cerca de
5% delas sao exercidas por todos os ACS, ou seja,
sdo realmente fruto de decisdes do programa que
padronizam as acoes. Ja os outros 95% de prati-
cas sao adaptacoes de exercicios de discriciona-
riedade que nao levam a padroes e, portanto, sao
reflexos de decisdes dos ACS.Assim, percebemos
que, em termos dinamicos, os ACS realizam um
processo de mediacao ligado a adaptar a forma
como interagem com as familias, seja por meio de
mecanismos de interacdo, seja pela adaptacdo de
suas praticas. Vemos, portanto, no trabalho dos
ACS, uma criacdo e uma intercalacdo de saberes
que permitem aos agentes legitimar suas prati-
cas tanto com a populacao como com o poder
publico. Além dessa legitimidade, a intercalacao
permite que os ACS estabelecam um elo, ou uma
ponte, entre esses atores, facilitando o didlogo e
a troca de saberes e de conhecimentos (LOTTA,
2010).

Ao mesmo tempo, esses atores conectam as
politicas publicas as comunidades na medida em
que, por um lado, possuem ambas as linguagens
que possibilitam um didlogo e, por outro, conhe-
cem o cotidiano das pessoas, o que lhes possibi-
lita inserir as praticas da saude nesse cotidiano.

Sobre a dimensdo da mediacdo estrutural, o es-
tudo de Pavez (2006) avancou ao analisar o papel
de mediacao entre o poder publico e a populacao
local dos agentes implementadores de uma poli-
tica publica, no caso dos Agentes Comunitarios
de Saude e outros agentes locais (de habitacao,
educacao) que também sao moradores da area em
que a politica é implementada. Com o uso da me-
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todologia de Analise de Redes Sociais.’

A autora identificou distintos padroes de in-
teracdo entre o poder publico e os moradores de
uma comunidade com alta concentracio de po-
pulacao pobre ao longo do periodo de estudo.®

Ao compreender como se organizam essas pra-
ticas a partir de uma perspectiva relacional, ou
seja, como se inserem esses atores no ambito da
implementacao de uma politica publica, o estudo
demonstrou que, apods a intensificacdo das ativi-
dades do governo local na area, a rede tornou-se
mais democratica em termos dos atores que tém
a exclusividade de realizar o papel de mediacéo,
que, segundo Wolf (1956), sempre existem em
numero limitado.

Com a ampliacdo dos mediadores — encarna-
dos principalmente pelos Agentes Comunitarios
de Satde e por técnicos da

Prefeitura —, houve uma distribuicao do poder
de conexdo entre mais atores em funcao da pre-
senca de agentes implementadores que sao mora-
dores da area de acao dos programas e circulam
“em ambos os mundos”, o da administracdao pu-
blica e o da populacao local, o que lhes outorga
caracteristicas diferenciadoras. Esses aspectos,
também relacionais, permitiram aos agentes cons-
truir suas praticas, que envolviam a traducao, re-
feréncias a questdes locais e triangulacoes.

O estudo também mostrou que, a partir do es-
tabelecimento de contatos verticais e horizontais
em instancias ou eventos de interacdo (da Prefei-
tura e/ou do cotidiano) entre diferentes atores,
deu-se a formacdo de distintas maneiras de me-
diacdo, que envolviam, na definicio de Mische
(2007), a coordenacdo e articulacao de acoes, e
a amplificacdo de informacdes tanto em um sis-
tema vertical como entre individuos com carac-
teristicas semelhantes as de outros membros do
seu grupo em um sistema que podemos chamar
de horizontal. Assim, além das “liderancas locais”,
os agentes implementadores que eram moradores
da comunidade tornaram-se uma ponte entre os

ISSN 1806-2261

funcionarios da Prefeitura e a populacao local, de
modo que esses vinculos se estenderam e se di-
versificaram.

Com base nesses resultados, a autora observou
que individuos que se encontravam segregados
passaram a ter novas pontes fora da darea em que
se agrupavam. Desse modo, a acdo do Estado e
dos agentes implementadores possibilitou mu-
dancas na configuracdo das relacoes sociais de
moradores da favela. Houve intensificacio dos
vinculos no interior dessas comunidades e, prin-
cipalmente, a construcao de pontes que favore-
cem a disseminacdo de informacoes e o acesso a
recursos e beneficios. Ou seja, mesmo mantendo
a localizacao geografica, construiram-se vinculos
estratégicos entre grupos que circulam em fluxos
de informacao diferentes. Nesse sentido, revela-se
a importancia do desenho do programa publico e
do modo de implementacao das atividades nessas
areas. Também se mostrou relevante a operacio-
nalizacdo dos programas a partir de individuos
que atuam nas areas, mantendo contato direto
com a populacdo. A autora conclui que a acao
dos atores do governo local — técnicos e agentes
comunitarios — envolvidos na implementacao de
uma politica publica tinha impacto significativo
na forma como se executavam as atividades e a
entrega dos beneficios e servicos publicos, e nos
resultados nao s6 em termos das metas de gestao e
processo dos programas sociais implantados, mas
também nos resultados produzidos em termos de
acesso da populacdo aos servicos publicos, e nos
padroes de interacdo entre o poder publico e a
comunidade local.

