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O ESTUDO DOS INSTRUMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS:
uma agenda em aberto para experiéncias de migracao de escala
STUDYING POLICY INSTRUMENTS:

an open agenda for migration of scale experiences

Simone Amorim”
Rosana de Freitas Boullosa™

Resumo

O campo multidisciplinar de analise de politicas publicas € marcado por duas grandes correntes: de um lado,
as abordagens centralizadas no Estado; de outro, as perspectivas multicéntricas. Entendidas como construtos
sociais e analiticos, as politicas publicas podem ser compreendidas como acdo complexa, multiatorial, para
tratamento de um problema publico, por meio de instrumentos ativados por diferentes sujeitos numa arena de
policy. Apesar de oferecerem elementos importantes para a compreensao do processo politico, 0s instrumentos
de politicas publicas ainda sdo pouco estudados, sobretudo devido a uma viséo funcionalista destes. Contudo,
novas tendéncias, a exemplo da instrumentalizagio de politicas publicas (LASCOUMES, LE GALES,
2007, 2012), reforcam a importancia de uma abordagem sociopolitica dos instrumentos, compreendendo-
0s como portadores de uma teoria sobre a relacdo entre governantes e governados. Tal abordagem orienta
a pesquisa, de natureza exploratéria e qualitativa, cujas primeiras reflexdes sdo apresentadas neste paper,
que objetiva compreender os processos de migracdo de escala de instrumentos de politicas publicas, a partir
da identificacdo de um tipo preciso de instrumentos, intitulado instrumentos redesenhados para ganho de
escala. Sem ter a pretenséo de desenhar um programa de pesquisa, mas somente de langar alguns caminhos
possiveis referentes ao tema. As problematizagdes aqui reunidas resultam de reflexdes desenvolvidas nos
planos analiticos - estudar a partir de que lugar?, ontolégico - o que €?, metodol6gico - como estudar?,
empirico - 0 que considerar como materiais de pesquisa.

Palavras-chave: Politicas publicas. Instrumentos de politicas publicas, migracéo de escala.

Abstract

The multidisciplinary field of analysis of public policies is marked by two major currents: on the one
hand, approaches centered to the State, on the other hand, the multicenter prospects. Known as social

and analytical constructs, the public policies may be understood as a complex action, multiatorial, for
the treatment of a public issue, through instruments activated by different subjects in a policy arena.
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Although the public policies instruments offer important points for a political comprehension process,
they have not been studied deeply. Mainly due to one of their functionalist view. However, new trends,
such as, to instrumentalize the public policies (LASCOUMES, LE Welsh, 2007, 2012), reinforce the
importance of a socio-political approach of instruments, comprehending them as possessor of a theory
about the relationship between rulers and ruled. Such approach guides the research, exploratory and
qualitative nature, whose first thoughts are presented in this paper, which aim to understand the processes
of migration scale of public policy instruments, from the identification of a precise instrument, entitled
instruments redesigned to gain scale. Without claiming to design a research program, however, only to
release a few possible ways related to the theme. The problematizations gathered here are the results of
reflections developed in analytical plans - from where to study? Ontological - what is it? Methodological
- how to study? Empirical - what to consider as research materials.

KEYWORDS: Public Policies. Instruments of Public Policies. Migration of Scale.

1 INTRODUCAO

Os primeiros esforgos para o reconhecimento das politicas publicas enquanto area do conhecimento
remontam aos anos 1950, nos Estados Unidos, a partir das contribui¢des do cientista politico Harold
Lasswell, que, em meados dos anos 1930, buscava difundir a compreensao sobre a importancia dos
estudos das acbes do governo fora do ambito disciplinar das ciéncias politicas. Para entender tais acoes,
segundo Lasswell (1950), seria necesséria a contribuicéo de diferentes areas do conhecimento, revelando,
portanto, sua natureza multidisciplinar. Desde entdo, o campo de estudos em politicas publicas tem se
ampliado, diversificado e ganhado novos contornos, a partir de diferentes matrizes interpretativas e de
diferentes fenbmenos estudados. Todavia, mesmo passadas algumas décadas, o estudo das politicas
publicas ainda carrega consigo uma forte preocupagdo em definir a si proprio. Esta preocupacao pode
ser vista, por exemplo, na discussdo recorrente sobre a relagdo entre politica (politic) e politicas publicas
(policy), (SECCHI, 2010). Muitos autores continuam repetindo a tese de Lasswell (1950) para quem as
politicas publicas seriam o governo em acdo. Outros, menos frequentes e encabegados por Theodore Lowi,
argumentam que sdo as politicas publicas a determinar a politica. Mais recentemente, autores comegam
a defender a inversdo da relag@o de influéncia, e outros ainda comecam a argumentar a existéncia de uma
relacdo de mutua determinagdo, a partir da convivéncia de multiplos fluxos e atores nos processos de
tratamento de problemas considerados de publica relevancia (HEINELT, 2007).

