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The political economy of modern Spain: policy-making
in an authoritarian system

AnpersoN, Charles W. The University of Wisconsin Press, Milwaukee,
1970.

O livro de Anderson se propde a estudar a Espanha moderna, no periodo
entre 1950 e 1970, mediante uma analise de sua politica economica. Suas
hipéteses fundamentais foram assim formuladas: a) serd que as dife-
rengas de estrutura e de ?rocesso politicos, entre os regimes democra-
tico e autoritario, se manifestam na formulagio e execugdo da politica
macroeconomica? b) qualquer desses regimes ndo tera méritos e respon-
sabilidades peculiares para promover o desenvolvimento econdmico e a
administracdo dos negocios das sociedades industrializadas? c¢) serd que
as institui¢des e os processos peculiares ao autoritarismo espanhol influi-
ram na capacidade dos lideres de fazer escolhas apropriadas no campo
politico?

Para atacar o problema, o autor examinou primeiramente (capitulos 1,
2 e 3) as medidas que foram selecionadas para a realizacio dos objetivos
publicos, ou seja, o processo da policy instrumentation e também as ins-
tancias do processo de escolha dos instrumentos da politica: procedural
instrumentation. Ocupa-se, em seguida, da formulagdo da mudanga (cap.
4) e do programa de estabilizagio (cap. 5). Destaca, depois, a impor-
tincia do planejamento, como instrumento processual (cap. 6), gerador
que foi de um debate publico sobre a politica econdémica do governo
(cap. 7). Antes de concluir, analisa o Plano de Desenvolvimento Eco-
noémico e Social (cap. 8).
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No exame dos instrumentos de politica econdmica, utilizou o esquema
de Kirschen, fruto de estudos da economia de nove paises, a saber: Bél-
gica, Alemanha, Itdlia, Luxemburgo, Holanda, Noruega, Inglaterra e
Estados Unidos. Kirschen distribuiu esses instrumentos em cinco grupos
— finangas publicas, moeda e crédito, taxa de cAmbio, controle direto e
mudangas no quadro institucional. Anderson mostra que a Espanha, em-
bora praticando um regime politico diferente do daqueles paises, mani-
pulou os mesmos instrumentos.

No que se refere ao processo de tomada de decisdes, observa que na
Espanha corporativa e autoritiria, embora a decisao pouco ou em nada
dependa dos colegiados representativos, mas sim da chefia do Poder
Executivo, o resultado é praticamente 0 mesmo que no resto do Ocidente,
onde o sistema pluripartidario estd em pleno funcionamento e os Parla-
mentos sio atuantes e influentes.

A formulagiao da mudanga comegou com o Pacto de Madrid, em 1953,
pelo qual os Estados Unidos prestariam assisténcia economica a Espanha
e esta se obrigava a estabilizar a moeda, remover a exagerada regula-
mentagio, desestimular o monopélio e integrar-se no mercado do Oci-
dente. Entre 1953 e 1955, em razio do crescimento de 5% ao ano, a Es-
panha atravessou um periodo de euforia. Em fevereiro de 1957, Franco
promove importante alteracio no seu gabinete, afetando os principais
ministérios econdmicos. A primeira providéncia do novo gabinete foi a
criagio de uma nova estrutura para promover a coordenagdo da politica
econémica, surgindo a OCYPE (Oficina de Coordenacién y Programa-
cion Econémica). Entre as principais realizagbes desses gabinete, estio:
o Plano de Estabilizacio (1959) e o Plano de Desenvolvimento Econé-
mico e Social (1963). Eis algumas medidas implementadas durante o
Programa de Estabilizacao: a) redugdo dos gastos governamentais; b)
fixagio da taxa de cambio unica, de 60 pesetas por délar; ¢) incentivos
aos investimentos estrangeiros; d) liberalizacdo do mercado internacio-
nal; e) nacionalizagio do Banco de Espanha; f) promulgacio da lei
antimonopdlio.

