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APRESENTACAO

A obra “A Producédo do Conhecimento Geografico” aborda uma série de livros de
publicacdo da Atena Editora, apresenta, em seus 16 capitulos, discussdes de diversas
abordagens da Geografia humana, com énfase no planejamento urbano.

A Geografia humana engloba, atualmente, alguns dos campos mais promissores
em termos de pesquisas atuais. Esta ciéncia geografica estuda as diversas relacoes
existentes (sociais, género, econdmicas e ambientais), no desenvolvimento cultural e
social.

A percepcao espacial possibilita a aquisicao de conhecimentos e habilidades
capazes de induzir mudancas de atitudes, resultando na constru¢do de uma nova
viséo das relagdes do ser humano com o seu meio, e, portanto, gerando uma crescente
demanda por profissionais atuantes nessas areas.

A ideia moderna da Geografia humana, refere-se a um processo de mudanca
social geral, formulada no sentido positivo e natural, temporalmente progressivo e
acumulativo, segue certas regras e etapas especificas e continuas, de suposto carater
universal. Como se tem visto, a ideia ndo € s6 o termo descritivo de um processo, e sim
um artefato mensurador e normalizador das sociedades, tais discussées n&o apenas
mais fundadas em critérios de relacdo homem e meio, mas também séo incluidos
fatores como planejamento, gestéo, inclusao, mobilidade.

Neste sentido, este volume dedicado a Geografia humana, apresenta artigos
alinhados com a estudos do planejamento urbano. A importancia dos estudos
geograficos dessa vertente, &€ notada no cerne da ciéncia geografica, tendo em vista o
volume de artigos publicados. Nota-se também uma preocupacéo dos gedgrafos em
desvendar a realidade dos espacos escolares.

Os organizadores da Atena Editora, agradecem especialmente os autores dos
diversos capitulos apresentados, parabenizam a dedicagao e esfor¢co de cada um, os
quais viabilizaram a construcao dessa obra no viés da tematica apresentada.

Por fim, desejamos que esta obra, fruto do esfor¢co de muitos, seja seminal para
todos que vierem a utiliza-la.

Ingrid Aparecida Gomes
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CAPITULO 7

INSTRUMENTOS DE POLITICAS PUBLICAS E

Maria José Andrade da Silva

Universidade de Sao Paulo - USP. Faculdade de
Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas - FFLC. Sao
Paulo — SP

RESUMO: a proposta desse artigo é tecer
reflexdes acerca dos instrumentos de politicas
publicas e da influéncia que os paradigmas de
gestdo publica exercem sobre estes. E digno de
nota que o Estado exerce o papel de criador
e consumidor de instrumento na agdo publica.
No entanto, a escolha destes abrange atores
publicos e privados e membros da sociedade
civil. Arelevancia desse assunto deve-se ao fato
dos instrumentos oferecerem caminhos para o
entendimento do processo entre os diversos
autores envolvidos naimplementagao de politica
publica. A sua abordagem permite apreender
dimensbes que, de outra maneira, seriam
pouco visiveis. Ademais, os instrumentos de
politicas publicas sédo fortemente influenciados
pelas mudancas na administracdo publica que
o Estado tem presenciado.
PALAVRAS-CHAVE: Instrumento;
publica; gestao publica.

politica

ABSTRACT: the purpose of this article is
to provide reflections on the instruments of
public policies and the influence that public
management paradigms have on them. It is
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noteworthy that the State plays the role of
creator and consumer of an instrument in public
action. However, the choice of these includes
public and private actors and members of civil
society. The relevance of this issue is because
the instruments offer ways to understand the
process among the various authors involved
in the implementation of public policy. Their
approach allows one to grasp dimensions that
would otherwise be barely visible. In addition,
public policy instruments are strongly influenced
by changes in public administration that the
state has witnessed.

KEYWORDS: Instrument; public policy; public
administration.

