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ANALISE ESTRUTURACIONISTA DE POLITICAS PUBLICAS: a dualidade da politica publica

Resumo: O artigo propde justificar a criagdo de uma unidade de analise: a dualidade da politica publica. Argumenta que
essa unidade de analise permite revelar as regras e recursos da estrutura técnico-burocratica e valores que digam respeito
a agao politica que, por sua vez, repercutem na estrutura técnico-burocratica. O artigo apresenta (i) uma sintese tedrica
do enfoque analitico utilizado, a teoria da estruturagéo (Giddens, 1978, 1989), (ii) uma breve reviséo de literatura quanto
ao conceito de politica publica, (iii) uma breve discussdo quanto a controvérsia metodoldgica da teoria da estruturagao,
bem como a unidade de analise proposta e seu modelo de analise. A referéncia metodoldgica do artigo é a dualidade da
tecnologia, concebida por Wanda Orlikowski (1992). Para concluir, tece consideragdes sob a pertinéncia de um modelo
de analise que contemple tanto aspectos técnicos quanto morais.
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STRUCTURATIONIST ANALYSIS OF PUBLIC POLICIES: the duality of public policy

Abstract: The paper proposes to justify the creation of an analysis unit: the duality of public policy. It argues that this
analysis unit can reveal the rules and resources of techno-bureaucratic structure, and values relating to political action,
which in turn affect the technical-bureaucratic structure. The paper presents (i) a theoretical synthesis of the analytical
approach used, the theory of structuration (Giddens, 1978, 1989), (ii) a brief literature review about the public policy
concept, (i) a brief discussion about the controversy methodological theory of structuration as well the analysis unit
proposed and its analysis model. The methodological reference of the article is the technology duality, conceived by
Wanda Orlikowski (1992). Finally, some considerations are made on the relevance of an analytical model that includes
both technical and moral aspects.
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1 INTRODUGAO

Propbe-se, neste artigo, justificar a criagdo
de uma unidade de analise: a dualidade da politica
publica. Para tanto, utiliza-se a teoria da estruturagao
como enfoque analitico. Segundo Giddens (1989),
a dualidade da estrutura é a unidade de analise
que tem a intencdo de superar o dualismo entre
0 objetivismo e o subjetivismo, e refere-se a
retroatividade essencial da vida social. De acordo
com a teoria, a estrutura é tanto o meio como o
resultado da reprodugédo das praticas (agdes).

O que se pretende com a elaboragao dessa
unidade de analise é permitir que, ao analisar uma
politica publica, a pesquisa possa revelar além das
regras e recursos da estrutura técnico-burocratica,
valores que digam respeito a acao politica e a
concepgao de desenvolvimento que determinado
agente incorpora, 0 que por sua vez, repercute na
estrutura técnico-burocratica.

Este trabalho busca criar uma unidade
de andlise metodoldégica de carater qualitativo e
quantitativo para utilizagao posterior em pesquisa
empirica. Nesse sentido, levanta-se a seguinte
questdao norteadora: como as politicas publicas
podem ser analisadas com base na teoria da
estruturagdo? Para tanto, um ponto deve ser
esclarecido. De onde no espectro da teoria da
estruturagao este trabalho parte para arriscar-se na
formulagao de tal ferramenta? O ponto de partida
€, pois, um trabalho de Wanda Orlikowski, intitulado
“The duality of technology: Rethinking the concept of
technology in organizations”, de 1992.

O artigo esta organizado da seguinte maneira;
num primeiro momento € apresentada uma sintese
da teoria da estruturagdo, procurando introduzir
0 vocabulario estruturacionista. Num segundo
momento é feita uma breve revisdo de literatura
quanto ao conceito de politica publica; neste
topico, diferentes abordagens serdo categorizadas
conforme seu foco de analise, a saber; foco objetivista
(estrutura), foco subjetivista (agéo) ou foco recursivo
(dualidade). No terceiro momento sdo apresentados
0s aspectos metodoldgicos, uma breve discussao
quanto a controvérsia metodoldgica da teoria da
estruturagdo e a unidade de analise proposta por
Orlikowski (1992) - “dualidade da tecnologia”. No
quarto momento € apresentada a unidade de analise
proposta — a dualidade da politica publica — e seu
modelo de analise.

Por fim, sdo feitas consideragbes quanto a
capacidade que o método proposto tem de revelar
diferentes aspectos de uma politica publica qualquer,
levando em conta indicadores objetivos e subjetivos
presentes no cotidiano das pessoas envolvidas.

2 TEORIA DA ESTRUTURAGAO

A teoria da estruturagdo baseia-se,
fundamentalmente, na premissa de que o dualismo
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objetivismo-subjetivismo (ou estrutura-acao) deve ser
superado, ou melhor, reconstituido como dualidade
— a dualidade da estrutura (GIDDENS, 1989, p. 17).
Essas duas palavras (dualismo e dualidade), embora
muito semelhantes, ortograficamente sao na realidade
de sentidos frontalmente opostos. O quadro 1 tem a
intencao de confronta-las para melhor esclarecimento.