Antes que a estabilizagdo resultasse em estagnacido, o governo iniciou
a elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Econémico e Social, concluido
em dezembro de 1963, com base em estudos sobre a economia espanhola
feitos pelo Banco Mundial. O plano tinha como principais objetivos: a)
disciplinar o investimento publico; b) coordenar a politica econ6mica;
c¢) servir de fonte de consulta ao setor privado. Entre suas providéncias
preliminares estavam: a aboligdo de todas as medidas restritivas do mer-
cado e da producio interna e a obrigatoriedade para cada empresa de
elaborar seu plano anual de investimentos. Anderson observa que o plano
foi mais uma continuagéo do estilo politico dos anos 50. Pouco inovou.
Suas principais novidades foram: a) agdo conjunta — o governo facilitaria
incentivos ao grupo de empresas de determinado setor que elaborasse
um programa de investimento e crescimento e solicitasse ajuda para sua
execucdo; b) tamanho da firma — o Estado passou a exercer controle
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sobre o tamanho 6timo das firmas, estimulando a implantagdo de em-
presas de dimensdes ideais; c) polos de desenvolvimento — sete parques
industriais localizados nas éareas mais atrasadas gozariam de incentivos
especiais: crédito abundante, isengdo de impostos, obras publicas de infra-
estrutura.

Gragas ao plano, a renda per capita da Espanha, que, em 1963, era
de 446 dolares, atingia 660, em 1966, tendo atualmente ultrapassado mil
dolares.

Como conclusdes, Anderson afirma: a) o regime espanhol, pelo menos
no campo da politica econdmica, demonstrou abertura e flexibilidade
comparaveis as das nagdes do Ocidente; b) a capacidade para a presente
mudanga tem sido atribuida ao estilo de lideranca de Franco cujas prin-
cipais caracteristicas sfo: a prudéncia, a cautela e o cuidado de ndo
promover, no campo econdmico, uma realizagdo mais duradoura do que
o absolutamente necessario; c¢) ao reformar seu gabinete, em 1957, Fran-
co estava mais preocupado com o aperfeicoamento geral na eficiéncia e
coordenagdo da politica do que com a adogdo de nova estratégia (no
caso, neoliberal) de politica econémica. A administracdo do processo
decisério foi marcada por uma escolha racional de objetivos e medidas,
e a clareza de propdsitos foi contrabalancada pelo cuidado e prudéncia
no agir. O resultado foi a completa recuperagido econdémica da Espanha.
Pobre e sem futuro em 1950, passou a exibir no fim de 1960 uma das mais
elevadas taxas de crescimento do mundo; d) no exame do “milagre espa-
nhol” é costume destacar-se o trabalho da tecnocracia. E importante
ressaltar porém, que muito do que aconteceu nio foi previsto, nem mes-
mo, por exemplo, o boom do turismo; e) segundo a taxionomia conven-
cional, autoritarismo e democracia sio regimes politicos distintos. No
campo econdmico, porém, essa distingdo esta longe de se manifestar. Na
Espanha, como no resto do Ocidente, a decisdo econémica é matéria que
envolve apenas parte relativamente limitada da sociedade; f) convém
notar que a Espanha tem sido pouco criativa na solu¢do de seus pro-
blemas. No campo econdémico, por exemplo, tudo foi imitado. Mantém,
porém, rigido o seu sistema politico autoritario. A estrutura corporativa
ortodoxa das institui¢des politicas serve para definir e reduzir o nimero
de fatores que devem ser considerados pelo governo. H4 natural cons-
trangimento para a apresentacio de demandas que possam chocar-se com
interesses de outros grupos. Interesses novos e ndo convencionais, expres-
sos fora dos canais sancionados de representacio, podem ser julgados
ndo apropriados para a agenda do governo. Sem o pluralismo das opi-
nides e das atitudes, a imagem da realidade social recebida pelo gover-
nante serdA menos complexa e problematica. Para o sistema, os valores
da tranqiiilidade e da rotina predominam sobre a iniciativa e a inovagéo.
Diferenciagio politica e inova¢io nido sio fontes de progresso, mas de
conflitos e crises potenciais.

AcersoN ToBosa Pixrto
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The budget’s new clothes: a critique of Planning-Programming-Budgeting
and benefit-cost analysis

Merewrrz, Leonardo & Sosxick, Stephen H. Chicago, Markham Publish-
ing, 1971. 318 p.

