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RESUMO

Neste texto sdo tratados os instrumentos na
producéo da acdo publica, tema importante
atualmente no 4mbito da sociologia politica.
Em Max Weber, sobre a burocracia, em Fou-
cault, sobre as ciéncias camerais, passando
por contribuicoes da sociologia do trabalho
e das ciéncias da gestdo, os autores funda-
mentam uma perspectiva sobre «governabi-
lidade» e o exercicio do poder em relagéo aos
instrumentos. Ndo apenas técnicas, os ins-
trumentos revelam singularidades historicas
na estruturagéo de relacdes entre governan-
tes e governados, segundo uma logica pro-
pria. Inércia, producio de representacio es-
pecifica e problematizacio particular de de-
safios caracterizam os instrumentos indi-
cando que eles nio sdo neutros, que nao di-
zem respeito apenas a busca de acordos en-
tre governantes e governados sobre meios e
objetivos. Os instrumentos também apresen-
tam riscos a agdo publica.
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ABSTRACT

This text handles the instruments in the
production of public action, currently, a
major theme in political sociology scope.
Max Weber, about bureaucracy, Foucault,
about management sciences, arguing
about the contributions of sociology of
work and management sciences, the au-
thors establish a perspective about ‘gov-
ernmentality’ and exercise of power in re-
lation to instruments. Not just technic, the
instruments reveal historical oddities in
structuring relationships between rulers
and ruled, according a proper logic. Iner-
tia, production of specific representation
and particular problematization of chal-
lenges characterizes the instruments, in-
dicating that they are not neutral, they do
not relate only to the pursuit of agree-
ments between rulers and ruled about
means and goals, there are risks taken by
instruments for public lawsuit.
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1 Introdugéo’

A sociologia do Estado e do governo se
interessa ha longo tempo pela questio das
tecnologias de governo, entre estes os ins-
trumentos da acdo publica. Mas raramente
esse tema ¢ colocado no centro da analise.
Os instrumentos de acdo publica represen-
tam, portanto, um dominio ainda relativa-
mente pouco explorado. Uma tradicido de
pesquisa existe atualmente nos Estados Uni-
dos (instrumentos de regulacio economica)
e na Gra-Bretanha’. A questido da escolha
dos instrumentos para a acdo publica e tam-
bém a de seu modo de operacio €, em geral,
apresentado de maneira funcionalista, como
se adviessem de simples escolhas técnicas.

Quando o tema dos instrumentos ¢ le-
vado em conta na reflexio, ¢ muitas vezes
como um dominio secundario, marginal em
relacdo a outras varidveis como as institui-
cdes, os interesses dos atores ou suas cren-
cas (SABATIER, 2000). Uma evolucio se
desenha agora na literatura americana que
considera certas dimensdes politicas dos
instrumentos, visualizados através das jus-
tificativas que acompanham o recurso a tal
ou tal dispositivo (SALAMON, 1989, 2002)
ou como indicador de ruptura na orientacgio
das politicas (HALL, 1986). Esta abordagem
pelos instrumentos vem a ser um modo de

pensar que permite ultrapassar o corte, as
vezes fetichizado, entre politicos e politicas.

2 Definigao dos instrumentos da
acao publica

Entendemos por instrumentagdo da acio
publica® o conjunto dos problemas coloca-
dos pela escolha e o uso dos instrumentos
(técnicas, meios de operar, dispositivos) que
permitem materializar e operacionalizar a
acdo governamental. Trata-se ndo somente
de compreender as razdes que levam a se
reter certo instrumento muito mais que ou-
tro, mas de considerar igualmente os efeitos
produzidos por essas escolhas. A titulo in-
dicativo ¢ possivel catalogar minimamente
esses instrumentos: legislativo e regulador,
econdmico e fiscal, convencdo e incenti-
vo, informativo e de comunicacio. Mas a
observacdo mostra ser excepcional o cara-
ter mono-instrumental de uma politica, e
mesmo de um programa de acio no seio de
uma politica. Frequentemente se constata
uma pluralidade de instrumentos mobiliza-
dos, o que poe a questdo de sua coordena-
cdo (BEMELMANS-VIDEC et al., 1998). Esta
perspectiva traduz-se em certos trabalhos
americanos, como aqueles de Linder e Pe-
ters (1989), que sublinham a dimenséo cog-
nitiva dos instrumentos*.

1. Com a permissdo gentilmente concedida pelos autores, esta tradugio da Introducéo do livro Gouverner par
les instruments ¢ de Maria José da Silva Aquino Teisserenc. O livro de Patrick le Gales e Pierre Lascoumes
foi editado em 2005 pela Presses de Sciences Po I Académique. Essa publicacio originou-se da contribuicédo
de um grupo de trabalho do CEVIPOF que esteve reunido durante trés anos e de um seminario organizado
com o Department of International Politics and Relations (Universidade de Oxford), realizado em Nuffield
College em margo de 2003. Este grupo recebeu apoio da Maison Francaise de Oxford, de Sicences Po-Paris e
do Projeto NEWGOV (60. PCRD). Os autores agradecem a Philippe Bezes, Olivier Borraz, Philippe Estébe, Ja-
cint Jordana, David Lévy-Faur, Patricia Loncle, Bruno Palier, Yves Surel, Didier Renard, assim como Alistair
Cole, Renaud Dehousse, Roger Duclaud Williams, Emiliano Grossman, Cristopher Hood, Peter John, Hussein
Kassim, Desmond King, Pierre Muller, Gilles Pinson, por seus comentarios.

2. Cf. o importante trabalho de Christopher Hood (1983), assim como, nos Paises Baixos, o de Kickert (1997).
3. Alain Desrosiéres (1993, p. 401) utiliza também a expressdo “instrumentacéo estatistica”.

4. Para esses autores a questdo da escolha dos instrumentos ¢ intimamente ligada a questio do policy de-
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A acio publica ¢ um espaco sociopoli-
tico construido tanto por técnicas e instru-
mentos quanto por finalidades, conteudos
e projetos de ator. A nocdo de instrumento
de acéo publica (IAP) permite ultrapassar as
abordagens funcionalistas que se interessam
antes de tudo pelos objetivos das politicas
publicas, por considerar a acdo publica sob
o angulo dos instrumentos que estruturam
seus programas. E de algum modo um tra-
balho de desconstrucio pelos instrumentos.
A abordagem pela instrumentacdo permite
apreender dimensdes que de outra maneira
seriam poucos visiveis. E, sobretudo, o que
fez Norbert Elias em seu estudo da vida so-
cial da nobreza ao analisar a etiqueta como
“légica do prestigio”. Assim ele demonstrou
a pertinéncia de uma entrada pelo instru-
mento evidenciando a importancia de seus
efeitos sociais de dominagdo®. Da mesma
forma que a etiqueta, os IAP néo sdo fer-
ramentas axiologicamente neutras e indife-
rentemente disponiveis. Ao contrario, eles
sdo portadores de valor, nutridos de uma
interpretacio do social e de concepgOes
precisas do modo de regulacio considerado.

Um instrumento de acdo publica cons-
titui um dispositivo ao mesmo tempo téc-
nico e social que organiza relacées sociais
especificas entre o poder publico e seus des-
tinatdrios em funcdo das representacées e
das significacoes das quais é portador. Esta
abordagem se apoia sobre os trabalhos de
historia das técnicas e de sociologia das
ciéncias que desnaturalizaram os objetos
técnicos, mostrando que sua carreira ¢ fa-
vorecida muito mais pelas redes sociais que

se formam a partir deles do que pelas suas
proprias caracteristicas.

Gilbert Simondon foi um dos primeiros
a ter estudado uma inovacio, ndo como a
materializacdo de uma ideia inicial, mas
como uma dindmica muitas vezes caotica
de convergéncia de informagdes, de adap-
tacdo a constrangimentos e de arbitragem
entre vias de desenvolvimento divergentes.
Ele fala entdo de processo de concretizacdo
para levar em conta a combinacio de fato-
res heterogéneos cujas interacdes produzem
ou nio, uma inovacio (SMONDON, 1958;
HACKING, 1989). A sociologia das ciéncias
de Michel Callon e Bruno Latour desen-
volveu esta perspectiva recusando o olhar
retrospectivo que esmaga os momentos de
incerteza e considera a criacdo apenas como
uma série de etapas obrigadas a ir do abs-
trato ao concreto, da ideia a sua operacio.
A traducio dos e pelos instrumentos técni-
cos ¢ um relacionar constante de informa-
¢oes e de atores, regularmente submetidos
a uma reinterpretacio (AKRICH; CALLON;
LATOUR, 1988).

Sobre essas bases teodricas gerais, ¢ ao
lado das ciéncias da gestdo que nds encon-
tramos reflexdes mais convergentes com as
nossas. Desde 1979, Karl E. Weick inclinou-
-se, numa perspectiva inspirada na socio-
logia das ciéncias, para a historia de certos
instrumentos de gestdo. Ele pode mostrar
que suas origens encontravam-se no que
ele chama jogos sociais. Uma corrente de
pesquisa bastante diversificada €, entédo, de-
senvolvida a fim de retirar as ferramentas
de gestdo, as contas e as contagens de sua

sign, o que significa “the development of a systematic understanding of the selection of instruments and

evaluative dimension” (LINDER; PETERS, 1984).

5. “A expressdo mais visivel da dominacdo da pessoa do Rei, da altura e da distdncia que o separava de
todos os outros seres humanos foi a etiqueta... Para melhor compreender um instrumento de dominagéo,
¢ preciso conhecer o espaco no qual esta dominacio deve se exercer e os parametros que a determinam”

(ELIAS, 1985, p. 118)

A acdo publica abordada pelos seus instrumentos
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invisibilidade e para caracterizar suas pro-
priedades e seus efeitos especificos (BERRY,
1983; MOISDON, 1997). Atras da racionali-
dade aparente das organizacdes, esses tra-
balhos buscam compreender as regras taci-
tas impostas pelos instrumentos de gestao,
seus significados em termos de poder e de
difusdo de modelos cognitivos (MAUGER],
2001). Utilizando de modo equivalente os
termos dispositivo, ferramenta e instru-
mento, os autores dessa corrente sublinham
conjuntamente o carater heterogéneo des-
ses instrumentos de gestdo, todos formados,
contudo, por trés componentes: um substra-
to técnico, uma representacdo esquematica
de organizacio e uma filosofia gestionaria.

Certos trabalhos de sociologia do tra-
balho tém, por seu lado, igualmente abor-
dado a questdo do papel dos instrumentos,
mesmo se eles privilegiam uma abordagem
utilitaria ligando sempre o meio (organi-
zacional, financeiro, técnico) a uma fina-
lidade de acdo. Mas, eles tém evidenciado
uma distin¢do maior: se cada instrumento ¢
concebido na perspectiva de uma utilizacao
precisa (contar, calcular, definir, designar,
etc.), ele dispde também de uma finalida-
de intermedidria em termos de acdo publica
(PILLON; VATIN, 2003). Um instrumento
néo ¢ jamais redutivel a uma racionalidade
técnica pura. Ele ¢ indissociavel dos agentes
que programam seus usos, fazem-no evoluir
e compdem, a partir dele, comunidades de
especialistas. Dodier (1995, p. 262), em par-
ticular, mostrou a importancia dos ethos de
virtuosismo e o refinamento de certos usos
dos instrumentos. Enfim, segundo esses tra-
balhos, o instrumento ¢ também compreen-
sivel por seus tracos materiais, suas inscri-
¢des, diria Latour (1989).

