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RESUMO
O presente ensaio tedrico teve como objetivo aprofundar o debate sobre a discricionariedade na implementagio
de politicas publicas, por meio da proposi¢ao de um framework analitico que considera tanto propriedades
estruturantes quanto elementos condicionantes da agao discriciondria dos chamados burocratas de nivel de rua.
Com base em uma abordagem estruturacionista, buscamos oferecer uma perspectiva integrada que va além da
dicotomia tradicional entre abordagens top-down e bottom-up, relativas ao processo de implementagio. Com
base na discussdo e no conjunto de proposicoes apresentadas, é possivel afirmar que propriedades estruturantes
— regras, recursos, rotinas e cultura — nao apenas moldam a agao discriciondria, mas também sio continuamente
remodeladas pela discricionariedade condicionada s prdticas dos agentes no campo. Essa relagdo recursiva,
alinhada a dupla hermenéutica da teoria da estruturagio (Giddens, 2009), evidencia a complexidade do ambiente
de implementacio e a necessidade de uma abordagem analitica que capture essa dinamicidade.
Palavras-chave: implementagio, politicas publicas, discricionariedade, teoria da estruturagio, framework.

ABSTRACT

This theoretical essay aimed to deepen the debate about discretion in the implementation of public policies by
proposing an analytical framework that considers both structuring properties and conditioning elements of the
discretionary action of so-called street-level bureaucrats. Based on a structurationist approach, this essay offers an
integrated perspective that goes beyond the traditional dichotomy between top-down and bottom-up approaches
regarding the implementation process. The discussion and the set of propositions presented suggest that
structuring properties — rules, resources, routines, and culture — not only shape discretionary action, but are also
continually reshaped by discretion conditioned by the practices of agents in the field. This recursive relationship,
aligned with the double hermeneutics of structuration theory (Giddens, 2009), highlights the complexity of the
implementation environment and the need for an analytical approach that captures this dynamism.

Keywords: implementation, public policies, discretion, structuration theory, framework.
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RESUMEN

Este ensayo tedrico tuvo como objetivo profundizar el debate sobre la discrecionalidad en la implementacién de
politicas publicas, a través de la propuesta de un marco analitico que considere tanto propiedades estructurantes
como elementos condicionantes de la accién discrecional de los llamados burdcratas de calle. Baséndonos en

un enfoque estructuracionista, buscamos ofrecer una perspectiva integradora que vaya mds alld de la dicotomia
tradicional entre enfoques top-down y bottom-up, relacionadas con el proceso de implementacién. A partir de
la discusién y del conjunto de proposiciones presentadas, es posible afirmar que las propiedades estructurantes —
normas, recursos, rutinas y cultura— no solo modelan la accién discrecional, sino que también son remodeladas
continuamente por la discrecionalidad condicionada a las practicas de los agentes en campo. Esta relacién
recursiva, alineada con la doble hermenéutica de la teoria de la estructuracién (Giddens, 2009), resalta la
complejidad del entorno de implementacién y la necesidad de un enfoque analitico que capture este dinamismo.
Palabras clave: implementacidn, politicas pablicas, discrecionalidad, teoria de la estructuracién, framework.

INTRODUCAO

Na literatura, boa parcela dos estudos que priorizaram capturar as principais lacunas existentes entre o
processo de construgio de agenda e o efetivo sucesso de programas destinados a solugao de problemas
publicos culminou por considerar a etapa de implementacio uma espécie de “elo perdido” (Hargrove,
1975) do ciclo de politicas publicas. Coube a Lasswell (1956) sugerir a “implementagao” enquanto um
dos estdgios necessdrios desse ciclo, modelado e compreendido pelo autor como um processo politico.

Em trabalho seminal sobre implementagao de politicas publicas, Pressman e Wildavsky (1973) a
definem como um “processo de interagio entre uma gama de objetivos e as agoes definidas para atingi-
los” (p. 15). Assim, em termos prdticos, a implementa¢io compreenderia o espaco temporal no qual sao
observéveis os resultados concretos esperados de uma determinada politica (Secchi, 2010).

No entanto, é preciso considerar que os formuladores — ou “policymakers” — nem sempre
sa0 capazes de antecipar as contingéncias que podem afetar o ambiente em que as politicas sao
implementadas, e que os programas e planos delineiam cursos de agao e de decisao limitados, abrindo
espago para um comportamento discriciondrio por parte dos seus implementadores diretos (Lotta,
2010; Lotta & Santiago, 2017; Silva & Melo, 2000), ou seja, pelo corpo de profissionais responsdveis
pela aplicagao de politicas e prestagdo de servigos publicos diretamente junto aos usudrios beneficiados
(Lipsky, 1980).

E nesse sentido, inclusive, que Lipsky (1980) analisa a agéncia da chamada “burocracia de nivel de
rua” — termo também utilizado para caracterizar as organiza¢des que empregam um ndmero significativo
desses profissionais, como universidades, hospitais, entidades de assisténcia social, estacoes de policia etc.

— tal qual uma “arena” do poder discriciondrio que determina os resultados das politicas publicas.

No 4mbito juridico-administrativo, a discricionariedade pode ser definida como o conjunto de

procedimentos de tomada de decisdo e o escopo para o jogo de julgamento individual, proporcionado
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dentro de uma certa estrutura de regras (Hawkins, 1992). Para Hupe (2013), a discricionariedade
corresponderia a liberdade restrita aos constrangimentos legais, da qual o agente da politica desfruta
para entregd-la aos beneficidrios. Frequentemente as regras as quais esses profissionais dispdem

nao estdo claras ou nio sdo suficientes para lidar com situagées especificas. No 4mbito de sua
discricionariedade é que esses profissionais sao capazes de desenvolver mecanismos de enfrentamento
(Tummers & Bekkers, 2014).

Em se tratando de pesquisa em politicas publicas, a légica multinivel da governanga sugere um
quadro abrangente para descrever o contexto no qual a implementagio ocorre. No entanto, pesquisas
empiricas tendem a destacar as dindmicas macroestruturais ou as ages microcomportamentais dos
individuos dentro do sistema (Barzelay & Gallego, 2006; Moynihan, 2018; Robichau & Lynn, 2009).
Na literatura sobre implementagio, essa dicotomia tende a ser refletida na tensio entre as abordagens
top-down e bottom-up (Goggin et al., 1990).

Assim, é coerente assumir a existéncia de duas perspectivas relacionadas no processo de
implementagdo. De uma perspectiva “micro”, a discricionariedade, dimensao volitiva da agéncia
da burocracia de nivel de rua, e como esta se manifesta mediante aspectos condicionantes como as
trajetorias de cada profissional, o valor atribuido aos assistidos, conhecimentos sobre brechas nas regras,
entre OULros aspectos.

De uma perspectiva mais abrangente, também ¢é preciso considerar aspectos institucionais do
sistema de gestdo da politica, o qual, por meio de um emaranhado de normas legais, cadeia de comando,
sistema de prestacio de contas, objetivos, metas e demais obrigagoes, vem a esteira do exercicio da
fungao pablica de implementar (Boldrin & Ferreira, 2024). Nesse contexto, encontram-se propriedades
estruturantes do sistema, referentes ao ambiente regulatério, as normas e regimentos que pautam
determinado programa ou politica, as prdticas institucionalizadas sob a forma de esquemas culturais
subjacentes ao trabalho dos implementadores, as capacidades e aos recursos de implementagio em si.

Conforme Sandfort e Moulton (2020), essas propriedades estruturantes, como regras, recursos,
rotinas e cultura, influenciam o processo de implementacio e sio fundamentalmente moldadas pela
agéncia dos implementadores. E importante destacar que propriedades estruturantes nio existem
fora do escopo da conduta dos atores; pelo contrério, constituem-se de sua produgao e reproducio
(Giddens, 2009).

