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A anilise de politicas publicas, embora recente, &€ uma area de pesquisa em
franco desenvolvimento, ji tendo produzido para os cientistas sociais abor-
dagens diversas e descobertas interessantes. As controvérsias sao abundantes
e referem-se a melhor forma de conhecer como sdo tomadas as decisdes,
sob que conjunto de determinantes ¢ com que conseqiiéncias. Ainda que
possa parecer exagero afirmar que existe um solido corpo de conhecimentos
relacionados com os problemas que preocupam os analistas de politicas
piblicas, é realista admitir que, apOs cerca de duas décadas de pesquisas
empiricas € discussGes tedricas, ja se conseguiu, pelo menos, relacionar o
tipo de questdes que exigem respostas, pelo menos tentativas. Muitas linhas
de pesquisa tém surgido rio campo ainda restrito de andlise de politicas
publicas e talvez ndo seja de todo prematuro tentar integrar as que parecem
mais promissoras.! Nosso principal objetivo, neste trabalho, serd, portanto,
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articular alguns dos conceitos que levam a um mapa relativamente bem
integrado de questGes sobre politicas publicas.

Inicialmente, faremos uma breve revisdo de parte da literatura existente
sobre o assunto; a seguir desenvolveremos dois conceitos basicos para o
nosso proposito: estabilidade politica, e circulagdo de elites. E, finalmente,
examinaremos conceitos tais como estrutura de escassez, divisdo social do
trabalho e “complexificagdo™ social. que sio, talvez, os mais importantes
para o mapa que estamos tentando delinear.

Permeando a maior parte da literatura, verifica-se uma tendéncia para con-
siderar as politicas piblicas, antes de tudo, como varidveis dependentes.
E, o que € mais importante, existe a suposi¢io de que as politicas publicas
sa0 transparentes, isto €, uma vez identificado um conjunto de atributos
prévios, decorreria dai um certo tipo de politica publica; as divergéncias
referem-se a0 conjunto Je fatores determinantes que tenha sido escolhido.

Neste artigo, para fins de argumentacio, denominaremos as duas orien-
tacdes bdsicas, em relagdo ao conjunto de fatores determinantes seleciona-
dos, como as posigbes externalista e internalista. Consideraremos primeiro
a posigdo externalista.

A posicdo externalista: preservando uma tradigdo sociolégica ha muito
estabelecida, alguns autores chamam a atengdo para o fato de que o que
determina as politicas publicas é a estrutura social da sociedade, estabele-
cendo, por conseguinte, que fatores situados fora das fronteiras governa-
mentais tém a capacidade de determinar a forma e o conteido das politicas
piblicas. Em que parte do ambiente acham-se localizados tais [atores? De
que modo afetam as politicas pablicas? Ha trés variantes basicas da posigdo
externalista: a abordagem elitista, a de grupos, ¢ a ecoldgica, ou seja, o
chamado “modelo de recursos™.

Para as abordagens elitista ¢ de grupos, o problema fundamental consiste
em determinar quem sao os atores envolvidos no processo decisério; no
primeirc caso, torna-se apeénas necessario identificar o comportamento e
as atitudes das elites politicas, podendo-se, assim, inferir o conteido das
politicas. Modificagdes nestas ocorreragdo se e quando ocorrerem mudangas
de elites, ja que elas refletem a composigdo social da sociedade e sua
configuragdo de poder.

No caso da abordagem de grupos, a énfase situa-se nos constantes pro-
cessos de mobilizagdoe, articulagdo ¢ confrontacdo dos grupos de interesse.?
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Os cientistas filiados a esta corrente orientam-se no sentido de que a
decisio de problemas especificos é tomada em diferentes arenas, ja que
grupos distintos possuem interesses diversos. Embora o proprio governo
seja a arena legitima, os grupos sociais podem, em situagbes particulares,
articularem-se com setores governamentais e mesmo da elite: portanto,
ndo é mais possivel identificar uma elite estdvel orientando e decidindo
sobre todas as questdes, posto que tal elite ndo existe.

A diferenca essencial entre a abordagem de elite e de grupos consiste na
pressuposicio, implicita na primeira, de que os principais formuladores de
decisdes politicas sdo os mesmos, seja qual for o problema, ao passo que
os adeptos da abordagem de grupos pretendem identificar arenas diversas
(isto &, atores diferentes), dependendo do tipo de problema a ser tratado.

A abordagem ecolégica (ou “modelo dos recursos”),* finalmente, indica
a necessidade de reconhecer as caracteristicas ambientais como os fatores
determinantes das politicas piblicas, principalmente operacionalizadas como
niveis de despesas e/ou de servigos. A abordagem ecoldgica alcanga sua
formulacdo mais penetrante quando encara a estrutura social (os indica-
dores socioecondmicos) como pardmetros para os formuladores de decisdes.
Sua contribuigiio basica reside no fato de que pelo menos uma dimensdo
explicita da politica piblica — niveis de despesas e/ou de servigos — €
parcialmente determinado pelo nivel de recursos disponiveis.