Aplicado ao campo politico e a agdo pu-
blica, reteremos como definicdo de instru-
mento: um dispositivo técnico com vocagdo

genérica portador de uma concepcdo con-
creta da relacdo politica/sociedade e sus-
tentado por uma concepcdo da regulacio. E
possivel diferenciar os niveis de observacio
distinguindo: instrumento, técnica e ferra-
menta. O instrumento ¢ um tipo de institui-
cdo social (o recenseamento, a cartografia,
a regulamentacio, a taxacio, etc.); a téc-
nica ¢ um dispositivo concreto que opera-
cionaliza o instrumento (a nomenclatura
estatistica, a escala de definicdo, o tipo de
figuracéo, o tipo de lei ou o decreto); final-
mente, a ferramenta é um micro dispositivo
dentro de uma técnica (a categoria estatis-
tica, a escala de definicdo da carta, o tipo
de obrigacdo previsto por um texto, uma
equacdo calculando um indice). A definicdo
adotada se esforca igualmente em respon-
der as interrogacdes sobre as possibilidades
de distingdo entre os instrumentos e os ob-
jetivos perseguidos.

Segundo Hood (1995), existem instru-
mentos de multiplos propositos que sido
portadores de ambiguidade. Mas, no sen-
tido inverso, existem verdadeiramente ins-
trumentos puros, univocos? Todos os ti-
pos de imposto tém o mesmo sentido e o
mesmo escopo? Assim também numerosos
trabalhos de sociologia juridica mostram o
carater extremamente heterogéneo das dis-
posicdes juridicas que organizam a vigilan-
cia de setores como a higiene, a seguranca
do trabalho, a protecdo dos consumidores,
a concorréncia ou o meio ambiente (ROT-
TLEUTHNER, 1985; MORAND, 1991). Cada
instrumento tem uma historia e suas pro-
priedades indissociaveis das finalidades que
lhe sdo atribuidas. Assim também, como um
instrumento tem um escopo genérico, isto ¢,
tem vocacdo para ser aplicado a problemas
setoriais diversos, ele se encontra mobili-
zado em politicas muito diferentes em suas
formas e fundamentos. Assim, o ponto de
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vista tedrico que adotamos nio ¢ a entra-
da em um debate sem fim sobre a natureza
dos instrumentos, mas nos coloca na pers-
pectiva dos efeitos que eles geram, isto &,
da instrumentacéo. E isso sob dois angulos
complementares, considerando, de um lado,
os efeitos gerados pelos instrumentos em
sua autonomia relativa, de outro, os efeitos
politicos dos instrumentos e as relagdes de
poder que eles organizam.

Os instrumentos sdo instituicdes no sen-
tido sociolégico do termo. Uma instituicio
constitui um conjunto mais ou menos co-
ordenado de regras e de procedimentos que
governam as interacdes e os comportamen-
tos dos atores e das organizacdes (NORTH,
1990). As instituicdes fornecem, assim, um
quadro estavel de antecipagdes que reduz
as incertezas e estrutura a agdo coletiva.
Na versio sociologica mais dura, ou a mais
proxima do culturalismo, considera-se que
essas regularidades de comportamento (por
exemplo, os comportamentos apropriados)
sdo obtidos por matrizes cognitivas e nor-
mativas, conjuntos coordenados de valores,
de crencas e de principios de acdo, até prin-
cipios morais igualmente assimilados pelos
atores e que guiam suas praticas (MARCH,
OLSEN, 1989). Numerosos trabalhos tém
mostrado como as institui¢des estruturam
as politicas publicas. Nos desejamos mostrar
aqui como os instrumentos, enquanto tipos
particulares de instituicio produzem efeitos
do mesmo tipo.

Esses instrumentos sio evidentemente
instituicoes, porque eles determinam em par-
te a maneira como os atores se comportam,
criam incertezas, sobre os efeitos das rela-
coes de forca, conduzem a privilegiar certos
atores e interesses e a afastar outros, cons-
trangem os atores e lhes oferecem recursos,
e veiculam uma representacio dos proble-
mas. Os atores sociais e politicos tém, por-

tanto, capacidades de acdo muito diferentes
em funcdo dos instrumentos selecionados.
Uma vez colocado, esses ultimos abrem
novas perspectivas de utilizacio e de inter-
pretacio, imprevistas e dificeis de controlar,
aos empreendedores, politicos, alimentando
assim uma dinamica de institucionalizacio
(FLIGSTEIN, 2001). Eles determinam, em
parte, quais recursos podem ser utilizados e
por quem. Como toda instituicdo, eles per-
mitem estabilizar formas de acio coletiva,
tornam mais previsivel e sem duvida mais
visivel o comportamento dos atores.

0 quadro dessa obra sendo assim coloca-
do, ndo € necessario defender uma concep-
¢do nova da acdo publica. Esse livro propde
antes de tudo modificar o angulo de analise
dessas atividades com o proposito de evi-
denciar logicas dissimuladas. Além disso,
esta abordagem pelos instrumentos reenvia
a uma tradicdo ja bem ancorada de estudo
da acdo publica e do Estado, desenvolvida
particularmente por Weber e Foucault.

3 Weber e a burocracia, Foucault e as cién-
cias camerais

Em sua andlise das formas de exercicio
do poder, Max Weber foi pioneiro, fazen-
do da criagdo das burocracias um indicador
maior do grau de racionalizagdo das socie-
dades (SZAKOLCZAI, 1998). Sublinhando
a importancia de dispositivos encarnando
uma racionalidade legal, formal, no desen-
volvimento das sociedades capitalistas, au-
tonomizou o lugar das tecnologias materiais
de governo em relacio as teorias cldssicas
centradas principalmente na soberania e le-
gitimidade dos governantes (WEBER, 1976;
CHAZEL, 1995). Ele igualmente prop6s uma
primeira problematizacdo do papel dos ins-
trumentos de acio publica, considerando-as
como técnica de dominagéo.

A acdo publica abordada pelos seus instrumentos
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Michel Foucault, ao seu modo, retomou
este objeto. Ele sublinhou a importancia do
que nomeou como “os procedimentos téc-
nicos” do poder, isto ¢, “instrumentacio”
enquanto atividade central na “arte de go-
vernar” (SENELLART, 1995). Em um texto
de 1984, ele assim formula seu programa de
estudo da governabilidade: esta abordagem

implicava que coloca-se no centro da ana-
lise ndo o principio geral da lei, nem o mito
do poder, mas as praticas complexas e mul-
tiplas de “governabilidade” que supdem, de
um lado, formas racionais, procedimentos
técnicos, instrumentacdes através das quais
ela se exerce e, de outro lado, questdes es-
tratégicas que tornam instaveis e reversiveis
as relacoes de poder que elas devem assegu-
rar (FOUCAULT, 1994 a).

Foucault contribuiu para a renovagdo da
reflexdo sobre o Estado e as praticas gover-
namentais, abandonando os debates classi-
cos de filosofia politica sobre a natureza e
a legitimidade dos governos para se preocu-
par com a sua materialidade, suas acdes e
seus modos de agir®. Em sua reflexio sobre
o politico, ele adianta a questdo da estatiza-
cdo da sociedade, isto ¢ o desenvolvimento
de dispositivos concretos, de praticas que
funcionam mais pela disciplina que pelo
constrangimento e enquadram as acdes e
representacdes de todos os atores sociais.
Para fundamentar sua abordagem, ele se re-
fere entio ao aporte das ciéncias camerais.

No fim dos anos de 1970, Michel Fou-
cault, no ambito de seus trabalhos sobre o
liberalismo politico, leva sua atencdo aos
escritos das ciéncias camerais (FOUCAULT,

1994 a; AUDREN; LABORIER et al., 2005).
Esta ciéncia da policia, isto ¢, da organiza-
cfio concreta da sociedade, se apresenta na
Prussia na segunda metade do século XVIIIL.
Ela combina uma visdo politica baseada na
filosofia do Aufkldrung e nos principios de
administracdo dos assuntos da cidade que
se queriam racionais (SENELLART, 1995;
LABORIER, 1999). Segundo a expressio de
Pascale Laborier, essa corrente de pensa-
mento racionalista ¢ progressivamente des-
locada da preocupacido populacionista para
a felicidade das populagdes, combinando
dimensdes de ordem publica, de bem-estar
e de cultura.

Na filosofia politica classica (por exem-
plo, em Jean Bodin no século XVI), en-
contra-se uma separacio maior entre os
atributos da soberania e a administragio
do cotidiano. Por outro lado, desde o fim
do século XVII, busca-se uma unidade no
exercicio do poder e essas duas dimensdes
vio progressivamente ser integradas. As ci-
éncias camerais sdo, assim, o cadinho das
politicas publicas contemporineas. Em seu
raciocinio, Michel Foucault distingue trés
etapas no desenvolvimento desse tipo de
saber:

- uma etapa inicial de utopia critica
onde a conceitualizacio de um modelo al-
ternativo de governo permite a critica im-
plicita do regime monarquico. Ele se refe-
re, entdo, a Louis Turquet de Mayerne que,
desde 1611, considera o desenvolvimento
de uma especializacdo do poder executivo,
a policia, para garantir tanto a produtivida-
de da sociedade quanto a seguranca de seus
habitantes. Ele considera assim uma quarta
grande funcdo ao lado dos atributos régios

6. Lembremos também que é nesse periodo (1975-1982) que socidlogos franceses comecam a estudar os

trabalhos de politicas publicas nos Estados Unidos e preparam sua adaptagdo francesa. Em particular Je-

an-Gustave Padioleau que publica L’Etat au concret, em 1982, ap6s uma série de artigos preparatorios.
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classicos - justica, forca armada e financas;

- uma segunda etapa se delineia no ini-
cio do século XVIII no movimento geral de
racionalizacdo aplicada a administracéo
real por alguns de seus agentes preocupa-
dos em melhorar a sua eficacia. Diferentes
tratados sio propostos para colocar ordem a
selva dos regulamentos reais. Eles realizam
um trabalho de inventario, de classificacdo
e de categorizacdo com vistas a reforcar a
organizacdo da acdo publica.

Necker se entrega a um trabalho de sin-
tese de uma matéria muito esparsa em De
I’Administration des finances, publicado em
1794. O Traité de police, de Nicolas Dela-
mare, resta um dos mais célebres na Europa.
Segundo ele, a felicidade (isto ¢ a seguranca
e a prosperidade individual) é necessaria ao
desenvolvimento do Estado e ¢ da responsa-
bilidade do politico alcangar este objetivo;

- uma terceira etapa ¢ marcada pela cons-
tituicdo, na Alemanha, da Polizeiwissens-
chaft, abordagem mais tedrica que veio a ser
igualmente um saber académico. A obra de
referéncia é a de Von Justi, L'Etat de police,
publicado em 1756. Ele propde principios de
acdo para “garantir a vida em sociedade aos
individuos” e visa “consolidar a vida civica
para reforcar o poder do Estado”. Centros de
formacéo sdo desenvolvidos para acolher os
futuros funcionarios prussianos, austriacos,
mas também russos, para promoverem di-
ferentes reformas em suas respectivas admi-
nistracdes. A difusio na Europa ¢ mais larga
e se considera que uma parte das reformas
napolednicas do executivo se inspira nessa
corrente de pensamento;

- enfim, no Ambito de sua reflexdo sobre
o bio-poder e a gestdo politica das popu-
lagdes, Foucault sublinha a importancia da

obra de outro autor aleméo J. P. Franck, que
publica entre 1780 e 1790 o primeiro trata-
do de saude publica:

a obra de Franck ¢é o primeiro grande progra-
ma sistematico de saude publica pelo Estado
moderno. Ele indica com riqueza de detalhes
o que deve fazer uma administragdo para ga-
rantir o abastecimento geral, uma habitacdo
decente, a saude publica sem esquecer as ins-
titui¢des médicas necessarias a boa saude da
populacio, enfim, para proteger a vida dos
individuos’ (FOUCAULT, 1994b, p. 814-815).