A preocupagao com racionalidade e controle administrativo sobre pro-
gramas de investimento publico tem uma longa e rica histéria. Duas
manifestacGes desta preocupagio sio Planning-Programming-Budgeting
(PPB) e anilise de custo-beneficio.

Para situar o presente trabalho no campo especifico a que se orienta,
julgamos necessario oferecer ao leitor um breve histérico dos antecedentes
do PPB e da andlise de custo-beneficio.

Andlise de custo-beneficio tem uma historia mais longa do que a de
PPB. Em 1844 um engenheiro francés, Jules Dupuit, introduziu o con-
ceito “excedente do consumidor” e discutiu suas implicacbes para men-
suragio de beneficio de obras publicas. Nos Estados Unidos, o “Rivers
and Harbors Act”, de 1902, exigin que o Army Corps of Engineers
enumerasse 0s custos e beneficios de seus projetos. Na realidade, esta
primeira tentativa usou e produziu pouca teoria; como substituto, contou
com a experiéncia pratica e medidas técnicas para reduzir custos. Em
1936, o “Flood Control Act” procurou racionalizar o processo de tomar
decisdes publicas, mas de uma maneira bastante vaga, exigindo como
critério que “the benefits to whomsoever they may accrue are in excess
of the estimated costs”. O National Resources Committee (1933-1943)
procurou usar investimentos em obras publicas para aumentar a taxa de
absor¢do de mao-de-obra. Seus estudos incluiram considera¢des de bene-
ticios ndo quantitativos. Em 1950, o Inter-Agency Committee on Water
Resources publicou seu famoso Green book, que tentou desenvolver a
teoria de analise de custo-beneficio para servir como guia no planeja-
mento de recursos hidricos. O Green book e outras publicagbes desper-
taram interesse e publica¢des de académicos como, por exemplo, Eckstein,
Mckean, Dorfman, Haveman, Maass, Hufschmidt, Marglin, Baumol,
Margolis e Wildavsky.

O grande impacto de PPB iniciou-se no Departamento de Defesa du-
rante a administracio do Presidente Kennedy. Impressionado com os re-
sultados neste Departamento e querendo impor mais racionalidade (e,
talvez, centralizagao) a administracio no seu governo, o Presidente Lyn-
don B. Johnson fez com que todas as agéncias do governo federal introdu-
zissem o PPB. Entretanto, abandonou esta medida em junho de 1971.
Muitas das explicagdes deste abandono sido encontradas na obra de Me-
rewitz e Sosnick.
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The budget’s new clothes é um livro excelente em seu alcance e ade-
quado na profundidade com que aborda os assuntos tratados. Quase todos
os outros livros deste género sdo: a) sobre certos aspectos tedricos da
analise de investimento publico (incerteza, mensuragdo de beneficios,
por exemplo); b) sobre a aplicagdio da andlise em setores especificos
(transporte, recursos hidricos, por exemplo); ou c) coletinea de varios
artigos. Um estudo critico e abrangente estava faltando; The budget’s
new clothes corrige esta falha na literatura.

Depois de um capitulo introdutério, Merewitz e Sosnick descrevem
o processo de PPB nos capitulos seguintes: Program accounting; Multi-
year costing; Detailed description and measurement of activities; e Zero-
base budgeting. Esta parte do livro, junto com o capitulo benefit-cost
analysis in practice, é uma descricio critica de PPB, apropriada para
quem quiser compreender o que ¢ PPB e quais sdo algumas de suas
limitagoes.

O resto do livro é mais técnico, incluindo os capitulos: Quantitative
evaluation of alternatives; Time, interest and uncertainty; Efficiency be-
nefit attribution; Nonefficiency objectives; e Cost analysis. O tratamento
destes aspectos é enriquecido com varios exemplos de aplicagdo da teoria
e ¢é apropriada para quem quiser avaliar e, talvez, comegar a firmar
uma base de aplicagio da teoria de PPB e analise social de custo-be-
neficio.

Entre esses capitulos mais técnicos, destacam-se os capitulos Quanti-
tative evaluation of alternatives e Nonefficiency objectives. Na sua discus-
sdo sobre avaliacio de alternativas, Merewitz e Sosnick comegam com
critérios filosoficos (Pareto, Kaldor-Hicks, Little) e prosseguem até crité-
rios analiticos (valor atual de beneficios liquidos, taxa interna de retorno,
razio beneficio-custo) como comparagdes criticas. Este alcance e pre-
ocupacdo com continuidade e consisténcia entre critérios filosoficos e
quantitativos sdo raros na literatura de investimento publico.