11 INTRODUCAO

Este presente trabalho visa considerar os
instrumentos de politicas publicas, ressaltando
a influéncia que os paradigmas de gestao
publica exercem na sua criagdo e escolha.
Os instrumentos de politicas publicas tém
sido usados pelo governo ha muito tempo,
visto ser por meio deles que se concretiza
a acao governamental. Em virtude do papel
desempenhado, os estudos a esse respeito
oferecem elementos fundamentais para
a compreensdo do processo politico, de

novas tendéncias de instrumentalizacdo na
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politica publica. Conforme Lascosme e Le Gales (2012, p. 21) - “A abordagem pela
instrumentacao permite apreender dimensdes que de outra maneira seriam poucos
visiveis”.

Apesar da inequivoca importéancia, os estudos referentes aos instrumentos ainda
sao pouco expressivos. Cabe lembrar que os primeiros a dissertarem sobre politica
publica tiveram inicio nos Estados Unidos na década de 50, sob o titulo de Policy
Science, e, posteriormente, na Europa, em especial na Alemanha, na década de
70. (Frey, 2000). No Brasil, os estudos concernentes a esta tematica datam de uma
historia ainda mais recente, com pouco mais de uma década, os quais tém privilegiado,
sobretudo, o ciclo de politica, a saber: agenda, formulacdo de politicas, tomada de
decisao, elaboracéo, implementacao, avaliacdo, bem como outras teorias voltadas
para esse campo. Enquanto que, por sua vez, os instrumentos tém recebido pouca
atencao.

Para este artigo, considerar-se-ao a categoria de instrumentos e os paradigmas de
administracdo publica que o Estado tem presenciado, pois se acredita que possibilitem
a compreensao das influéncias ideoldgicas que perpassam na criacao e nas escolhas
de determinados instrumentos.

A ideia subjacente é que quaisquer instrumentos sdo empregados nas politicas
publicas, porém, eles passam por um processo de escolha e tomada de decisao. Desse
modo, sugere-se que 0 pesquisador/analista considere os instrumentos empregados
nas politicas publicas.

21 A TEORIZACAO DE INSTRUMENTO

O tema ora estudado oferece elementos importantes para a compreensao do
processo politico estatal, de novas tendéncias de instrumentalizacdo nas politicas
publicas. Por meio dos instrumentos, o Estado exerce seu poder, designando onde
serao empregados, estabelecendo normas de regulacéo, aplicando subsidios que
podem influenciar o comportamento dos cidaddos e alcancgar objetivos da politica
publica.

Embora os instrumentos ocupem um lugar de destaque nas politicas publicas,
este termo tem sido aplicado de forma errénea. Neste sentido, Lascoumes e Le
Gales (2007) chamam a atencéo quanto a diferenciacdo de “instrumento”, “técnica”
e “ferramenta”, expressdoes que tém sido empregadas como sinbénimos. Para os
autores, “instrumento” seria como um tipo de “instituicdo” social; a técnica serve para
operacionalizar o instrumento (lei ou decreto, representacdo grafica, estatistica; e,
ferramenta, (como escala de definicdo de um mapa), € algo menor dentro de uma
técnica.

Segundo King (2007; 2006), instrumento € ao mesmo tempo técnico e social,
cuja finalidade reside em organizar relacdes sociais peculiares entre o Estado e os
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cidadaos. Portanto, os instrumentos sao construtos sociais e analiticos, uma vez
que exprimem a relacdo entre governantes e governados, carregam em si conceitos
concretos na relagcéo politica e sociedade, logo repletos de valores sociais precisos.

Neste aspecto, prevalece um aspecto politico e social, com énfase na dimensao
cognitiva de instrumentos, em que a selecao destes encontra-se fortemente relacionada
ao processo de formulagédo das politicas, sendo, por isso, objeto de deliberac&o por
parte dos atores envolvidos (LINDER; PETERS, 1989; HOWLETT, 2011).

Em relacdo aos instrumentos, Lascoumes e Le Galés (2012, p. 23) apresentam
a seguinte reflexao:

[...] determinam em parte a maneira como os atores se comportam, criam incertezas
sobre os efeitos das relacées de forca, conduzem a privilegiar certos atores e
interesses e a afastar outros, constrangem os atores e lhes oferecem recursos.