Quadro 1 - Dualidade e dualismo

Dualismo Dualidade

Duas substancias ou duas | Carater ou propriedade do
realidades opostas e in-|que é duplo ou do que con-
conciliaveis, irredutiveis [tém em si duas naturezas,
entre si e incapazes de|duas substancias, dois
uma sintese final ou de |principios.

reciproca subordinagéo.

Fonte: Houaiss (2001).

Acontribuigcao original dateoria da estruturacao

[...] diz respeito a retradugédo e
reinterpretacdo de um  problema
classico, e de certa forma fundante,
da propria investigagdo socioldgica,
qual seja, a relagcdo entre individuo e
sociedade. (COSTA, 2004, p. 81).

Domingues (2008) argumenta que a teoria da
estruturagdo tem uma clara unidade de analise: a
“dualidade da estrutura”. Por seu intermeédio, estrutura
e agcdo podem ser articuladas. E uma versdo da
sociologia atenta ao mesmo tempo a capacidade
reflexiva dos atores e ao condicionamento de
estruturas prévias. Oliveira e Segatto (2009) dizem ser
crucial o entendimento de que a dualidade da estrutura
€ uma unidade de analise. Cohen (1999) aponta esse
entendimento como o ponto de partida ontolégico da
teoria da estruturagdo. Segundo Cohen (1999), é de
Giddens a decisao de iniciar a teoria ao longo de linhas
ontoldgicas. Ainda segundo esse autor,

[...] o principal objetivo da teoria social,
desse ponto de vista, é inspirar teorias
de estruturas substantivas e processos
sociais que sirvam a prossecugao das
pesquisas empiricas. (COHEN, 1999, p.
398).

Essa unidade de analise esta representada na
Figura 1, onde se buscou graficamente representar
tal ideia.

Figura 1 - Unidade de analise

Duaslicdade da Exstruturs

Fonte: Elaboracédo prépria a partir de Giddens (1989), Cohen
(1999) e Domingues (2008).
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Para a nogcdo de estrutura, Giddens atribui
um carater (ndo funcao) de restringir (ndo coagir)
a acao dos agentes, sendo ao mesmo tempo, a
possibilitadora de sua agédo. Ou seja, a estrutura
€ composta por regras e recursos que definem os
parametros da agéo do agente que simultaneamente
fornece tais instrumentos para agir, ou ndo, quando
inexistentes (DOMINGUES, 2008).

Ja para a nogdo de agédo, a teoria foca nos
atores individuais. No enfoque estruturacionista,

[...] os atores sdo sempre reflexivos e
podem alterar seu comportamento a
qualquer momento, o que produz um
fluxo constante de mudanga social.
(DOMINGUES, 2008, p. 64).

Giddens (1989 apud COHEN, 1999, p. 409) da
atencdo a uma caracteristica da conduta humana, “o
poder de intervir no curso dos acontecimentos ou no
estado de coisas”. Sobre essa intervencao no curso
dos acontecimentos, Oliveira e Segatto (2009, p. 8)
argumentam da seguinte maneira:

Dessa forma, a acao propicia a reprodugéo e a
recriagao das estruturas virtuais presentes nos tragos
de memodria dos atores sociais, indicando assim que
acao e estrutura ndo séao tipos naturais opostos, mas
sim variagbes ao longo de um continuum.

Esse continuum da reproduc¢do social no
espago-tempo é chamado de recursividade. Ou
seja, € o movimento que vai institucionalizando
caracteristicas nos sistemas sociais, inserindo ou
transformando rotinas, reproduzindo e alterando a
sociedade (GIDDENS, 1989).

Para a teoria da estruturagéo o dominio basico
de estudo das ciéncias sociais

[...] n&o é a experiéncia do ator individual
nem a existéncia de qualquer forma de
totalidade social, mas as praticas sociais
ordenadas no espago e no tempo.
(GIDDENS, 1989, p. 2).

Diferentemente das outras abordagens, na
teoria da estruturagao, a estrutura nao € vista como
a analise descritiva das relagbes de interagdo que
‘compdem” organizagbes e coletividades, mas
sim como sistema de valores, regras e recursos
geradores (ou gerativos) da agdo (GIDDENS, 1978).

Nesse sentido,

[...] é esse aspecto dual da estrutura,
que é tanto inferido das observagdes
dos atos humanos como também opera
como um meio através do qual esses
atos tornam-se possiveis. (GIDDENS,
1978, p. 129).