Michel Foucault viu ai a primeira for-
mulagcdo de cuidado pela vida individu-
al enquanto dever do Estado. E com base
nesses trabalhos que ele introduziu a nogédo
de governabilidade, afim de caracterizar a
formacdo de um novo tipo de racionalida-
de politica que se constitui durante o século
XVII e vai completar sua forma no século
XVIII (DEAN, 1999). Ela sucede ao Esta-
do de justica da Idade Média e ao que ele
nomeou Estado administrativo dos séculos
XV e XVI. Mas, o ponto mais importante
para ele concerne a ruptura na concepcio
do poder em relagdo a que prevaleceu des-
de Maquiavel e O Principe (1552). A arte
do governante, seu savoir-faire e suas téc-
nicas eram concentradas em sua habilidade
de conquista e, sobretudo, de conservar o
poder (GAUTHIER, 1996). Falar de gover-
nabilidade ¢, para Foucault, sublinhar uma
mudanca radical nas formas de exercicio
do poder por uma autoridade centralizada,
processo que resulta de uma racionalizacio
e de uma tecnicizacio.

Esta nova racionalidade politica se apoia
sobre dois elementos fundamentais: uma sé-

7. Michel Foucault, “La technologie politique des individus”, Dits et Ecrits, vol. IV, Paris, Gallimard, 1994,

p. 814-815.
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rie de aparelhos especificos e governo e um
conjunto de saberes, mais precisamente de
sistemas de conhecimento. O conjunto que
articula um e outro constitui os fundamen-
tos dos dispositivos de seguranca da policia
geral (NAPOLI, 2004). Essas técnicas e sabe-
res se aplicam a um novo conjunto, a popu-
lacdo, pensada como uma totalidade de re-
cursos e necessidades. E a economia politica
que funda essa categoria definindo um ator
coletivo considerando-a como uma fonte de
riqueza potencial. Dai advém uma transfor-
macdo central na concepgdo de exercicio
do poder. Néo se trata mais de conquistar e
possuir, mas de produzir, suscitar, organizar
a populacio para permiti-la desenvolver to-
das suas propriedades. Assim, a referéncia
a economia politica provoca uma mudanca
maior na concepcio de poténcia. Essa nédo
provém mais da dominacio pela guerra e da
capacidade de cobranca de impostos sobre
os territorios dominados; ela vai, a partir
dai, repousar sobre a valorizagdo das rique-
zas através de atividades estruturadas pela
autoridade politica.

Esta abordagem em termos de governa-
bilidade funda a andlise do politico efetua-
da por Foucault. Antes de tudo, ele sublinha
a importancia da diferenciacdo entre Politik
e Polizei, que se encontra em lingua inglesa,
uma vez que ndo ha equivalente em fran-
cés. Esta distincdo ¢ importante, pois a Po-
lizei é dotada de uma racionalidade politica
propria contendo um duplo componente.
De um lado, uma racionalidade de objetivo
que anuncia a interdependéncia entre pro-
dutividade da sociedade civil e a poténcia
do Estado. De outro, uma racionalidade de
meios que considera a fé religiosa, o amor
do soberano ou da Republica como fatores
insuficientes para a construcido do coleti-
vo. Essa passa obrigatoriamente por prati-
cas concretas em matéria de segurancga, de

economia e de cultura (educacdo, saude,
comércio, artes, etc.) que sdo missoes essen-
ciais do Estado.

Em seguida, esta abordagem permite
a Foucault se afastar dos grandes debates
ideologicos dos anos 1960-1970. A ques-
tdo central, para ele, ndo ¢ tanto a natu-
reza democratica ou autoritaria do Estado.
Ela também nio estd na esséncia do Estado
ou na sua ideologia, fatores que lhe dariam,
ou nio, sua legitimidade. Foucault inverte
o olhar e considera que a questdo central
¢ a da estatizacdo da sociedade, isto ¢, do
desenvolvimento de um conjunto de dispo-
sitivos concretos, de praticas pelas quais se
exerce materialmente o poder. Em um arti-
go fundador, “Qu’est-ce que les Lumiéres?”,
ele ja se propunha a analisar conjuntos
praticos. Em outros termos, ele ndo deseja
abordar as sociedades tais como se apresen-
tam nem se interrogar sobre as condicdes
que determinam essas representacdes. Ao
contrario, ele se atém ao que elas fazem e
ao modo como elas o fazem. Isso o conduz
a propor um estudo das formas de raciona-
lidade que organizam os poderes. Enfim, na
andlise das praticas, ele acentua o exerci-
cio da disciplina, tdo importante quanto o
constrangimento. Contrariamente a concep-
cdo tradicional de um poder descendente,
autoritario e funcionando a base da injun-
cdo e da sancio, ele propde uma concep-
cdo disciplinar que repousa sobre técnicas
concretas de enquadramento dos individuos
que possibilitam orientar a distancia suas
condutas. Eis a razdo da instrumentacdo se
encontrar no centro da governabilidade.

4 Instrumentacdo da acdo publica e recom-
posicdo do Estado. Governo / Governanga

A instrumentacdo da agdo publica ¢,
portanto, um meio de orientar as relacdes
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entre a sociedade politica (via executivo-
-administrativo) e a sociedade civil (via
sujeitos administrados) por intermedid-
rios, dispositivos misturando componentes
técnicos (medida, calculo, regra de direi-
to, procedimento) e sociais (representacio,
simbolo). Essa instrumentacio se exprime
sob uma forma mais ou menos estandardi-
zada que constitui uma obrigatoria passa-
gem pela acdo publica e mistura obrigagdes,
relacdes financeiras (cobranca de impostos/
ajudas econémicas) e meios de conhecimen-
to das populacdes (observacdes estatisticas).
Alain Desrosiéres indica que na Alemanha
do século XVIII, a estatistica constitui um
quadro formal para comparar os Estados.
Uma classificacdo complexa que visa tornar
os fatos mais faceis de reter, de ensinar e de
ser utilizados pelos homens de governo.

E essa a razio de se produzir uma taxio-
nomia antes de quantificar (DESROSIERES,
1993). Assim, da-se continuidade a ana-
lise de Weber ao mencionar em diferen-
tes momentos a superioridade técnica da
burocracia em relacdo a outras formas de
administracdo: “um mecanismo burocrati-
co plenamente desenvolvido ¢ como uma
maquina diante de modos ndo mecanicos
de producédo de bens™®. E a adequacio da
burocracia ao capitalismo se apdia sobre
sua capacidade de produzir a calculabili-
dade e a previsibilidade. E isso que mostra
igualmente uma pesquisa recente sobre as
origens da estatistica industrial (MINARD,
2000). Essas técnicas se enriquecem e se
diversificam no periodo contemporaneo
(século XX) com novas ferramentas de en-
quadramentos baseadas na contratualiza-
¢do ou ferramentas de comunicacio (infor-
macdes obrigatorias), mas que apresentam

sempre o mesmo carater de dispositivos.
Esta heranca ¢ de novo mobilizada para
dar conta, no periodo contemporaneo, das
transformacdes dos modos de governo /
governanca, das novas articulacdes entre
autoridades publicas e atores econémicos e
sociais em um contexto internacionalizado,
de modalidades de regulacdo e da recom-
posicdo do Estado (CASSESSE; WRIGHT,
1996). Duas questdes estio na origem de
nossas interrogacdes: a recomposicido do
Estado e a mudanca nas politicas publicas.
As dinamicas de crescimento do Estado no
século XX foram acompanhadas tanto pelo
desenvolvimento e pela diversificacdo dos
instrumentos de agdo publica, quanto pela
acumulagdo de programas e de politicas nos
diferentes setores de intervencdo do Estado.
Mais surpreendente, talvez, os processos de
recomposicdo do Estado contemporaneo se
acompanharam de uma nova onda de inova-
¢oes nesses instrumentos, notadamente, mas
nido exclusivamente, nos dominios recen-
tes de expansdo da acdo publica, como, por
exemplo, nas politicas de risco (ambientais,
sanitarios) (GUNNINGHAM; GRABOWSKY,
1998; HOOD; ROTHSTEIN; BALDWIN, 2001),
regulacio/regulamentacio do mercado, re-
formas do Estado ou do Estado-providéncia.
A questdo Quem governa? - mas tam-
bém, Quem pilota? Quem orienta a socieda-
de? Quem organiza o debate sobre os obje-
tivos coletivos? - se acrescentou a questio
Como se pode governar? Jean Leca define
0 governo, os processos de agregacio e de
direcdo e os resultados da acdo. “Governar ¢
tomar decisdes, resolver conflitos, produzir
bens publicos, coordenar os comportamen-
tos privados, regular os mercados, organizar
eleicdes, extrair recursos, destinar os gas-

8. Citado por Francois Chazel, “Eléments pour une reconsidération de la conception wébérienne de bure-
aucratie”, em P. Lascoumes, Actualité de Max Weber pour la sociologie du droit, Paris, LGDJ, 1995, p.182.
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tos” (LECA, apud FAVRE et al., 2003).

0 Estado ¢, desde entdo, contestado, mas
ele se reorganiza. Os Estados sdo submetidos
as logicas de institucionalizacdo da Unido
Europeia (UE), aos processos de mundiali-
zacdo diversos e contraditérios, a evasdo
de grupos sociais e de fluxos econémicos,
a formacio de atores transnacionais que
escapam em parte as fronteiras e injungdes
de governos. O Estado no seio da UE nio
fabrica mais moeda, nio faz mais a guerra
a seu vizinho, aceitou a livre circulacio das
mercadorias e dos homens. Empresas, mobi-
lizagcdes sociais, atores diversos adquiriram
competéncias diversas para acessar bens
publicos ou recursos politicos para além do
Estado, das capacidades de organizacio e de
resisténcia que fizeram emergir o tema da
ingovernabilidade das sociedades comple-
xas nos anos de 1970. Trabalhos anglo-sa-
x0es e alemies mais recentes, de Kooiman
(1993), Mayntz (em KOOIMAN, 1993) ou
Linder e Peters (1984, 1989, 1990), Kickert e
seus colegas (1997), recolocam o problema
dos instrumentos no centro das atencdes a
partir das questdes de gestdo e de gover-
nanca das redes de acdo publica.

Os trabalhos franceses, com raras exce-
coes, ndo consideram a questdo de maneira
auténoma (NIZARD, 1974; FOURQUET, 1980;
MORAND, 1991). O Estado mesmo ¢ cada
vez mais diferenciado. Ele aparece como um
emaranhado de agéncias, de organizacoes, de
regras flexiveis, de negociacbes com atores
cada vez mais numerosos. A acdo publica se
caracteriza por reacomodacdo, um intrinca-
do aleatorio de redes, uma multiplicacdo de
atores, de finalidades multiplas, de heteroge-
neidade, de transversalidade de problemas, de
mudancas de escalas dos territérios de refe-
réncia. A capacidade de direcdo ¢ posta em
causa pelos processos de integracio europeia.
0 Estado parece perder seu monopolio, pois

estd menos no centro dos processos politicos,
de regulacédo dos conflitos.

Mais amplamente, a multiplicacdo dos
atores e dos instrumentos de coordenacio
em um numero sempre mais elevado de
setores fez emergir um paradigma, a nova
governanca negociada, no centro da qual as
politicas publicas sdo menos hierarquizadas,
menos organizadas em setores delimitados
ou estruturadas por grupos de interesse po-
derosos (por exemplo, na politica da cidade,
ambiente, novas politicas sociais, negocia-
cdo de grandes infraestruturas, etc.) sob o
risco de negar o jogo de interesses sociais
e de mascarar as relacdes de poder. Para
além da desconstrucdo do Estado, dos limi-
tes do governo e dos fracassos das reformas,
as pesquisas sobre o governo e as politicas
publicas evidenciaram a renovacgéo dos ins-
trumentos de acdo publica seja para o de-
senvolvimento de receitas despolitizadas da
“nova governanca” (SALAMON, 2002), seja
via reforco de poderosos mecanismos de
controle e orientacdo dos comportamentos
(HOOD et al., 2001). Esse argumento lembra
as pesquisas desenvolvidas em paralelo so-
bre a gestio das redes, a coordenagdo entre
diferentes atores, os instrumentos de pilota-
gem e seus efeitos em situacoes de interde-
pendéncia (KICKERT; KOOPENJAN; KLIJN,
1997). Uma vez mais, as questdes do poder
e de legitimidade foram deixadas de lado
em beneficio de questdes de resolucio de
problemas (PAPADOULOS, 1998).