A posi¢do internalista: segundo os adeptos desta orientagdo, os fatores
determinantes das alteragdes nas politicas publicas constituem-se em um
conjunto de caracteristicas do préprio aparato governamental e ndo ao
neio ambiente em um sentido mais amplo. Geralmente, essa posi¢cao iden-
tifica processos decisorios dentro da estrutura governamental, ¢ aqui a
abordagem incremental é um dos exemplos mais tipicos.?

* A literatura ‘‘ecolégica’ € bastante extensa no campo da politica piblica. Algumas
contribuicdes fundamentais sdo: Dawson, Richard & Robison, J. Inter-party competition,
economic variables and welfare policies in the American States. The Journal of Politics,
v. 25, May 1963; Dye, Thomas. Income inequality and American state politics. Ameri-
can Political Science Review, v. 62, Mar. 1969; Hofferbert, Richard. The relation bet-
ween public policy and some structural and environmental variables in the American
States. APSR, v. 60, Mar. 1966: Ecclogical development and policy change in the Ame-
rican States. Midwest Journal of Political Science, v. 10, Nov. 1966; Socio-economic
dimensions of the American States: 1890-1960. Midwest Journal of Political Science, v.
12, Aug. 1968; Dye, Thomas. Politics, economics and the public. Rand McNally, 1966;
Sharkansky, Ira. Spending in the American States. Rand McNally, 1967; The politics of
taxing and spending. Bobbs Merrill, 1969; e Economic theories of public policy:
resource-policy and need-policy linkages between income and welfare benefits. Mid-
west Journal of Political Science, v. 25, Nov. 1971; Alt, James E. Some social and
political correlates of county-borough expenditures. European Jlournal of Political
Science, v. 4, p. 49-62; Fried, Robert C. Communism, urban budgets and the two
Italies: a case study in comparative urban government. Journal of Politics, v. 33,
1971; Hayes, Margaret D. Policy-outputs in the Brazilian states: 1940-1960 — Political
and economic correlates. Beverly Hills, Sage Publications.
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Politicas piiblicas 243



Tanto a orientagdo externalista como a internalista possuem vantagens
e desvantagens. Os externalistas nao dao respostas a varios problemas
importantes; a perspectiva elitista. por cxemplo, ndo considera a possibili-
dade de mudanga de politica em virtude de uma alteracdo na percepgio
¢ atitudes da elite. sem que tenham ocorrido modificagdes na propria elite,
em conseqiiéncia. digamos, de uma situacio de crise.

Para os tedricos da abordagem de grupos, a politica publica é sempre o
resultado do equilibrio alcancado na luta entre grupos; mudangas nas
politicas ocorrerdo com alteragdes na influéncia relativa de qualquer grupo
de interesse. A deficiéncia basica desta abordagem reside na fragilidade da
explicagdao dentro de uma perspectiva comparada (exceto do tipo ex post
facto) e na impossibilidade de prever mudangas nas politicas. De que
maneira se poderia estimar modificagdes na influéncia relativa de qualguer
grupo de interesse a fim de se exphcar mudancas na politica, a ndo ser
através de indicadores daquilo que cada grupo retira (beneficios) dos
processos politicos?

A abordagem externalista — neste caso, a corrente ecologica — pressupoe
gque a disponibilidade dos recursos ambientais efetivamente influi no nivel
das despesas publicas, embora os préprios processos mediadores nio tenham
ainda sido definitivamente estabelecidos; a auséncia da explicitacao de pro-
cessos mediadores consiste exatamente na sua maior fragilidade.

As orientagOes que acabamos de examinar nio levam em consideragio a
possibilidade de feedback. isto €, que as politicas realmente afetam o am-
biente € a propria estrutura governamental. De fato, como deveriamos
proceder para nos aproximarmos de um mapa geral de analise de politicas
publicas, em que as politicas fossem também concebidas como variaveis
independentes? Como explicitar os processos de intermediacido entre deter-

minantes ecologicos da politica piblica e o processo decisorio intragover-
namental?

Tudo indica que as orientagdes externalista e internalista, brevemente
expostas. ndo sdo mutuamente exclusivas. Ha uma evidente necessidade de
um esforgo de integragio cujo objetivo seria aumentar o poder de expli-
cacdo e de predi¢do da analise de politicas piblicas, dentro de um enfoquc
comparativo,

v. 60. n. 3. Sep. 1966 e Towards a predictive theory of government expenditures:
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Rand McNally. 1969: ¢ A simulation of municipal budgeting: the impact of problem
environment. In: Sharkansky. Ira. ed. Policy analvsis in political science. Chicago.
Markham. 1970. Para uma visio geral da anilise da politica piblica no caso brasi-
leiro. veja Santos, Wanderley G. dos & Lima Jtnior, Olavo Brasil de. Public policy
analysis in Brazil — concepts, problems an the state of the art. Third World, Tran-
saction Periodical Consortium, 1975,
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Para o analista que ndo tenha aderido completamente a um modelo
tnico de analise, poderd parecer que a ingenuidade de considerar as
decisdes politicas como produtos automdticos do determinismo ecologico
niio podera ser solucionada por outra, ou seja, julgar que os formuladores
de decisdes possam fazer tudo que desejem.

