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BUROCRATA DE NÍVEL DE RUA (STREET-LEVEL BUREAUCRAT): 

PRODUÇÃO CIENTÍFICA NO PERÍODO DE 2014 A 2017  

 

 

 

Resumo 
Baseando-se em 51 estudos que tratam sobre o Burocrata de Nível de Rua (BNR) em 

diferentes contextos e culturas, o presente artigo é um exercício de análise quantitativa que 

busca compreender o que vem sendo estudado sobre esse profissional nos últimos anos. O 

estudo discorre, de forma breve, quem são esses burocratas que apresentam conhecimentos e 

habilidades substanciais nos procedimentos diários do serviço público. Posteriormente, 

apresenta-se a técnica bibliométrica, utilizada para realizar a pesquisa e, na sequência, a 

análise dos resultados. O levantamento indica que, no período de 2014 até 2017, aumentou o 

número de artigos publicados sobre o BNR. Destaca-se também que, os profissionais mais 

estudados no período foram os assistentes sociais, professores e policiais. Foi observado que 

os artigos apresentam uma diversidade de perspectivas e cenários que envolvem o BNR. Esse 

breve levantamento, possibilita compreender o que vem sendo estudado sobre esse burocrata 

de grande importância no serviço público, assim como perceber diretrizes para novos estudos. 

 

Palavras-chave: Bibliometria, Burocrata de Nível de Rua, Políticas Públicas.  

 

 

Abstract 

Based on 51 studies that deal with the Street-Level Bureaucrat (SLB) in different contexts and 

cultures, this article is an exercise in quantitative analysis that seeks to understand what has 

been studied about this professional in recent years. The study briefly discusses who these 

bureaucrats are, bureaucrats with substantial knowledge and skills in daily public service 

procedures. Subsequently, the bibliometric technique used to perform the research is 

presented, followed by the analysis of the results. The survey indicates that, in the period from 

2014 to 2017, the number of articles published on the SLB increased. It is important to 

highlight that the professionals most studied in the period were social workers, teachers and 

cops. It was observed that the articles present a diversity of perspectives and scenarios that 

involve the SLB. This brief survey makes it possible to understand what has been studied 

about this bureaucrat of great importance in the public service, as well as perceive guidelines 

for new studies. 

 

Keywords: Bibliometrics, Street-Level Bureaucrats, Public Policies. 
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1. Introdução  

 

De acordo com Barrett (citado em Lotta, 2015), a origem da implementação de 

políticas se deu na valorização do olhar para os governos nos anos 1970. Aponta-se que, a 

implementação era identificada como um processo hierárquico. Com políticas formuladas e 

decididas por políticos, e posteriormente, executadas pelos burocratas.   

No decorrer dos anos, identificou-se que a implementação, realizada por processos 

hierárquicos, apresentava falhas. Essas falhas eram perceptíveis ao comparar o planejamento 

da política com o seu resultado final. Assim, emergiram abordagens analíticas que buscavam 

entender o que de fato acontecia no local da implementação. Duas perspectivas se destacaram: 

a abordagem Top-Down e a Bottom-Up.   

A abordagem Top-Down reflete as estruturas tradicionais de governança, com foco no 

controle e hierarquia, enfatizando a separação entre a política e a administração. A política é 

idealizada no topo, de forma centralizada, e depois executada de acordo com os objetivos 

planejados. Visa um alto grau de previsibilidade e precisão no mapeamento das ações, 

buscando controlar e limitar o comportamento dos burocratas e públicos da política. 

 Na abordagem Bottom-Up, autores defendem que supor muito controle e autoridade 

causa problemas na implementação. Essa perspectiva busca compreender o ambiente no qual 

a política é implementada, assim como as burocracias que estarão envolvidas no processo. 

Assim, verifica-se a implementação de “baixo para cima”, realizada pelo burocrata que 

realmente opera os trâmites necessários para que a política funcione.  

Conforme Lotta (2010, p. 31), “essa perspectiva vê a política pública como flexível e 

apta a se adaptar a possíveis contingências e alterações, e são justamente esses fatores que 

levam aos diferentes resultados possíveis”. Como os resultados da política não são previsíveis 

e os diversos fatores envolvidos na implementação possibilitam diferentes resultados, 

entende-se que o sucesso ou fracasso da política pública também depende do seu processo de 

implementação. 