Dentre as possibilidades interpretativas que a compreensdo de uma relagdo, no minimo, mais
fluida ou de interdependéncia entre politicas publicas e politica, uma delas tem se revelado muito fértil,
embora ainda pouco discutida no Brasil: o reposicionamento da importancia dos instrumentos de politicas
publicas no &mbito do prdprio estudo. Tal importancia vem sendo revista, nos ultimos anos, em funcéo da
compreensdo dos instrumentos em sua dimensdo menos tecnocratica e mais sociologica.

Do ponto de vista metodoldgico, abre a possibilidade de fazer quase que uma operacéo inversa de
metonimia, trocando o estudo do todo pela parte, por considera-la sintese reveladora de um todo que, pela
sua complexidade, s6 pode ser compreendido parcialmente. Os instrumentos vém conquistando, assim, uma
nova centralidade nos estudos das politi cas publicas, deixando de lado, aos poucos, uma velha maxima que
os considerava como algo menor no processo e no estudo de tal campo de préaticas e conhecimentos.

A nova centralidade assumida pelos instrumentos de politicas publicas, deve fazer as contas com
um novo problema no plano da ontologia. O que € um instrumento, onde ele estd e como os estudiosos
podem identifica-lo. As respostas sdo variadas, as quais, por 0bvio, levam a caminhos diferentes de
estudos. Uma das respostas mais diretas é dada por Luigi Bobbio, para quem um problema de politicas
publicas é algo que ndo esta bem, segundo a sociedade que percebe e legitima o problema, e por meio
de um instrumento de politicas publicas responde-se razoavelmente, de maneira estruturada e estratégica
este problema. O pragmatismo do filho de Roberto Bobbio acaba por nos revelar algo muito simples,
mas, a0 mesmo tempo, muito complexo: um instrumento de politicas pablicas pode se apresentar em
diferentes modos, com diferentes graus de complexidade, produzindo diferentes subsistemas atoriais de
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politicas publicas, mobilizando muitos e diferentes recursos, com diferentes graus de precisdo, coeréncia,
pertinéncia, eficiéncia, eficacia, a depender de quem o observa.

Todas essas varidveis dependem ainda, segundo Kingdon (1984), do momento e das condi¢des nas
quais o instrumento foi criado, compreensao calcada em sua teoria da formac&o de agenda ou simplesmente
da policywindow do instrumento. Instrumentos podem ser criados com variados graus de ineditismo:
desde um ineditismo total até a uma composicdo complexa de outros instrumentos. Para autores como
Lascoumes e Le Gales ou o préprio Kingdon, a teoria da racionalidade limitada de Simon impediria o
ineditismo total, forcando a comunidade de estudiosos a assumir somente a existéncia de instrumentos com
diferentes graus de composi¢do ou bricolagem. Dentre estes, ha, porém, um que interessa particularmente
a esta pesquisa, ainda ndo estudado: os instrumentos de politicas publicas que se inspiram declaradamente
em outro instrumento ja existente, mesmo que ndo mais em vigor, e que se propdem a reativa-lo em
um contexto que exige uma escala maior de complexidade (publico-alvo, institucionalidade, recursos
mobilizados), mantendo em linhas gerais a sua compreensdo politica, objetivos gerais e, quase sempre,
objetivos especificos.

Este trabalho apresenta e discute os primeiros resultados dessa pesquisa, de natureza exploratéria
e qualitativa, que objetiva compreender os processos de migracdo de escala de instrumentos de politicas
publicas a partir da identificacdo de um tipo preciso de instrumentos, intitulado instrumentos redesenhados
para ganho de escala.

Instrumentos para ganho de escala se particularizam por serem fruto de um processo de redesenho,
devido a uma necessaria migracao de escala de implementagdo, mantendo, como ja sublinhado, uma certa
identidade de propdsitos. Em particular, interessa compreender este fenébmeno de migracdo em casos nos
quais o instrumento original tenha sido desenhado/implementado, por um ator ndo estatal e redesenhado/
reimplementado por um ator estatal. Para isto, esta pesquisa alinha-se com a teoria da mirada ao revés
(BOULLOSA, 2006; 2011, 2013), cuja perspectiva sociocéntrica compreende as politicas publicas como
um fluxo socialmente construido, a partir das acdes e intengdes de uma multiatorialidade, mobilizada pelo
governo de um problema de publica relevancia ou pela preservacdo de um bem publico (BOULLOSA,
2011, 2013), deixando espaco para colocar em um mesmo nivel de compreensdo um instrumento ativado
por uma organizacao social e um instrumento ativado por uma esfera formal do governo.

Sem ter a pretensdo de desenhar um programa de pesquisa, mas somente de lancar alguns caminhos
possiveis de pesquisa referente a tematica, as problematiza¢des aqui reunidas resultam de reflexdes
desenvolvidas nos planos analiticos - estudar a partir de que lugar?; ontoldgico - o que é?; metodoldgico -
como estudar?; empirico - o que considerar como materiais de pesquisa. Cada um destes planos estruturou
uma sessao deste paper, que ainda contém uma quinta parte conclusiva, além desta introdutoria.