Dessa forma, os autores classificam os instrumentos como sendo instituicoes,
nao significa dizer que sejam organizagcées ou 6rgdos do governo, mas no sentido
de que propiciam estrutura as politicas publicas e no modo como as influenciam. Os
instrumentos constituem-se um elemento estruturador nos programas do Estado e
a sua selecao representa neste cenario uma decisao politica e ndo de uma escolha
técnica, cujas colisdbes podem ser examinadas por meio das relacoes de poder e das
redes cunhadas a partir destes, a quem cabera deliberar quais recursos serdo usados
e por quem. Deste ponto de vista, a escolha dos instrumentos é um tema politico, tendo
em vista que estes permitem as formas de agao coletiva se estabilizarem e fazerem o
comportamento dos atores ser mais previsivel e, provavelmente, também mais visivel.
Ademais, os instrumentos estéo inseridos em disputas entre organismos estatais e
nao estatais, os quais buscam ter legitimidade para decidir regulagcdes normativas
sobre questdes em torno da escolha de instrumentos (LASCOUMES e LE GALES,
2012; PETERS, 2000).

Neste aspecto, é essencial a participacdo da sociedade civil na escolha de
instrumentos. Conforme, Lascoumes e Le Galés (2012, p. 13) advertem: “[...] o debate
sobre os instrumentos pode ser uma mascara de fumaca Util a dissimular objetivos
pouco honestos, a despolitizar questées fundamentalmente politicas, para criar um
consenso minimo de reforma [...]". Isso denota que a escolha de instrumentos nem
sempre obedece ao principio de governancga, o qual se encontra pautado numa gestéao
democratica em que as decisdes politicas devem estar voltadas para atender a vontade
popular. De acordo com Rosenau (2000, p. 14), governanca “[...] € um sistema de
ordenacgado que so6 funciona se for aceito pela maioria (ou pelo menos pelos atores
mais poderosos do seu universo), enquanto 0s governos podem funcionar mesmo em
face de ampla oposicao a sua politica”.

Desse modo, durante o processo de escolha de instrumentos, desconsidera-
se a ineficiéncia deles na resolucédo dos problemas e privilegiam vontades de
determinados atores. Conforme expresso no texto de Figueiredo e Figueiredo (1986,
p. 109): “...] decorre mais do objetivo da politica ou programa sob observacao e de
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seu escopo social do que da preferéncia intelectual do analista”. Sob essa premissa,
uma das categorias que ajuda a entender essa questao foi desenvolvida por March
e Olsen (1972), denominada de modelo da “lata de lixo”. Para os autores, solucées
e problemas apresentam-se de forma dicotomizada e as organiza¢cdes ndo possuem
uma compreensao a respeito de modelo, agindo de forma anarquica na tomada de
decisa@o, ou seja, as solugcbes procuram por problemas. Os tomadores de decisao
langam solugbes de que dispbéem na ocasido. Desse ponto de vista, a sele¢cdo de
instrumento € uma situagcdo politica, uma vez que estrutura as politicas publicas
segundo a sua légica (PETERS, 2000).

31 TIPOS DE INSTRUMENTOS

Nos dias atuais, ha uma infinidade de instrumentos que esta incluida no escopo
das politicas publicas. Lascosmes e Le Galés, (2012, p. 20) apontam alguns deles:
“legislativo e regulador, econémico e fiscal, convencdo e incentivo, informativo
e comunicagcao”. Assim, a pluralidade de instrumentos abarca a construcdo de
leis, impostos, intervencéo do governo na economia por meio de incentivo fiscal,
empréstimos, investimento em pesquisas, producéo de informagcao e dados por meio
de diversos 6rgaos, como, por exemplo, o Instituto de Geografia e Estatistica (IBGE) e
o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA).

Em termos de 6rgaos executivos desses instrumentos, ha o Ministério do Meio
Ambiente (MMA), cujo Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e o seu Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Conama) e o Instituto Nacional do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). Na administracdo publica brasileira existe,
atualmente, instrumentos tradicionais mediante convénios e contratos, iniciativas
para implementar politicas por gestédo indireta e por gestéao direta, instrumentos com
esforcos para ampliar a participagdo popular, incentivos econémicos, concessdes de
uso e instrumentos mais recentes, como transferéncias fundo a fundo (COSTIN, 2005;
TORRES, 2007).