Também interessante é a forma como tratam os objetivos multiplos de
investimento publico. Aqui a questio é se os objetivos devem ser sepa-
rados, com entidades diferentes do governo cuidando de objetivos di-
versos ou se é legitimo procurar a realizacio simultinea de objetivos
multiplos com um determinado programa de investimento piiblico. Me-
rewitz e Sosnick descrevem vérias “escolas” de pensamento, principal-
mente as escolas associadas com Musgrave, Maass, e “the new welfare
economics”. O autor tentou complementar esta discussdo tedrica com
exemplos de tentativas de aplicacdo.

Para quem quiser se aprofundar na teoria e metodologia de investi-
mento publico, The budget’s new clothes oferece um excelente inicio, com
a grange vantagem de conter vasta bibliografia. Para quem ja se espe-
cializou nos assuntos tratados, este livro é uma referéncia valiosa para
ser incluida em sua biblioteca pessoal.

JamEes Hicks
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A sociologia e a moderna teoria dos sistemas

BuckrLey, Walter. Trad. de Octavio Mendes Cajado. Universidade de
Sao Paulo, Editora Cultrix, 1971. 307 p.

A influéncia da matematica nas ciéncias sociais constitui sempre um tema
polémico e atual. Desde que se estabeleceu a ruptura entre ciencias hu-
manas e filosofia é pretensio dos cientistas sociais maior cooperagio
entre as areas das chamadas ciéncias exatas com a 4rea das ciencias hu-
manas e sociais. Essa discussio tem sido colocada sobretudo tendo em
vista a defasagem geracional entre as cieéncias de uma maneira geral.
Enquanto aquelas possuem longa tradi¢do e sofisticagio metodologica,
apurada através de varios e varios séculos, as ciéncias sociais nascem
das ciéncias naturais e sob sua influéncia, influéncia essa que tem se
refletido até nossos dias.

Hoje, na 4rea das ciéncias sociais, temos acompanhado com atengdo
o desenvolvimento de duas ciéncias — especificamente a economia e a
linguistica — que passaram a gozar um status especial e privilegiado em
relacio as outras ciéncias sociais na medida em que conseguiram ultra-
passar a barreira que as separava das ciéncias exatas e lograram formu-
lar, também, de certa forma, um método positivo, préprio a suas ana-
lises.

Resta-nos perguntar porque a sociologia, e até certo ponto outras
ciéncias sociais, ndo seguiram o exemplo da economia e da linguistica
na formulagio de sistemas de analises mais ajustadas as necessidades de
verificagdo cientifica, pois essas ciéncias adquiriram uma posi¢do meto-
dolégica especial no ambito das ciéncias sociais, conseguindo empregar
formulas precisas e eficazes no tratamento de seus objetos, tanto quanto
qualquer fisico ou matematico. A isso Walter Buckley responde quando
formula sua critica a todas as escolas anteriores. O caminho de maior
aproximagao das ciéncias exatas é o proposto por ele. Fundamentalmente,
sua obra A sociologia e a moderna teoria dos sistemas esta dividida em
duas partes. A primeira, contendo inteligente critica aos modelos de
tipo organismico e de equilibrio mecénico. Isto porque podemos afirmar
que os sistemas socioculturais exibem tragos fundamentais tinicos em re-
lagdo aos sistemas fisicos e aos organismos bioldgicos. “Que um ou outro
desses modelos inspirasse a teorizacao nas fases iniciais da sociologia cien-
tifica, é assaz compreensivel” — diz Buckely; mas a tentativa de fundir
tanto os modelos mecénicos quanto os orginicos na mesma estrutura
tedrica, como hoje se faz, ndo é apenas contestivel, em vista dos seus
inimeros pontos de incompatibilidade, sendao também retrégrada em face
dos modernos progressos na metodologia sociolégica. Os recursos dos
funcionalistas a analogia organismica leva-os, além disso, a dar énfase
exagerada aos aspectos normativos mais estaveis, superdeterminados e
sustentados, do sistema social, as expensas de outros, igualmente impor-
tantes, sem os quais é impossivel a anilise dinidmica.
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Assim como a personalidade humana é capaz de abrigar ponderaveis
incompatibilidades no que concerne as idéias, crencas, atitudes e ideolo-
gias, sem que isso influa na eficicia do seu funcionamento, também os
sistemas socioculturais podem abarcar largas diversidades e incompatibi-
lidades, embora se mantenham surpreendentemente persistentes por lon-
gos periodos. Um sistema social ndo possui uma estrutura fixa, “normal”.
Em contraste com o sistema organismico, os sistemas sociais caracteri-
zam-se primordialmente pela propensio a mudar sua estrutura durante
sua existéncia culturalmente continua.