Um dos propdsitos basicos da andlise de politicas publicas consiste em
explicar quando e por que as politicas mudam. Aparentemente seria [fécil
dizer que as politicas se alteram quando mudam as elites politicas. Teriamos
entao duas varidveis a considerar: a estabilidade do processo de formulagio
de politicas, e a circulagio da elite politica que, pelo menos em principio,
originariam quatro situagbes possiveis.

Quadro 1
Estabilidade das politicas
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As células B e C refletem as situagdes da orientagdo elitista cldssica;
as células A e D possuem maior interesse tedrico, porquanto representam
desvios, por assim dizer, da teoria de elites.

A célula D representa uma sitwacdo em gue, embora niao haja rotati-
vidade da elite (rotatividade baixa), as politicas mudam bastante. Seria
este 0 caso em que ou as elites modificam sua percepgiao do ambiente —
por exemplo, uma situagfio de crise generalizada, emulacdo etc. — ou, por
razdes organizacionais, as burocracias piblicas sio altamente sensiveis
a demandas e mudancas ambientais. A célula A representa uma situacio
cxatamente oposta: alta rotatividade da elite ¢ alta estabilidade da politica;
aqui as burocracias pitblicas, novamente por razdes organizacionais, seriam
bastante refratarias a circelagdo da elite.

Sendo assim. e se exemplos histéricos pudessem ser lembrados para
preencher todas as células, o analista deveria ter condigbes para perar
hipdteses integradas, explicando quando e por que ocorreria cada uma das
situacoes.

Antes de avancarmos na busca de um mapa geral para a andlise de
politicas publicas, torna-se necessaria a discussdo de alguns conceitos, deri-
vados da literatura mencionada, que constituirdo o objeto central da pré-
ximo pardgrafo: estabilidade das politicas, rotatividade da elite, e estrutura
da escassez de recursos.
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Um bom ponto de partida para discutir estabilidade das politicas € obvia-
mente, a andlise de Wagner® a proposito do crescimento do setor puiblico:
para ele, nos paises industrializados, o nivel da despesa pablica, no decorrer
de um longo periodo, tende a aumentar em uma proporgao mais ripida do
que o produto da comunidade. Apesar de Peacock ¢ Wiseman reconhecerem
que a lei de Wagner definia uma importante tendéncia, detectada de
maneira mais empirica do que tedrica, salientaram a necessidade de iden-
tificar as for¢as que governariam esta tendéncia secular, ¢ de explicar as
flutuagdes do processo.”

Com base em premissas comportamentais, ofereceram os autores uma
explicacdo da expansdo das fungdes governamentais e do crescimento do
setor piblico vis-g-vis o setor privado. Ofereceram, de fato, uma explicagao
de crise, mas sua argumentagdo eminentemente psicolégica nao parece
suficiente para explicar o fendmeno como um todo,

Permanece, pois, a necessidade de explicar ndo apenas o retorno, mas
também o ndo-retorno das despesas aos niveis anteriores. A andlise con-
temporidnea — a abordagem incrementalista — nfo tem sido capaz de
incluir na explicagdo grandes alteragées no nivel das despesas publicas
{que Peacock e Wiseman procuram isolar), as quais sdo consideradas pelo
madelo como categorias residuais, e devidas a eventos anormais ou impre-
visiveis. O modelo trata de descrever, ¢ o faz com sucesso, a tendéncia
secular — ajustamentos marginais aos niveis anteriores das despesas, muito
embora nada no modelo indique que tais ajustes, a longo prazo. devam
necessariamente ser positivos.

Parece, pois, necessdrio imprimir uma mudanga de orientagdo a anélise,
j4 que a ocorréncia de ajustes ndo é fato trivial, em virtude do fato de que
grandes modificagbes nas despesas ndo implicam o retorno aos niveis
anteriores de gastos mais baixos. Se assim €, torna-se necessaria a integragfo
tanto de casos ‘“normais” como dos “desvios” em uma fnica estrutura
tedrica, a saber, usando os conceitos de circulagido das elites, e de estabili-
dade das politicas que, no presente caso, possuiria, como um possivel
indicador, a estabilidade do nivel da despesa publica.

Certamente este ndo é o unico modo de interpretar o significado de
estabilidade das politicas. Se pensarmos na expressdo em um sentido pro-
cessual, um esquema operacional para avaliar o grau de estabilidade deri-
vard dos proprios componentes do processo. Admitamos, por exemplo,

#  Para uma discussdc da lei de Wagner veja Wade, L. L. & Curry Ir,, R. L. 4 logic
of public policy. Belmoni, Cal, Wadsworth, 1970, particularmente cap. 5, p. 75-103.
7 Peacock. Alan T. & Wiseman, Jack. The growth of public expenditures in the
United Kingdom. Princeton, Princeton University Press, 1961.
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que estabilidade diz respeito a qualquer dos seguintes elementos: os pro-
cessos decisdrios da politica pablica envolvem atores que, utilizando certas
regras, tomam decisdes, obedecendo a certas praticas ¢ objetivando atingir
determinadas consegiiéncias. A estabilidade do processo de formulacio da
politica pode, portanto, referir-se a questoes tais como:

— quem sdo os atores?

— quais sdo as regras para a tomada de decisoes?