É na abordagem Bottom-Up que se destaca a atuação dos atores de níveis 

organizacionais da instituição. São esses burocratas que apresentam capacidade em gerir 

problemas, conhecimento sobre os regulamentos, planejamento da execução do trabalho, 

habilidade nos procedimentos e entendimento sobre o público. O presente estudo discutirá 

sobre os BNRs, aqueles funcionários que trabalham em contato direto com os usuários do 

serviço público, como por exemplo, os professores e policiais (Lipsky, 2010).   

De acordo com Lotta (2015) existe uma lacuna nos estudos empíricos sobre a fase de 

implementação e nos diferentes elementos e fatores que a influenciam, assim como há a falta 

de trabalhos empíricos sobre os BNRs e suas características. Assim, a fim de compreender 

essa lacuna e subsidiar pesquisas futuras, busca-se realizar um levantamento quantitativo do 

que vem sendo estudado, nos últimos anos, sobre o BNR.  

É um exercício de análise baseado na investigação de 51 artigos que apresentam a 

atuação desse burocrata em diferentes contextos. Além da introdução, o estudo discorrerá, de 

forma breve, sobre quem são os BNRs, apresentando algumas referências importantes sobre 

esse profissional. Posteriormente, será exposto o método utilizado para realizar a pesquisa e, 

na sequência, a análise dos resultados.   

Esse breve levantamento, busca compreender a quantidade de artigos publicados nos 

últimos anos, conhecer os BNRs mais estudados, assim como entender quais são os principais 

fatores, apontados nos artigos, que influenciam nas ações desses burocratas. Possibilitando 

assim, conhecer o que está sendo estudado sobre esse burocrata tão importante no serviço 

público, e quais diretrizes podem ser traçadas para novos estudos. 
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2. Quem são os BNRs?  
   

Conforme definido por Lipsky (2010), o BNR é aquele funcionário que interage 

diretamente com o cidadão. Esses profissionais para Meyers e Vorsanger (2010, p. 249), 

“controlam o acesso a programas públicos ou fazem cumprir leis e regulamentos”.  Assim, o 

BNR é quem executa a política na prática, realizando os procedimentos administrativos 

necessários para o seu funcionamento.  

Como exemplo de BNR, pode-se citar: professores, policiais, profissionais da área da 

saúde, profissionais que atuam no “balcão” de atendimento, entre outros. São aqueles 

profissionais que estão em contato direto com o usuário do serviço público. No caso dos 

professores, por exemplo, estão vinculados às políticas educacionais, e precisam colocar em 

prática o que consta na formulação dessas políticas com a realidade em sala de aula.    

O BNR é a representação do Estado, é ele quem cria linha mútua de relacionamento 

com o cidadão, pois conhece o contexto local no qual está inserido, e exerce suas ações 

adequando-se as complexidades diárias. Abaixo, Lipsky (2010) ressalta a importância de 

compreender e estudar esses burocratas. 

   
“a) Eles são muitos e ocupam parte considerável da burocracia estatal – o que foi 

fortemente impactado pelo crescimento recente dos serviços sociais. 
b) Muitos recursos são alocados para pagá-los.  
c) Eles têm grande influência sobre as pessoas de baixa renda, porque servem para 

garantir que elas tenham acesso aos serviços. 
d) Esses profissionais estão cada vez mais fortalecidos pelos sindicatos, por meio 

dos quais têm grande poder de barganha”.(citado em Lotta, 2015, p. 45) 

   

        Segundo Maynard-Moody e Musheno (2003), as decisões na linha de frente são mais 

orientadas por crenças e valores, do que por regras e procedimentos. O profissional que 

interage diretamente com o beneficiário da política, tem conhecimento substancial sobre as 

facilidades e dificuldades enfrentadas durante a fase de implementação. Acaba por interpretar 

a política pública de acordo com seus valores e conhecimentos, assim como utiliza a 

discricionariedade para suas decisões diárias. 