A estruturagdo é definida, portanto, como
as “[...] condigbes que regem a continuidade ou

a transformacdo das estruturas e, como tal, a
reproducdo dos sistemas.” (GIDDENS, 1989, p.
35). Para analisar a estruturagéo do sistema social
0 autor sugere estudar os modos pelos quais esse
mesmo sistema, por via da otica dos valores e da
aplicagdo de regras e recursos generativos se
produz e reproduz no tempo/espago (GIDDENS,
1989). A Figura 2 representa a sintese tedrica da
teoria da estruturacao.

Figura 2 - Sintese Teorica
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Fonte: Elaboragao propria a partir de Giddens (1989).

Dentro desse enfoque, o conceito mobilizado
para indicar a acdo é “valores”. Em relagdo aos
valores, estes podem ser comuns a diferentes
individuos. E sua analise pode ser norteada pelo
conceito de conhecimento mutuo/memaria comum.
Domingues (2008, p. 64-65) argumenta que essa
dimenséo de analise pode ser acessada por meio da
consciéncia discursiva: “[...] a consciéncia discursiva
é reflexiva e capaz de proporcionar a racionalizacao
da agdo por parte dos atores, possibilitando
explicacdes [faladas].” Ainda e relagédo ao conceito de
conhecimento mutuo, Domingues (2008) argumenta
que a teoria da estruturagdo subdivide-o em duas
dimensbes: consciéncia pratica e consciéncia
discursiva, sendo que a primeira permite-nos seguir
regras e muda-las sem que nos questionemos sobre
seu significado e caracteristicas, e a segunda é mais
reflexiva e capaz de proporcionar a racionalizagao
da acdo por parte dos atores, possibilitando
explicacoes.

Neste momento convém a introducdo de
outro importante aspecto da teoria da estruturacao,
“as consequéncias impremeditadas da acgao”, este
aspecto representa uma dimensdo que compde o
modelo de analise estruturacionista e esta envolvido
na reprodugdo e transformacgdo dos sistemas na
vida cotidiana.

Quaisquer que sejam as consequéncias, essas
surgem da acao dos individuos. A acado depende
unicamente da capacidade dos atores de “fazer uma
diferengca” na producdo de resultados definidos,
quer pretendam ou nao que esses resultados
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ocorram, quer estejam ou ndo conscientes de que
eles ocorrem. “Fazer uma diferenga” é transformar
algum aspecto de um processo ou evento. A agao
na teoria da estruturagéo é equiparada a capacidade
transformativa (COHEN, 1999). Um aspecto
distintivo do exercicio da ag¢ao, por outro lado, é
que as intervengbes empreendidas pelos agentes
sempre estdo, em maior ou menor grau, sob seu
préprio controle: “[...] em qualquer fase de qualquer
sequéncia de conduta o agente poderia ter atuado
de maneira algo diferente daquela com que atuou.”
(COHEN, 1999, p. 410). A teoria da estruturacao
chama esse aspecto de controle de “monitoracao
reflexiva da agéo”.

Para Giddens (1989), todo individuo esta
posicionado no fluxo da vida cotidiana. De modo que
a agao nao deve ser percebida como uma série de
atos discretos, mas um processo continuo. Nesse
sentido, a rotina passa a ser um indicador eficaz,
pois, ela é tudo que é feito habitualmente, e constitui
um elemento basico do cotidiano das pessoas. E O
termo cotidiano “[...] condensa exatamente o carater
rotinizado que a vida social adquire a medida que se
estende no tempo e no espago.” (GIDDENS, 1989
p. 19).

Ja as ‘regras e recursos” sdo indicadores
atribuidos num primeiro momento a estrutura em
si, porém, a natureza recursiva da dualidade da
estrutura faz com que esses conceitos operem
como pré-requisitos de qualquer agdo. De modo
que as acgbes sdo manifestas pelos principios e
propriedades estruturais. Um principio estrutural
€, portanto, “[...] um principio de organizacao
de totalidades sociais; fatores envolvidos no
alinhamento institucional global de uma sociedade
ou tipo de sociedade.” (GIDDENS, 1989, p. 304)
e as propriedades estruturais sdo caracteristicas
estruturadas (institucionalizadas) dessas totalidades
que se estendem ao longo do tempo e do espago.

O significado de principio estrutural remete
a ideia de origem, de fundamento, de esséncia.
Como dito por Giddens (1989) “um principio
organiza totalidades”. O principio € uma diretriz, que
embora componha a analise institucional, pode ser
estendido para o mundo dos valores. Os principios
estruturais de uma politica publica, por exemplo,
estdo relacionados com o carater democratico
ou autoritario, conservador ou progressista das
instituicbes publicas, do mercado e da propria
sociedade em seu contexto histérico. Por outro lado,
as propriedades estruturais dessa politica publica
estariam relacionadas com suas caracteristicas
técnicas, formais, legais.