ANALISES E REFLEXOES GERAIS

Este trabalho teve como objetivo inicial compre-
ender o processo de implementacao de politicas
publicas no nivel local em dreas de alta concentra-
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cdo de pobreza, analisando como as dinamicas,
praticas e relacoes dos agentes implementadores
permitem conectar o poder ptblico a populacéo.
Para tanto, estudamos a atuacao dos Agentes Co-
munitdrios de Saude (ACS) e do Programa Satude
da Familia, e procuramos avancar na discussao
sobre os “burocratas de rua” e a particularidade
do ACS enquanto tal, refletindo sobre a maneira
como se dao esses aspectos na realidade quan-
do, em especial, temos um agente implementa-
dor que é também morador da area de acao da
politica.

Como vimos, os ACS, mediante o uso de me-
canismos linguisticos, cognitivos e relacionais im-
bricados em suas praticas, realizam uma media-
cao entre a populacdo local e o poder publico que
permite conectar a politica publica ao cotidiano
da comunidade. Esse processo facilita a insercéo
das praticas da saude e de outros servicos do po-
der publico no dia a dia da populacao. Além dis-
so, verificamos que esses agentes tém um poder
de conexao vertical que decorre dos contatos tan-
to com a populacao local — enquanto moradores
e agentes de saude — como com os funcionarios
do poder local, e, a0 mesmo tempo, um poder
de conexdo horizontal, que gera mobilizacdo e
trocas de informacdo interna na comunidade, e
articulacao com outros agentes de outras areas.
Viu-se dinamizada, assim, a interface relacional
entre a sociedade e o poder publico, e entre os
distintos atores envolvidos na implementacdo
das politicas; isso a partir do adensamento dos
contatos entre esses atores, sendo que o papel de
mediacdo dos Agentes Comunitdrios de Saude
tornou-se um fator-chave na transformacao das
caracteristicas dessa interface relacional.

Ademais, o estudo permitiu especificar o pa-
pel e as dinamicas de mediacdo que os Agentes
Comunitarios de Saude realizam, verificando que
nesse caso ha uma sobreposi¢do tanto de cone-
xao estrutural — dados os contatos sociais esta-
belecidos — como de contetdo — dadas as prati-
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cas comunicativas implementadas pelos agentes.
Dessa forma, podemos dizer que esses agentes
implementadores realizam nao s6 uma mediacao
relacional, mas também simbolica. Nesse senti-
do, a mediacdo realiza-se ndo na traducdo “fiel
da realidade”, mas sim na combinacao subjetiva
de sentimentos e de pensamentos, que tomam
sentido mediante a linguagem. Isso nos permite
pensar que a mediacao entre o poder publico e a
populacdo nao ocorre de forma automatica, mas
é construida nas suas praticas de implementacéo,
uma vez que esses agentes transitam entre grupos
sociais e instituicoes em que circulam fluxos de
informacoes distintas e compreendem as crencas,
conhecimentos, etc. que os distinguem. Dessa
forma, esses agentes apresentam caracteristicas
especificas que lhes outorgam grande poder de
mediacao.

E possivel afirmar também que a acio e a posi-
cao relacional dos agentes enquanto mediadores
permitem que as politicas de satide nao se res-
trinjam apenas a ideia da satide como cura de do-
encas, mas também signifiquem que a promocao
da saude esteja ligada a ideia de ambientes e situ-
acoes melhores para as pessoas e a ampliacao do
acesso a informacdo entre os moradores das co-
munidades, pois esses bens, muitas vezes, consti-
tuem beneficios ou servicos oferecidos pelo poder
publico. Geram-se, portanto, a partir da atuacao
dos agentes, distintas consequéncias, tanto para
as politicas publicas como para as dinamicas lo-
cais. Em relacao as politicas publicas, na medida
em que sdo implementadas dialogando com as
necessidades e a realidade do territorio, garantem
melhores resultados, ja que as pessoas se apro-
priam do contetudo das politicas como parte de
seu cotidiano. Além disso, a atuacao dos Agentes
Comunitdrios permite que as proprias dinamicas
se apropriem das praticas, aumentando a aceita-
¢ao e o envolvimento da populacao com algo que
ela reconhece como legitimo e benéfico para si.