Apoiando-se sobre o caso britnico, po-
de-se ver, ao contrario, todo o interesse de
uma modificacido constante dos instrumen-
tos que obrigam os atores a se adaptar sem
cessar, a “correr atras dos instrumentos”,
mudados de maneira constante em nome da
eficacia, da racionalidade. Esta instrumen-
talizacdo da instrumentacgio (sic!) amplia
consideravelmente as condicdes de controle
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das elites centrais e marginaliza ainda mais
a questido dos fins e dos objetivos, os eu-
femismos, no minimo. Nesta perspectiva,
os instrumentos de acdo publica podem ser
observados enquanto reveladores dos com-
portamentos dos atores, tornando-se estes
mais visiveis e previsiveis (elemento essen-
cial do ponto de vista das elites do Estado)
pelo jogo dos instrumentos (POWER, 1999).

Esta questdo encontra-se na andlise da
segunda era da democracia, onde a definicdo
de bem comum ndo remete mais ao mono-
polio de governos legitimos. Esta perspectiva
foi ja amplamente trabalhada por Bernard
Manin em suas pesquisas sobre “a democra-
cia do publico”. A oferta politica &, para ele,
mais e mais ligada as demandas do publico
que sdo tanto mais importantes quanto exista
liberdade de opinido publica crescentemente
autonoma em relacéo as clivagens partidarias
tradicionais (MANIN, 1996)°. A informagio
publica torna-se assim uma questio consi-
deravel que permite orientar as demandas e
os termos da escolha, porque o par direito
a informacio/obrigacio de informar pode
aparecer como um novo arcano do poder
(LASCOUMES, 1998). O exercicio do poder se
efetuou durante muito tempo pela cobranga
e centralizacio de informacoes a guiarem de-
cisoes politicas, restando um bem retido pelas
autoridades publicas.

Com o desenvolvimento dos Estados-
-providéncia e, sobretudo, com o inten-
so intervencionismo que o acompanhou,
0 neo-corporativismo, a interpenetracdo
crescente dos espagos publicos e privados
tornaram necessdria uma flexibilizacio das
relacdes governantes / governados. Ao abri-
go da “modernizaciio” e da “participacdo”,

introduzidos
para assegurar uma melhor funcionalidade
da gestdo publica criando uma subjetivacio
crescente de relacdes politicas e o reconhe-

novos instrumentos foram

cimento de “reivindicacdo de direitos” dos
cidaddos frente ao Estado. Uma nova rela-
cdo ¢, entdo, estabelecida entre direito a ex-
pressdo politica e direito a informagao.
Apds ter organizado direitos de acesso
necessitando um papel ativo do cidaddo, o
Estado introduziu diversas obrigacdoes de
informar (information required ou manda-
tory disclosure) (BARBACH; KAGAN, 1992)
que pesam sobre o detentor, seja ele publico
(por exemplo, o risco de catastrofe natural)
ou privado (por exemplo, a industria farma-
céutica). O objetivo perseguido ¢ duplo: de
uma parte, assegurar uma informacio ao
publico sobre situagdes de risco; de outra
parte, exercer uma pressdo normativa sobre
o emissor, estimulando-o a melhor enqua-
drar suas praticas. Mas, as ambiguidades de
tais instrumentos participativos foram muito
cedo destacados (NELKIN; POLLAK, 1979).
De modo mais amplo, Giandomenico Majo-
ne, em sua reflexdo sobre as novas formas de
regulacdo, estima que as agéncias europeias
tendem cada vez mais substituir a regulacio
regulamentar (command and control) por
uma regulagio pela informacdo que privile-
gia a persuasdo. Essas acoes de producio e
de difusdo continua de informagdo tém uma
dupla funcdo constitutiva e instrumental em
seu campo de competéncia. Elas agem a trés
niveis: a programagdo e a construcdo das
agendas nacionais, a orientagdo dos méto-
dos e dos objetivos, enfim, a consciéncia de
potencial pela valorizacdo de outros alvos
além dos ja rotinizados (MAJONE, 1997).

9. “Esta metafora da cena e do publico exprime de fato simplesmente a ideia de uma exterioridade e de
uma independéncia relativa entre o nivel onde sdo propostos os termos da escolha e o nivel onde a esco-

lha é determinada” (MANIN, 1996, p. 290 e 294-297).

A acdo publica abordada pelos seus instrumentos



30

5 Pensar a mudanca nas Politicas Publicas
pelos seus instrumentos

A criacdo de instrumentos de acdo pu-
blica pode servir de revelador de transfor-
macoes mais profundas da acio publica,
de seu sentido, de seu quadro cognitivo e
normativo e de seus resultados. Os trabalhos
de autores neo-institucionalistas de diversas
correntes tém evidenciado recorrentemente
muito mais as razdes institucionais que im-
pedem a mudanca. Peter A. Hall renovou a
questdo da mudanca das politicas publicas
identificando diferentes dimensdes nesses
processos: os objetivos das reformas, os
instrumentos mobilizados e suas configura-
coes, assim como o paradigma no qual eles
se inscrevem. Isso, entdo, leva a hierarqui-
zar trés ordens de mudanca da acdo publica
(HALL, 1986, 1989). Assim, os instrumentos
sdo colocados no centro da andlise da mu-
danca nas politicas publicas.

Esta ideia foi retomada por Jobert (1994),
para quem a mudancga de politica publica
passa muito mais pelas receitas que pelas
finalidades. Palier (2002) desenvolve essa
perspectiva ao contrastar a aparente resis-
téncia do Estado-providéncia na Franga
com a mudanga continua dos instrumentos
(RMI, CSG, CMU, crédit d’'imp6t)!® que, fi-
nalmente da uma imagem muito diferente
das dinamicas de transformagdo. Em outros
termos, a mudanca pode passar pelos ins-
trumentos, as técnicas, divergindo dos alvos
ou dos principios das reformas. Palier nota,
dessa maneira, que a analise pelos instru-
mentos pode servir de baliza para analisar a
mudanca, porque possibilita considerar to-

das as combinagdes possiveis, por exemplo,
a mudanca de instrumento sem mudanca
de alvo, a modificacdo de utilizagdo ou do
grau de utilizacio de instrumentos existen-
tes, de mudanca de objetivos necessitando
mudanca de instrumento, ou das mudancas
de instrumento que modificam os objetivos
e os resultados, originando progressiva-
mente mudancas de objetivo.

A nosso ver, a renovagdo das questoes
sobre a instrumentacdo da agdo publica
pode estar relacionada ao fato de que os
acordos sobre os meios sejam mais faceis de
serem alcancados entre atores do que sobre
os de objetivos. Discutir instrumentos pode
ser uma maneira de estruturar um espaco de
intercambio no curto prazo, de negociacoes
e de acordos, sem tocar nas questdes mais
problematicas. A proliferacdo de instru-
mentos nio seria também uma maneira de
esvaziar as questoes politicas? Esta suspeita
se apoia evidentemente sobre a critica dos
livros de receita da acdo publica elabora-
dos na versido mais neoliberal da “nova ges-
tdo publica” (HOOD, 1998). Nossa segunda
hipdtese ¢ que a importacio e a utilizagdo
de toda uma série de instrumentos da acéo
publica sdo sobredeterminados pela rees-
truturacdo do Estado, no sentido do Estado
regulador e/ou sob a influéncia das ideias
neoliberais.

A “nova gestdo publica”, em uma ver-
sdo simplificada, traduz-se pela aplicacdo do
principio da escolha racional e da microe-
conomia classica a gestio publica, as vezes
de maneira mais direta, transferindo a recei-
ta da gestdo privada a gestdo publica. Isso
conduz notadamente a uma fragmentagdo

10. RMI - Revenu minimal d’insertion; CSG - Contribuition social genéralisée; CMU - Couverture maladie
universelle e Crédit d’impot. RMI - renda minima garantida pelo governo as familias; CSG - imposto so-
bre rendas; CMU - ressarcimento de gastos com servico de saude garantido pelo Estado e Crédit d'impot
-modalidade de isencio de imposto para investimentos em projetos sociais e ambientais. N. T.
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dos instrumentos de acdo publica e a uma
especializacdo crescente, uma concorréncia
forte entre diferentes tipos de instrumentos
(julgados em termos da relacio custo / ren-
dimento) e a um movimento em favor dos
instrumentos mais incentivadores que tra-
dicionalmente normativos. Esta dindmica ¢
particularmente util para analisar os proces-
sos de legitimacdo de instrumentos de agédo
publica, instrumentos que se tornam obsole-
tos ou que sdo suprimidos em nome de uma
racionalidade diferente, da modernidade ou
da eficacia. Para as elites governamentais, o
debate sobre os instrumentos pode ser uma
mascara de fumaca util a dissimular objeti-
vos pouco honestos, a despolitizar questoes
fundamentalmente politicas, para criar um
consenso minimo de reforma com base em
uma aparente neutralidade dos instrumentos
apresentados como modernos, cujos efeitos
sdo sentidos ao longo do tempo.

6 Instrumentacdo como teorizagao
politica implicita

A instrumentacdo da acdo publica é re-
veladora de uma teorizacdo (mais ou me-
nos implicita) da relacdo governante |/ go-
vernado. Nesse sentido, admite-se que cada
instrumento de acdo publica constitui uma
forma condensada e acabada de saber so-
bre o poder social e os modos de exercé-
-lo. Pode-se aqui referir a férmula feliz de
Gaston Bachelard, que considerou os ins-
trumentos técnicos como a “concretizacio
de uma teoria”. Esta pista de reflexdo de-
veria mostrar que a instrumentacdo evoca
questdes centrais tanto para a compreen-
sdo dos estilos (modos) de governo, quanto
para a das transformacdes contemporane-
as de acfio publica (experimentacio cres-

11. Citado por Francois Chazel, art. citado. p. 180-181.

cente de novos instrumentos, coordenagdo
entre instrumentos). E Max Weber insistiu
em suas analises sobre a interdependéncia
entre a administracdo e suas técnicas, e a
dominacdo: “toda dominacdo se manifesta
e funciona como administracio. Toda admi-
nistracio necessita de uma forma qualquer
de dominacdo”. A administracdo constitui,
segundo Weber, o conjunto de praticas me-
lhor adaptado a dominacéo racional legal'.
Retornando rapidamente aos primeiros
autores da ciéncia cameral, considera-se
atualmente que se o cameralista Nicolas De-
lamare nio formula a teoria do Estado, ele
raciocina a partir de um modelo de inspira-
¢do cristd que supde para o direito natural e
a soberania uma fonte unica. Ele considera
a célula familiar como o modelo de sociabi-
lidade e estabelece um paralelo entre poder
paterno e poder politico. Do mesmo modo
para os cameralistas alemées do fim do sé-
culo XVII, que desenvolvem uma ciéncia
administrativa a servico de um Estado abso-
lutista buscando construir sua legitimidade
por uma acdo racional e eficaz em favor da
seguranca e do bem estar. Isso porque os
instrumentos de conhecimento das popula-
¢Oes tornaram-se tdo importantes quanto os
instrumentos de disciplina e de coercéo.
Alain Desrosieres (2003b) sintetizou em
cinco configuracdes os lagos que unem o Es-
tado a producédo estatistica, e mostra como a
segunda evolui em funcido do modelo politi-
co dominando os periodos: “um fio condutor
da andlise das relacdes entre a ferramenta
estatistica e seu contexto social e cognitivo ¢é
fornecido pela histdria dos modos de pensar
o papel do Estado na direcdo da economia”.
A estatistica nio se contenta em validar os
modelos econdémicos e seu uso politico, ela
contribui efetivamente a instituir suas dife-
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rentes relacdes. Vincent Denis, estudando
um “projeto de recenseamento” no Primei-
ro Império (o plano de Ducrest), mostra de
modo significativo a laco politico que unia
um projeto de conhecimento demografico e
uma acao de policia com a ambigdo de atri-
buir a cada cidaddo uma identidade escrita
e objetiva, fundada sobre as operacoes de
recenseamento (DENIS, 2000).