A sessdo de problematizacGes mais afeitas ao plano analitico da pesquisa, intitulada Politicas
publicas para além do governo, dedica-se a apresentar o lugar onde autores se sentem acolhidos; a sessdo
seguinte, Das politicas publicas aos seus instrumentos, dedica-se a refletir sobre os possiveis materiais de
pesquisa para a compreensdo avaliativa do objeto de estudo, instrumentos redesenhados para ganho de
escala; com isto, novos passos sdo dados na sessdo seguinte, Dos instrumentos as suas politicas pablicas
- plano metodolégico, na qual € apresentada e discutida a teoria da instrumentalizacdo das politicas
publicas, como recurso metodologico para a compreensao do objeto de estudo; finalizando com a sessdo
Problematizando instrumentos redesenhados para ganho de escala, que discute a natureza e as fronteiras
desse objeto de pesquisa.

2 POLITICAS PUBLICAS PARAALEM DO GOVERNO - PLANO ANALITICO

Né&o existe consenso sobre 0 que sejam as politicas publicas. A revisdo da literatura sobre o tema
revela uma multiplicidade de defini¢des e conceitos a elas associados, moldados a partir dos olhares
de seus diversos analistas. Tal pluralidade é resultado da multidisciplinaridade presente no processo de
constituicdo do campo de estudos de politicas publicas, que contou com aportes de diferentes disciplinas,
como as ciéncias politicas, a economia, a sociologia, a administragdo publica e a teoria das organizacoes.
Duas grandes correntes podem caracterizar o estudo de politicas publicas, independentemente de serem
mais descritivas ou prescritivas: de um lado, as abordagens centralizadas no governo e no seu absoluto
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protagonismo na formulacdo de politicas publicas; de outro, as perspectivas pluralistas, pautadas numa
multiatorialidade.

Ainda hegemonicas na literatura brasileira, as abordagens mais tradicionais costumam associar
as politicas publicas as acdes e decisbes propostas e implementadas por entes estatais para tratar de um
problema em determinada area - educacdo, salde, transporte, trabalho, moradia, entre outros. Nesse
sentido, politica publica é o que faz ou deixa de fazer o governo, incluindo os motivos para tanto e as
consequéncias de suas a¢des (DYE, 1972). Como aponta Souza, a politica publica enquanto area de
conhecimento e disciplina académica fundou-se em trabalhos baseados “em teorias explicativas sobre
0 papel do Estado e de uma das mais importantes instituicbes do Estado — o governo, produtor, por
exceléncia, de politicas publicas” (SOUZA, 2006, p.22). Dessa forma, o carater publico ¢ definido pelo
tipo de ator que a ativa, ou seja, a politica é publica, porque é formulada e implementada pelo governo.

As abordagens estatistas partem de uma compreensao unilateral e linear das politicas publicas,
numa visdo funcionalista e racional, privilegiando os aspectos procedimentais e ignorando a diversidade
de sujeitos atuantes no enfrentamento das questdes que atingem determinados territorios ou grupos sociais.
Tal percepcao, assim, ndo traduz as dindmicas das arenas politicas, formadas por uma multiatorialidade,
cujas relagdes — de aproximacao ou distanciamento — se conformam a partir da definicdo dos problemas
sociais e das alternativas de solucdo. Por sua vez, numa perspectiva multicéntrica, é possivel perceber e
problematizar as politicas publicas, redirecionando o foco do ator para o problema ou o0 bem pudblico que
a desencadeou. Esta mirada ao revés, sugerida por Boullosa (2006), propde a compreensao de politicas
publicas ndo mais como ag¢des do governo, mas como ac¢des de governo, onde quem governa € quem se
atoriza nos processos € nos fluxos em curso de politicas publicas.

Se nas abordagens estatistas, o papel dos atores ndo estatais, resume-se a influenciar as politicas
governamentais, nas abordagens pluralistas, pois tais atores podem assumir o protagonismo de processos de
politicas publicas. Esta visdo permite-nos perceber uma multiplicidade de sujeitos, que atuam no governo
de problemas puablicos ou na preservacdo de bens publicos. Em outras palavras, a politica é publica,
porque o problema a que se destina € coletivamente. Esse redirecionamento de olhar, segundo Boullosa
(2013), permite compreender a politica publica como agdo publica processual, complexa e multiatorial,
voltada a resolugdo de um problema percebido como de publica relevancia, envolvendo degradagéo de
bens publicos ou a preservacéo e reconstrucdo de tais bens.