   
“A discricionariedade desses agentes está em determinar a natureza, a quantidade e a 

qualidade dos benefícios, além das sanções fornecidas por sua agência. Mesmo que 

dimensões políticas oficiais moldem alguns padrões de decisão e normas 

comunitárias e administrativas, esses agentes ainda conseguem ter autonomia para 

decidir como aplicá-las e inseri-las nas práticas de implementação”. (Lotta, 2015, 

p. 46)  

   

Como uma das características do BNR, a discricionariedade é utilizada para lidar com 

as pressões e incertezas do ambiente de trabalho, pois criam estratégias para lidar com as 

atividades diárias, a fim de melhorar suas atividades. Desenvolvem rotinas e atitudes próprias, 

o que pode gerar diferença no resultado esperado pelos formuladores da política. Diante da 

complexidade do ambiente, os BNRs acabam por aplicar as decisões de forma seletiva ou até 

de forma contrária aos regulamentos.   

   Para Hupe e Hill (2007), os BNRs tem participação no processo de implementação, 

pois as decisões realizadas por eles têm consequências públicas. Em suma, esses burocratas 

não participam da formulação da política, e a compreendem de acordo com suas próprias 

interpretações, carregadas de interferência de diversos fatores. Os BNRs são profissionais 

estratégicos para o sucesso da política, pois possuem conhecimentos substanciais para um 

serviço público de qualidade. A fim de compreender os estudos sobre os BNRs, no próximo 

item será apresentada a estrutura da pesquisa. 
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3. Metodologia  
 

O trabalho tem como objetivo geral identificar e analisar artigos recentes que abordam 

o tema dos BNRs e os tópicos centrais sobre esses burocratas, utilizando como base de dados 

o Portal de Periódicos da Capes. Tomou-se como objetivos específicos do trabalho, (1) avaliar 

o quantitativo de artigos publicados sobre o tema de 2014 a julho de 2017, (2) identificar 

quais são as áreas de atuação dos BNRs mais estudadas, (3) verificar quais são os principais 

fatores que influenciam os BNRs na realização de suas atividades.  

Assim, por meio de uma abordagem quantitativa, foi utilizada a técnica de análise 

bibliométrica. Essa análise trata da medição da comunicação escrita por meio da contagem de 

diferentes indicadores.  

   
“Bibliometria é o estudo dos aspectos quantitativos da produção, disseminação e uso 

da informação registrada. Usada pela primeira vez por Pritchard6 em 1969, 

a bibliometria desenvolve padrões e modelos matemáticos para medir esses 

processos, usando seus resultados para elaborar previsões e apoiar tomadas de 

decisão”. (Tague-Sutcliffe citado por Macias-Chapula, 1998, p. 134)  

   

Assim, trata-se de utilizar métodos quantitativos na busca por uma avaliação objetiva 

da produção científica. “[...] deixando de lado os julgamentos de valor, parece clara a 

importância de se dispor de uma distribuição que nos informe sobre o número de autores, 

trabalhos, países ou revistas que existem em cada categoria de produtividade, utilidade ou o 

que mais desejarmos saber”. (Price, 1976, p.39).  

De acordo com Guedes e Borschiver (2005), por meio da pesquisa bibliométrica é 

possível mapear diferentes indicadores na gestão da informação e do conhecimento, tornando-

se possível recuperar informações e produzir conhecimento. A técnica possui diferentes leis e 

princípios empíricos por meio de métodos matemáticos e estatísticos. Algumas das leis mais 

utilizadas são de Bradford (produtividade dos periódicos), Lotka (produtividade dos autores) 

e Zipf (frequência das palavras).  

Assim, a partir da frequência de palavras e conceitos, os objetivos específicos da 

presente pesquisa estão de acordo com algumas das possibilidades de aplicação 

da bibliometria, de acordo com Vanti (2002), como: (1) a identificação das tendências e 

crescimento do conhecimento em uma área, e (2) avaliar os aspectos estatísticos da 

linguagem, das palavras e das frases.  

O Portal de Periódicos da Capes é a base de dados na qual será realizada a pesquisa. 

Essa base de dados apresenta estudos de importantes fontes de informação científica e 

tecnológica de acesso gratuito na internet.  