— quais os padrdes de interagdo vigentes entre os atores e qual a base
mstitucional do processo?

— modificam-se o conteiido e o nivel de despesas da politica?

Parece, no entanto, que a estabilidade dos atores no processo decisério,
em um sentidoc mais amplo, pode e deve substantivamente ser tratada de
acordo com teorias politicas mais gerais.

Encaremos a estabilidade ou instabilidade dos atores que tomam decisdes
como um aspecto relevante da analise de politicas publicas. Em trabalho
publicado imediatamente apds a Revolugio de 1930, Alcindo Sodré, autor
brasileiro conservador, sustentou que o Unico modo de aprender como se
faz politica é fazendo-a. A politica, afirmava, € um conjunto de técnicas
de negociagéo, coalizdo e formacdo de consenso, cujo exercicio € requerido
para dominar inteiramente o que se entende pela palavra “politica”® A
eficdcia politica deriva, entdo, da engenhosidade com que os papéis politicos
sao desempenhados, e este desempenho, por sua vez, estd sujeito a adequa-
¢do do processo de educacgio politica. Um coroldrio desta visdo geral é que
a circulagio da elite politica deve se processar trangiiilamente, a fim de que
uma nova geragdo de politicos disponha de tempo para aprender a “nego-
ciar” com a mais velha. Ademais, o ritmo de substituigdo da elite deve ser
lento, visto que constituiria uma grave ameaca a eficicia e, desse modo, a
estabilidade do mundo politico, se as substitui¢bes fossem feitas subitamente
€ uma nova geracao politica tivesse que aprender tudo por si mesma.

Uma outra tradi¢io especulativa, contudo, enfatiza que a eficacia politica
esta mais ligada ao processo de modificagcdc do que ao processo de estabi-
lizagdo da elite. Mosca, Pareto e Michels sdo nomes representativos de uma
tradicio que estabelece como causas principais de ineficiéncia, instabilidade
e decadéncia, o fracasso de qualquer organizacdo politica em substituir
“adequadamente suas elites. O perigo inerente ao processo de cristalizagio
da elite reside na crescente incapacidade de aprender e na consegiiente
dificuldade de aperfeicoar o desempenho passado. Conforme esta corrente,
o grau de substituicdo da elite deveria ser elevado, se a eficicia da opera-
¢io politica de qualquer organizacio tiver que ser mantida igualmente
elevada.

Provavelmente as diferengas entre estas duas correntes nao sdo tdo acen-
tuadas quanto fizemos crer. Talvez a diferenca seja apenas de grau, ji que
o segundo grupo de autores exige da elite um pouco mais de mudanca
que o primeiro. Considerando que isto seja verdade, acentuamos as dife-
rengas precisamente para chegar ao ponto principal: qual o grau de circula-

% Cf. Sodré, Alcindo. A génese da desordem. Rio de Janeiro, Schimidt ed.. Civili-
zagio Brasileira, 1933. 213 p.
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¢io da elite adequado para a preservacido da eficiéncia politica? Que se
quer dizer ao afirmar que o grau de circulagio da elite de uma organizagio
politica € um pouco mais elevado que o de outra? E quanto representa esse¢
“pouco mais”?

Virios analistas politicos tém sugerido que o fenémeno da rotatividade
da elite é um bom indicador da eficicia politica e até mesmo da estabilidade
politica, quer em termos de regras do jogo, quer em relagdo ao contetdo
e ao montante das decisdes politicas. Alguns autores destacaram a necessi-
dade de conduzir a circulagdo com um cuidado especial a fim de evitar
uma rotatividade excessivamente rdpida. Outros chamaram a atengao para
os perigos de um ritmo lento na substituigdo. De fato, um dos primeiros
passos nesta linha tedrica consiste em encontrar uma forma de traduzir os
conceitos de “muito rdpido” e “muito lento” em termos compariveis. Sem
tal tradugdo empirica, a hipdtese geral ligando a circulacio da elite a
eficicia politica e a estabilidade nio podera ser investigada. Essa tentativa
ja foi feita.?

E comum a ambas as abordagens, todavia, a premissa de que mudangas
nas decisdes politicas relacionam-se necessariamente a modificagbes na
composigdo da elite. A corrente paretiana iria mais longe, ao asseverar
quc as alteragdes politicas vao depender das mudangas na composicdo
social da elite, que é para ela o exato significado da expressdo “circulagio
da elite”. A simples rotatividade ndo bastaria para admitir mudangas poli-
ticas. Mesmo assumindo uma posi¢do menos radical, ainda assim conti-
nuara sendo verdade que para aqueles analistas a mudanca politica demanda
um aprecidvel grau de rotatividade da elite.