A instrumentacdo ¢ uma questio politica
porque a escolha da via de acdo, que pode
também ser objeto de conflitos politicos, vai
estruturar em parte o processo e seus resul-
tados. Se interessar pelos instrumentos nio
deve, em caso nenhum, justificar a oblitera-
cdo do politico. Ao contrdrio, quanto mais
a acdo publica se define por seus instru-
mentos, mais as questdes da instrumenta-
cdo correm o risco de realcar conflitos entre
diferentes atores, interesses e organizacdoes.
Os atores mais poderosos serdo levados a
defender a adocio de certos instrumentos
em detrimento de outros. Como sublinha
Peters (2002) com sabedoria, comecar pela
analise dos interesses implicados na escolha
dos instrumentos ¢ sempre uma boa ideia
em ciéncias sociais, mesmo se esta dimen-
sdo demonstra-se muitas vezes insuficiente.

A partir dai duas grandes questdes cor-
relacionadas precisam ser aprofundadas.
Antes de tudo, qual a relacdo entre tal IAP
(ou grupo de IAP) e a politica? Em outros
termos, qual ¢ seu aporte ideoldgico e em
que medida estdo eles relacionados ao flu-
xo0 da politica publica? Até que ponto eles
sdo adaptaveis a conjunturas politicas di-
versas ou, ao contrario, qual sua conotacio
politica? Em seguida, ¢ necessario também
trabalhar mais a hipdtese segundo a qual
as escolhas de instrumentos representam
escolhas de politicas publicas e de caracte-
risticas dessas ultimas. Pode-se, entio, con-
sidera-las como desenhos, como analises de

mudancas. O tipo de instrumento escolhido,
suas propriedades e as justificativas da es-
colha nos parecem muitas vezes mais reve-
ladores que as exposicdes de motivos e as
racionalizac¢des discursivas ulteriores.

Nds ndo buscamos nos posicionar en-
quanto porta-vozes de uma abordagem
“nova”, de um paradigma que deveria con-
quistar nio se sabem qual situacdo domi-
nante no campo da acio publica. Trata-se,
para nos, de enriquecer as ferramentas con-
ceituais existentes. Nossa inteng¢do nido ¢
mais normativa, nds desejamos identificar e
promover “melhores instrumentos”. A abor-
dagem pelos IAP ndo ¢ um substituto funcio-
nal a outras abordagens existentes e nos nio
temos a intencdo de sucumbir a maravilha
do “todo instrumento” que caracteriza cer-
tos trabalhos sobre a new governance (SA-
LAMON, 2002). Nosso objetivo é examinar
de modo critico o que esta perspectiva pode
trazer a sociologia politica da acio publica.
Para aprofundar esses diferentes pontos, nos
raciocinaremos a partir de duas hipoteses:

- a instrumentacdo da agdo publica ¢
uma questio maior da acdo politica por-
que ela é reveladora de uma teoria (mais
ou menos explicita) da relacio governante
| governado, cada instrumento sendo uma
forma condensada de saber sobre o poder
social e os modos de exercé-lo. A aborda-
gem técnica ou funcionalista dos instru-
mentos dissimula os desafios politicos;

- 0s instrumentos em operacdo nio sdo
dispositivos neutros, eles produzem efeitos
especificos independentes dos objetivos
perseguidos e que estruturam, segundo sua
légica propria, a acio publica.

7 A instrumentacdo e seus proprios efeitos

A instrumentagdo da aclo publica, a es-
colha de suas ferramentas e de seus modos
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de operar sdo, em geral, tratadas, seja como
uma noc¢ido evidente, uma dimensdo pura-
mente redundante (governar é regulamentar,
taxar, contratar, comunicar, etc.), seja como
se as questdes que ela realca (as proprieda-
des desses instrumentos, as justificativas de
sua escolha, sua aplicabilidade, etc.) aumen-
tassem questdes secundarias, de uma unica
racionalidade de meios sem significado in-
dependente. Se a instrumentacdo constitui
uma pista de reflexdo interessante, ¢ antes
de tudo porque ela produz efeitos préprios.

Alain Desrosieres demonstrou bem isso:
“A informacdo estatistica ndo cai do céu
como puro efeito de uma ‘realidade’ ante-
rior a ela. Muito ao contrario. Ela pode ser
vista como o coroamento provisorio e fragil
de uma série de convencdes de equivalén-
cia entre seres que uma multitude de forcas
desordenadas busca incessantemente dife-
renciar e dissociar” (DESROSIERES, 1993, p.
397) A linguagem comum e as representa-
¢coes veiculadas pela estatistica cria efeitos
de verdade e de interpretacio do mundo.
Como estender esta abordagem ao conjunto
dos instrumentos da a¢do publica?

0O essencial dos trabalhos de politica
publica consagrados a questdo da instru-
mentacdo ¢ marcado por uma forte orien-
tacdo funcionalista que se caracteriza por
quatro tracos:

- a acdo publica ¢ fundamentalmente
concebida em um sentido pragmatico, isto
¢ como um procedimento politico-técnico
de resolucdo de problemas por meio de
instrumentos;

- raciocina-se em termos de naturalida-
des desses instrumentos que sdo considera-
dos como estando “a disposicdo” e que ndo
poem questoes em termos de melhor ade-
quacio possivel aos objetivos fixados;

- a questio da eficacia dos instrumentos
¢ a problematica central. Os trabalhos so-

bre a operacdo das politicas consagram uma
grande parte de suas investigagcdes a analise
da pertinéncia dos instrumentos e a avalia-
cdo dos efeitos criados;

- face as lacunas das ferramentas classi-
cas, e sempre em uma direcio pragmatica,
a pesquisa de novos instrumentos ¢, muito
frequentemente, considerada, seja por ofe-
recer um ramo de alternativa aos instru-
mentos habituais (cujos limites foram de-
monstrados por numerosos trabalhos sobre
a operacio), seja por conceber meta-instru-
mentos permitindo uma coordenacdo dos
instrumentos tradicionais (planejamento,
esquema de organizacio, convénio). Um dos
exemplos recentes ¢ fornecido pelo trabalho
de Gunningham e Grabosky, (1998). Eles
analisam o florescimento de instrumentos
inovadores em matéria de politica ambien-
tal em relacdo as mudancgas nas relacdes en-
tre o Estado, as empresas e os cidadios face
a multiplicacdo das questdes cientificas e
técnicas que os modos de regulacio classi-
ca ndo conseguem levar em conta. O inter-
vencionismo classico foi realizado, segundo
esses autores, para dar caminho a técnicas
essencialmente incentivadoras e negociadas
em nome de uma busca de eficiéncia.

As analises tém muitas vezes como pon-
to de partida a importancia de redes de acdo
publica concebida em termos de gestdo e
de regulacido de redes que se distanciam
de questdes classicas da sociologia politi-
ca. Esses postulados funcionalistas podem
ser ultrapassados se antes de tudo atenta-
-se as especificidades dos instrumentos e se
rompe com a ilusdo da neutralidade destes.
Os instrumentos programados nio sdo pura
técnica, eles produzem efeitos especificos
independentes dos objetivos proclamados
(alvos que lhes sdo atribuidos) e eles estru-
turam a acdo publica segundo uma logi-
ca que lhes pertence. Convém entdo estar
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atento a dinimica especifica da instrumen-
tacdo. Os instrumentos de acdo publica nio
sdo inertes, simplesmente disponiveis para
mobilizagdes sociopoliticas, eles detém uma
forca de acfio propria. A medida que é usa-
do ele tende a produzir efeitos originais e,
as vezes, inesperados. Esse tipo de proprie-
dade ja foi demonstrado pelos trabalhos de
Alain Desrosiéres sobre a participagdo ativa
da ferramenta estatistica na racionalizacio
dos Estados modernos, ou aqueles de Clau-
de Raffestin sobre a cartografia na constru-
cdo de identidades e narrativas nacionais
(1990). Trés principais efeitos dos instru-
mentos podem ser destacados.

Antes de tudo, o instrumento cria efeitos
de inércia, tornando possivel uma resistén-
cia a pressoes exteriores (tais sdo os confli-
tos de interesse entre atores-utilizadores, ou
as mudancas politicas globais). A longa his-
toria das reformas administrativas francesas
passou também a ser considerada em ter-
mos dos efeitos dos instrumentos em causa.
Introduzir ou suprimir uma autorizacdo ou
um privilégio fiscal ndo diz respeito somen-
te a questdes de utilidade, mas questiona “o
ator-rede” que ¢ constituido em torno des-
ta medida. Nesse sentido, os instrumentos
constituem algum tipo de ponto de passa-
gem obrigatdrio e participam do que Callon
(1984) nomeou etapa de “problematizacio”,
que permite a atores heterogéneos de se en-
contrar em questdes aceitas para serem tra-
balhadas em comum.

Desrosieres mostrou como a referéncia
estatistica se impds no século XIX nos de-
bates sobre a questido social, mesmo entre
aqueles que eram no comego os criticos mais
virulentos desta ferramenta: “elas vieram a
ser pontos de passagem quase obrigatorios
para os adeptos de outras linhas”. Mas, ela
exige também de cada um dos atores enga-
jados, deslocamentos, desvios em relacio a

sua conceituacido inicial. O trabalho recen-
te de Cyril Bayet e Jean-Pierre Le Bourhis
(2002) sobre as estratégias de escrita do risco
de inundacéo e os mecanismos de inscricdo
no nivel local, ligados ao estabelecimen-
to de mapas e de seu tracado, nutre ainda
esta perspectiva. Eles retomam da sociologia
das ciéncias a nogdo de “inscri¢do”. Eles de
fato mostram que a mudanga de politica nos
anos 1994-1995, quando o Estado retoma a
iniciativa de “dizer o risco” sobre bases mais
exigentes, suscitou multiplas reacoes dos
atores locais que se traduziram por negocia-
coes complexas tendo um efeito direto sobre
a escolha dos tragados das zonas inundaveis.
A cartografia concebida como pré-requisito
da informagéo publica e da delimitacdo do
agenciamento permitiu, no entanto, mais
melhorias do que todos os planos de pre-
vencgdo adotados até aquele momento.

0 instrumento ¢ igualmente produtor de
uma representacdo especifica da questdo que
ele trata. Citemos novamente Alain Desro-
sieres: “outra modalidade de uso da esta-
tistica na linguagem da acfo ¢ presumivel.
Ela se apoia na ideia de que as convencoes,
definindo os objetos, engendram na verda-
de realidades na medida em que esses obje-
tos resistem as provas que se abatem sobre
eles”. Esta construgdo de realidades conven-
cionais se encontra no uso de outros instru-
mentos. Assim, regulamentar uma atividade
impondo uma autorizagdo a priori ou uma
declaracdo a posteriori, ¢ antes de tudo reco-
nhecer um dominio que real¢a atividades de
“boa policia”, de vigilancia do Estado cujas
prescricoes sdo adaptadas aos riscos criados.
Regulamentar ¢ também avalizar uma peri-
culosidade potencial que merece atencéo e,
por conseguinte, geralmente atribui compe-
téncia a servicos administrativos especificos.