Entendidas como construtos sociais e analiticos, as politicas publicas deixam de ser monopélio
do Estado, embora este continue sendo um ator estratégico, com responsabilidades legais, atributos e
recursos especificos para a sua implementacao. Nao se trata, assim, de um processo de transferéncia de
responsabilidades, mas de reconhecimento da polifonia das arenas politicas, resultado da multiatorialidade
no enfrentamento de problemas coletivos. Em contextos de democratizagdo, especialmente no caso
do Brasil, tal perspectiva torna-se ainda mais interessante, na medida em que possibilita uma maior
aproximacao da realidade, marcada por novas e complexas relacdes entre Estado e sociedade e novos
modelos de governanca dos bens e problemas publicos, a partir dos principios da descentralizacéo e da
participacdo social.

Ao focar no problema de publica relevancia como elemento definidor do carater piblico de uma
politica, a qualidade do ator que a ativa deixa de ser determinante, os fluxos passam a ser multidirecionais
e nao lineares e o processo decisional torna-se plural. As politicas publicas passam, assim, a serem
constituidas a partir das contribuicdes e da interagdo entre diversos atores num espaco sociopolitico, com
regras e dindmicas proprias. Como nos mostra esta mesma autora da teoria da mirada ao revés:

Nesta concepgdo pluralista, a imagem de policymakingprocess (cujo locus é a arena) é, além de
policéntrica, aberta, ndo estruturada e tendencialmente indeterminada. A qualidade do processo nao é
imputada ex-antes a um ator determinante, mesmo que governo, mas é (re)construida a partir de uma
profunda analise empirica, buscando identificar sua particular e especifica configuragdo posicional e

relacional configurada in process pelos atores que a compdem. (BOULLOSA, 2010)

Nesse contexto, as diversas organizacgOes da sociedade ganham destaque nas arenas decisorias e
na formagdo das agendas - publica e politica, desenhando e ativando instrumentos de politicas publicas
que, muitas vezes, tornam-se referéncia para a acdo do Estado. A mirada ao revés proposta por Boullosa
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e acolhida nesta pesquisa, aproxima-se do modelo de indagacéo publica (policyinquiry), em oposi¢do aos
principios da analise racional de politicas publicas (rationalpolicyanalysis). Na visdo da policyinquiry,
concebe-se a politica pablica como um processo, em permanente didlogo com o cotidiano, espaco e
resultado de interagdes sociais e conflitos politicos, dotado de um grau de incerteza e imprevisibilidade.
O conhecimento produzido é instrumento de intervencdo e transformacéo social, a partir das seguintes
matrizes interpretativas:

* As politicas pablicas como conhecimento em uso: conhecimento e acdo se retroalimentam, sendo
possivel conhecer as sociedades a partir das politicas publicas em curso;

* As politicas publicas como interagdes entre atores: atores diversos relacionam-se em espacos
conformados pelo problema a ser tratado;

* Aspoliticas puiblicas como processo: ndo-linearidade e fluxos multidirecionais do processo de constru¢ao
de politicas publicas;

» As politicas publicas como latas de lixo: problemas e solugdes sdo independentes.

3 DAS POLITICAS PUBLICAS AOS SEUS INSTRUMENTOS - PLANO EMPIRICO

O estudo dos instrumentos tem sido, tradicionalmente, considerado secundario na anélise de
politicas publicas, devido, sobretudo, a uma abordagem funcionalista destes, que enfatiza o processo de
escolha racional e eficacia no alcance dos resultados pretendidos. Mais recentemente, com o crescimento
da complexidade da gestdo no mundo contemporaneo e com a tendéncia a instrumentalizagdo, novas
teorias de politicas publicas tém sido pensadas, inclusive dando novamente peso ao problema dos
instrumentos de politicas publicas. Apesar disso, 0 tema continua a carecer de analises mais aprofundadas
e de novas abordagens.

Assim como as politicas publicas, seus instrumentos também podem ser compreendidos de diferentes
formas. Alguns autores os concebem como ferramentas do governo e por meio do qual a acdo coletiva é
estruturada para lidar com problemas publicos (SALAMON, HOOD apud OLLAIK, 2002); como técnicas
ou meios atraves dos quais o Estado busca alcangar seus objetivos (HOWLETT, 2011); ou ainda como
dispositivos técnicos e sociais, que organizam relagdes especificas entre o Estado e a sociedade, segundo as
representagdes e significados que carregam consigo (LASCOUMES, LE GALES, 2007).

Parte-se, nesta pesquisa, da defini¢do elaborada por Lascoumes e Le Galés (2007), que compreende
a politica publica como espaco sociopolitico construido tanto por meio de técnicas e instrumentos como
por objetivos e contetidos. Segundo os pesquisadores franceses, instrumento de politica publica é um tipo
de instituicdo, um dispositivo técnico com vocagao genérica, que carrega um conceito concreto da relagcdo
politicas/sociedade, sustentado por um conceito de regulacéo.