Diversos outros conceitos singulares formam
o bojo tedrico da teoria da estruturacdo, e nédo se
pretende trazer a tona toda a complexidade de
definicdbes que a constitui. O que se procurou
fazer foi apresentar, além dos aspectos centrais
da teoria, um aprofundamento suficiente para a
compreensao basica dos conceitos mobilizados para
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a execugao deste trabalho. Tais conceitos foram
deliberadamente escolhidos dentre 0s inumeros
conceitos do universo estruturacionista, por melhor
se adequarem as finalidades intencionadas, ou seja,
o estudo das politicas publicas.

3 ASPECTOS CONCEITUAIS DE POLITICA
PUBLICA

O estudo das politicas publicas tem sua
raiz no funcionalismo e no estruturalismo norte-
americano, sendo que a expressao policy analysis
(analise de politica publica), emerge nos anos 1930,
como forma de conciliar o conhecimento cientifico/
académico com a produgcdo empirica dos governos
(SOUZA, 2006).

De acordo com Saravia (2006), a produgéo
académica contemporanea em politicas publicas
busca analisar, de um modo geral, o funcionamento
da maquina estatal, mas existem diversas definicdes
para o conceito de politica publica, bem como
inumeras abordagens tedricas e metodoldgicas para
analisa-la. Souza (2006 p. 24) também argumenta
neste sentido; para a autora, “[...] ndo existe uma
Unica, nem melhor, definigdo sobre o que seja politica
publica”. Mas, seja qual for a definigdo, esta guia o
olhar para “[...] o locus onde os embates em torno de
interesses, preferéncias e ideias se desenvolvem,
isto é, os governos.” (SOUSA, 2006, p. 24)

Ramos e Schabbach (2012) apontam que o
crescente interesse no campo da politica publica
estd relacionado as questdes de alcance de
metas, afericdo dos resultados, maior producéo,
menor custo, desempenho e a accountability da
gestéo publica. De acordo com Souza (2006), esse
ressurgimento na ultima década do século XX,
deve-se, em grande parte, as restricdes financeiras
e politicas impostas aos governos, demandando a
elaboracao de politicas publicas mais eficientes,
num cenario de confrontacado de diferentes visdes
sobre o papel dos governos (neoliberal, welfare-
state, gerencial, societal, etc.) e crise da democracia
representativa. Dentro desse contexto,

[...] o Estado brasileiro passou a
redefinir sua area de atuagédo diante
das restricbes fiscais e, ao mesmo
tempo, sofreu uma pressao até entao
inédita pela ampliagdo de politicas
publicas mais universais, de qualidade
e eficientes. (RAMOS E SCHABBACH,
2012 p. 1274).

Tomando como referéncia os modelos
explicativos do campo da politica publica mapeados
por Souza (2006), estes modelos, num total de
9, serédo classificados conforme seu foco na (i)
estrutura, (ii) agéo e (iii) recursividade. A intengao é
mostrar que ja existem modelos que coadunam com
a unidade de analise proposta mesmo nao tendo
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Quadro 2 - Abordagens tedéricas em politicas publicas

Abordagem

Teoria

Foco na agédo

Coalizdes de Defesa — Concebe a politica publica como um conjunto de subsistemas
que se articulam com os acontecimentos externos. Estes subsistemas tém sua origem no
agente individual. Cada subsistema que integra uma politica publica € composto por um
numero de coalizdes de defesa que se distinguem pelos seus valores, crencgas, ideias e
recursos que dispdem.

Incrementalismo - A visao da politica publica como um processo incremental € baseada
no argumento de que as regras e recursos governamentais para uma dada politica publi-
ca partem de agdes marginais e incrementais. De modo que manter ou transformar uma
politica publica parte das a¢des individuais, mesmo que decisbes tomadas no passado
possam influenciar decisdes futuras.

Foco na
estrutura

Modelo Garbage Can - O modelo garbage can ou “lata de lixo” argumenta que exis-
tem varios problemas e poucas solug¢des. Tais solugdes dependem das decisdes que 0s
policy makers tém a sua disposi¢gdo no momento. Logo, parte de decisdes individuais
contingenciadas por uma estrutura prévia. E um sistema de tentativa e erro onde as
estruturas constroem as preferéncias individuais.

Neoinstitucionalismo — Subdividido em varios ramos, o neoinstitucionalismo postula que
as instituicdes sao regras formais e informais que moldam o comportamento dos atores.
Enfatiza a importancia das instituicdes/regras para a decisdo, formulagédo e implemen-
tacao de politicas publicas.

O tipo da politica publica ou Modelo de Lowi — Desenvolvida por Theodor Lowi na dé-
cada de 1960, é representada pela maxima “a politica publica faz a politica”. Ou seja, a
estrutura faz a agdo. Para cada tipo de politica (distributiva, regulatéria, redistributiva e
constitutiva) existem diferentes formas de agdes de apoio, rejeigédo e disputas.