No que tange a questdo ambiental, ha uma variedade de instrumentos. Alguns
deles caracterizam-se por meio de legislacdo e normas, controle do uso do solo,
licenciamento, Estudo de Impacto Ambiental (EIA), Relatério de Impacto Ambiental
(RIMA), padrées ambientais de qualidade e de emissao; penalidades, multas e
compensacgdes. Enfim, existem multiplos instrumentos. Para elucidar sobre esse
assunto, Salamon (2002) define alguns da esfera federal como, por exemplo, regulacédo
social, (seguranca do trabalho); publicidade (rétulos de informacdes referentes ao
risco do cigarro e uso do alcool); aquisicdo de servigo contratado (programa de ensino
profissional); impostos corretivos e taxas (tributo sobre bebidas alcdolicas); vales (vale
alimentacao e vale transporte); perdas e danos (Codigo do Consumidor); gestao direta,
onde é preciso 0 uso da forca (policia); para conter riscos (bombeiros, trafego aéreo);
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onde € preciso capacidade governamental (pesquisa). Tais instrumentos viabilizam a
acao publica e sao empregados nas diversas modalidades de politicas publicas, como
as politicas Distributivas, aquelas que alocam bens ou servigos a fracdes especificas
da sociedade ou regides; Regulatorias, normas de condutas sociais; Redistributivas,
distribuicdo de bens e servicos oriundos de outros grupos, geralmente conflituosa;
Constitutivas, voltadas para procedimentos e regras da dinamica politica. Convém
assinalar que os instrumentos que perpassam nas politicas publicas s&o concebidos de
peculiaridades distintas, buscando atender as demandas de cada momento historico.
(SEROA da MOTTA, 1992; THEODORE LOWI, 1964; 1972).

A guisa de exemplo, no século XIX tanto na Europa quanto nos Estados Unidos
os instrumentos passaram a ser concebidos ap6s o Estado Moderno quando foi
implementado o modelo de gestdo weberiana. Esse novo modelo de administracéo
publica pés fim a gestdo Patrimonialista, pela qual o governante era tido como um
representante divino, sendo a sua regéncia inquestionavel, sua vontade era a lei. Isso
favorecia toda sorte de desmandos, o que deu origem a corrup¢ao e ao nepotismo.
Nesse sistema de governo, os menos favorecidos economicamente eram desprovidos
de politica publica em seu favor.

A nova administracdo publica foi ancorada nos seus preceitos, a chamada
“Teoria de Burocracia na Administracéo”, desenvolvidos por Max Weber. Essa lo6gica
de administracdo da forma a dominagao racional-legal pautada nos principios da
impessoalidade, legalidade, hierarquia funcional, controles prévios e profissionalizacéo
do servidor, sendo apoiada por leis e regulamentos instituidos por autoridades
governamentais ou instituicdes burocraticas. Em sua concepcao, Weber assinalou
que para sedimentacdo da administragéo burocratica era necessaria a legitimagcao do
poder e da autoridade, ainda que fosse mantida pelo uso da forga, a “coacéo fisica”.
(WEBER 1999, p.526, 529).

Cabe destacar, que a reforma na administracdo publica buscou atender as
demandas advindas da prépria sociedade, em que o Estado viu-se obrigado a voltar a
atencéo para os instrumentos nas politicas publicas. Vale lembrar, que a preocupacao
do Estado em implementar politicas publicas foi sobre a influéncia também dos ideais
da Revolucgéo Francesa, (igualdade, fraternidade e liberdade), somando-se ainda aos
interesses da classe burguesa de aparatos de infraestrutura.