Essa representacdo produzida pelos ins-
trumentos repousa sobre dois componentes
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particulares. Em primeiro lugar ela propoe
um quadro de descricdo do social, uma ca-
tegorizacdo da situacdo abordada. Desro-
siéres mostrou bem que no século XVIII a
principal atividade foi mais a taxion6mica
que quantificadora, foi centrada sobre cate-
gorias de descricdo antes de ter a ambicdo
de contar. Em seus trabalhos recentes, Des-
rosiéres (2003a) analisa as transformagoes
nos usos das sondagens sobre o or¢amento
de familias e a evolucgio desta categoria. Do
seéculo XIX aos anos 1950, esse tipo de co-
nhecimento foi orientado para a observagéo
de situacdes de pobreza e ela contribuiu na
orientacdo de politicas de emprego. Na me-
tade do século XX, essas sondagens terdo
por objeto as transformacdes do consumo
no conjunto da populagdo.

Esta reorientacdo se acompanha de mu-
dancas nos métodos de sondagem, mas
também nas anadlises e os modos de inter-
pretacdo: “Eis a razdo pela qual ¢ muito
dificil de construir séries longas a partir
dessas diversas sondagens: ¢ muito mais a
série constituida justamente por esta evo-
lucdo dos usos e dos métodos que ¢ perti-
nente a uma perspectiva historica”. Pode-se
citar outro exemplo de redefini¢do de uma
categoria que revela uma transformacéo de
conteudo de uma questio pelo efeito de um
instrumento com a regulamentacio da peri-
culosidade dos estabelecimentos industriais.
Esse controle publico estabelecido desde
1810, através de um procedimento de auto-
rizagdo, tem como alvo limitar os recursos
das vitimas de intoxicacdes e de acidentes
contra as manufaturas cuja liberdade de
empreendimento era necessaria preservar.

Antes de se voltar contra o industrial, o
ribeirinho deve atacar a decisdo adminis-
trativa tomada pelo representante do poder
central. E, apenas no caso de reconhecida
ilegalidade da decisdo, reparacdes sdo pos-
siveis. O dispositivo tem uma grande forca
de dissuasio, na medida em que a represen-
taclo criada dissocia os efeitos da atividade
industrial do objeto convencional constru-
ido pelo procedimento. A tal ponto que os
criticos ecologistas consideram, nido sem
razdo, que este procedimento que reconhe-
ce a existéncia inevitavel de externalidades
industriais e se propde a limita-las, constitui
de fato o reconhecimento de um direito a
poluir. A realidade convencional construi-
da na ocasido desse tipo de autorizacdo re-
configura a realidade social de uma empre-
sa quimica, por exemplo, em uma série de
“instalacdes classificadas para o ambiente”,
igualmente diferenciadas entre elas segundo
os riscos antecipados.

0 exemplo da construcio de indices (de
precos, da taxa de desemprego, do suces-
so escolar, etc.) conforta nossa hipotese.
Trata-se de uma técnica atualmente ba-
nalizada de estandardizagdo de uma in-
formacdo pela combinacio de diferentes
medidas sob uma forma, considerada, em
dado tempo, as vezes como significativa e
como comunicavel. Mas regularmente for-
tes controvérsias se desenvolvem sobre a
concepcdo de indices e sobre os métodos
de cdlculo subjacentes. A histéria dos in-
dices e de sua transformacio testemunha,
para além dos debates técnicos, posiciona-
mentos diferentes face a questio de cuja
identificacdo se trata'2,

12. Foi assim que um indicador de medida de poluicdo atmosférica (ATMO) foi progressivamente aperfei-
coado e difundido (BOUTARIC et al., 2002). Este evoluiu fortemente em seus componentes e nas pondera-
¢oes que sio feitas. Por tratar-se de um artefato que da uma representacido de tal modo agregada do esta-

do da poluicdo atmosférica o seu conteudo preciso se perde. Até porque na comunicacdo da qual ele ¢ ob-
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Enfim, o instrumento induz uma proble-
matizacdo particular da questdo, na medida
em que hierarquiza variaveis e pode che-
gar a induzir um sistema explicativo. Alain
Desrosieres lembra a proposito que desde
Quételet (1830), o calculo dos meios e a
pesquisa de regularidade induzem sistemas
de interpretacdo causais que se apresentam
sempre como justificados pela ciéncia. Ha
duas décadas, as controvérsias em torno da
medida de inseguranca registrada pelas es-
tatisticas de delinquéncia desaguam regu-
larmente sobre um modelo interpretativo
associando as categorias de idade jovem, a
violéncia contra as pessoas e as zonas de
habitacdo urbanas periféricas marcadas pela
imigracdo. Sair desse modelo interpretativo
amplamente retomado pelos atores policiais
e judiciarios, os lideres politicos, e amplia-
dos pela midia se apresenta extremamente
dificil (MUCCHIELLI, 2001). Nos campos das
ferramentas de gestdo da poluicdo atmos-
férica pela informacédo localizam-se outros
efeitos de problematizacio.

Primeiro, a obrigacdo da informacao
atualmente existente induz a uma esque-
matizacio da questdo, na medida em que as
dimensdes mais controversas, os fendmenos
minoritarios, dificilmente encontram seu
lugar em uma informacido formatada para
o grande publico. Trata-se de sensibilizar e,
se possivel, de alertar a fim de modificar as
representacdes e as praticas. Esta reducido
das mensagens cria uma forte tensio entre
a preocupacio de rigor cientifico que exige
uma apresentacio completa dos métodos
e dos resultados epidemioldgicos e a von-
tade politica pela eficacia, isto €, a difusdo
de mensagens inteligiveis para os destina-
tarios, seja lideres politicos, seja o publico.

Em seguida, a orientacfio principal para
a informagdo ao grande publico progressi-
vamente orientou o essencial do conteudo
das mensagens difundidas para a questio
somente dos efeitos da circulagdo dos au-
tomoveis para a poluicido atmosférica. E os
“planos de alerta” sdo apresentados quase
exclusivamente como devendo desencade-
ar restricdes aos deslocamentos. Em reacio,
outra dimensdo mais antiga, a da poluicio
de origem industrial que continua a consti-
tuir o fundo da poluicido atmosférica tende
a desaparecer da informacdo. Exceto nas
zonas de forte industrializacido (laguna de
Berre et Fos, zona de Rouen ou de Lyon),
onde os SPPPI"? asseguram uma funcéo es-
pecifica da informacio sobre as emissoes,
esta dimensio da questdo ¢ com muita fre-
quéncia esvaziada, inclusive em periodo de
alerta. Assim, se da apenas uma versio par-
cial das causas dos fendmenos observados.

8 Os intrumentos, propriedades e
dinamicas versus analise da mudanca

O interesse de uma abordagem em ter-
mos de instrumentos ¢ completar os olhares
classicos em termos de organizacio, de jogos
de atores e de representacdes que dominam
hoje largamente a analise da acdo publica.
Ela permite colocar outras questdes e inte-
grar de modo renovado interrogacdes tradi-
cionais. Ela leva a aprofundar em particular
a nocio de politica procedimental centrada
no estabelecimento de instrumentos de acio
a partir dos quais os atores engajados sdo
encarregados de definir os objetivos das po-
liticas. Enfim, em um contexto politico no
qual prevalecem as grandes nebulosas ideo-
légicas e a diferenciacio dos discursos e dos

jeto, duas dimensdes interferem, uma que reenvia a descri¢do de um risco em um momento dado, outra
que diz respeito aos efeitos esperados para as pessoas expostas e para suas condutas.
13. Secretariado Permanente para a Prevencdo de Poluicdo Industrial, em funcionamento desde 1971.
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programas ¢ cada vez mais dificil, torna-se
possivel considerar que atualmente ¢ pelos
instrumentos de acdo publica que se esta-
bilizam as representacdes comuns sobre as
questdes sociais. E ¢ possivel estender ao
conjunto da instrumentacdo o que Desrosie-
res disse a propdsito das estatisticas, quan-
do considera que elas estruturam o espago
publico impondo categorizagdes e criando
pré-formatacdes dos debates muitas vezes
dificeis de serem questionados.

As pesquisas apresentadas nesse livro
querem colocar a prova nossas hipoteses
operacionalizando-as para melhor discuti-
-las. A primeira parte da obra é consagrada
a estudos de caso que permitem aprofundar
as propriedades dos instrumentos e as dina-
micas nas quais se inserem.

Como se fabrica um instrumento e quais
sdo seus usos? Philippe Estébe analisa mais
precisamente o processo de instrumentacdo
dos bairros pela politica da cidade. Sua de-
monstracdo sobre o médio prazo mostra a
forca desta dindmica para além das mudan-
cas politicas e clivagens ideologicas que
ndo faltaram durante esses ultimos vinte
anos. Se a questdo da politica da cidade ¢
na largada uma questdo mais politica que
mistura as dimensodes de seguranca publica,
de ordenamento urbano e de insercdo so-
cial, assiste-se, sobretudo, a autonomizagéo
de um instrumento, o ISE (fndice Sintético
de Exclusido). Sua imposicio progressiva
repousa sobre a combinacdo de trés ope-
racdes especificas que fundamentam a ro-
bustez do instrumento: a objetividade de
situacoes territoriais, a deslocalizagcdo por
abstracdo e a despolitizagéo.

Estebe caminha em sua reflexdo mos-
trando que esse tipo de instrumentagio é
também revelador de uma recomposi¢do do
Estado. A descentralizacio e as dinamicas
que ela induz em termos de gestio terri-

torializada e contratualizada sio erronea-
mente na maior parte das vezes percebidas
como uma fragmentacio da agdo publica e
um recuo do Estado. Um movimento inver-
so de recentralizagdo se observa em médio
prazo através das atividades de designacio,
de delimitacio e de tratamentos dos de-
safios via instrumentos dotados de quase-
-automaticidade.

Philippe Bezes estuda a génese e a uti-
lizagdo do “raciocinio em massa” (RMS).
Ele mostra como as tensdes, os conflitos e
0s ajustamentos progressivos que o desen-
volvimento do instrumento deu lugar, for-
matando-o por etapas, o que deu a ele sua
robustez. O RMS tornou-se uma ferramen-
ta estratégica para a gestdo de pessoal do
Estado. Bezes insiste sobre o carater incre-
mentador e, sobretudo, automatico do fun-
cionamento do instrumento. Sua aceitacdo
progressiva e sua integracio na conducio
politica repousam em grande parte sobre a
discricdo e sobre os efeitos de dependéncia
que ele soube criar.

A generalizacdo dos modelos nas ativi-
dades sociais cada vez mais diversificadas
revela a tendéncia crescente das autorida-
des publicas a delegar seu poder regulador
ao setor privado. Olivier Borraz analisa a
extensdo do dominio dos modelos de ori-
gem privada em relacdo ao desenvolvimen-
to das figuras do Estado regulador. Eles
entram na categoria dos instrumentos mo-
destos (low profile), mas cuja autoridade e
legitimidade repousam sobre a cooperagdo
dos diferentes representantes de interesses
implicados. Borraz analisa a implantagdo
de tais instrumentos e seu impacto em dois
contextos politicos diferentes: a Franca e a
Unido Europeia.