No presente ensaio, propomos que essas propriedades fazem alusao direta ou indireta a questao
da discricionariedade de agentes implementadores de nivel de rua, na medida em que esses agentes,
socialmente habilidosos em suas praticas, inferem o que é apropriado e legitimo em seu contexto
particular, e as reproduzem. Diferentemente de pesquisas que buscam analisar o papel central atribuido
a discricionariedade na implementagio de politicas ptblicas sob uma perspectiva bozrom-up (Boldrin &
Ferreira, 2024), ou que evidenciam diferentes dimensées da tensao entre regras e discricionariedade no
ambito do trabalho desempenhado pela burocracia de nivel de rua na administra¢ao publica (Bonelli et
al., 2019), propomos, com base na literatura pertinente, um framework de andlise voltado para melhor

compreender, pelas lentes estruturacionistas, a relagao entre as propriedades estruturantes anteriormente
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referidas e elementos condicionantes da discricionariedade no processo de implementagao no nivel de
rua. Para além disso, apresentamos algumas proposicoes decorrentes do framework.

Ao adotar a lente estruturacionista para analisar a implementagao de politica ptblica no nivel de
rua, compreendemos a existéncia de uma relagao de recursividade, inerente ao processo de estruturagao,
que ocorre na intersec¢ao entre os niveis macropolitico e microcomportamental, ou seja, em um nivel
intermedidrio, por meio do modo como implementadores — burocracia de nivel de rua — trabalham com
essas propriedades estruturantes. Admite-se que tais propriedades possuem cardter tanto condicionante
quanto capacitador a a¢do de atores implementadores (Domingues, 2001; Giddens, 2009).

Importa destacar que a perspectiva adotada no artigo é ontologicamente interpretativista,
assumindo a dupla hermenéutica proposta por Giddens (2009), na qual as a¢des sociais sao
compreendidas em contextos especificos e interpretadas pelos préprios agentes.

Acreditamos que a reformulacio do “quebra-cabeca” da implementagao pelas lentas da

“estruturacao” oferece nio apenas insights tebricos mais ricos, mas também um gancho pragmadtico

para descrever como os agentes afetam a implementacio (Sandfort & Moulton, 2020). A observancia
dos elementos do modelo jd proposto por Sandfort e Moulton (2020) e uma revisao bibliografica de
trabalhos sobre discricionariedade e suas implicagdes ao processo de implementagio no nivel de rua foi
0 que nos provocou, seguindo uma ldgica incremental (Sandberg & Alvesson, 2010), a compor um
framework com proposicoes de suporte analitico.

Assim, este ensaio avanga ao superar abordagens dicotdmicas tradicionais (top-down e bottom-up),
oferecendo uma perspectiva intermedidria com base estruturacionista e ampliando a compreensao sobre
como estruturas e agdes interagem dinamicamente na implementagdo de politicas publicas.

Para tanto, apés esta introdugao, o texto segue estruturado de modo a discorrer sobre a nogao
de discricionariedade e elementos condicionantes a ela no processo de implementagao no nivel de rua.
Posteriormente, com base em revisao de literatura administrativa e de dreas afins, apresenta-se um olhar
estruturacionista como chave analitica para compreensao do processo de implementagio de politicas
publicas e, na sequéncia, debate-se 0 modelo de Sandfort e Moulton (2020) como uma alternativa ao
dilema macro versus micro na andlise do processo de implementagio. Por fim, o modelo de framework e

as proposi¢des para andlise da discricionariedade sob lente estruturacionista sao discutidos.

DISCRICIONARIEDADE

Expectativas e demandas especificas dos usudrios dos servigos pablicos podem ser um elemento
determinante para o exercicio da discricionariedade (Bonelli et al., 2019). O exame das condi¢des nas
quais ela se conforma e dos fatores que nela interferem pode ajudar a dar maior robustez a discussao
sobre a regulagio do comportamento da burocracia de rua (Lotta & Marques, 2020).

Neste ensaio, compreendemos a discricionariedade como expressao da capacidade de agéncia, tal
como definida por Giddens (2009), ou seja, como habilidade reflexiva dos atores para agir dentro das

restricbes estruturais.
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Hupe (2013) identifica quatro perspectivas tedricas diferentes sobre o conceito de
discricionariedade. Além da perspectiva juridica, cuja caracteristica definidora ¢é a autoridade delegada,
¢ possivel identificar uma visao econdmica, que destaca a representagao de interesses; uma visao
socioldgica, que destaca a liberdade de julgamento; e uma visao politica, cujo destaque é para o exercicio
do poder piblico em nome do bem comum.

Independentemente da perspectiva adotada, entende-se que esse conceito é um elemento analitico
relevante a ser considerado no processo de implementagao de politicas (Hupe, 2013; Lotta, 2019), bem
como fundamental 4 andlise de atua¢io do burocrata de nivel de rua (Boldrin & Ferreira, 2024; Bonelli
etal., 2019; Hupe, 2013; Lotta, 2019; Lotta & Marques, 2020).

Especificamente no 4mbito dos estudos sobre politicas publicas, a literatura apresenta duas
dimensoes centrais a compreensao da discricionariedade. A primeira revela a ideia de discricionariedade
enquanto espago para a agao, qual seja a liberdade do individuo dentro dos limites do contexto de
atuagao burocritica. A segunda busca entender a agao propriamente dita, ou seja, como os individuos
exercem a discricionariedade a eles delegada, que comportamento desempenham, quais fatores os
influenciam e como interpretam as regras e implementam politicas ptblicas (Lotta & Santiago, 2017).

Assim, o espago de discricionariedade pode ser maior ou menor conforme a abrangéncia, a
quantidade e a ambiguidade das regras as quais seus agentes se encontram submetidos (Lispky, 1980.
Vale ressaltar ainda que, nos estudos sobre andlise de politicas publicas, diferentemente do ambito do
Direito, as regras a serem consideradas nio se restringem 3s regras formais de estatutos juridicos oficiais,

podendo também ser informais ou ticitas (Lotta, 2019).

Elementos condicionantes da discricionariedade

Burocratas de nivel de rua podem experimentar diferentes niveis de discricionariedade, inclusive no
ambito de uma mesma politica, a depender de: seus préprios conhecimentos sobre brechas nas regras; se
a organizagao em que atuam formalizou a politica de modo diferenciado; suas relagdes com os gestores e
condigoes de ajustamento; sua personalidade, mais seguidora de regras ou rebelde (Brehm & Hamilton,
1996; Prottas, 1979).

A discricionariedade nio é apenas fruto de comportamentos individuais, mas emerge das préticas
institucionais cotidianas, influenciadas por normas e esquemas culturais internos as organizacoes
implementadoras (Souza & Rossoni, 2025). Nesse sentido, para Lotta (2010), duas categorias de
fatores interferem na discricionariedade de burocratas de nivel de rua. Fatores de ordem institucional
e organizacional sao referentes sobretudo as politicas organizacionais estabelecidas, que punem ou
premiam determinadas agdes e escolhas e influenciam os interesses e preferéncias dos atores. J4 os fatores
individuais ou relacionais dizem respeito as trajetdrias de cada individuo, as relagoes estabelecidas no
momento da implementagio, 2 institui¢do na qual os profissionais estdo alocados, podendo também ser

moldados por meio de treinamentos ofertados pelas instituigoes.
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Conforme Thomann et al. (2018), pouca atengio ainda ¢ dada a suposta relagio entre a
discricionariedade assumida por profissionais da burocracia de rua e sua respectiva motivagio para
implementagio de politicas piblicas. Os resultados apresentados por Thomann et al. (2018) dio
suporte a hipétese de que o poder — inerente a discricionariedade — é uma condi¢io quase necessdria,
mas nao suficiente para fomentar o desejo/disposi¢ao para a implementagao de politicas na burocracia
de rua, considerando o exercicio do poder em seus diferentes niveis como pré-requisito para a disposi¢ao
a implementagdo. Em outras palavras, profissionais de linha de frente precisam sentir que podem
influenciar a politica pablica. Quanto a hipétese de que a combinagao de poder mais significincia
de uma politica ptblica é uma condigao quase necessdria para um elevado desejo/disposi¢ao para a
implementagao de politicas pela burocracia de rua, o estudo também indicou que quando trabalhadores
da linha de frente sentem que detém grande poder discriciondrio e que a politica tem importantes
finalidades sociais e valor adicionado aos clientes beneficidrios (nivel de significAncia), essa combinagio
fortalece sua vontade de implementd-la (Voet et al., 2017).