Algumas tentativas de descricdo e compreensdo mais precisa dos significados e efeitos dos
instrumentos de politicas publicas resultaram em diferentes tipologias. Considerando, por exemplo, aforma
de coer¢do do governo e os impactos esperados na sociedade, Theodore Lowi (1964;1972) classificou as
politicas ptblicas em quatro tipos, associando caracteristicas destes aos niveis de conflito ou consenso nas
respectivas arenas politicas. O primeiro tipo refere-se as politicas distributivas, que geram custos coletivos
e beneficios concentrados para determinados grupos ou regides. As politicas regulatorias constituem o
segundo tipo descrito por Lowi, e referem-se as normas e padrdes de comportamentos sociais. O terceiro
é 0 das politicas redistributivas que imp&em custos concentrados em determinados segmentos e beneficios
concentrados em outros. O ltimo tipo € o das politicas constitutivas, que se referem aos procedimentos
e regras da dindmica politica.

Diversas outras tipologias foram desenvolvidas: Kirschen (1975), com a classificacdo de 63 tipos
de politicas publicas, a partir de doze objetivos; Gormley (1986), a partir do nivel de saliéncia e de
complexidade; Hood (1986), que classificou os instrumentos a partir de quatro caracteristicas - nodalidade,
autoridade, recursos e organiza¢ao); Salamon (2002), com 14 tipos de classificagdo; Howlett € Ramesh,
segundo a presenca do Estado e/ou Mercado; Lascoumes e Le Galés (2007), baseados em Hood, propdem
cinco tipos de instrumentos - legislativo ou regulatério, econdmico e fiscal, com base em acordos e
incentivos, com base em informacg&o e comunicacédo e por padrdes de boas praticas.
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Outras tipologias e modelos foram desenvolvidos, a partir do processo de construcéo de politicas
publicas e dos critérios de selecdo e escolha dos instrumentos destas. Um exemplo é o ciclo de politica
publica, que prevé diferentes etapas no processo de elaboracdo das politicas. O modelo sofreu revisao de
diversos autores, mas de forma geral pode-se identificar as seguintes etapas: formulacdo do problema,
formacdo da agenda, formulag&o de alternativas, tomada de decis&o, implementag&o e avaliacéo.

O ciclo de politicas publicas sofreu diversas criticas, por seu carater funcionalista e racional,
considerado um tipo ideal. Na pratica, as etapas ocorrem de forma ndo-linear e muitas vezes
simultaneamente. De qualquer forma, a visualizagdo do processo de politicas publicas em etapas permitiu
perceber a complexidade e as especificidades de cada fase, e tem se constituido uma referéncia no campo
da andlise de politicas publicas.

Segundo Howlett (2011), diferentes tipos de instrumentos de politicas publicas estao presentes
em todas as fases do processo politico, sendo objeto de deliberacéo por parte dos atores envolvidos. O
autor, contudo, sinaliza que é na etapa de formulagéo e de implementacdo que o policy design ganha
destaque. Algumas teorias desenvolvidas a partir das etapas do ciclo de politicas publicas oferecem
importantes elementos para a reflexdo sobre o processo de escolha e de desenho de instrumentos
de politicas pablicas. Uma das mais difusas é a teoria do Garbagecanmodel ou modelo da “lata de
lixo”, desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972), que defende que solucGes e problemas nédo
estdo necessariamente associados, e que as organizagdes possuem uma compreensado limitada destes,
agindo de forma anarquica na etapa de tomada de decisdo. Assim, como apontaram 0s autores, as
solucBes procuram por problemas. Os tomadores de decisdo (policymakers) langam mao de solucGes
de que dispGem no momento.

Aslimitagdes do processo de tomada de decisdo também sdo apontadas pelo modelodaracionalidade
limitada, formulado por Herbert Simon (1947). As possibilidades de escolhas sdo reduzidas devido as
limitagBes cognitivas e informativas dos tomadores de decisdo. “E impossivel para 0 comportamento
de um individuo isolado alcangar um minimo grau de racionalidade. O nimero de alternativas que ele
deve explorar é tdo grande, e as informacdes de que ele necessitaria sdo tdo vastas, que é dificil conceber
qualquer aproximacao a realidade objetiva”. (SIMON apud SECCHI, 2010).

A partir de uma interpretacdo do garbagecan, o modelo dos fluxos multiplos, desenvolvido por
John Kingdon (1984), defende que a constru¢dao de uma politica publica se dé a partir da confluéncia de
problemas, solugdes e condicdes politicas favoraveis. Tais fluxos ocorreriam de forma independente, em
arenas com dindmicas proprias. O casamento de tais fluxos num determinado curto espago de tempo daria
origem a uma janela de oportunidade (policywindow), criando as condigdes necessarias para 0 hascimento
de politicas publicas.

O processo de escolha dos instrumentos de politicas publicas tem sido objeto de algumas
reflexdes. Para além da efetividade e do grau de implementabilidade, a escolha dos instrumentos
seria condicionada por diversos fatores como: a opgdo por uma gestédo direta ou indireta, o grau de
coercitividade, de visibilidade e de automaticidade desejados (SALAMON apud OLLAIK, 2012);
a possibilidade de angariar votos, visando & perpetuacdo do poder (TREBILCOCK, 2002); os
custos de transacdo (HORN apud OLLAIK, 2012); dentre outros. Ha ainda autores que apontam
a dimensdo cognitiva dos instrumentos, atrelando a escolha destes ao policy design (LINDER,
PETERS apud HOWLETT, 2011).