A complexificagdo e o enriquecimento
dos instrumentos de acdo publica em um
longo periodo constitui o ponto de partida
do texto de Dominique Lorrain que ilustra
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esta questdo a partir do trabalho municipal.
Ela enfatiza a formatacido da acdo coleti-
va por esses instrumentos que chama tio
bem de pilotos invisiveis da acdo publica
municipal: as regras de direito, as normas
técnicas e os instrumentos contabeis. Seu
argumento evidencia as dinamicas de longo
prazo dos instrumentos e o “salve-se quem
puder do politico” posto de lado pela perda
de sentido ligada as origens dos instrumen-
tos, os limites de dependéncia, descompasso
entre lugares e acdo. Sobre o registro dos la-
cos entre politics e policies, seu diagnostico
¢ claro: os politicos colocam em cena e de-
sejam a mudancga e a ruptura, mas eles de-
legaram aos instrumentos uma grande parte
de sua capacidade de operacio e de forma-
tacdo da acdo publica. A falta de atencio
aos detalhes, aos instrumentos, ao tempo
longo explica esse desarranjo do politico.

Os projetos urbanos repousam sobre a ne-
gociacdo de convencoes e a incitacio a agir.
Eles foram desenvolvidos a partir dos fracas-
sos do planejamento urbano técnico e centra-
lizado. Gilles Pinson mostra que a forca deste
instrumento provém de sua ambivaléncia,
que combina voluntarismo e indeterminacio.
Segundo uma dinamica de incremento, ele
organiza interacdes renovadas entre atores
locais que mudam o instrumento classico do
planejamento urbano e criam efeitos regula-
dores. A grande plasticidade do processo fez
sua forca e permite integrar pragmaticamente
os recursos na medida de sua evolugio, e de
corrigir os objetivos em funcio dos graus de
viabilidade. Os efeitos colaterais sio tdo im-
portantes quanto os esperados. Mas, segun-
do Pinson, o instrumento projeto se fortalece
com o seu impacto performativo, participan-
do da construcdo da identidade territorial e
expressando valores politicos.

A segunda parte do livro reagrupa con-
tribuicoes que fazem do instrumento um re-

velador privilegiado da mudancga. A analise
dos instrumentos tem também como origem
questdes de vigilancia e controle. Patrick Le
Gales retoma esta tematica a partir do estu-
do da sucessdo no tempo de trés instrumen-
tos de controle das autoridades locais pelo
governo britanico. Esta pesquisa mostra a
capacidade dos instrumentos em orientar e
tornar previsivel o comportamento dos ato-
res. Ela sublinha igualmente os efeitos pro-
prios dos instrumentos que se condicionam
ao ponto de criar um pesadelo burocratico
centralizador. A figura do Estado regulador
britinico que aparece na conclusido nio ¢
a do Estado como simples arbitro dos in-
teresses. E muito mais a figura do Estado
que regula e que regra gracas a poderosos
instrumentos de coercéo.

Em seu trabalho sobre as aposentadorias,
Bruno Palier fez da abordagem em termos de
instrumento um indicador das transforma-
coes estruturais da acdo publica. Ele ressalta
o contraste entre as abordagens classicas da
mudanca nesse tipo de politica (énfase sobre
os limites devidos a fatores demograficos,
financeiros e econémicos; as especificidades
das institui¢des politicas; analise das coali-
zoes de interesses e de suas mobilizacdes) e
aquelas que seguem o conteudo cognitivo
portado por cada instrumento (aqui, os fun-
dos de pensio). Esta visdo do “instrumento”
permite uma distincia critica em relacdo a
esta dimensdo das politicas publicas, mos-
trando a que ponto uma mudanca a esse ni-
vel pode ser também fator de ilusdo. Palier
sintetiza essa armadilha referindo a formula
“tudo mudar para que nada mude”.

Os instrumentos sdo igualmente revela-
dores dos jogos de ator. Olivier Butzbach e
Emiliano Grossman estudam a reforma ban-
cdria na Franca e na Italia para ressaltar a
auséncia de determinismo das reformas ou
dos instrumentos. Eles evidenciam dois pro-
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cessos aparentemente similares de adocéo
de novos instrumentos de regulamentacéo
financeira e de abandono de instrumentos
legislativos e regulamentares em proveito de
instrumentos informativo e comunicacio-
nal. Nos dois casos, a emergéncia de novos
instrumentos ¢ gradual mas, conforme dois
cendrios diferentes: na Italia, as mudancas
dos instrumentos introduzidos buscaram
contornar “o compromisso sem reforma”,
constituindo “a vanguarda da mudanca de
politica publica” mais radical; na Franca, os
novos instrumentos adotados no meio dos
anos 1980 tiveram uma dinamica prépria de
estruturacdo da acdo publica.

O instrumento por vezes toma o lugar
de politica. Esse tema ¢ desenvolvido por
Renaud Dehousse a propdsito do Método
Aberto de Coordenacdo (MOC). Ele mostra
que atras desse meta-instrumento das poli-
ticas europeias se encontra, sobretudo, uma
tecnologia que filtra as oposicdes politicas
criando uma aparéncia de consenso onde
subsistem contradicées maiores entre Esta-
dos. O MOC repousa sobre trés atividades
complementares e articuladas: a observagéo
das praticas nacionais, a identificacio das
melhores praticas e a difusdo de modelos de
acdo publica. A forca do instrumento repou-
sa sobre sua capacidade harmonizadora de
superficie que contorna as oposi¢des entre
Estados, tanto quanto sobre a definicdo de
questdes prioritarias, do que sobre os obje-
tivos a atingir.

Enfim, a conclusio se esforca em reti-
rar os elementos transversais dessas contri-
buicdes focando a questio da inovacgio nos
instrumentos, para propor uma categoriza-
¢cdo e mostrar as possiveis contribuicées da
abordagem aos instrumentos para analisar
mudangas da acdo publica e, mais ampla-
mente, aquela dos fendmenos de recompo-
sicdo do Estado.

REFERENCIAS

AKRICH (M.), CALLON (M.) et LATOUR (B.), A
quoi tient le succes des innovations ? Annales
des Mines, 4 (29), 1988.

AUDREN (F.), LABORIER (P.), NAPOLI (P.)
et VOGEL (J.) (dir.), Les Sciencescamérales :
activités pratiques et histoire des dispositifs
publics, Paris, PUF-CURAPP, 2005.

BARBACH (E.) et KAGAN (R. A.), Mandatory
Disclosure. Going by the Book: The Problem of
Regulatory Unreasonableness, Philadelphie (Penn.),
Temple University Press, 1992, p. 243-269.

BAYET (C.) et LE BOURHIS (J.-P.). Ecrire le
risque. Etudes des mécanismesd’inscription
du risque inondation au niveau local, Paris,
CEVIPOF CNRS, MEDD, septembre 2002.

BENNETT (C. J.), Understanding Ripple Ef-
fects: The Cross National Adoption of Instru-
ments for Bureaucratic Accountability », Gov-
ernance, 10, 1997, p. 213-233.

BEMELMANS-VIDEC (M.-L.), RIST (R. C.) et VE-
DUNG (E.) et al. Carrots, Sticks and Sermons.
Policy Instruments and their Evaluation, New
Brunswick (N. J.), Transaction, 1998.

BERRY (M.), Une Technologie invisible ? L'im-
pact des instruments de gestionsur 1’évolution
des systémes humains, Paris, CRG-Ecole poly-
technique, 1983.

BOUSSARD (V.) et MAUGERI (S.) (dir.), Du
politique dans les organisations, Paris, L’Har-
mattan, 2003.

BOUTARIC (F.), « Les réseaux de surveillance
de la pollution atmosphérique »,

dans F. BOUTARIC, P. LASCOUMES, Y. RUM-
PALA et I. VAZEILLES, L’Obligation d’infor-
mer, instrument d’action publique, Paris, CEVI-
POF-Ademe, octobre 2002, p. 65-67.

BRESSERS (H. T.) et HANF (K.), Instruments,
Institutions and the Strategy of Sustainable
Development : the Experiences of Environ-

A acdo publica abordada pelos seus instrumentos

39



40

mental Policy, dans W. KICKERT et F. A. VAN
VUGHT, Public Policy and Administrative Sci-
ence in the Netherlands, Hamptead, Harvester
Wheatcheaf, 1995.

CALLON (M.), Eléments pour une sociologie de
la traduction. Année sociologique, 11, 1984, p.
183-184.

CASSESE (S.) et WRIGHT (V.). La Recomposi-
tion de I'Etat en Europe. Paris. La Découverte,
1996.

CHAZEL (F.), Eléments pour une
reconsidération de la conception wébérienne
de bureaucratie. dans P. LASCOUMES (dir.),
Actualité de Max Weber pour la sociologie
du droit [The Topicality of Max Weber for the
Sociology of Law], Paris, LGDJ, 1995, p. 179-
198.

DAHL (R.) et LINDBLOM (C.), Politics, Economics
and Welfare. New York (N. Y.), Harper, 1953.

DAHL (R.), Who Governs ?.New Haven
(Conn.), Yale University Press, 1961.

DEAN (M.), Governmentality. Power and Rule
in Modern Society, Londres, Sage, 1999.

DENIS (V.), Entre police et démographie : un
projet de dénombrement sous le Premier Em-
pire, Actes de la recherche en sciences sociales,
133, 2000, p. 72-78.

DESROSIERES (A.), Du travail & la consomma-
tion : I'évolution des usages des enquétes sur
le budget des familles . Journal de la société
francaise de statistique, 144 (1-2), 2003a, p.
75-110.

DESROSIERES (A.), Historiciser 'action
publique, 'Etat, le marché et les statistiques.
dans P. LABORIER et D. TROM, Historicité de
I’action publique, Paris, CURAPP-PUF, 2003b,
p. 207-221.

DESROSIERES (A.), La Politique des grands
nombres : Histoire de la raison statistique,
Paris, La Découverte, 1993.

DODIER (N.), Les Hommes et les machines.
Paris, Métailié, 1995.

DOERN (R. G.) et PHIDD (R.), Canadian Pub-
lic Policy: Ideas, Structures, Process, Toronto,
Nelson, 1992.

ELIAS (N.). La Société de cour. Paris Flamma-
rion. 1985 [1re éd., 1969].

FAVRE (P.), Qui gouverne quand personne ne
gouverne ?, dans P. FAVRE, J. HAYWARD

et Y. SCHEMEIL (dir.), Etre gouverné, Paris,
Presses de Sciences Po, 2003, p. 259-271.

FLIGSTEIN (N.), STONE (A.) et SANDHOLZ (W.)
(eds), The Institutionalisation of Europe, Ox-
ford, Oxford University Press, 2001.

FOUCAULT (M.), La “gouvernementalité”.
[1978], Dits et Ecrits, tome 3, Paris, Gallimard,
1994a, p. 635-657.

FOUCAULT (M.), La technologie politique des
individus. [1998], Dits et Ecrits, tome 4, Paris,
Gallimard, 1994c, p. 813-828.

FOUCAULT (M.). Omnes et Singulatim : vers une
critique de la raison politique [1979], Dits et Ecrits,
tome 4, Paris, Gallimard, 1994b, p. 134-161.

FOURQUET (P.). Les Comptes de la puissance.
Paris, Encres, 1980.

GAUDIN (J.-P.). Gouverner par contrat. L’ac-
tion publique en question, Paris, Presses de
Sciences Po, 1999.

GAUTHIER (C.), A propos du gouvernement
des conduites chez Foucault, dans CURAPP, La
Gouvernabilité, Paris, PUF, 1996, p. 19-33.

GUNNINGHAM (N.) et GRABOSKY (P.), Smart
Regulation: Designing Environmental Policy,
Oxford, Oxford University Press, 1998.

HACKING (I.). The Life of Instruments , Studies in
the History and Philosophy of Sciences, 20, 1989.

HALL (P. A.), Policy Paradigm, Social Learn-
ing and the State, Comparative Politics, 25 (3),
1993, p. 275-296.

R. Pos Ci. Soc. v.9, n.18, jul/dez. 2012



HALL (P. A.), Governing the Economy: The
Politics of State Intervention in Britain and
France, Oxford, Oxford University Press, 1986.