Sobre esses e outros tantos elementos condicionantes do exercicio de discricionariedade, é possivel
mencionar ainda o nivel de confianca entre os profissionais e a gestao, os sistemas de incentivos que
promovem ou impedem a implementagao de uma politica ou a forma como a politica foi implementada
(de cima para baixo, de baixo para cima) dentro de uma organizagio, caracteristicas de personalidade
como otimismo, crencas de autoeficdcia e locus de controle etc. (Tummers & Bekkers, 2014). Como
o exercicio da discricionariedade pressupoe a interpretagio de normas em determinadas situagoes, ¢
preciso considerar que percepgao, valores e aspectos psicoldgicos individuais também influenciario a
tomada de decisao dos agentes (Boldrin & Ferreira, 2024).

Souza e Rossoni (2025) destacam ainda que a congruéncia entre esquemas culturais dos servidores
e a legitimidade das politicas puablicas constitui fator essencial para o sucesso da implementagio zop-
down. Quando os servidores percebem as politicas como alinhadas aos seus préprios esquemas culturais,
desenvolvem um senso maior de propriedade e compromisso, facilitando uma implementagao mais
eficaz e legitima (Souza & Rossoni, 2025).

A possibilidade de aplicar seus préprios julgamentos ao lidar com as necessidades e desejos dos
cidadaos usudrios de servigos pablicos também é determinante nessa mediagao entre discricionariedade
e disposi¢ao para implementagao. Esse efeito mediador implica positivamente o desejo de bem
implementar a politica pablica por parte do profissional burocrata, podendo-se afirmar que ela
configura um elemento inerentemente valorizado por burocratas de nivel de rua (Tummers & Bekkers
2014). Nesse caso, é importante considerar que a media¢io total nao é esperada, uma vez que outros
fatores intervenientes ajudam a explicar a influéncia da discricionariedade sobre a disposi¢ao para a
implementagdo por parte dos burocratas, tais como a necessidade intrinseca destes por autonomia no
trabalho (Wagner, 1994).

Outra implicagao do uso do poder discriciondrio por parte da burocracia de rua diz respeito
a habilidade que esses profissionais desenvolvem para categorizar os usudrios do servigo publico ou
politica em questio. A categorizagio dd-se mediante uma espécie de julgamento moral, com potencial
para elencar individuos mais ou menos merecedores (Lipsky, 2019; Lotta & Pires, 2020), penalizar
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individuos menos merecedores ou oferecer menos do que esforgos pragmdticos permitiriam (Oliveira,

2017). Nesse sentido, a identificacio de atitudes, comportamento, etnia ou status socioecondmico dos

cidadaos usudrios de determinada politica pode afetar diretamente o julgamento feito para esse tipo de

categorizagao (Maynard-Moody & Musheno, 2022). Expectativas associadas as caracteristicas tipicas de

um grupo e utilizacio de padrées de estere6tipos podem, inclusive, conduzir a avalia¢oes diferenciais por

parte de implementadores na linha de frente (Raaphorst & Groeneveld, 2018).

Por fim, destaque-se que, embora a discricionariedade permita certa liberdade para o

implementador agir conforme conveniéncia e oportunidade, o agente ptblico permanece sujeito a uma

dimensao ética reflexiva (Bergue, 2025). Tal dimensio ética implica nao apenas cumprir formalmente

regras, mas examinar criticamente suas decisoes e agoes, considerando os efeitos praticos e morais

no interesse publico. O fendmeno da “inércia deciséria”, frequentemente associado ao receio de

responsabilizacio legal por decisoes discriciondrias, revela a importincia do exame critico-reflexivo pelo

agente publico sobre a agao (ou inagao) diante de alternativas disponiveis (Bergue, 2025). Essa reflexao

ética torna-se ainda mais necessdria em contextos em que os espagos de discricionariedade nao estio

claramente delimitados por regras formais.

A tabela apresentada a seguir traz uma sintese dos principais aspectos condicionantes de

discricionariedade identificados na literatura:

Tabela 1 - Condicionantes da discricionariedade

CONDICIONANTES DA
DISCRICIONARIEDADE

Valor atribuido a incentivos
Valor atribuido aos assistidos

Conhecimentos sobre
brechas nas regras
Trajetorias de cada individuo

Disposicao para
implementacdo

Caracteristicas de
personalidade

Autonomia

Legitimidade

ELUCIDAGAO OPERACIONAL

Percepcao sobre bonificacbes e recompensas.
Julgamento moral de atitudes,
comportamento ou status social para
categorizacao de usuarios da politica.

Conhecimentos sobre normas, personalidade
mais seguidora de regras ou rebelde.
Historico de formacao, de carreira, episodios
considerados importantes na trajetéria de
trabalho.

Sentimento de poder influenciar a politica.

Valores e aspectos psicolégicos individuais.
Identificagcao de tragcos como otimismo,
crencas de autoeficacia e locus de controle.
Necessidade intrinseca por autonomia no
trabalho.

Percepcao da validade social e institucional da
politica publica.
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Os condicionantes anteriormente elencados remetem a relevincia dos atores implementadores
que atuam na ponta do sistema (politica pablica), enfatizando a agéncia da burocracia de rua (Giddens,
2009), compreendendo o elemento de discricionariedade como igualmente importante na determinagao
dos resultados alcangados pela politica em questao (Lipsky, 2019; Lotta, 2019).

No entanto, é valido considerar que qualquer politica publica se encontra inserida em um
ambiente politico-institucional que demandard capacidades estatais especificas de implementagio, as
quais, por sua vez, influenciam os resultados obtidos por tal politica (Cingolani, 2013; Pires & Gomide,
2016). Considera-se, nesse sentido, que a politica pablica pode ser entendida como um sistema a
principio cercado por um arranjo institucional preestabelecido e por propriedades estruturantes que a
caracterizam enquanto sistema.

Feitas tais consideragoes, entende-se como oportuno contextualizar o debate sobre o uso da
discricionariedade e os efeitos da mensuragio da performance referente a agéncia de implementadores
de nivel de rua, situando-a em face de uma perspectiva mais ampla. Enfim, valendo-se do
estruturacionismo como uma lente tedrica pertinente a andlise e a avaliagao de politicas publicas,
permite-se uma reflexo a respeito da estrutura e da interpretagio das consequéncias das a¢des por meio
do acesso aos respectivos agentes (Giddens, 2009; O’ Dwyer & Mattos, 2010; Sandfort & Moulton,

2020), conforme explorado na se¢o a seguir.

TEORIA DA ESTRUTURAGCAO COMO CHAVE ANALITICA PARA
COMPREENSAO DO PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
PUBLICAS

Pelas lentes estruturacionistas, os sistemas sociais sao constituidos dos préprios processos interativos
em meio aos quais se observa a jungio entre agao e estrutura (Domingues, 2001). Nesse sistema, os
agentes (atores) sao sempre reflexivos, podendo demonstrar ou nio alteragoes em seus comportamentos,
fato que alimenta um fluxo continuo de mudanca social. J4 a estrutura apresenta um cardter tanto
condicionante (constraining) quanto capacitador (enabling) a agao dos atores (Domingues, 2001;
Giddens, 2009).

Hupe (2013) reconhece que o préprio estudo da burocracia de nivel de rua carrega consigo uma
marca socioldgica substancial. O trabalho de Lipsky (1980), ao ressaltar componentes de alienagio
e de enfrentamento de profissionais burocratas de rua, refor¢a essa marca. Considerando-se o
posicionamento estrutural como primordial para andlise da agéncia (Rossoni et al., 2013), entende-se
que os sistemas sociais sdo organizados como prdticas sociais regularizadas e depreende-se que os atores
de cuja conduta tais préticas s2o constituidas estejam estruturalmente posicionados (Giddens, 2009).