Segundo Bresser e O Toole Jr (apud LASCOUMES, SIMARD, 2011), os instrumentos raramente
sao selecionados por sua eficacia ou implementabilidade, sendo condicionados, muitas vezes, pela
predilecdo que alguns setores de politicas publicas tém por determinados instrumentos independente de
sua performance na resolucéo dos problemas a que se destinam.

Vale ressaltar que, inicialmente, as classificacdes buscavam compreender os instrumentos
exclusivamente em seus aspectos técnicos. Mais recentemente, a dimensdo politica dos instrumentos
tem sido destacada nas novas abordagens, especialmente a instrumentalizagdo das politicas publicas,
desenvolvida por Lascoumes e Le Galés, que propde uma nova dinamica de compreensdo das politicas
publicas por meio de seus instrumentos. Assim, ao contrario do que ¢ comumente afirmado, a escolha do
instrumento de politicas pablicas ndo seria uma questdo técnica, mas politica.
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4 DOS INSTRUMENTOS AS SUAS POLITICAS PUBLICAS - PLANO METODOLOGICO

Uma abordagem inovadora no estudo de politicas publicas esta sendo desenvolvida pelos
professores Lascoumes e Le Galés. A instrumentalizacdo de politicas pablicas parte de uma abordagem
sociopolitica, reconhecendo o papel dos instrumentos na estruturagdo das politicas publicas, ultrapassando
as perspectivas funcionalistas, ao evidenciar as relagdes de poder e as dinamicas de despolitizacdo
associadas a tais instrumentos. Estudar as politicas publicas, a partir de seus instrumentos, permite-nos
assim entender como se ddo suas mudancas e quais os padrdes de relacdo e governanga entre os diversos
atores de uma arena de policy.

Segundo os autores, 0s instrumentos de politicas publicas ndo sdo neutros. Pelo contrario, carregam
consigo significados, representagdes e uma forma condensada de conhecimento sobre regulacdo social.
Ademais, produzem efeitos especificos para além dos esperados, a partir de suas dindmicas proprias. Os
efeitos podem produzir inércia, uma representagdo especifica da questao ou induzir a uma problematizacao
especifica.

De acordo com Lascoumes e Le Galés,

[...] Os instrumentos de agdo sdo portadores de valores, alimentam-se de uma interpretagdo do social
e de concepgOes precisas do modo de regulagdo esperado. O instrumento é também produtor de uma
representacdo especifica do desafio que ele enfrenta. Enfim, o instrumento induz uma problematizagao
particular dos objetos de aplicagdo na medida em que hierarquiza as variaveis e pode prosseguir até

induzir um sistema explicativo. (2012, p.21)

Dessa forma, os instrumentos de politicas publicas s&o um tipo particular de institui¢do, no sentido
socioldgico do termo, um conjunto mais ou menos coordenado de regras ou procedimentos que governam
as interagbes e comportamentos sociais, tornando-os mais estaveis e previsiveis. Instrumento, técnica
e ferramenta guardam importantes diferencas entre si. Enquanto o primeiro é uma instituicdo social, a
técnica é um dispositivo que operacionaliza o instrumento e a ferramenta, um micro dispositivo dentro da
técnica.

A escolha de um instrumento revela as légicas dos atores e os diferentes interesses presentes
numa arena de policy. Como afirmam os autores, os instrumentos determinam, em parte, quais recursos
podem ser utilizados e por quem. Assim, ao contrario do que tradicionalmente se anuncia, a escolha de
um instrumento ndo é uma decisdo técnica, mas politica, cujos impactos podem ser medidos por meio
das relagBes de poder e das redes sociais criadas a partir dele. Para além dos seus efeitos declarados, 0s
instrumentos promovem a reconfiguracdo das arenas politicas as quais estdo vinculados, reorganizando
relacOes entre os atores, impondo padrdes interpretativos e estruturando as politicas publicas de acordo
com suas préprias logicas.

Todo instrumento é portador de uma teoria explicita e de uma teoria implicita, que nem sempre
mantém uma relacdo de coeréncia entre si. A teoria explicita refere-se as premissas e verdades que sdo
enunciadas como explicacdo do instrumento, em documentos oficiais, por exemplo. Por outro lado, as
verdades e premissas que orientam a pratica do instrumento constituem sua teoria implicita, e € atraves
desta que ele governa as relagdes sociais. Como nos mostra Boullosa (2012), com o imperativo da tendéncia
a instrumentalizacdo das politicas publicas (ou profissionalizagdo da pds-burocracia), somos mais
governados pelos instrumentos do que pelas decisdes que os definiram. Dessa forma, o tipo de instrumento
utilizado, suas propriedades e as justificativas para essas escolhas parecem ser mais reveladoras do que
seus motivos explicitos ou posteriores racionalizagdes discursivas (LASCOUMES, LE GALES, 2007).