HALL (P. A.), The Political Power of Economic
Ideas, Princeton (N. J.), Princeton University
Press, 1989.

HERITIER (A.), The Accomodation of Diversity.
In: European Policy-Making, Journal of Euro-
pean Public Policy, 3 (2), 1996.

HERITIER (A.). Policy-Making and Diversity
in Europe, Cambridge, Cambridge University
Press, 1999.

HOOD (C.). Contemporary Public Manage-
ment: A New Paradigm? Public Policy and
Administration, 10 (2), 1995.

HOOD (C.), ROTHSTEIN (H.) et BALDWIN (R.),
The Government of Risk, Understanding Risk
Regulation Regimes, Oxford, Oxford University
Press, 2001.

HOOD (C.). The Art of the State. Oxford, Ox-
ford University Press, 1998.

HOOD (C.), The Tools of Government, Chatham
(N. J.), Chatham House, 1986.

HOWLETT (M.), Policy Instruments, Policy
Styles and Policy Implementations, National
Approaches to Theories of Instrument Choice,
Policy Studies Journal, 19 (2), 1991, p. 1-21.

HOWLETT (M.), Inquiring Public Policy. Ox-
ford, Oxford University Press, 1995.

JOBERT (B.), Le Tournant néo-libéral en Eu-
rope, Paris, L'Harmattan, 1994.

JOERGES (C.) et NEYER (J.), From Intergov-
ernmental Bargaining to Deliberative Policy
Processes. The Constitutionalisation of Comi-
tology, European Law Journal, 3, 1997.

KETTL (D.), Sharing Power, Public Governance
and Private Markets, Washington (D. C.),
Brookings Institution, 1993.

KICKERT (W.), KLIJN (E. H.) et KOPPENJAN
(J.), Managing Complex Networks, Londres,
Sage, 1997.

KIRSCHEN (E.) et al. Economic Policy for Our
Time, Chicago (Ill.). Chicago University Press,
1964.

KOOIMAN (J.) (eds), Modern Governance, Lon-
dres, Sage, 1993.

LABORIER (P.), La bonne police, sciences ca-
mérales et pouvoir absolutiste dans les Etats
allemands, Politix, 48, 1999, p. 7-35.

LASCOUMES (P.) et VALLUY (J.), Les activi-
tés publiques conventionnelles : un nouvel
instrument de politique publique ? Agreement-
Based Public Activities : A New Public Policy
Instrument ?, Sociologie du travail, 4, 1996, p.
551-573.

LASCOUMES (P.), « La scéne publique, passage
obligé des décisions ? », Annales des Mines.
Responsabilité et environnement, 10, 1998, p.
51-62.

LATOUR (B.). Les Machines. La science en
action “Machines”. Science in Action, Paris,
Gallimard, 1989, p. 247 et suiv.

LE GALES (P.), Le Retour des villes euro-
péennes, Paris, Presses de Sciences Po, 2003.

LINDER (S.) et PETERS (B. G.), From Social
Theory to Policy Design, Journal of Public
Policy, 4, 1984, p. 237-259.

LINDER (S.) et PETERS (B. G.), Instruments of
Government: Perceptions and Contexts, Jour-
nal of Public Policy, 9 (1), 1989, p. 35-58.

LINDER (S.) et PETERS (B. G.). The Design of In-
struments for Public Policy, dans S. NAGEL (ed.),
Policy Theory and Policy Evaluation, Westport
(Conn.), Greenwood Press, 1990, p. 103-119.

LORDON (F.), La “création de valeur” comme
rhétorique et comme pratique. Généalogie et
sociologie de la “valeur actionnariale”, Année
de laRégulation, 4, 2000, p. 117-171.

MAJONE (G.). The New European Agencies:
Regulation by Information, Journal of Euro-
pean Public Policy, 4 (2), 1997, p. 262-275.

A acdo publica abordada pelos seus instrumentos

41



42

MAJONE (G.). La Communauté européenne, un
Etat régulateur, Paris, Montchrestien. 1996.

MANIN (B.), Principes du gouvernement repré-
sentatif, Paris, Flammarion, 1996.

MARCH (J.) et OLSEN (J.), Rediscovering Insti-
tutions, Londres, Macmillan, 1989.

MASSEY (A.) (ed.). Globalisation and Marketi-
sation of Government Services, Londres, Mac-
millan, 1997.

MAUGERI (S.) (dir.), Délit de gestion, Paris, La
Dispute, 2001.

MAYNTZ (R.), Governing Failures and the
Problem of Governability: Some Comments
on a Theoretical Paradigm , dans J. KOOIMAN

(ed.), Modern Governance, Londres, Sage, 1993.

MAYNTZ (R.), La teoria della governance: sfide
e prospettive, Rivista Italiana di scienza poli-
tica, 29 (1), 1999.

MINARD (P.), Volonté de savoir et emprise d’Ftat,
aux origines de la statistique industrielle dans la
France d’Ancien régime, Actes de la recherche en
sciences sociales, 133, 2000, p. 63-71.

MOISDON (J.-C.), Du mode d’existence des outils
de gestion. Les instruments de gestion a I'épreuve
de l'organisation, Paris, Seli Arslan, 1997.

MORAND (C.-A.), L’Etat propulsif. Contribution
a I'étude des instruments d’action de I'Etat,
Paris, Publisud, 1991.

MORAND (C.-A.), Les Instruments d’action de
I'Etat, Genéve, Helbing et Lichtenhahn,1991.

MUCCHIELLI (L.), Violences et Insécurité. Fan-
tasmes et réalités dans le débat francais, Paris,
La Découverte, 2001.

MUSSELIN (C.), La Longue Marche des univer-
sités francaises, Paris, PUF, 2001.

NAPOLI (P.), Naisssance de la police moderne
: pouvoir, normes, société, Paris, La Décou-
verte, 2004.

NELKIN (D.) et POLLAK (M.), Public Partici-
pation in Technological Decisions : Reality

or Grand Illusion ?. Technology Review, sep-
tembre 1979, p. 55-64.

NIZARD (L.), Planification et Société, Grenoble,
Presses de I'Université de Grenoble, 1974.

NORTH (D. C.), Insitutions, Institutional Change
and Economic Performance, Cambridge, Cam-
bridge University Press, 1990.

PALIER (B.), Gouverner la sécurité sociale.
Paris, PUF, 2002.

PAPADOPOULOS (I.), Démocratie directe, Paris,
Economica, 1998.

PEARSON (P.), Dismantling the Welfare State,
Reagan, Thatcher and the Politics of Re-
tranchment, Cambridge, Cambridge University
Press, 1994.

PETERS (B. G.), The Politics of Tool Choice.
dans L. SALOMON (ed.), The Tools of Govern-
ment. a Guide to the New Governance, Oxford,
Oxford University Press, 2002.

PETERS (B. G.), VAN NISPEN (F. K.) (eds), Pub-
lic Policy Instruments: Evaluating the Tools
of Public Administration, Cheltenham, Edward
Elgar, 1998.

PIERRE (J.) (ed), Debating Governance, Au-
thority, Steering and Democracy. Oxford, Ox-
ford University Press, 2000.

PILLON (T .) et VATIN (J.-C.) (dir.), Traité de
sociologie du travail, Toulouse, Octares. 2003.

POWELL (W. W.) et DIMAGGIO (P. J.), The New
Institutionnalism in Organizational Analysis,
Chicago (IlL.), University of Chicago Press, 1991.

POWER (M.), The Audit Society : Rituals of
Self Verification, Oxford, Oxford University
Press, 1999.

RAFFESTIN (C.), Pour une géographie du pou-
voir. Paris, Litec, 1990.

REAGAN (M.), Regulation, the Politics of Poli-
cy, Boston (Mass.), Little, Brown and Co, 1987.

RHODES (R. A. W.), Understanding Gover-
nance, Londres, Macmillan, 1996.

R. Pos Ci. Soc. v.9, n.18, jul/dez. 2012



ROSE (R.), Lesson Drawing in Public Policy,
Chatham (N. J.), Chatham House, 1993.

ROTTLEUTHNER (H.). Aspekete des Rechent-
wicklung. In: Deutschland Aspects of Rule
Change in Germany, Zeitschrift fiir Rechtssozi-
ologie, 6, 1985, p. 206 et suiv.

SABATIER (P.) (ed.) Theories of the Policy Pro-
cess, Boulder (Colo.), Westview Press, 2000.

SABATIER (P.) et JENKING-SMITH (H.), Policy
Change and Learning, Boulder (Colo.), West-
view Press, 1997.

SALAMON (L.) (ed.), Beyond Privatisation. The
Tools of Government Action, Washington (D.
C.), Urban Institute, 1989.

SALAMON (L.) (ed.), The Tools of Government.
A Guide to the New Governance, Oxford, Ox-
ford University Press, 2002.

SCHNEIDER (A.) et INGRAM (H.), Policy Design
for Democracy, Lawrence (Kan.), University of
Kansas Press, 1997.

SENELLART (M.), Les Arts de gouverner, Paris,
Le Seuil, 1995.

SIMONDON (G.), Du mode d’existence des
objets techniques, Paris, Aubier, 1958.

STUDLAR (D.). Tobacco Control Instruments in
a Shrinking World: How Much Policy Learn-
ing?, International Journal of Public Adminis-
tration, a paraitre.

SZAKOLCZAI (A.). Max Weber and Michel
Foucault: Parallel Life-Works, Londres, Rout-
ledge, 1998.

TRIPIER (P.). La sociologie des dispositifs de
gestion: une sociologie du travail, dans V. BOUS-
SARD et S. MAUGERI, Du politique dans les
organisations, Paris, L’'Harmattan, 2003, p. 28.

TURQUET DE MAYERNE (L.), La Monarchie
aristo-démocratique ou le gouvernement com-
pos¢ des trois formes de légitimes républiques,
1611.

VEDUNG (E.), Policy Instruments : Typologies

and Theories, dans M.-L. BEMELMANS-VIDEC, R.
C. RIST et E. VEDUNG et al., Carrots, Sticks and
Sermons. Policy Instruments and their Evalua-
tion, New Brunswick (N. J.), Transaction, 1998.

WEAVER (R. K.), Setting and Firing Policy
Triggers », Journal of Public Policy, 9 (3), 1989,
p. 307-336

WEBER (M.), Economy and Society : An Out-
line of Interpretative Sociology, édité par G.
ROTH et C. WITTICH , 3 vol., New York (N.
Y.), Bedminster Press, 1968, p. 949-980 (ver-
sion allemande, Wirtschaft und Gesellschaft,
Tiibingen, J. C. B. Mohr, tome 2, 1976 [5e éd.],
p. 551-579).

NOTA SOBRE OS AUTORES

Pierre Lascoumes ¢ diretor de pesquisa do
CNRS, ligado ao Centro de Pesquisa Politica na
Sciences Po (Cevipof), e presidente da seccio
“Politica, Poder, a organizagdo” 40 Comissdo
Nacional de Investigacdo Cientifica. Trabalha
na analise politica.

Patrick Le Galés ¢ um socidlogo politico e dire-
tor de pesquisa do Centro de Estudos Europeus
da Sciences Po e professor da Sciences Po, FBA.
Membro eleito do conselho de administracio da
Associacdo Francesa de Ciencai Politica e da
Comissdo Executiva do Conselho de Estudos
Europeus foi eleito presidente em Abril de 2012
pela Sociedade de Economia Socio Avancgados
(SASE sociologia econémica [/ economia politi-
ca) para anos 2012-2013. Ele é um administra-
dor da Fundacio para Pesquisa Urbana.

Recebido em: 11.04.11
Aprovado em: 21.12.12

A acdo publica abordada pelos seus instrumentos 43



44

R. Pos Ci. Soc. v.9, n.18, jul/dez. 2012