Novo gerencialismo politico e ajuste fiscal — Para este modelo a busca de eficiéncia é o
objetivo principal de qualquer politica publica. O meio para a obtengéo desta eficiéncia é
com o estabelecimento de regras e metas. De maneira que, para que os objetivos sejam
alcangados, a agao deve se submeter a estrutura.

Foco recursivo

Arenas Sociais — O modelo das arenas sociais parte da a¢ao individual do chamado em-
preendedor politico. O empreendedor politico € o né de uma rede social. Todavia as re-
des ndo se reduzem as caracteristicas dos agentes individuais. O foco esta no conjunto
de relagdes, vinculos e trocas entre entidades e individuos e ndo nas suas caracteristi-
cas. As redes constrangem as acgdes e as estratégias, mas estas também as constroem
e reconstroem continuamente. Redes e identidades se constituem mutuamente em um
processo complexo.

Ciclo da Politica Publica — As subdivisdes do modelo de analise do ciclo politico se difer-
enciam gradualmente. A titulo de exemplo: (i) elaboragao, (ii) execuc¢ao, (iii) avaliagao
e (iv) revisdo. Alguns caminhos dentro dessa linha focalizam mais os participantes do
processo decisorio, e outros, o proprio processo. E um fluxo onde o agente modifica a
estrutura e vice-versa.

Equilibrio Interrompido - Conjuga principios funcionalistas e hermenéuticos. O modelo
argumenta que uma politica publica € um sistema formado por subsistemas. E que é
fundamental para que ocorra a reproducao e/ou transformagao do sistema, a construgéo
de uma imagem (sentido) sobre determinada decisao.

Fonte: Elaboragéo prépria baseada Souza (2006).

como referéncia ateoria da estruturacdo. Mas de uma
maneira geral todos possuem caracteristicas que
sdo semelhantes ao modelo da dualidade da politica
publica, ja que esta contempla tanto a agdo como
a estrutura. Os modelos sao: Arenas Sociais; Ciclo
da Politica Publica; Coalizbes de Defesa; Equilibrio
Interrompido; Garbage Can; Incrementalismo;
Modelo de Lowi; Neoinstitucionalismo; e Novo
gerencialismo publico e ajuste fiscal. A seguir sao
apresentadas, de maneira sintética, essas diferentes
abordagens.

E possivel perceber no quadro 2, a presenca
que os enfoques funcionalista e estruturalista
possuem.Adelimitacdo exata entre esses focos pode
nao ser muito clara, pois existem posicionamentos,
uns mais, outros menos, objetivistas ou subjetivistas.
Mas existe, porém, na literatura, “tipos ideais” que
ajudam na reflexdo sobre a analise de politicas
publicas e que servirdo de apoio no prosseguimento
deste trabalho.

Saravia (2006) descreve dois destes “tipos”
de analise de politicas publicas, sendo um com
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foco na estrutura e outro com foco na agdo. Sobre o
primeiro, diz o autor que

[...] o predominio da racionalidade
técnica é absoluto e sdo privilegiadas
as atividades que influiiam mais
diretamente na produgdo e no
desenvolvimento econdmico.”
(SARAVIA, 20086, p. 35).

Quanto ao tipo que versa sobre a analise
com foco na acao, esclarece o autor que este recai
na agao dos atores individuais, a politica publica
passa a ser “[...] um fluxo de decisdes que apontam
para diversos fins, bem como pelos valores, idéias
e visbes dos que adotam ou influem na decisado.”
(SARAVIA, 20086, p. 27).

Frey (1999) aponta para o que sera chamado
aqui de terceiro “tipo” de analise de politicas publicas,
a analise de foco recursivo. A percepcao de que a
politica publica é um fluxo, permite a inferéncia de
que ela seja recursiva. De acordo com este autor,
a analise de politicas publicas pode ser vista como
uma atividade tanto técnica, com indicadores
e organogramas, quanto politica, em que as
percepcdes e os interesses dos atores individuais
entram em todos os estagios.

Do ponto de vista metodoldgico, este trabalho
alinha-se com o foco recursivo e, por sua vez, com o
argumento que defende ser a analise de determinada
politica publica,

[...] uma questdo tédo técnica quanto
as de natureza instrumental, ao passo
que é também uma questdo tdo moral
quanto aquelas que inspiraram Weber.
(REIS, 2003, p. 12).

4 A CONTROVERSIA METODOLOGICA DA
TEORIA DA ESTRUTURAGAO EM RELACAO A
MODELOS DE ANALISE

Existe uma controvérsia basica quanto ao uso
da teoria da estruturagdo em trabalhos empiricos.
Tal controvérsia gira em torno da reificagdo ou
hipostatizacdo — que é considerar algo abstrato
como coisa material, ou ainda a

[...] atribuicdo de existéncia concreta e
objetiva a uma realidade ficticia, abstrata
ou meramente restrita a incorporalidade
do ser humano. (HOUAISS, 2001).