De modo que os sistemas sejam constituidos no 4mbito de continuidade das praticas sociais, suas
propriedades estruturais podem ser caracterizadas enquanto relagdes de posi¢oes-prética, que considera
posicoes, papéis e identidades estabelecidas na rede de relagoes sociais, identidade essa a qual certo

conjunto de san¢des normativas ¢ atribuido (Giddens, 2009).
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A teoria da estruturagio oferece uma compreensio integrada e dindmica dos processos sociais
e institucionais, destacando-se por reconhecer a intera¢io recursiva entre agéncia e estrutura, o que
proporciona um arcabougo analitico mais abrangente em comparacio com outras abordagens analiticas
tradicionais.

Na intenc¢io de observar como a teoria da estrutura¢io vem sendo utilizada em pesquisas
empiricas no campo das politicas publicas e em dreas afins, foi realizada uma busca no catdlogo de
teses e dissertagoes da plataforma da Coordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(2023). Com base nessa selegio de estudos académicos brasileiros, uma andlise exploratdria recente
sobre a aplicagao empirica da teoria da estruturagio revelou que todos trazem uma andlise de fendmenos
situados em meio a ou relacionados a mudangas ou transformagoes sociais. A maioria das pesquisas
também faz mencio a énfase na andlise da conduta estratégica dos atores investigados.

Barbosa (2019), por exemplo, busca investigar de que forma os padroes da estruturagio orientam
a implementagio da politica de Regulacio Assistencial do SUS, na perspectiva da Rede de Atencao a
Satde (RAS). A pesquisa parte, inclusive, da problemdtica segundo a qual a implementacio da politica
enquanto prética social (premissa) nao condiz com os mecanismos normativos usualmente adotados. A
agao regulatéria é considerada uma prética social, essencialmente sustentada mediante a agdo humana
em intera¢do, envolvendo um conjunto diversificado de atores, embasada por regras — expressas em
normas legais, conhecimento técnico e por esquemas interpretativos negociados e comunicados entre os
envolvidos, que mobilizam recursos assistenciais disponiveis no territério — distribuidos nos servigos de
diferentes complexidades, facilitados ou nio de acordo com a capacidade dos agentes.

Daltro (2020) discorre como algumas tecnologias de informagao e comunicagao mediadas pela
internet, como ¢ o caso das midias sociais, tém alterado profundamente os moldes de relacionamento
entre a sociedade e a administragio publica e constituido uma nova onda de inovagio governamental.
O arcabougo tedrico escolhido é uma variante da teoria da estruturagio giddensiana. A chamada teoria
da estruturagio adaptativa (TEA), derivada de estudos sobre apropriacio tecnolégica e suas aplicacoes
na 4rea de sistemas, ¢ utilizada a fim de evidenciar como estruturas das referidas tecnologias avancadas
penetram, influenciam e transformam organizagdes, bem como as interagoes sociais influenciam e
transformam as intengdes originais do artefato tecnoldgico.

Sob a lente da teoria da estruturagao (Giddens, 2009), e considerando o avango regulatério
governamental das tltimas décadas, a pesquisa de Batista (2021) objetiva compreender de que forma os
agentes atuantes em prefeituras vém agindo e reagindo perante a necessidade de (re)estruturagio de suas
controladorias, bem como influenciando o corrente processo de institucionalizagio dos controles em
ambito municipal no Estado do Pard. Para tanto, considera as modalidades de significa¢do, dominagao
e legitimagao como subvaridveis da estruturagao que se inter-relacionam na drea organizacional das
controladorias, porém nao configuram uma dualidade que favorega a (re)estruturagio delas.

Em Abrahim (2020), estudam-se préticas relacionadas ao trabalho de preparagao para o Exame
Nacional de Desempenho dos Estudantes (Enade), no Ambito de um centro universitdrio da rede

privada do Estado do Pard, tendo como finalidade a andlise da conduta estratégica de coordenadores
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dos cursos de graduacio. A autora justifica a escolha do repertério da teoria da estruturacio (Giddens,
2009) especialmente por sua atenglo a detalhes macrossocioldgicos, e por sua sensibilidade ao

contexto institucional e a abertura & mudanca, além de considerar o cotidiano dos atores envolvidos e

a possibilidade de imbricamento com outros streams da pesquisa organizacional. Ao considerar que o
nivel micro concilia o contexto macro da realidade inerente 2 dualidade da estrutura, reitera, assim, que
o corpo tedrico da estruturagio é suficientemente atraente para a aplicagio da perspectiva da estratégia
como pratica (Whittington, 2015).

Em sintese, uma andlise dos oito trabalhos que exploram o viés estruturacionista para o estudo da
implementagio de politicas publicas destaca, a principio, a natureza predominantemente qualitativa e
interpretativa das pesquisas, com exce¢ao do trabalho de Batista (2021), de natureza qualiquantitativa.
Nos trabalhos que fazem alusio as modalidades de estruturagio: significagio, dominagio e legitimagio
(Giddens, 2009) — estas sdo adotadas como categorias analiticas.

Quanto a questdo da legitimagao e considerando-se o aspecto de validade das politicas puablicas, de
acordo com Souza e Rossoni (2025), é importante destacar que duas formas de legitimagao sao cruciais:
autorizago (validade baseada na autoridade normativa e constitucional) e endosso (validade percebida
pela adequacao das politicas aos esquemas culturais dos implementadores). Politicas que contam
simultaneamente com ambas as formas tendem a apresentar maior eficicia na implementagao (Souza &
Rossoni, 2025).

Também vale destacar que boa parte das pesquisas anteriormente referenciadas faz alusao ao
dilema entre uma abordagem micro e macrossocioldgica nos aspectos metodolégicos e epistemoldgicos
para os respectivos fendmenos investigados, conforme explicito em Abrahim (2020). E sobre tal dilema

que se debruga a secao posterior.

DUALIDADE DA ESTRUTURACAO DE POLITICAS PUBLICAS: UMA
ALTERNATIVA AO DILEMA MACRO VERSUS MICRO

O dilema entre uma abordagem micro e macrossociolégica para analisar fend6menos organizacionais
— e dos processos que ocorrem no entorno da prestagao de servigos quando da implementagio de
determinada politica ou programa — ¢ discutido em Sandfort e Moulton (2020), que propéem um
modelo de varidveis de nivel intermedidrio, consideradas como propriedades estruturantes no processo
de implementa¢io em nivel de rua.

A abordagem apontada por Sandfort e Mouton (2020) sugere a superacio da énfase seletiva em
varidveis institucionais da estrutura ou da agéncia como fatores responsaveis pela conduciao de mudanga

e inovagao em relagio a resultados desejdveis em politicas ptblicas.

There are important meso-level processes — interactions between agency and structure around
the core program technology — that occur at the organizational and service delivery levels of the
system (Hill, 2003; Knox et al., 2018; Sandfort, 2010). To understand these, we must depart

from conventional assumptions that essentialize either structure or human agency. Both are
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important and cannot be understood in isolation. Structures shape how action is directed. But

structures attain their significance because of how actors invest in them. And actors, themselves,

have agency in the valuation of institutional mechanisms and communication about them. This

is the essence of structuration. And it is the recursive dance between institutions and agents that

is central to enable system change during policy and program implementation. (Sandfort &
Mouton, 2020, p. 3)

Desse modo, conforme as autoras, o referido processo de estruturagao na implementacio de

politicas ptblicas ocorre na intersec¢do entre os niveis macropolitico e microcomportamental, ou seja,

em um nivel intermedidrio, por meio do modo como implementadores trabalham com esses elementos

estruturantes e moldam o seu contexto de atuacio.