Embora suposto, este necessdrio relacionamento nao foi até agora com-
provado, e provavelmente ndo o serd, a menos que as observagdes que se
seguem estejam completamente erradas: hd um nimero relativamente con-
sideravel de estudos demonstrando que as atitudes, percepcdes e opinides
de quem toma as decisdes podem mudar e, de fato, mudam muito rapida-
mente em situagdes de crise. Hdé momentos, realmente, em que o surgimento
de uma situagdo critica “‘congela” tais atitudes, tornando ainda mais dificil
mudancas em percepgdes e comportamentos. Contudo, é possivel. também,
que um novo comportamento seja desenvolvido para enfrentar desafios
nao-rotineiros. O essencial é que uma situagdo de crise, aumentando a
magnitude dos problemas, leva os tomadores de decisdes a reavaliagdes
dos seus préprios comportamentos. Em forma alternativa, uma situagio
critica provoca mudangas na percepgio da elite, revelando aspectos da reali-
dade social ndo evidenciados até aquela oportunidade. Como diria outro
analista brasileiro da década de 30, Virginio Santa Rosa, a desordem é
criativa, porque as tensbes, problemas, insatisfagdées e virios outros com-
ponentes latentes do mundo social tornam-se entdo, manifestos.!” Uma
situagao de crise pode, portanto, vir a ser uma importante fonte de mudan-

?  Santos. Wanderley Guilherme dos. Elei¢io. representagdo, politica substantiva.
Dadeos, v. 8, p. 725, 1971.

1 Santa Rosa, Virginio. A desordem, ensaio de interpretagio do momento, Rio,
Schimidt, 1932, 189 p.
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¢as nas decisdes politicas da elite, com baixo grau de rotatividade, visto
que, por um lado, estimula um comportamento inovador e, por outro, foca-
liza aspectos insuspeitados do mundo exterior.

Uma outra fonte importante de mudangas politicas sem nenhuma ou com
um baixo grau de rotatividade da elite ¢ a que denominamos de estrutura
da escassez. E sabido que aqueles que tomam decisdes o fazem pressionados
por um volume de demandas muito acima dos recursos disponiveis para
satisfazé-las. O mundo econdmico é o mundo da escassez e todos os
“cldssicos™ na economia, sociologia, histéria e ciéncia politica tém acentuado
repetidamente as importantes conseqiiéncias desta situagdo bdsica para todo
o comportamento social. Isto tem aparecido igualmente na literatura dedi-
cada a andlise de politicas piblicas como “restricdes™ limitadoras do grau
de liberdade dos tomadores de decisdes.

Parece-nos, entretanto, que a escassez vem sendo entendida num sentido
muito estitico, como se fosse um parimetro imutivel do contexto decisério.
Cremos que a “escassez” muda ao longo do tempo, em termos de que o
que esteja faltando numa situagio, em comparagdo com outros ‘bens ou
recursos, possa ser abundante ou menos escasso, se comparado 30s- ni€smios
bens e recursos em uma outra situagdo. A escassez, entdo, ou melthor, a
estrutura da escassez se modifica continuamente, mudando ainda como
resultado de decisdes politicas anteriores,

Como a estrutura da escassez se altera,~¢ mundo parecera diferente para
cada decisdo, sobretudo quanto ao tipo e wolume de recursos disponiveis,
permitindo. assim, mudancas nas decisGes politicas, sem- modificagio na
composicido da elite. A estrutura de escassez (iesempenhé,' de modo menos
dramdtico, o mesmo papel exercido pela crise come-reveladora do mundo.
Ambas constituem importantes fontes de mudangas de politicas, através de
modificaghes nas percepgdes e atitudes da elite, sem requerer rotatividade
substancial da elite politica,

Mudangas nas percepcbes e comportamento da elite ndo constituem o dnico
impacto da. estrutura de escassez. Paralelamente a essa mudanga, di-se a
P evolugdo do tecido social. Grupos, estratos e classes estio permanentemente
respondendo de maneira mais ou menos organizada a pressdes provenientes
de componentes de seus respectivos ambientes, entre 0s guais se enconira
a estrutura de escassez. Grupos diferentes reagem distintamente ac am-
biente, dependendo de sua percepgio da posigio que ocupam na estrutura
social e dos padrdes de justiga que possuam. Esta reacdo ndo €, no entanto,
automatica, mas sim levada a efeito com a mediagdo de organizagdes. A
estrutura de escassez pode, pois, promover diferenciacido social, induzindo
ao surgimento de organizagdes que objetivem a mudanga de suas posiches
na estrutura social.
Uma vez atnando, tais organizag¢des irdo gerar demandas gque, pressio-
nando a elite politica, transformar-se~-do em nova fonte de alteracbes de
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elite, se esta ceder 4s demandas das novas organizagOes. O processo de
diferenciacdo social e de complexificagcao organizacional é, na verdade, uma
varidvel interveniente entre a estrutura de escassez e a percepcdo da elite
politica, que explica como pode haver mudancas no conteido e volume
das decisoes politicas, sem necessariamente ocorrer um alto grau de rotati-
vidade da elite. Graficamente, teriamos algo como o grafico 1.