Naquela ocasiao, as politicas publicas estavam voltadas para o desenvolvimento
territorial, criacdo de servicos publicos, como correios, ferrovias, estradas, dentre
outros. Com o advento das guerras (Primeira e Segunda guerras mundiais), tornou-se
necessaria a intervencédo do Estado no campo social e econémico. Assim, nos anos
pds-guerra, paises europeus e 0s Estados Unidos demonstraram expressiva atencéo
as politicas sociais, como saude, habitacéo e seguridade Social. (MARTINS, 1997).

Por outro lado, as politicas ambientais s recebeu atencao a partir das décadas
de 50 e 60, quando o mundo se deparava com uma eminente crise ecolégica, realidade
gue levou os paises a criarem instrumentos voltados para esse campo. De acordo com
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Lascoumes e Le Gales (2012, p. 21): “...] Os instrumentos de agéo séao portadores de
valores, alimentam-se de uma interpretagcao do social e de concepgdes precisas do
modo de regulagao esperado”.

Nesse aspecto, a questao ecoldgica ganhou impulso apbés a Conferéncia das
Nacgbes Unidas sobre o Desenvolvimento e Meio Ambiente Humano, promovida pelas
Nacbes Unidas em Estocolmo, Suécia, em 1972, que marcou o primeiro evento da
ONU para discutir a preservacao ambiental. Outros que o sucederam, foi realizado
no Rio de Janeiro em 1992, “Conferéncia das Nagbes Unidas sobre o Ambiente’.
Posteriormente, em 2002 ocorreu a RIO+10 na cidade de Johanesburgo, na Africa
do Sul, o encontro sobre a “Cupula Mundial sobre Desenvolvimento Sustentavel’. Um
novo encontro foi realizado no Rio de Janeiro, em 2012, a Rio+20 ou “Conferéncia das
Nacbées sobre Desenvolvimento Sustentavel.”

Vale salientar que a década de 70 presenciou mudanga no paradigma de gestéao
publica, sobretudo na Europa e nos Estados Unidos, quando o modelo de gestéo
weberiana ndo conseguiu fornecer uma resposta a crise econémica que assolou boa
parte do mundo ocidental nos meados da referida década. Em decorréncia disso, foi
implementado no Velho Mundo e nos Estados Unidos um novo modelo de gestéo
publica chamada Gerencial.

Esse novomodelo de gestao publicatrouxe novasdiretrizes, partindo daconcepgéao
de que o Estado seja similar a uma empresa, com uma administragao voltada para a
eficiéncia, eficacia e efetividade, com a implantacdo de recursos tecnoldgicos para
gue se evitem desperdicios de tempo. Por outro lado, a nova gestao publica relega
para a sociedade desempenhar funcdes publicas como fazer, por que fazer, quanto
gastar e o que vai fazer a seguir. Isso, se se presumir pelo termo utilizado em inglés
accountability, em que o governo deve prestar conta pela sua administracao publica.
Tais preceitos interferem diretamente nas politicas publicas, quando o Estado deixa de
ser 0 centro de decisao e outros atores, como as empresas e membros da sociedade
civel passam a participar na tomada de decisdao na escolha de instrumentos de
politica publica. Cabe ressaltar, que na arena de decisao o Estado como as empresas
na maioria das vezes dificultam o poder de escolha da sociedade, o que ocorre na
maioria das vezes dentro da politica neoliberal, apenas contabilizam os prejuizos com
a sociedade e ficam com os lucros. (ABRUCIO, 2005; SETTI, 2011; SOUZA, 2001).

No caso do Brasil, ainda que tenha seguido 0 modelo de gestao publica europeu
e norte-americano, nao foi implementado concomitantemente. Isso nos ajuda a
entender porque as politicas publicas se tornaram uma realidade tardia no Brasil.
As politicas publicas passaram a fazer parte do programa do governo quando foi
implementado o novo paradigma de gestao publica, o weberiano em 1930. Até essa
década, prevaleceu o modelo de gestdo patrimonial trazido pelos portugueses, no
qual prevalecia os interesses particulares em detrimento dos interesses publicos.
Inicialmente a criacdo dos primeiros instrumentos de politicas publicas esteve voltado
para atender a em especial a infraestrutura e a economia. Com relacdo a questéao
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ambiental, foi criado o Cdodigo Florestal de 1934, (Decreto n° 23.793, de 23-01-1934),
gue presumia a preservacao das florestas em todo o territério nacional, sob pena de
detencédo e multa aos infratores. Ainda assim, o Cédigo ndo apresentou mudancas
significativas em defesa da natureza. (FAORO, 1984; CHIAVENATO, 20083).