Uma lente estruturacionista presume que essas propriedades nao devem ser enxergadas como

fatores exdgenos e relativamente imutdveis, pelo contrdrio. A tabela a seguir explora a relacao de

recursividade entre propriedades estruturantes e agéncia para explanar as diferencas entre concepgoes

das propriedades estruturantes de nivel intermedidrio como “dadas” (exdgenos) ou como “molddveis”

(endbgenos):

Tabela 2 - Diferentes concepcdes de elementos estruturantes que moldam a implementacao

DEFINICAO FATORES EXOGENOS FATORES ENDOGENOS
Transferéncia da carga
Prescricdes aplicadas sobre quais | Burocracia; carga administrativa do cidadao para
Regras acoes sao requeridas, proibidas administrativa; contagem de | o governo; simplificacao de
ou permitidas. politicas formais. aplicativos, sites; implantacao
de estimulos comportamentais.
“Resourcing”; uso de recursos
. Dependéncia de recursos; para criacdo de mudanca
Inputs para a sobrevivéncia de . . o .
Recursos o restri¢oes fixas; incerteza ou ou estabilidade em sistemas
uma organizagao ou programa. T . S
estabilidade. sociais; aplicacdo de talentos
operantes.
Modelos repetitivos de agao para
a coordenacao de atividades Estabilizam organizagoes; Caracteristicas de performance;
Rotinas dos atores no ambito de uma ferramentas que habilitam a escolhas entre repertérios de
organizacdo; desenvolvimento burocracia de rua para lidar. acodes possiveis.
de habitos.
A . Valores coletivos ou quadros | Conjunto de ferramentas
Interacdes tidas como garantidas . . .
; que guiam e restringem culturais implantado
Cultura e profundamente enraizadas da . Ly
. . a acao; dificuldade de para apoio a mudanca ou
vida cotidiana. <
mudancga. manutencao do status quo.

Nota: Sandfort & Mouton, 2020, p. 5, tradugdo nossa.
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No processo de implementagao, as regras correspondem a legislagio governamental formal, as
restricoes regulamentares e a requisitos informalmente impostos por atores governamentais ou nao. Na
prética, as regras sao moldadas e interpretadas pelos agentes dentro de um sistema (Blau, 1963; March
etal., 2000). A agéncia humana e a curiosidade estao constantemente trabalhando na adaptagao das
regras que orientam a implementacio (Sandfort & Mouton, 2020). Para Grindle (1991), profissionais
que constituem a burocracia implementadora de determinado programa ou politica nio se caracterizam
meramente como aplicadores neutros das regras, mas detém seus préprios interesses na formulagao e
aplicacio destas, podendo, inclusive, constituir aliangas ou interagbes com a elite burocrdtica.

Também vale mencionar que uma mesma regulamentacio pode produzir resultados totalmente
diferentes no saldo de implementagao de uma politica publica em contextos de implementagao diversos,
o que implica dizer que estas nio sio determinantes no exercicio das praticas dos profissionais que
atuam no processo (Arretche, 2001; Lotta, 2010).

De acordo com a teoria da estruturagao, os recursos sao utilizados pelos agentes para operar o
sistema, manter ou aumentar seu poder (Sewell, 1992). No processo de implementa¢ao de politicas, a
disponibilidade ou caréncia de insumos influenciam e limitam fortemente as op¢oes para tomada de
decisiao da burocracia de nivel de rua diuturnamente (Ferreira et al., 2020). Com base na forma em
que sao colocados a disposicio e usufruto dos agentes, sao classificados em autoritativos e alocativos
(Giddens, 2009).

Quando pessoas aplicam conhecimentos e empreendem esforcos na utilizagio de determinados
tipos de recursos em detrimento de outros, estes se tornam fontes de poder (Sandfort & Moulton,
2020). Dotagdes semelhantes de recursos frequentemente sao utilizadas de formas diferentes, com base
na compreensio de sua significAncia e utilidade pelos agentes (Cyert & March, 1963; Gross, 2009).

Sandfort e Moulton (2020) sugerem, inclusive, abordar essa propriedade estruturante nio como
um substantivo, mas como um verbo de agao: “resourcing’, referindo-se a uma maneira de conseguir
ativos como dinheiro, pessoas, materiais, conhecimentos, ¢ usd-los para promover mudanca ou
estabilidade no ambiente social (Feldman, 2004).

Rotinas sdo derivadas da interpretacio de regras formais e desenvolvimento de habitos, padroes
repetitivos de agao coordenada de mdltiplos atores. Constituem elementos fundantes do processo
de aprendizagem e da institucionalizagdo de prdticas organizacionais. Pode-se dizer que promovem
conexao entre as atividades organizacionais e as fazem coletivas. Abrangem uma gama de procedimentos
organizacionais usuais como contratacio, or¢amentagio, desenho de programas e avaliacio de
desempenho (Sandfort & Moulton, 2020).

Estudos empiricos ji evidenciaram como a burocracia de nivel de rua nao apenas desenvolve suas
préprias rotinas como também desafia rotinas impostas por gestores, a luz do seu préprio discernimento
a respeito de como o seu trabalho se relaciona com os outcomes de determinada politica (Lotta, 2010;
Maynard-Moody & Musheno, 2000). Frequentemente, a agéncia de burocratas de nivel de rua tem
sido associada a mecanismos de coping, em vez de 4 acio estratégica intencionada a moldar a direcio de
outcomes politicos ou programdticos. De fato, profissionais desse nivel interpretam e estabelecem rotinas
que lhes possibilitam cumprir suas tarefas e se ajustar a pressoes institucionais (Lipsky, 1980).
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Assim, nao obstante tragam estabilidade, as rotinas organizacionais sao regularmente ajustadas
pelos atores, visando a melhoria dos resultados (Sandfort & Moulton, 2020). Essa possibilidade de
alteragoes ou ajustes no decorrer do tempo pressupée a existéncia de um repertério coletivo para pensar
e agir em face de determinados problemas (Gross, 2009).

Por fim, os aspectos referentes a cultura sio menos facilmente observaveis e mais enraizados nas
interagdes reconhecidas como naturalizadas do cotidiano. Essa propriedade opera de modo informal, e
¢ desenvolvida a partir de crencas e valores compartilhados pelos membros de uma organizagao, para
modelar o processo de implementa¢io (Morrill, 2008; Weber & Dacin, 2011).

Individuos e organizagoes tém capacidade para extrair de uma cultura mais ampla repertérios
para perseguir fins desejados. Assim, pessoas com habilidades sociais ou identidades marcantes podem
adquirir determinadas ferramentas culturais (simbolos, histérias, rituais etc.) na intengao de implantd-
las em um determinado contexto (Weber & Dacin, 2011).

O conhecimento sobre essas ferramentas culturais pode ser acessado e utilizado por agentes
para impulsionar mudangas no sistema. A cultura organizacional pablica normalmente estd enraizada
numa interagdo entre responsabilidades de uma politica ou programa, meio ambiente e recursos
(Sandfort & Moulton, 2020). Nesse sentido, a introdugao de novas préticas processuais deve observar
os valores compartilhados pela cultura organizacional. Quando os valores evocados pelas préticas sao
coerentes com os valores compartilhados pela cultura, hd maiores chances de essas novas préiticas serem
rapidamente aceitas e institucionalizadas. Em outras palavras, além de obediéncia 2 lei, a adesao cultural
também estd presente no trabalho da burocracia de nivel de rua (Maynard-Moody & Musheno, 2022).

Enfim, em algumas situagoes, a implantagao de elementos estruturantes promove harmonia e
compreensdo compartilhada. Em outras, discordincia. Tanto a compreensao compartilhada quanto a
discordincia sao caminhos para mudancas nas organizagoes, bem como para a criacio de redes e praticas

de equipe durante o processo de implementagao de politicas e programas (Sandfort & Moulton, 2020).

FRAMEWORK E PROPOSICOES PARA ANALISE DA DISCRICIONARIEDADE
SOB LENTE ESTRUTURACIONISTA

Recuperamos aqui elementos das tabelas apresentados em secoes anteriores. Na Tabela 1, foram
elencados os principais condicionantes de discricionariedade identificados no referencial tedrico sobre a
temdtica e suas implicagoes a implementacio de politicas putblicas. Sao esses elementos que, de alguma
forma, estimulam, direcionam ou condicionam a agao discriciondria, especialmente dos profissionais
atuantes no nivel de rua.