Os instrumentos de politicas publicas estdo ficando cada vez mais complexos e dificeis de serem
pensados com ineditismo desde o comeco. Tornaram-se uma espécie de colagem, como lembra Le Galés
(2012), montados a partir da jungdo de vérias camadas, que produzem seus proprios efeitos e exigem
mecanismos de coordenagdo. Muitas vezes, também sdo resultantes de ampliagbes mais ou menos
construidas sobre um Unico programa visto como bem-sucedido. Estes constituem o que aqui se entende
como casos de migracao de escala, categoria até entdo inexistente nos estudos de politicas publicas, seja
de design ou de tools.
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5 PROBLEMATIZANDO INSTRUMENTOS REDESENHADOS PARA GANHO DE ESCALA -
PLANO ONTOLOGICO

No mundo das praticas, percebe-se um conjunto variado de instrumentos de politicas pablicas
que nasceram de outros instrumentos considerados menores ou mais locais ou com menor capilaridade
ou voltado para um publico pouco amplo e assim por diante. Estes instrumentos foram construidos a
partir de esforcos de redesenho para ganhos de escalas. Um instrumento de politica publica pode ter, por
exemplo, sua escala territorial ampliada, mantendo sua escala de gestdo inalterada. Por outro lado, pode
sofrer uma ampliacdo de seu publico e manter-se na mesma escala territorial. E, ha ainda aqueles casos,
que particularmente interessam a esta pesquisa, em que ha uma migracdo de varias escalas, inclusive a de
governanga do instrumento.

Na linguagem corrente dos praticantes de politicas publicas, o uso do termo escala é geralmente
associado a ampliacdo do numero de beneficidrios de uma determinada politica. Contudo, a questdo da
escala revela-se um fenémeno complexo, que se desdobra em diferentes niveis de analise. Assim, é possivel
falarmos em escala territorial, escala de gestdo, escala de impacto, escala de publico, escala de poder etc.
A presenca de escala nos instrumentos de politicas pablicas pode ser associada a uma compreensao mais
ampliada: instrumentos podem ser ou conter diferentes graus de complexidade, produzindo diferentes
subsistemas atoriais de politicas publicas. Podem mobilizar muito ou poucos recursos. Podem exigir ou
mobilizar um alto ou baixo nivel de conhecimento especializado. Seus efeitos podem recair sobre muita
ou pouca gente. Instrumentos podem ainda apresentar diferentes graus de precisdo, coeréncia, pertinéncia,
eficiéncia, eficacia e muitos, a depender de quem o observa.

Apesar disso, na literatura especializada, ndo ha referéncia aos processos de redesenho de
instrumentos de politicas publicas motivados por migracdo de escala. A propria ideia de escala ndo é
discutida em sua complexidade e implicacdes para o processo de construcdo de politicas publicas. Diante
da invisibilidade do tema na area de analise de politicas publicas, foram buscadas algumas referéncias na
Geografia Politica, para subsidiar essas primeiras reflexdes e a compreensao da escala, enquanto variavel
que pode ajudar na apreenséo da realidade e no entendimento dos processos de mudangas e aprendizagem
em politicas publicas.

Superando a percepcédo da escala enquanto medida matematica, Castro (1995) propde a ampliacéo
do entendimento da escala para além de uma medida de proporc¢ao da representacdo geografica do territorio,
incorporando novos contornos para expressar a representacdo dos diferentes modos de percepgdo e de
concepgdo do real. A questdo da escala implica, entdo, num recorte da realidade percebida/concebida. A
escala pode ser tomada, assim, como uma epistemologia, como um recurso para apreensdo ou conhecimento
da realidade, das relacdes de poder e do espaco (JONES apud LEMOS, RODRIGUES, 2005).

Assim como na Geografia Politica, na andlise de politicas publicas, a mudancga de escala “significa
a mudanga mesmo do fendmeno que se pretende estudar e ndo somente a mudanga do/no tamanho do
fenébmeno” (BOUDON apud LEMOS, RODRIGUES, 2005). Muda-se o recorte, mudam-se 0s aspectos
visiveis e, portanto, as estratégias de intervencdo na realidade. Vale ressaltar que, enquanto alguns
elementos tornam-se significativos, outros sdo invisibilizados nos processos de migracao de escala.

Um instrumento originalmente desenhado para uma micro escala territorial que se desloca
para uma macro escala, implica um redesenho visando garantir aderéncia ao novo recorte da realidade.
Essa pesquisa considera este novo instrumento particular, que merece atencéo e esforcos de pesquisa
e, por isto mesmo, o qualifica como Instrumentos redesenhados para ganho de escala. Decorrentes das
problematizagdes construidas nos demais planos, este novo objeto manteria o seu objetivo geral - ou
teoria explicita, declaradamente originada em um instrumento implementado com ou por outra escala.