Giddens (1989) acredita que rompeu o
dualismo, logo, que néo reifica. Esse argumento é
aceito e corroborado por Cohen (1999, p. 403) que
argumenta que a teoria da estruturagao se

[...] concentra na producdo e na

reproduc¢ao da sociedade pelos proprios
agentes sociais, uma sistematizacao
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das proposi¢des ontoldgicas acarretaria
igualmente certo grau de sistematizagédo
trans-histérica.

De acordo com o que diz Cohen (1999),
uma sistematizagdo trans-histérica pressuporia a
existéncia da estrutura nos moldes em que Giddens
contra-argumenta que exista, o que seria uma
contradicdo na teoria da estruturagdo. Ou seja,
qualquer tipo de sistematizagado da sociedade via a
teoria da estruturagao incorreria num paradoxo, pois
a teoria ndo permite ser um modelo de analise, ja que
a dualidade da estrutura so existe abstratamente.

Ja para Domingues (2008), Giddens tende a
pensar as estruturas em termos que se encaixam
muito diretamente ao préprio modelo estruturalista.
De modo que, para esse autor, Giddens reifica.

Giddens em passagens um tanto obscuras e
problematicas, vé a estrutura como “real”, cristalizada
em “tracos” sociais de memdria, incorporados nas
instituicbes e na mente dos individuos. O que isso
significa ndo é de modo algum claro, embora pareca
evidente que Giddens “reifica”. (DOMINGUES, 2008
p. 65).

Em sintese, Cohen (1999) concorda e defende
que Giddens nao reifica, pois agéo e estrutura ja séo
adequadamente tratadas analiticamente. Ao passo
que Domingues (2008) diz que Giddens reifica,
mas que agao e estrutura ndo devem ser tratadas
concretamente, mas sim analiticamente, como
Giddens diz fazer.

O que ocorre é que, ao criar a teoria da
estruturagdo, onde aunidade de analise é adualidade
da estrutura, Giddens (1989) propde a “analise de
conduta estratégica”, para se analisar a agéo. E a
“analise institucional” para se analisar a estrutura. Ao
nao criar um método adequado a dualidade, gerou-
se a controvérsia e as criticas (DOMINGUES, 2008).
Para Domingues (2008, p. 67), isso abre precedente
para que a metodologia da dualidade da estrutura
possa ser descrita como: “polo da agédo e polo da
estrutura”, o que deixa Giddens alinhado com os
principios do funcionalismo e o naturalismo, mesmo
nao sendo essa sua intengdo. Vé-se, portanto, que
existe uma controvérsia de ordem ontologica que
reflete em qual forma uma pesquisa empirica pode
ser conduzida sob o viés da teoria da estruturagao.

Este trabalho ndo tem a intencdo de
debrucar-se sobre essa situagdo, traz, porém,
essas consideragdes, para poder trilhar o caminho
estruturacionista por exceléncia, o “caminho do meio”.

4.1 Orlikowski: a dualidade da tecnologia

Rodrigues (2008) faz um levantamento
bibliografico onde aponta que a Teoria da Estruturagao
tem sido cada vez mais utilizada como abordagem em
estudos organizacionais, chamando, ainda, a atengéo
para os desafios intelectuais que a aplicabilidade dos
conceitos de Giddens ainda inspiram ao mostrar certa
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dificuldade de identificar modos para utilizar o conceito
de estruturacdo em trabalho empirico. Rodrigues
(2008) argumenta que a teoria da estruturagcao nao
se acerta com nenhum método particular, dificultando
a operacionalizagao do trabalho.

Ao proporadualidade datecnologia, Orlikowski
(1992) desenvolve um novo modelo tedrico com o qual
examina a interagao entre tecnologia e organizagoes.
Orlikowski (1992) rompeu, desta maneira, com as
pesquisas que consideravam a tecnologia como algo
objetivo, uma forga externa que poderia ter/gerar
impactos deterministicos/determinantes sobre as
propriedades organizacionais, tais como a estrutura.
Bem como com as pesquisas que focam apenas
0 aspecto humano da tecnologia, considerando-a
o resultado das escolhas estratégicas e da acéo
social. Orlikowski (1992) argumenta que ambas
as perspectivas estdo incompletas e propde uma
reconceituagcdo da tecnologia que levasse em
consideragdao ambas as perspectivas. Para tanto,
a autora sustenta seu argumento com a teoria da
estruturagdo. O modelo estruturacionista para
analise da tecnologia ou a dualidade da tecnologia,
segundo a autora, permite um aprofundamento no
que ela considera ser o entendimento dialético entre
tecnologia e organizacgoes.