Gréafico 1

Mudang¢as nas per- .
Mudangas na estru- Mudangas no con

— poepgdes e com- ______ niteido e volume da
tura de escassez portamento da elite demsoéo po!iticea

politica

Dierenciagio social

-+

Complexiticagdo orga-
nizacional

Até agora consideramos as mudangas nas decisdes politicas como varia-
vel dependente, ¢ examinamos as relagdes entre elas e as que ocorrem nas
atitudes da elite politica. E claro que, se as modificacbes nas politicas
seguissem a rotatividade da elite politica, estariamos diante de uma situagio
classica de mudanga geral, ao passo que nos interessamos precisamente
pelos casos de “desvio” das mudancas politicas sem rotatividade da elite
politica (células A e D do quadro 1). Isto, como vimos, pode ser o resul-
tado de alteragbes na estrutura de escassez e/ou mudangas na diferenciagio
social em geral. Hd mais que dizer sobre as relagGes enire a complexifi-
cacdo social (diferenciacdo + organizagio) e mudangas politicas, o que
faremos posteriormente. Agora, desejamos considerar as decisbes politicas
como varidveis independentes e afirmar que, em parte, as mudangas na
estrutura de escassez ¢ na complexificagio social sdo conseqiiéncias de
decisGes politicas anteriormente tomadas.
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" E 6bvio'que as decisbes politicas tém como objetivo modificaces ambien-
tais, mas talvez ndo seja tdo 6bvio que, na maioria das vezes, elas de fato
o consigam. Em primeiro lugar, hi mudancas no volume de bens e recursos
disponiveis, para fazer frente as. necessidades sociais, ou seja, a estruatura
de escassez ird modificar-se. Em segundo lugar, com grande freqiiéncia,
novos grupos e organizagdes surgem como resultantes de uma nova politica
governamental e comegam a articular demandas ¢ gerar pressdes. Podemos,
assim, simplesmente acrescentar a curva de feedback ao gréfico 1 e exa-
minar as varidveis “‘estrutura de escassez” e “complexificacio social” como
parcialmente dependentes da varidvel “decisdes politicas”. Para evitar con-
fundir o sistema sociopolitico com uma mdquina automatica fechada,
gerando seus proprios insumos, mudangas na percepg¢io e/ou rotatividade
da elite, ¢ resultados — uma visdo em que a chamada abordagem “‘ecold-
gica” é vulnerdvel — vamos discutir algumas fontes politicamente nao con-
troldveis de mudangas na estrutura de escassez e no processo de complexi-
ficacdo social. Segundo o mesmo raciocinio, identificaremos uma fonte
auténoma, isto €, ndo sistémica, de mudancas nas percepgbes da elite
politica.

Tratamos a estrutura de escassez e a complexificagdo social como varia-
veis dependentes das decisdes politicas. Tais processos poderiam ser vistos
como mudangas “induzidas”. Surgem de acdes propositais, levadas a efeito
por atores politicos que tém alguns objetivos em mente. Ao mesmo tempo,
no entanto, vdrias outras decisdes estario sendo tomadas por pessocas que
nio tém interesse imediato em relagdo a qualquer problema ou conseqiién-
cia pablica. O impacto que provocam em ambas as varidveis — a estrutura
de escassez e o processo de complexificagio social — € o resultado agre-
gado e imprevisto de um conjunto de decisbes individuais privadas. Gosta-
riamos de rotular de processos naturais esses processos ndo controldveis
que atuam sobre as duas varidveis.

Tomemos o crescimento populacional, por exemplo. Apesar das politicas
governamentais incentivando ou desestimulando o controle de natalidade,
ha algumas dimensbes nos processos populacionais que permanecem fora
do controle do governo. O crescimento, estabilidade ou redugio da popu-
lagdo tera conseqiiéncias ndo somente na estrutura de escassez, mas também
no processo de complexificagio social. O mesmo se aplica ao processo de
urbanizagdo. Virios e sofisticados modelos causais identificaram os prin-
cipais componentes que determinam a decisio de migrar para as grandes
cidades. A varidncia inexplicada é, todavia, muito importante, porque, até
prova em contrdrio, podera ser justificada exclusivamente pelo desejo das
pessoas de se mudarem: muitos vao para as cidades unicamente pelo desejo
de nelas viver. Neste sentido, este € um processo natural, isto €, ndo con-
trolado por politica governamental, tendo impacto sobre a estrutura de
escassez e o processo de complexificaciao social.

A divisdo social do trabalho constitui, finalmente, um terceiro e impor-
tante processo nao controlado, capaz de gerar mudangas na estrutura de
escassez ¢ no processo de complexificagdo social. Novos papéis, posicoes e
ocupagdes estdo sendo criados continuamente sob reduzido (se é que ha
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algum) controle governamental. A tecnologia e o desenvolvimento cien-
tifico .sdo dois dos principais fatores a induzir avangos e alteragdes no
processo de divisdo social do trabalho e, ndo cbstante os governos poderem
e de fato estabelecerem politicas cientificas, o progresso nesses campos niao
pode ser compietamente controlado.

Os processos naturais sao, entao. responsaveis tanto por mudangas na
estrutura de escassez e no processo de complexificacio social, como pela:
modificagoes ocasionadas pelas politicas puablicas. Sdo, por esse motivo.
fontes auténomas de mudangas, justificando o fato de nio serem as socie-
dades maquinas automiticas em perpétuc movimento desde o impulso
inicial. O progresso cientifico e tecnoldgico contribui para tragar o rumo
de um desses processos auténomos — divisdo social do trabaltho — além de
se constituir em fonte autbnoma de mudangas na percep¢io e no compor-
tamento da elite polifica, tema este que veremos a seguir.