Todavia, a mudanga de escala ndo garantiria por si s6 as probabilidades de alcance dos objetivos
gerais e/ou especificos.

Por esse viés, defende-se que a migragéo de escala de um instrumento de PP constitui um fendmeno
complexo, que promove uma reconfiguragdo politica da arena de policy, estabelece novos padrdes de
governanca entre seus atores e novas matrizes interpretativas sobre o problema a que se destina e que,
portanto, merece ser estudado.
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6 CONCLUSAO

Alacuna de pesquisa individualizada resulta de um objeto também novo de pesquisa: instrumentos
redesenhados para ganho de escala. Esta dupla lacunafoi construida e discutida a partir de problematiza¢des
que nasceram de reflexdes desenvolvidas nos planos: analiticos - estudar a partir de que lugar?; ontoldgico
- 0 que é?; metodoldgico - como estudar?; empirico - 0 que considerar como materiais de pesquisa.

Nas Ultimas décadas, as politicas publicas tém assumido lugar de destaque nos processos de garantia
de direitos, por meio do tratamento de problemas considerados de relevancia publica ou da preservacao
de bens publicos. A visdo tradicional do Estado como detentor do monopdlio das politicas publicas,
reduzindo o publico ao estatal, perde espaco num cenario marcado pela complexidade e pluralidade de
atores e interesses envolvidos nos processos de transformagéo social. Por outro lado, as relagGes entre
Estado e sociedade tém sofrido reconfiguragdes, marcadas pela passagem das posturas de confronto e
antagonismo para uma ldgica de colaboracéo e coproducéo de bens publicos. Muitas organizagdes da
sociedade civil atuam no sentido de que suas agendas institucionais e os instrumentos de politicas publicas
a ela vinculados sejam incluidos na agenda do “poder publico”, sob as logicas da ampliagdo de escala e
da capilaridade das acoes.

Espacos, atores e instrumentos de politicas publicas ampliaram-se e tornaram-se mais complexos.
Nesse contexto, o estudo dos instrumentos ganha relevancia como uma possibilidade de compreender as
politicas publicas por meio de suas préaticas, processos, técnicas e discursos — explicitos e implicitos. O
estudo de instrumentos redesenhados para ganho de escala, aqui acolhidos como objeto de pesquisa, a
partir de uma abordagem sociopolitica destes e de sua insercdo na escola tedrica da indagagdo publica
policyinquiry. A assuncdo da dimensdo politica dos instrumentos, entendendo-0s como um conjunto de
crencas, valores e olhares especificos sobre o problema a que se destinam, produzindo efeitos para além
dos esperados, levanta a questdo da coordenagdo dos projetos politicos que orientam a a¢éo dos diferentes
atores envolvidos na coativacdo dos instrumentos e da construcdo de sentido em politicas pablicas, por
meio das dindmicas de reproblematizacéo vinculadas a mudanca de escala.

O presente estudo, problematizatambem asimplicacdes da diversidade no desenho e implementacdo
dos instrumentos de politicas publicas, diante de uma tendéncia & homogeneizacdo no redesenho de
instrumentos para ganho de escala.

Outro caminho que nos parece particularmente fértil diz respeito aos processos de aprendizagem
em politicas publicas, cuja trajetoria recente € marcada pela énfase em inovacéo.

A anélise de casos de instrumentos redesenhados para ganho de escala sugere a necessidade de
coordenar duas légicas de aprendizagem, comumente tratadas como excludentes no plano empirico das
politicas publicas: de um lado, o aperfeicoamento por meio da préatica e implementacdo; de outro, a busca
da inovacéo.

Os processos a serem considerados no ambito deste estudo revelam a necessidade de se equilibrar
o que James G. March (1991), em suas reflexdes no campo da aprendizagem organizacional, denomina
de exploitation e exploration. A migracdo de escala de um instrumento de politica pdblica requer tanto o
refinamento do que j4 existe, quanto a busca do novo diante das diferentes escalas vivenciadas.

Assim, compreendendo as politicas publicas como conhecimento em uso e a escala como uma
epistemologia, a aprendizagem ocorre de forma continua e ndo linear, em momentos de equilibrio
dindmico entre adaptac&o e descoberta, entre permanéncia e mudanca. Incerteza, imprevisibilidade e uma
permanente tensdo entre o conhecido e o inexplorado perpassam os percursos de migracdo de escala de
instrumentos de politicas publicas e podem compor cenarios catalisadores da aprendizagem.

Embora ainda iniciais, as reflexdes compartilhadas neste paper reforcam a ideia de que a andlise
do processo de migracdo de escala de um instrumento de politica publica, a partir da reconstrucdo dos
itinerarios de instrumentos, pode se constituir num meio para compreender mudancas nas politicas publicas
e nos arranjos entre os diferentes atores, como também os desafios, limites e aprendizagens inerentes a
esse fendmeno, subsidiando orientagfes para futuras transladacdes, sem perder o foco no tratamento do
problema ou bem publico a que se destinam.
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