   
"O Portal de Periódicos, da Coordenação de Aperfeiçoamento de Pessoal de Nível 

Superior (Capes), é uma biblioteca virtual que reúne e disponibiliza à instituições de 

ensino e pesquisa no Brasil o melhor da produção científica internacional. Ele conta 

com um acervo de mais de 38 mil títulos com texto completo, 134 bases 

referenciais, 11 bases dedicadas exclusivamente a patentes, além de livros, 

enciclopédias e obras de referência, normas técnicas, estatísticas e conteúdo 

audiovisual". (Portal de Periódicos Capes/Mec)  

   

Membros da comunidade acadêmica, vinculados às instituições participantes, tem 

acesso ao conteúdo assinado do Portal por meio de computadores localizados ou autorizados 

por essas instituições. Para acessar o conteúdo gratuito, é possível realizar a pesquisa na 

página do Portal por meio de qualquer computador com acesso à internet. A fim de definir por 

qual meio o estudo seria iniciado, primeiramente, foi realizada a filtragem dos dados no 
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conteúdo assinado, em uma instituição de ensino federal, e posteriormente no conteúdo 

gratuito. Verificou-se que, em ambos os acessos, e adicionando filtros iguais, a pesquisa 

retornou a mesma quantidade de artigos. 

Os dados foram coletados na base de dados do Portal de Periódicos da Capes, da 

seguinte forma: Após conectar-se ao Portal (http://www.periodicos.capes.gov.br), foi acessada 

a página “Busca avançada”. No formulário para preenchimento, completou-se com o termo 

“Street-level Bureaucrat”. Em seguida, no tipo de material optou-se pelo termo “Artigos” e o 

período selecionado foi “de 01/01/2014 a 31/07/2017”.  

            Houve a tentativa de selecionar como palavra-chave "Burocracia de nível de rua", 

"Burocracia nível de rua" e "Burocracia nível rua", porém poucos ou nenhum artigo foi 

encontrado na base de dados. Para conseguir um número substancial de artigos para a 

pesquisa, que tratassem sobre o tema, optou-se por utilizar o termo "Street-level bureaucrat", 

termo frequentemente utilizado na literatura e presente no abstract de artigos científicos.  

Assim, a partir da busca no sistema, foi identificado um total de 76 artigos no período. 

Cada um dos artigos foi analisado, inicialmente, a partir do título, palavras-chave e resumo, 

com a finalidade de selecionar apenas aqueles que tivessem relação direta com a discussão do 

tema. Com a triagem, identificou-se 51 artigos que foram analisados na presente pesquisa.  

            As informações extraídas de cada um dos artigos, necessárias para a presente análise 

bibliométrica da produção científica sobre os BNR, foram: (1) Ano da Publicação; (2) Autor 

(es); (3) Local de publicação; (4) Título do Artigo; (5) Resumo; (6) Palavras-chave; (7) 

Abstract; (8)  Keywords. Foi realizada a tabulação dos dados por meio do programa Microsoft 

Excel (versão 2010), e a partir dele, foi realizada a análise e discussão dos resultados.  

            Dessa forma, na expectativa de construir uma possível análise bibliométrica e 

estruturar uma base de dados para subsidiar pesquisas futuras, o presente exercício 

compreende uma análise sobre a produção científica referente aos BNRs, visando entender 

como essa temática é abordada nas recentes pesquisas e qual o seu direcionamento no campo 

científico. Os artigos, que são as unidades de pesquisa, estão indicados nas referências do 

presente estudo.  

   

4. Análise dos resultados  

   

A fim de avaliar o quantitativo de artigos publicados por ano, quanto à identificação 

das tendências e crescimento do conhecimento sobre os BNRs, constam na base de dados do 

Periódico da Capes cerca de 13 artigos correspondentes ao ano de 2014, um total de 13 artigos 

no ano de 2015, frente a 15 artigos no ano de 2016 e 10 artigos até a metade de 2017. São 

artigos científicos que abordam o papel do BNR em diferentes países e contextos.  