Peres Junior, Oliveira e Pereira (2012), em
um trabalho cujo propdsito central foi a realizagédo
de um estudo bibliométrico da utilizagao da teoria da
estruturagdo no campo da Administragao, apontam
a influéncia que os trabalhos de Wanda Orlikowski
possui. Notadamente seu artigo, intitulado “The
duality of technology: Rethinking the concept of
technology in organizations” de 1992. Peres Junior,
Pereira e Oliveira (2012) argumentam que as técnicas
e indicadores bibliométricos do trabalho permitiram
0 mapeamento visual dos autores mais influentes,
permitindo medir o crescimento de determinadas
areas e o surgimento de novos temas. De acordo
com este estudo bibliométrico, observa-se que a
partir dos trabalhos publicados por essa autora
nos anos 90, formou-se um subcampo na teoria da
estruturacéo aplicada aos estudos organizacionais.

O que ocorreu foi que Orlikowski (1992)
rompeu a “ortodoxia” sociolégica e utilizou a teoria da
estruturagdo como modelo de analise em pesquisa
empirica, criando a dualidade da tecnologia,
uma unidade de analise que deriva da dualidade
da estrutura de Giddens (1978). A dualidade da
tecnologia foi, e ainda &, uma ferramenta de analise
empirica utilizada em diferentes areas. Tomar-se-a
como base esta solugdo apresentada por Orlikowski
(1992) como precedente metodoldgico a unidade de
analise aqui proposta, a dualidade da politica publica.

5 DUALIDADE DA POLITICA PUBLICA COMO
UNIDADE DE ANALISE

Os fundamentos do conceito de politica publica,
que dao sustentagao a esta unidade, sdo consonantes

com certas caracteristicas da teoria da estruturagéao.
Tomando como referéncia o “tipo” da analise de
foco recursivo, pode-se inferir essa nova unidade de
anadlise, pois para além de um roteiro metodoldgico, o
que esta em destaque nessa abordagem é a natureza
recursiva da politica publica que esse “tipo” sustenta.

Figura 3 - Estudo bibliométrico da teoria da
estruturagdo nos estudos organizacionais

Fonte: Peres Jr., Pereira e Oliveira (2012).

Cabe ressaltar que, como na unidade de
analise de Orlikowski (1992), as estruturas da
politica publica ndao devem ser tratadas como
externas ou independentes da agéncia humana.
Elas sdo virtuais e emergem da repeticdo das
interacdes entre os individuos. Convém destacar,
ainda, a concepcado de que as politicas publicas
possuem uma natureza temporal, amparada por
um aparato técnico-burocratico caracterizado por
ser produto de decisbes anteriores e da constante
redefinicdo dos interesses (CARVALHO, 2003;
COSTA; CASTANHAR, 2003).

Considera-se, portanto, que a recursividade
€ um conceito estruturacionista simpatico a alguns
modelos que defendem a tese de que a reproducgao
social de uma politica publica ocorre via processos
institucionais, interativos, ciclicos, dinamicos
e movidos por reagbes mutuas dos individuos
envolvidos.

Apds definido esse ponto de partida
“ontoldgico” no jargao estruturacionista, os dois polos
complementares da unidade de analise (estrutura e
acao) e suas respectivas orientagdes metodologicas,
apresentar-se-ao as duas dimensdes em analise e
seus indicadores.

A Figura 4 tem a intencdo de sintetizar essa
proposta de modelo de analise.

Figura 4 - Modelo de analise estruturacionista em
politicas publicas

Damensdes em Analise Indicadores

Unidade de Anilise

Folo da ag3a

Poldoda estrutura

gl i el

Fonte: Elaboragao prépria a partir de Giddens (1989), Domingues
(2006) e Cohen (1999).
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Observa-se na Figura 4, no polo da agao, que
a dimensao em analise € norteada pelo conceito -
Conhecimento Mutuo, que para Giddens (1989,
p. 440), é “[...] a condigdo necessaria de adquirir
acesso a descricoes validas de atividade social
via consciéncia discursiva.” O que, por sua vez,
representa “[...] o que os atores sdo capazes de dizer,
ou expressar verbalmente, acerca das condi¢oes
sociais, incluindo especialmente as condigbes de
sua propria acao.” (GIDDENS, 1989, p. 440).

Nessa perspectiva, o conhecimento mutuo,
relacionado a uma dada politica publica, também
esta relacionado com a interpretagao que os atores
participantes da politica sdo capazes de realizar a
respeito da prépria politica e de sua propria agao.
Nesse caso, pode-se questionar a respeito da cultura
politica que os diferentes atores sociais expressam
ou sua perspectiva de desenvolvimento. Enfim,
seria identificar no contexto ou rotina da politica
publica em analise, se os individuos possuem
valores republicanos, se a democracia € um valor,
se o “publico bem compreendido” nos dizeres
classicos de Alexis de Tocqueville € uma pratica
representativa no cotidiano ou ndo. Estes elementos
sdo convidativos para a aplicagdo de metodologias
qualitativas, hermenéuticas, criticas.