Em seguida, observamos que esses processos
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ampliam o numero de mediadores entre o poder
publico e a populacdo local e, portanto, geram
uma distribuicao ou democratizacao do poder de
conexdo entre mais atores em funcdo da presenca
dos agentes comunitarios. Por ultimo, constata-
mos também que a presenca e o papel desempe-
nhado por esses mediadores diminuem o custo
da comunicacao entre o governo e a populacio,
tornando-a mais eficiente e oportuna. Dessa for-
ma, constatamos consequéncias tanto esperadas
como nao previstas, vindas da formulacao e de-
senho da politica que se estabeleceu ao longo do
processo de implementacao.

E possivel concluir, portanto, que a acio des-
ses agentes permite uma insercao do Estado den-
tro das redes relacionais locais. Pensando no en-
foque desses agentes implementadores enquanto
mediadores, podemos nos apropriar dos ensina-
mentos de Lipsky (1980), segundo os quais, em
funcao de sua discricionariedade, o burocrata de
rua pode distribuir e alocar os recursos, outor-
gando maior ou menos acesso. Isso pode ocorrer
para ambos os lados (administracéo publica e po-
pulacao) quando pensamos nesses agentes como
mediadores. Ou seja, os agentes implementado-
res escolhem quais os recursos que levardo para
ambos “os mundos” e constroem as dinamicas de
mediacdo desses recursos, tornando, portanto,
mais permeavel, ou “mais proxima”, a fronteira
entre Estado e sociedade.

Em termos de andlise de politicas publicas, o
presente trabalho avanca nas discussoes apre-
sentadas sobre agentes implementadores. Assim,
considerando as descobertas de Lipsky sobre a
discricionariedade dos agentes de rua, neste tra-
balho apresentamos uma questdo inovadora: a
dos agentes pertencentes as comunidades. Vale
destacar que a literatura até entdo considerava os
agentes implementadores como pessoas de “fora
do mundo” dos beneficiarios dos programas so-
ciais, como é o caso dos médicos, professores ou
policiais estudados pela literatura. Este novo ob-
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jeto de andlise, no entanto, traz consigo a ques-
tao dos agentes implementadores que constroem
pontes relacionais justamente por viverem nas
comunidades em que implementam as acoes. As-
sim, a partir desse novo olhar, avancamos tanto
na discussao sobre a discricionariedade desses
atores como, principalmente, na maneira como
constroem suas acoes, e na relacdo das regras e
instituicdes criadas pelos programas publicos
com a acao desses agentes.

NOTAS

' Dados construidos para a tese de doutorado de Gabriela Lotta,
apresentada ao Departamento de Ciéncia Politica da USP em
agosto de 2010.

2 PAVEZ, T. (2006) Politicas Publicas e Ampliacido do Capital Social
em Comunidades Segregadas: o Programa Santo André Mais Igual.
Dissertacdo de mestrado apresentada ao programa de Ciéncia
Politica da Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo.

? Os vinculos fortes entre individuos de um grupo social podem
significar diferencial de poder, controle e hierarquizacdo. No
caso de comunidades mais pobres, Almeida e D’Andrea (2005)
mostraram numa favela de Sdo Paulo a relevancia dos lacos
familiares e dos vinculos entre conterraneos para a obtencéo de
diversos tipos de recursos.

*Os individuos que atravessam esses buracos (gatekeepers) ganham
uma vantagem, o que nao significa que os grupos ndo tenham
consciéncia da existéncia uns dos outros, e sim que as pessoas
que se encontram de cada lado do buraco estrutural circulam em
diferentes fluxos de informacao.

> A urbanizaczo de favela é uma politica caracteristica dos governos
municipais do Partido dos Trabalhadores (1), que teve inicio na
década de 1980.

© Atualmente, o Programa tem cerca de 28 mil equipes atuando em
80% dos municipios brasileiros, o que abrange cerca de 65 milhoes
de pessoas (35% da populacao brasileira).

" A metodologia de Andlise de Redes Sociais permite identificar
padrdes de relacionamento entre atores numa determinada situacao
social e suas mudancas no tempo. No Brasil, estudos como os
de Pavez, Toledo e Gongalves (2009), Marques (2003) e Marques
(2000) usaram a metodologia para explicitar o padrdo de relacdes
dos atores envolvidos com tematica de uma determinada politica.

8 O programa estudado envolvia a coordenacdo das atividades
de diferentes programas sociais e de servicos urbanos, inclusive
o Programa de Agentes Comunitarios da Saude (PACS),
circunscrevendo-a territorialmente em areas de favela do municipio.
A execucio dos programas envolvia técnicos da Prefeitura e agentes
implementadores locais, inclusive os oito Agentes Comunitarios de
Saude do PACS.
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