Cabe ressaltar que a Conferéncia das Na¢des Unidas em Estocolmo em 1972,
influenciou as politicas ambientais no Brasil e a criagdo de novos instrumentos e leis
ambientais. Dentre esses, destaca-se a criagdo do Sema e, mais tarde, a Lei de Politica
Nacional do Meio Ambiente n°® 6.938/81, e a Constituicdo Federal de 1988, que contém
leis especificas em favor da natureza.

A partir de 1990, o Brasil adotou 0 modelo de gestao Gerencial. Essa perspectiva
politica exprime menor intervencéo do Estado nas decisdes administrativas. Assim,
na medida em que o Estado deixava de ser o centralizador das decisbes, permitia a
outros atores participarem das decisGes politicas. Essa tendéncia ja era presumida
desde a Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n° 6.938 de 31.08.1981), como
também na Constituicdo Federal de 1988, que preconizava o chamado federalismo
cooperativo, que endereca tarefas do poder politico-administrativo-ambiental para os
estados, Distrito Federal e municipios. (BRESSER-PEREIRA, 1998).

As transformacgdes concernentes ao ambito das politicas ambientais acentuaram
as disputas entre os organismos estatais e 0s n&o estatais, que buscam ter legitimidade
para decidir as regulagcbes normativas acerca de questoes relacionadas ao meio
ambiente. A esse respeito, Frey (2000) afirma que a articulacéo de politicas ambientais
pode ser vista como um campo de forca e disputa.

Apesar desse quadro, para Mello-Théory (2011), o Estado do século XXI
permanece exercendo o papel de regulador na ordem politica, social e territorial. Isso
demonstra que, embora haja uma desfragmentacé&o administrativa, o Estado continua
a desempenhar forte influéncia na formulacéo de politicas ambientais e na criacdo de
instrumentos para este fim, aparelhando-os e sendo ele proprio capaz de definir linhas
de financiamento e legitimando a implementacao de projetos.

Dentro da perspectiva de analise de instrumentos, isto abre caminhos que parece
particularmente fértil no que diz respeito aos processos relagcdo de instrumentos
de politicas publicas, cuja trajetéria é marcada pela énfase na reestruturacédo da
administracao publica. Assim, o debate acerca dos instrumentos deve abranger quais
as funcodes pertinentes ao Estado sobre sua esséncia fundadora, que lhe é reservada.
Isso permite entender como se dao suas mudancas e os padroes de relacdo e
governancga entre os diversos atores de uma arena politica.

41 CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, os instrumentos materializam a agao governamental, ou
seja, torna possivel a implementacdo de politicas publicas. Nesse campo pode ser
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observado que o avango na criagdo de instrumentos pretende atender as necessidades
de cada época, levando em consideracdo novos paradigmas de gestao publica. No
que diz respeito aos instrumentos, estes se encontram disponiveis entre os marcos
legais estabelecidos, cabendo aos governos, a sociedade e aos gestores publicos
decidirem qual instrumento deve ser usado e onde. Contudo, essa escolha ocorre
de forma conflituosa, inclusive, pode ser comparada a um jogo, em que os atores ou
grupos buscam seus préprios interesses. Por tudo isso, os instrumentos representam
uma forma condensada de conhecimentos sobre regulacdo social, carregados de
significados e representacoes.

Desse modo, é valida a abordagem de instrumentos na anélise de politica publica,
pois se constitui em mais um elemento que pode contribuir para o entendimento desse
processo como um todo. Visto que os instrumentos nhascem com uma intencionalidade
e séo coordenados pelo conjunto de regras ou procedimentos legais estabelecidos,
resta ao governo e a sociedade promoverem a coesao entre eles.
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