Na Tabela 2, foram explicitadas as varidveis estruturantes que moldam o processo de
implementagio em um nivel intermedidrio: regras, recursos, rotina e cultura. Conforme jd pontuado,
tais elementos, descritos por Sandfort e Moulton (2020), permitem lancar um olhar estruturacionista
para o processo de implementagio, considerando como os agentes no nivel de rua a afetam.

Feitas tais consideragoes, o modelo de andlise apresentado a seguir (Figura 1) busca sintetizar

ambos os conjuntos, permitindo um olhar para a discricionariedade — em termos de seus aspectos
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condicionantes — e relacionando-a com as propriedades estruturantes de nivel intermedidrio descritas no

ambito da implementagao da politica publica.

Figura 1 - Framework de analise da discricionariedade sob lente estruturacionista

Condicionantes da \ \

discricionariedade

Propriedades
Valor atribuido a incentivos \ fastlrl.lturante:ls':e'
Valor atribuido aos assistidos e
Conhecimentos sobre brechas nas L :
Discricionariedade Regras
regras R
Trajetorias de cada individuo Rccgrsos
Disposigdo para implementagéo . S otinas
Cultura

Caracteristicas de personalidade

Autonomia /

Legitimidade j

Para a andlise da interagio entre as propriedades estruturantes e discricionariedade, parte-se, de

modo sugestivo, das seguintes questdes norteadoras:

(a)
(b)

()

(d)

Quais as principais regras e recursos inerentes a politica piblica em questao?

Que préticas sociais sao produzidas e reproduzidas no 4mbito da rotina de implementagao no nivel

de rua?

Como os agentes implementadores usam a discricionariedade para moldar regras e fazer uso de

recursos autoritativos ou alocativos?

Em que medida essas propriedades (regras, recursos, rotinas e cultura) sio facilitadoras ou
restritivas 4 tomada de decisdo, as agoes dos agentes e, consequentemente, ao desempenho das

institui¢oes responsdveis pela implementagao?

Com base no que foi discutido no artigo, e a partir do framework proposto, apresentamos as

seguintes proposigoes:

14

Proposi¢ao 1: Quanto maior a clareza e menor a ambiguidade das regras, menor o grau de
discricionariedade exercida pelos implementadores, aumentando a previsibilidade na execugao das
politicas puablicas.

Proposi¢ao 2: Quanto mais rotineira e institucionalizada for a politica publica, menor o espago
para exercicio da discricionariedade, resultando em conformidade institucional e menor variacio

nas agoes dos agentes implementadores.

Proposi¢ao 3: Quanto mais recursos (financeiros, informacionais e humanos) estiverem disponiveis
aos implementadores, maior serd sua capacidade de agéncia e eficdcia na execugio discriciondria

das politicas publicas.
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*  Proposicio 4: Quanto maior a incerteza institucional e ambiental, maior serd a necessidade
percebida de descentralizagao deciséria, aumentando o espago para inovagio e o grau de

discricionariedade dos implementadores.

. Proposi¢ao 5: Quanto maior a congruéncia entre esquemas culturais dos servidores e a
legitimidade percebida das politicas publicas implementadas, maiores serdo a motivagio e eficicia

na execuco discriciondria dessas politicas.

i Proposicio 6: Quanto maior a confianga institucional, especialmente entre agentes
implementadores e institui¢des reguladoras, maior serd a eficicia das agbes discriciondrias, por

meio da criagio de um ambiente de seguranca ontoldgica e operacional.

Com base nas discussoes apresentadas e no framework desenvolvido, podemos afirmar que a
discricionariedade dos burocratas de nivel de rua emerge como um componente central no processo
de implementagao de politicas publicas. Ao considerar tanto os aspectos condicionantes quanto os
elementos estruturantes, o modelo oferece uma visao integrada que supera a dicotomia tradicional
entre abordagens macro e micro, posicionando-se em um nivel intermedidrio que reconhece a
interagao entre estrutura e agéncia. As propriedades estruturantes — regras, recursos, rotinas e cultura
— ndo apenas moldam a a¢do discriciondria, mas também sao continuamente remodeladas pela
discricionariedade condicionada as préticas dos agentes no campo. Essa relacio recursiva evidencia
a complexidade do ambiente de implementacio e a necessidade de uma abordagem analitica que
capture essa dinamicidade. As questoes norteadoras previamente apresentadas constituem ferramental
para melhor investigagao dessa relagao.

As proposicoes sugeridas fornecem diretrizes tedricas para futuras pesquisas e praticas de gestao
publica, destacando a importincia de um ambiente institucional que equilibre clareza normativa com
flexibilidade operativa, recursos adequados com autonomia deciséria, e uma cultura organizacional
que promova tanto a conformidade quanto a inovago. Assim, o modelo nio apenas contribui para o
entendimento académico, mas também oferece insights préticos para a formulagio e implementagao
eficaz de politicas publicas.

Em suma, a andlise da discricionariedade sob uma lente estruturacionista revela-se uma abordagem
pertinente para desvendar as nuances do processo de implementagao de politicas publicas. Ao
reconhecer a agéncia dos burocratas de nivel de rua e sua capacidade de influenciar e ser influenciada
pelas estruturas em que operam, acreditamos que este framework fornega uma base sélida para explorar

as complexidades e desafios inerentes 4 gestao publica contemporinea.
p g p p

CONCLUSAO E CONTRIBUICOES A PESQUISAS FUTURAS

O presente ensaio tedrico teve como objetivo aprofundar o debate sobre a discricionariedade
na implementagio de politicas publicas, por meio da proposi¢ao de um framework analitico
que considera tanto as propriedades estruturantes quanto os elementos condicionantes da agio

discriciondria dos burocratas de nivel de rua. Com base em uma abordagem estruturacionista,
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buscamos oferecer uma perspectiva integrada que fosse além da dicotomia tradicional entre
abordagens top-down e bottom-up e que capturasse a complexidade e a dinamicidade inerentes ao
processo de implementa¢io de politicas pablicas.

A andlise desenvolvida ao longo do texto destacou a importincia de considerar as regras, recursos,
rotinas e cultura como propriedades estruturantes que, embora moldem a agao dos implementadores,
sao também moldadas por suas praticas. Ao enfatizar a interagdo recursiva entre estrutura e agéncia,

o framework proposto oferece uma ferramenta tedrica atenta aos aspectos condicionantes da
discricionariedade de agentes de nivel de rua e ao relacionamento desses aspectos com propriedades
estruturantes do sistema de implementagio.

Este ensaio contribui para as pesquisas na drea de politicas pablicas ao fornecer uma nova
lente analitica que integra aspectos macro e micro, posicionando-se em um nivel intermedidrio de
andlise, reconhecendo a importincia tanto das estruturas formais quanto das praticas cotidianas dos
implementadores. Além disso, ao apresentar proposi¢oes tedricas baseadas no framework, oferece
diretrizes que podem orientar futuras pesquisas empiricas em gestdo publica, bem como fornecer insights

praticos que possam informar e melhorar a formulago e execugio de politicas em contextos diversos.

REFERENCIAS

Abrahim, G. S. (2020). Estratégia como prdtica sob a lente giddensiana: Proposta de um framework tedrico-
metodoldgico para a andlise do strategizing (Tese de doutorado, Universidade da Amazonia, Belém,
PA).

Arretche, M. (2001). Uma contribui¢io para fazermos avaliacoes menos ingénuas. In M. C. R. Moreira
& M. C. B. Carvalho (Orgs.), Téndéncias e perspectivas na avaliagio de politicas e programas sociais (pp.
43-56). IEE/PUCSP.

Barbosa, D. S. J. (2019). A regulagio assistencial e a integracio da rede de atengdo a satide no SUS: Entre
oportunidades e constrangimentos (Tese de doutorado, Universidade Federal da Bahia, Salvador, BA).