            No decorrer da pesquisa, foram identificadas diferentes áreas de atuação desses 

burocratas. No ano de 2014, a maioria dos artigos pesquisados apontou para a área da saúde. 

Em 2015, os BNRs pesquisados eram mais presentes na área social e da educação; em 2016 

na área de segurança e em 2017 também na área da educação. Os BNRs que atuam em outras 

áreas também foram encontrados nos artigos, porém com menos frequência, como na área de 

questões ambientais, imigração e transporte, por exemplo.  

Houve, também, artigo com estudo de mais de uma área de atuação do BNR, como na 

pesquisa em que foram pesquisados burocratas nas áreas da educação, saúde e social. 

Destaca-se que, em todos os anos pesquisados, houve pesquisa sobre os burocratas das áreas 

da educação, saúde, segurança e social. Abaixo seguem alguns dados reunidos no decorrer da 

pesquisa, como o ano de publicação, a área de atuação do burocrata e a quantidade de artigos 

publicados no ano correspondente.  

   

                 

http://www.periodicos.capes.gov.br/
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ANO  ÁREA DE ATUAÇÃO DO BNR  QUANTIDADE DE ARTIGOS  

2014   

  

  

Educação, saúde e social  1 

Imigração  1 

Saúde  4 

Segurança  2 

Social  3 

Transporte  1 

Outros  1 

2015  

   

Educação  4  

Saúde  1  

Segurança  1  

Social  4  

Outros  3  

2016   

  

  

Ambiental  1  

Educação  1  

Imigração  1  

Saúde  2  

Segurança  3  

Social  2  

Outros  5 

2017   

  

Ambiental  1  

Educação  4  

Saúde  1  

Segurança  2  

Social  1  

Outros  1  

Total  -  51 

Figura 1. Relação entre a área de atuação do BNR e a quantidade de artigos publicados por ano.  

   

Os fatores que influenciam as ações dos BNRs foi outro ponto observado na pesquisa. 

Cerca de 27 artigos fizeram referência a questão da discricionariedade do BNR. Conforme 

mencionado anteriormente, a discricionariedade é a liberdade dos burocratas para agir 

conforme a conveniência e oportunidade em determinada circunstância. De acordo 

com Lipsky (2010), a discricionariedade trata de ações de livre escolha do BNR para a 

realização de suas tarefas.  

A discricionariedade surge da necessidade do burocrata em resolver determinada 

situação de sua realidade, como por exemplo, resolver questões que envolvem normas 

ambíguas ou conflituosas, quando existem muitas normas ou falta de normas sobre um 

determinado procedimento. São aqueles profissionais que compreendem o comportamento 

discricionário na interação com o usuário,  julgam o mérito dos beneficiários, tem percepções 

individuais e organizacionais, controlam as contingências, tem interpretação das regras e 

fatores que influenciam a tomada de decisão.  

De acordo com Meyers e Vorsanger (2010), a complexidade aumenta a necessidade de 

decisões discricionárias pelos BNRs. Com a definição de regras pode-se gerar efeitos 

contrários, forçando os burocratas a selecionar quais regras devem ser aplicadas.  

Certa liberdade para que o burocrata tome uma decisão, é importante e necessária para o 

desenvolvimento das atividades. Porém, em determinadas situações essa prática pode ir de 

encontro à legitimidade democrática gerando questionamentos sobre suas consequências, pois 

causa alteração na política pública definida por seus formuladores, aqueles governantes 

eleitos e representantes da população, que prestam contas pelos resultados da política.  

Além desses apontamentos, outras questões influenciam as ações do BNRs como 

fatores organizacionais, quanto à escassez de tempo, recurso, informação e demanda; da 

mesma forma, também sofre influência de instituições externas ou valores individuais. Ainda 
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sobre essa questão dos fatores que influenciam as ações dos burocratas, apontou-se, também, 

um total de oito artigos que abordaram a questão da interação do BNR com os usuários do 

serviço público. E, aproximadamente, sete artigos apresentaram sobre a responsabilidade dos 

BNRs em oferecer um serviço público de qualidade.  