Quando afirmamos que as elites politicas tém opinides e atitudes, fre-
qiientemente nos esquecemos de perguntar de onde provém. Como pode
acontecer que um determinado grupo de pessoas compartilhe um determi-
nado conjunto de crengas? A n#o ser que aceitemos a idéia de que hi um
sistema natural de crengas. temos que admitir que elas si3o adquiridas
QOra. o que se adquire pode ser substituido. As crengas politicas esposadas
pela elite politica originam-se das proposi¢des predominantes a respeito
dos melhores meios de planejar e atingir ¢ que supGem ser os objetivos
mais vantajosos para a sociedade. Deixemos de julgar a maneira pela qual
esses objetivos valorativos surgem. e concentremos a atengio nos meios
para atingi-los. Esse instrumento é fornecido pela ciéncia e pela pesquisa
cientifica, e quanto mais a sociedade é permeada pela ciéncia — caracte-
ristica da contemporaneidade, ou seja. das sociedades industriais e pos-
industriais — mais a suwa reproducdo. administracio e controle dependem
de conhecimentos ndo triviais.

Recordando a sociedade de J. S. Mill, isto €, a sociedade de meados do
século passado, percebe-se que naquele momento se iniciava uma das
maiores revolugdes da histdria da humanidade. Talvez pela primeira vez na
histéria a reproducdo e o desenvolvimento social estavam ligados ao pro-
gresso cientifico por intermédio dos canais tecnoldgicos. Simultaneamente
a reprodugiio social, ndo apenas fisica, estava também sendo submetida a
uma andlise sistemdtica — segundo a economia, administragdo. sociologia.
demografia e ciéncia politica — cujos primeiros frutos mal se percebiam
A partir desse momento. as relacbes entre a historia social e a cientifica,
através do progresso tecnoldgico, tornaram-se cada vez mais intensas, E
dessa fonte auténoma de criatividade e inovagdes quanto as formas de
tratar objetos e pessoas que as elites politicas extraem suas idéias, concep-
coes ¢ mesmo preconceitos. Considerando, entdo, que o conhecimento
cientifico ndo pode ser completamente reduzido a um programa, as mudan-
cas no comportamento da elite encontram nesse processo uma fonte per-
manente de propulsio. Em conseqiiéncia, um retrato mais realista e nao-
automfitico das relagdes entre as variaveis até aqui examinadas estd repre-
sentado no grafico 2.

252 RAP. 2/76



Grifico 2
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Até este ponto presumimos que, tao logo a elite politica tenha modificado
seu comportamento € suas opinides, pressionada, seja por novas organiza-
goes, nova estrutura de escassez, novos desenvolvimentos no conhecimento
social especializado, ou por alguma combinagio deles, as mudangas nas
politicas ocorreriam sem nenhum tipo de obstaculo. Este, contudo, ndo é o
caso. As elites politicas ndo conduzem a méquina do Estado puramente de
acordo com seus desejos, do mesmo modo que niio corresponde a realidade
empirica a idéia de que o aparato estatal — isto &, as burocracias, os
grupos técnicos, os especialistas etc. — é neutro. As burocracias e tecno-
cracias estatais sdo por vezes bastante poderosas, tanto para sabotar um
plano governamental como para suportar o esforgo de manter o Estado em
funcionamento, enquanto a estrutura politica mais visivel estd sendo dani-
ficada por conflito intenso e em larga escala. Pelas mesmas razdes, um
alto grau de rotatividade da elite politica nao garante automaticamente que
mudangas politicas venham a ocorrer. Tudo depende da autonomia do
Estado como uma organizagio, que pode ou ndo se tornar um obsticulo,
ou, inversamente, uma fonte geradora de mudanca.

Curiosamente, poucos analistas consideraram esta face da moeda. E como
se 0 aparato, que eventualmente pode opor-se @ mudanca, com base em
valores comuns, ndo fosse jamais capaz de promover modificacdes baseadas
naqueles mesmos valores. As burocracias piablicas sdo sempre vistas como
obstaculos a4 mudanca e ao progresso, ot como neutras; raramente, como
fontes de mudangas. Esta (ltima linha de raciocinio, no entanto, nio sera
aqui desenvolvida. Queremos assinalar unicamente que nao hi relagdes
simples ¢ diretas entre a rotatividade da elite (ou mudangas nas opinides
da elite) ¢ alteragdes nas decisdes politicas. Tomando em consideracio as
duas dimensdes — “‘rotatividade da elite politica™ e “autonomia da organi-
zacdo do Estado™ — haveria as possibilidades descritas no quadro 2.
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Quadro 2
Autonomia da crganizago do Esiads
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Como podemos ver, a tese elitista classica, isto é, que a elevada rotati-
vidade de elite politica implica mudancas de politica, depende da capaci-
dade do Estado em resistir a essas modificacdes. O caso B representaria a
cldssica situagdo em que uma alta retatividade da elite, somada a um
baixo grau de autonomia estatal, poderia ocasionar mudangas de politica.
Este, entretanto, ¢ apenas um dos quatro casos. O case A, em que alta
rotatividade da elite politica estd associada a elevada autonomia do Estado,
representa aquela situacao na qual uma visivel instabilidade politica poderia
estar ligada a estabilidade relativamente alta das po'iticas, como parece
ter sido o caso da Quarta Republica Francesa.