Barzelay, M., & Gallego, R. (2006). From “new institutionalism” to “institutional processualism”:
Advancing knowledge about public management policy change. Governance, 19(4), 531-557.
https://doi.org/10.1111/j.1468-0491.2006.00339.x.

Batista, K. R. M. (2021). A estruturacio das controladorias municipais e a institucionalizagdo de seus
controles frente ao avango regulatorio governamental (Tese de doutorado, Universidade da Amazdnia,
Belém, PA).

Bergue, S. (2025). Etica e inércia deciséria do agente publico nos espacos de discricionariedade. Revista
Eletronica de Ciéncia Administrativa, 24(1), 1-25. https://doi.org/10.21529/RECADM.2025001.

Blau, P. (1963). The dynamics of bureaucracy (22 ed.). University of Chicago Press.

Boldrin, D. L., & Ferreira, V. R. S. (2024, abril-junho). A discricionariedade como um pressuposto da
implementagio de politicas publicas: Um ensaio tedrico. Administragio Piblica e Gestido Social, 16(2)
1-20. https://doi.org/10.21118/apgs.v16i2.15184.

16 FGV EAESP | Cad. Gest. Publica Cid. | Sdo Paulo | V.31 | n.2 | 2026 | €92870 | ISSN 2236-5710


https://doi.org/10.1111/j.1468-0491.2006.00339.x
https://doi.org/10.21118/apgs.v16i2.15184

Estruturacdo e discricionariedade na implementacéo de politicas: Uma proposta de framework

Jessica Rani Ferreira de Sousa | Diogo Henrique Helal

Bonelli, E, Fernandes, A. S. A., Coélho, D. B., & Palmeira, J. S. (2019). A atuagao dos burocratas de
nivel de rua na implementagao de politicas publicas no Brasil: Uma proposta de anilise expandida.
Cadernos EBAPE.BR, 17(esp), 800-816. https://doi.org/10.1590/1679-395177561.

Brehm, J., & Hamilton, J. T. (1996). Noncompliance in environmental reporting: Are violators
ignorant, or evasive, of the law? American Journal of Political Science, 40(2), 444-477. https://doi.
org/10.2307/2111632.

Cingolani, L. (2013). 7be state of state capacity: A review of concepts, evidence and measures (UNUMerit
Working Paper Series). Institutions and Economic Growth (IPD WP13, Working Paper n. 53).

Cyert, R. M., & March, J. (1963). A behavior theory of the firm. Prentice Hall.

Daltro, E. (2020). Transformagéo digital no setor piiblico: Um estudo sobre o uso de midias sociais na
prefeitura de wuma capital brasileiva (Tese de doutorado, Escola de Administragao, Universidade
Federal da Bahia, Salvador, BA).

Domingues, J. M. (2001). Teorias socioldgicas no século XX. Civilizagao Brasileira.

Feldman, M. (2004). Resources in emerging structures and processes of change. Organization Science,
15(3), 295-309. https://doi.org/10.1287/orsc.1040.0073.

Ferreira, V. R. S., Medeiros, J. J., Bright, C. L., & Crumpton, C. D. (2020). Implementing social policy
in Brazil: An inter-contextual exploration of the exercise of discretion by street-level bureaucrats.
International Public Management Journal, 24(6), 1023-1041. https://doi.org/10.1080/10967494.201
9.1711474.

Giddens, A. (2009). A constituicio da sociedade (32 ed.). Martins Fontes. (Obra original publicada em
1984)

Goggin, M. L., Bowman, A., Lester, ]. P, & O’toole, L. J. J. (1990). Implementation theory and practice:
Toward a third generation. Scott, Foresman/Little, Brown.

Grindle, S. M. (1991). Public choices and policy change. The Johns Hopkins University Press.

Gross, N. (2009). A pragmatist theory of social mechanisms. American Sociological Review, 74(3), 358-
379. https://doi.org/10.1177/000312240907400302.

Hargrove, E. C. (1975). The missing link: Implementation in social policy. Urban Institute.

Hawkins, K. O. (1992). Preface. In K. O. Hawkins (Ed.), 7he uses of discretion (pp. v-viii). Clarendon
Press.

Hupe, P. (2013). Dimensions of discretion: Specifying the object of street-level bureaucracy research.
DMS-Der Moderne Staat, 6(2), 425-440. https://doi.org/10.3224/dms.v6i2.10.

Lasswell, H. D. (1956). 7he decision process: Seven categories of functional analysis. University of
Maryland Press.

Lipsky, M. (1980). Street-level bureaucrats. Russel Sage.

Lipsky, M. (2019). Burocracia de nivel de rua: dilemas do individuo nos servicos piiblicos. Brasilia: Enap.

17 FGV EAESP | Cad. Gest. Publica Cid. | Sdo Paulo | V.31 | n.2 | 2026 | €92870 | ISSN 2236-5710


https://doi.org/10.1590/1679-395177561
https://doi.org/10.2307/2111632
https://doi.org/10.2307/2111632
https://doi.org/10.1287/orsc.1040.0073
https://doi.org/10.1080/10967494.2019.1711474
https://doi.org/10.1080/10967494.2019.1711474
https://doi.org/10.1177/000312240907400302
https://doi.org/10.3224/dms.v6i2.10

Estruturacdo e discricionariedade na implementacéo de politicas: Uma proposta de framework

Jessica Rani Ferreira de Sousa | Diogo Henrique Helal

Lotta, G. (2010). Implementagio de politicas piiblicas: O impacto dos fatores relacionais e organizacionais
sobre a atuagdo dos burocratas de nivel de rua no Programa Satide da Familia (Tese de doutorado,
Universidade de Sao Paulo, Departamento de Ciéncia Politica, Sao Paulo, SP).

Lotta, G. (2019). A politica publica como ela é: Contribuicoes dos estudos sobre implementagio para a
andlise de politicas pablicas. In G. S. Lotta (Ed.), Teorias e andlises sobre a implementagio de politicas
piiblicas (pp. 11-38). Enap.

Lotta, G., & Marques, E. C. L. (2020). How social networks affect policy implementation: An analysis
of street-level bureaucrats’ performance regarding a health policy. Social Policy & Administration,
54(3), 345-360. https://doi.org/10.1111/spol.12550.

Lotta, G. & Pires, R. R. C. (2020). Categorizando usudrios “ficeis” e “dificeis”: priticas cotidianas de
implementagio de politicas publicas e a produgao de diferencas sociais. Dados, 63(4). https://doi.
org/10.1590/dad0s.2020.63.4.219.

Lotta, G., & Santiago, A. (2017). Autonomia e discricionariedade: Matizando conceitos-chave para o
estado de burocracia. Revista Brasileira de Informacio Bibliogrdfica em Ciéncias Sociais-BIB, 83, 21-41.
https://bibanpocs.emnuvens.com.br/revista/article/view/426.

March, J., Schulz, M., & Zhou, X. (2000). 7he dynamics of rules: Change in written organizational codes.
Stanford University Press.

Maynard-Moody, S., & Musheno, M. (2000). State agent or citizen agent: Two narratives of discretion.

Journal of Public Administration Research and Theory, 10(2), 329-358. http://www.jstor.org/
stable/3525647.

Maynard-Moody, S., & Musheno, M. (2022). Cops, teachers and counselors: Stories from the front lines of
public service (2nd ed.). University of Michigan Press.

Morrill, C. (2008). Culture and organizational theory. Annals of the American Academy of Political and
Social Science, 615, 15-40. https://doi.org/10.1177/0002716208320241.

Moynihan, D. P. (2018). A great schism approaching? Towards a micro and macro public
administration. Journal of Behavioral Public Administration, 1(1), 1-8. https://doi.org/10.30636/
jbpa.11.15.

O’Dwyer, G., & Mattos, R. A. (2010). Teoria da Estrutura¢io de Giddens e os estudos de
praticas avaliativas. Revista de Saiide Coletiva, 20(2), 609-623. https://doi.org/10.1590/50103-
73312010000200015.