Outros temas sobre esse profissional, atuante na linha de frente da implementação da 

política, foram mencionados nos artigos pesquisados, porém apareceram em menor frequência 

e em conjunto com outros temas. Como exemplo, a questão dos interesses políticos e pessoais 

do BNR, pois os objetivos desse profissional também podem afetar suas ações. Apontou-se a 

questão da percepção dos BNRs sobre a política, pois assumem uma posição mais crítica 

sobre a implementação e conseguem observar quais são os desafios e as barreiras impostas 

para colocar em prática a política pública.  

Também houve a discussão sobre seus conhecimentos e habilidades profissionais, o 

acesso ao poder político e social, a capacidade de contestar aos vários aspectos da política e 

suas modalidades de execução, gerenciar dilemas morais, foco explícito no que acontece no 

nível da rua, e a atuação desses atores que pode contribuir para as mudanças institucionais e 

políticas. Na questão das condições de trabalho, foi apontada a questão da socialização 

profissional, que trata da interação entre os burocratas, do mesmo nível ou de outros níveis. 

Da mesma forma, foram apresentados pontos sobre pressões no ambiente, falta de 

controle sobre a tomada de decisão, falta de recursos necessários para realizar as atividades, 

ou seja, itens que são prejudiciais para a motivação e satisfação no trabalho. Assim, nos 

últimos anos, os artigos apresentaram a figura do BNR em diferentes perspectivas e contextos, 

tornando-se possível um entendimento geral sobre a área de atuação e os aspectos que mais 

estão presentes nos estudos sobre esse burocrata.  

   

5. Considerações  
 

O presente exercício de análise foi idealizado, principalmente, com a ideia de auxiliar 

pesquisas futuras sobre os BNRs. Buscando assim, identificar a recente produção científica 

sobre o tema, além de entender quais são as atuais discussões propostas por diferentes autores. 

Compreender, de forma quantitativa, o que está sendo pesquisado, permite ampliar a visão da 

pesquisa, além de proporcionar uma busca por outros recortes que contribuam para o 

desenvolvimento da área e da sociedade.  

O levantamento mostra que, a quantidade de artigos sobre o BNR vem aumentando, 

aos poucos, no decorrer dos anos. Os artigos apresentaram diferentes abordagens, com 

burocratas atuantes em diferentes contextos e culturas, como por exemplo, na África do Sul, 

China, Estados Unidos e Finlândia. Importante destacar que, os profissionais mais estudados 

foram os assistentes sociais, professores e policiais. De uma forma geral, no decorrer da 

análise também foi possível identificar os fatores que mais influenciam as ações do BNR. 

Este estudo constatou que há muitas pesquisas que abordam um burocrata de nível de 

rua de forma geral, como um professor que está inserido em uma escola com diferentes 

interações e contextos. Porém, há a falta de pesquisas que tratam sobre esse burocrata com 

atribuições específicas, como um professor que atua de forma exclusiva na educação especial, 

por exemplo. É um burocrata que além das características gerais de sua atuação na linha de 

frente, lida com outras especificidades ainda pouco conhecidas, que apresenta situações de 

preconceitos, diversidade de opiniões, questões sobre inclusão educacional e social, 

acessibilidade em materiais didáticos e estruturas, entre outros fatores.  

Iniciou-se a pesquisa por “Street-level bureaucrat”, porém a fim de abranger mais 

artigos e pesquisas sobre o tema, entende-se que para pesquisas futuras é interessante utilizar 

outros termos de busca, que retornem assim mais artigos da área, como utilizar o termo 

“Street-level bureaucracy” ou “Sreet-level Bureaucracies”. Assim, o presente exercício, 
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realizado em caráter inicial, poderá ser aprofundado a fim de buscar mais informações sobre o 

tema. 

Em suma, o estudo proporcionou uma breve análise sobre pesquisas que tratam os 

BNRs. São servidores de grande importância para a implementação das políticas públicas, 

pois são a representação do Estado frente aos usuários do serviço. E, essa linha mútua de 

relacionamento que se cria entre Estado-cidadão só é possível por meio da contribuição desses 

profissionais. Pesquisá-los não se trata de apenas mais um ponto de vista, mas sim de 

contribuir para o desenvolvimento do serviço público e da sociedade como um todo.  
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