No outro polo, da estrutura, mesmo as
propriedades  estruturais norteando-se pelos
principios estruturais, estas tém como caracteristica
a natureza técnica. De modo que metodologias
quantitativas sdo adequadas. Para o tema deste
artigo, as regras sao os decretos, estatutos, mapas,
leis, etc., e os recursos sdo humanos, financeiros,
naturais, estratégicos, etc., que dao forma a uma
politica publica. A familiaridade dos agentes com
as rotinas reforca o conhecimento mutuo dos
principios e propriedades estruturais associados
com suas acgdes (COHEN, 1999). Os atores, para
uma pesquisa sobre o enfoque deste artigo, sdo as
pessoas que em algum momento interagiram com
uma politica publica qualquer.

Portanto, nesta perspectiva “dualista” os
valores sao os indicadores da agdo - enquanto as
regras e recursos indicam a estrutura. Estes dois
polos constituem, aqui, a matriz da metodologia
estruturacionista, originando a unidade de analise das
politicas publicas, derivada da dualidade da estrutura.
Essa unidade de analise baseia-se na concepgao de
que as propriedades estruturais dos sistemas sociais
sao “[...] simultaneamente 0 meio e o resultado das
praticas que constituem esses mesmos modelos.”
(GIDDENS, 1989, p. 43). Ainda segundo Giddens
(1989), as estruturas sociais sao tanto constituidas
pela atuagdo humana como, também, € ao mesmo
tempo, sdo o0 meio dessa constituigao.

Em sintese: As Regras e Recursos de uma
politica publica s&o os indicadores para analisar seus
Principios e suas Propriedades Estruturais, que, por
sua vez, configuram a Andlise Institucional do Polo da
Estrutura. As regras e recursos s&o as caracteristicas
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institucionais “impessoais” da politica publica, seus
regulamentos e atribuicdes, seus indicadores sao
eminentemente dados objetivos. Ja os Valores sao os
indicadores para analisar o Conhecimento Mutuo dos
individuos. Isso se inscreve na “Anadlise da Conduta
Estratégica” do Polo da Agéo. Por meio da linguagem,
0s valores sdo expressos via consciéncia discursiva
e analisados com o método interpretativo que o
pesquisador achar adequado.

6 CONCLUSAO

A unidade de analise “dualidade da politica
publica” tem em vista permitir a incorporagdo na
analise de politicas publicas de indicadores objetivos
e subjetivos. Essa perspectiva posiciona as pessoas
como constituintes de estruturas especificas, caso
seja recorrente o uso dos principios e propriedades
estruturais de uma politica publica qualquer.
De maneira que as estruturas de determinada
politica publica emergem conforme seu uso - e
esse uso esta recursivamente instanciado nas
acbes dos sujeitos individuais, logo orientado por
valores, crengas, objetivos, dentre outros. Quando
os individuos, repetidamente, representam um
conjunto de regras e recursos que estruturam suas
interacbes cotidianas com uma politica publica,
essa interagdo € recursiva, pois, na recorréncia
de suas praticas, os usuarios moldam a estrutura
da politica publica que, por sua vez, molda a sua
prépria utilizagdo. Esses indicadores estdo na
rotina, na agenda, no expediente, no cotidiano
dos envolvidos que reproduzem e/ou transformam
tais sistemas recursivamente. De maneira que as
regras, 0S recursos e os valores séo elementos que
abrem, simultaneamente, caminhos no tempo e no
espagco. O circulo polarizado que representa ambas
as unidades de analise faz referéncia ao yin yang,
simbolo taoista que representa a fluidez da dualidade
do universo. Todavia, o trabalho toma emprestado
somente o sentido dindmico do simbolo, sem ter a
intencao de partir de proposicdes teoldgicas.

A dualidade da politica publica esta, portanto,
representada no yin yang, mas o método torna
dualista a dualidade inerente ao simbolo, logo, este
trabalho reifica, tratando o abstrato como se real
fosse, pois ndo existe uma dualidade da politica
publica andando na natureza, mas na cultura. Mais
a calhar, no polo da cultura, se considerarmos a
classica dualidade entre cultura e natureza presente
nas Ciéncias Sociais.

Argumentou-se, também, que a dualidade
da politica publica pode ser analisada nas relagdes
entre Estado e Sociedade, entre agentes do
Estado (Unido, Estados e Municipios) e entre os
“beneficiarios” da politica (na sociedade). Dessa
forma, a politica publica é analisada como um todo,
por meio da dualidade, da dialética entre estrutura e
acao. Utilizar da teoria da estruturacéo, a dualidade
como lente de analise de politicas publicas.
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