Nos casos C e D, a rotatividade da elite é baixa e, portanto, se ocorrer
alguma mudanga, esta provird, em principio, de modificagoes na percepgio
e comportamento da clite politica. O caso D, particularmente, parece indicar
uma situagdo em que as fontes de mudangas nas decisdes politicas sdo
reduzidas a alteragdes nas percepgoes da elite politica, j& que a organizagio
do Estado é demasiado débil para gerar politicas por si mesma.

O caso C, finalmente, é extremamente interessante porque pode dar lugar
a quatro situagdes politicas diferentes. Nele encontramos baixa rotatividade
da elite e elevada autonomia do Estado. A elite politica ¢ a tecnocracia
puablica podem concordar ou discordar em relagdo as mudangas politicas,
possibilitando, portanto, o surgimento de quatro situagdes (veja quadro 3).

Quadro 3 -
Crientagdo quanlo a mudangas de paliticas
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Percebe-se imediatamente que os casos B e C representam situagoes de
conflito em potencial. A anilise tradicional do periodo de 1945 a 1964 da
histéria brasileira sugere que a situagdo B retrataria muito de perto o que
ocorreu. Pesquisas recentes com relagio ao periodo 1930-45 demonstraram,
por sua vez, que o caso C seria o que descreveria melhor o que aconteceu
no Brasil. Este Gltimo periodo foi de autoritarismo e resultou numa demo-
cracia limitada. © outro foi um periodo de democracia limitada, substituido
por um sistema autoritdrio. Queremos frisar, porém, que ndo estamos insi-
nuando absolutamente nenhuma relagio entre os dois periodos, mas somente
descrevendo uma peculiaridade dos dois periodos.

Procuramos neste estudo orientar as andlises de politicas puablicas para
oferecer uma estrutura mais geral para a anilise politica ¢ social, entendida
em sentido lato. Fazendo uso de dois conceitos basicos — estabilidade das
politicas ¢ circulacdo da elite politica — sugerimos alguns conceitos adicio-
nais, tais como a divisdo social do trabalho, complexificacéo social e conhe-
cimento social especializado.

Esses conceitos foram integrados de forma tal que nos permitiu discutir
a nogao de mudanga social {processo natural ¢ induzido) e estabelecer im-
portantes relagdes entre todas as varidveis que representam processas
sociais e politicos basicos que afetam a variavel dependente — modificagoes
no conteido e quantidade das decisdes politicas — e, simultaneamente,
identificar o impacto de decisbes politicas no meio-ambiente. Noutras
termos, identificar situagdes em gque as decisdes politicas sdo vistas como
varidveis independentes, controlando 0s mesmos processos nos quais se
originaram. "

Summary

Public policy analysis. although new, is a fast developing field of research and has
already provided many approaches and interesting findings to social analysts.

Many promising lines of inquiring have been opened along the still short road of
public policy analysis. Thus, the basic authors' purpose is to articulate some of the
concepts leading to a relatively well integrated theoretical framework of public policy
Guestions.

Based on a brief review of the literature already produced in the field, where one
may find a tendency to consider public policies primarily as dependent variables, the
authors developed 1wo basic concepts — policy stability and elite circulation, intro
ducing concepts they consider the most important for the theoretical framework they
try to articulate — the structure of scarcity, the social division of labor and the social
complexification.

For purposes of argument, the authors label the two basic orientation in relation
to the selected set of determining factors as internalist approach —. represented by
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decision-making process within the governmental structure — and the imternalist
approach — i.e., the ecological approach that assumes the influence of available
environmental resources upon the level of public expenditures.

These orientations. however, do not include the possibility of feedback relationships.
that is, public policies are also independent variables, since they affect their environ-
ment and even governmental structure. How should, however, one proceed in order
to approach a general map for public policy analysis in which policies are also seen
as independent variables? When and why do policies change? Which factors, outside
the governmental bounderies, are able to determine the form and content of public
policies? Where are these factors located in the environment? How do they affect
public policies? After examining both the different concepts and approaches the
authors integrated them in order to discuss the notion of induced and natural processes
of social change; to stablish important relationships among all variables which
represent the basic social and political process affecting the dependent variables; and
to point out the impact of policy decision on the environment.

Diapositivos da Unesco para educagio artistica

Uma colegidc de slides que ilustra as concepgdes e os métodos atuaig
de ensino artistico. Cada série contém 30 slides e um livreto onde sdo
encontrados textos explicativos sobre cada foto e uma introdugdo geral ao
assunto tratado pela série.

Séries:

-

Brincar, explorar, perceber. criar.

O adolescente e a arte em trés dimensobes.

O despertar do interesse visual e plastico na educagdo artistica.
A arte das criangas do Japio.

Desenho Industrial.

A arquitetura moderna no mundo.

As cartas graficas a servigo da informag¢do visual no mundo.

A arte das criangas africanas.

© & N oot R Wy

A arte das criangas da América Latina.

A venda nas livrarias da Fundacdo Getulio Vargas
representante da Unesco no Brasil.
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