Oliveira, M. M. (2017). Correcio de fluxo em uma escola da rede piiblica municipal do Rio de Janeiro:
Percepgoes e discricionariedade dos agentes implementadores (Dissertagao de mestrado, Pontificia
Universidade Catdlica, Rio de Janeiro, R]).

Pires, R. R. C., & Gomide, A. A. (2016). Governanga e capacidades estatais: Uma andlise
comparativa de programas federais. Revista de Sociologia e Politica, 24(58), 121-143. https://doi.
org/10.1590/1678-9873162458006.

Pressman, J., & Wildavsky, A. (1973). Implementation. University of California Press.

18 FGV EAESP | Cad. Gest. Publica Cid. | Sdo Paulo | V.31 | n.2 | 2026 | €92870 | ISSN 2236-5710


https://doi.org/10.1111/spol.12550
https://doi.org/10.1590/dados.2020.63.4.219
https://doi.org/10.1590/dados.2020.63.4.219
https://bibanpocs.emnuvens.com.br/revista/article/view/426
http://www.jstor.org/stable/3525647
http://www.jstor.org/stable/3525647
https://doi.org/10.1177/0002716208320241
https://doi.org/10.30636/jbpa.11.15
https://doi.org/10.30636/jbpa.11.15
https://doi.org/10.1590/S0103-73312010000200015
https://doi.org/10.1590/S0103-73312010000200015
https://doi.org/10.1590/1678-987316245806
https://doi.org/10.1590/1678-987316245806

Estruturacdo e discricionariedade na implementacéo de politicas: Uma proposta de framework

Jessica Rani Ferreira de Sousa | Diogo Henrique Helal

Prottas, J. M. (1979). People processing: The street-level bureaucrat in public service bureaucracies.
Lexington Books.

Raaphorst, N., & Groeneveld, S. (2018). Double standards in frontline decision making: A
theoretical and empirical exploration. Administration and Society, 50(8), 1175-1201. https://doi.
org/10.1177/0095399718760587.

Rice, D. (2013). Street-level bureaucrats and the welfare state. Administration & Society, 45 (9), 1038—
1062. https://doi.org/10.1177/0095399712451895.

Robichau, R. W., & Lynn, L. E., Jr. (2009). The implementation of public policy: Still the missing link.
Policy Studies Journal, 37(1), 21-36. https://doi.org/10.1111/j.1541-0072.2008.00293 x.

Rossoni, L., Guarido, E. R., Filho, & Coraiola, D. M. (2013). Recomendagoes metodoldgicas para a
adogio da perspectiva da estruturagio nos estudos organizacionais. Organizagées & Sociedade, 20(66),
523-542. https://doi.org/10.1590/51984-923020130003000009.

Sandberg, J., & Alvesson, M. (2010). Ways of constructing research questions: Gap-spotting or
problematization? Organization, 18(1), 23-44. https://doi.org/10.1177/1350508410372151.

Sandfort, J. R., & Moulton, S. (2020). Replication or innovation? Structuration in policy
implementation. Perspectives on Public Management and Governance, 3(2), 141-154. hetps://doi.
org/10.1093/ppmgov/gvz029.

Secchi, L. (2010). Politicas piiblicas: Conceitos, esquemas de andlise, casos concretos. Cengage Learning.

Sewell, W. (1992). A theory of structure: Duality, agency, and transformation. American Journal of
Sociology, 98(1), 1-29. http://www.jstor.org/stable/2781191.

Silva, P. L. B., & Melo, M. A. B. (2000). O processo de implementagio de politicas piiblicas no Brasil:
Caracteristicas e determinantes da avaliacio de programas e projetos. UNICAMPI; NEPP. hteps://
governancaegestao.files.wordpress.com/2008/05/teresa-aula_22.pdf

Souza, J. T. D., & Rossoni, L. (2025). How the congruence between public servants’ schemas and
legal legitimacy affects top-down public policy implementation. Frontiers in Sociology, 10, 1505494.
https://doi.org/10.3389/fs0¢.2025.1505494.

Thomann, E., Engen, N. Van, & Tummers, L. (2018). The necessity of discretion: A behavioral
evaluation of bottom-up implementation theory. Journal of Public Administration Research and
Theory, 28(4), 583-601. https://doi.org/10.1093/jopart/muy024.

Tummers, L. G., & Bekkers, V. ]J. J. M. (2014). Policy implementation, street-level bureaucracy, and the
importance of discretion. Public Management Review, 16(4), 527-547. https://doi.org/10.1080/1471
9037.2013.841978.

Voet, J. Van Der, Steijn, B., & Kuipers, B. S. (2017). What’s in it for others? The relationship
between prosocial motivation and commitment to change among youth care professionals. Public
Management Review, 19(4), 443-462. https://doi.org/10.1080/14719037.2016.1183699.

Wagner, J. A., III. (1994). Participation’s effects on performance and satisfaction: A reconsideration of

research evidence. Academy of Management Review, 19(2), 312-330. https://doi.org/10.2307/258707.

19 FGV EAESP | Cad. Gest. Publica Cid. | Sdo Paulo | V.31 | n.2 | 2026 | €92870 | ISSN 2236-5710


https://doi.org/10.1177/0095399718760587
https://doi.org/10.1177/0095399718760587
https://doi.org/10.1177/0095399712451895
https://doi.org/10.1111/j.1541-0072.2008.00293.x
https://doi.org/10.1590/S1984-92302013000300009
https://doi.org/10.1177/1350508410372151
https://doi.org/10.1093/ppmgov/gvz029
https://doi.org/10.1093/ppmgov/gvz029
http://www.jstor.org/stable/2781191
https://governancaegestao.files.wordpress.com/2008/05/teresa-aula_22.pdf
https://governancaegestao.files.wordpress.com/2008/05/teresa-aula_22.pdf
https://doi.org/10.3389/fsoc.2025.1505494
https://doi.org/10.1093/jopart/muy024
https://doi.org/10.1080/14719037.2013.841978
https://doi.org/10.1080/14719037.2013.841978
https://doi.org/10.1080/14719037.2016.1183699
https://doi.org/10.2307/258707

Estruturacdo e discricionariedade na implementacéo de politicas: Uma proposta de framework

Jessica Rani Ferreira de Sousa | Diogo Henrique Helal

Weber, K., & Dacin, M. T. (2011). The cultural construction of organizational life: Introduction to the
special issue. Organization Science, 22(2), 287-298. https://doi.org/10.1287/0rsc.1100.0632.

Whittington, R. (2015). Giddens, structuration theory, and strategy as practice. In D. Golsorkhi; L.
Rouleau; D. Seidl; E. Vaara (Eds.), Cambridge handbook of strategy as practice (2nd ed., pp. 145-164).
Cambridge University Press.

AGRADECIMENTOS

Agradecemos 4 Funda¢io de Amparo a Ciéncia e Tecnologia de Pernambuco (FACEPE), pelo
financiamento concedido em fases de concepgao e elaboragao do projeto de pesquisa do qual este ensaio

é fruto.

CONFLITOS DE INTERESSE

O/a autor/a nao tém conflitos de interesse a declarar.

DISPONIBILIDADE DOS DADOS

Todo o conjunto de dados que dd suporte aos resultados deste estudo foi publicado no préprio artigo.

CONTRIBUICAO DE AUTORIA

Jessica Rani Ferreira de Sousa: Conceitualizagao; Curadoria de dados; Andlise formal; Investigacao;
Metodologia; Administragio de projetos; Recursos; Validacio; Visualizacio; Redagao — rascunho
original; Redac¢do — revisdo e edigio.

Diogo Henrique Helal: Andlise formal; Aquisi¢do de financiamento; Investigagio; Administragao de

projetos; Recursos; Supervisio; Validacio; Redagio — revisio e edigao.

20 FGV EAESP | Cad. Gest. Publica Cid. | Sdo Paulo | V.31 | n.2 | 2026 | €92870 | ISSN 2236-5710


https://doi.org/10.1287/orsc.1100.0632