E a partir dessas criticas muito bem formuladas e objetivamente cen-
tradas que Walter Buckley propde, na segunda parte do livro, a substi-
tuicao de todos os modelos que levaram as formulagdes da Escola Fun-
cionalista, pelo que se designou chamar tecoria dos sistemas, calcado, prin-
cipalmente, nas teorias de informacdo, cibernética e nas modernas teo-
rias de comunicagdo. O funcionalismo, enquanto método de analise, ndo
forneceu a possibilidade de captar simultaneamente os as(fectos dindmi-
cos e estaveis da estrutura social. Isto porque suas abordagens ficaram
presas ao capital intelectual dos séculos anteriores, enfatizando o equi-
librio e o consenso nos sistemas sociais estudados. Para Buckley, o tra-
tamento cientifico, somente levando em consideragdo os aspectos estaveis
da estrutura social, coloca-se inadequado e ndo vem mais contribuindo
para maior desenvolvimento das ciéncias sociais.

Sua critica é a catapulta de sua teoria, porque partindo de uma ana-
lise critica das abordagens metodolégicas anteriores, Buckely voltar-se-4
posteriormente para a definigdo, ou melhor, explicitacdo da sua teoria dos
sistemas — buscando auxilio também nas modernas anilises das ciéncias
politicas. A teoria da realimentagio ndo empurra o “atrito” para o fundo
do quadro, mas é capaz de lidar, especificamente, com o “atraso” e o
“ganho” entre acontecimentos colidentes. O grande “atraso” pode ser
conceituado como um afastamento das metas comuns tio anterior 4 ocor-
réncia da corregdo realimentadora que s6 uma reagdo violenta, como por
exemplo, uma revolugdo, podera trazer o sistema social a um estado mais
viavel, orientado para as metas.

A apreciacdo cabal da fungio e da natureza da realimentagdo per-
mite um ataque relativamente objetivo ao problema de avaliagdo e da
correcido do “atraso” no sistema (p. 89).

O modelo de sistema que, acertadamente, Buckley define como socio-
cultural — pois elimina a dicotomizagdo entre sociedade e cultura — é
visto como um sistema adaptativo e multivariado. Um sistema esta sem-
pre elaborando padrdes de valores, de agbes e de interagbes. O enfoque
que é dado na teoria dos sistemas de Buckley, mesmo lancando seus
tentaculos nas modernas teorias da cibernética e da comunica¢io, nio
abandona o antigo acervo metodolégico das ciéncias sociais.

Por outro lado, se estamos de acordo, e bem compreendemos o esforgo
tedrico e as intengdes de Buckley na primeira etapa de sua obra, o mes-
mo ndo poderemos afirmar em relagdo a segunda parte — onde, propria-
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mente, esta exposta toda a teoria — que sem chegar a ser incoerente,
nao delimita um caminho preciso em termos de maior sistematizacio me-
todolégica. Porém, a auséncia, sentida por néds, dessa sistematizagao
ndo elimina o grande mérito de sua obra, que se inscreve como peca
indispensavel ao progresso das ciéncias sociais. Pois o futuro das ciéncias
e fundamentalmente das ciéncias sociais justifica plenamente o estimulo
ao desenvolvimento de teorias criticas como a apresentada por Walter
Buckley em A sociologia e a moderna teoria dos sistemas.

ALTANIR V. RANGEL

AMERICA LATINA
— SEUS ASPECTOS, SUA HISTORIA,
SEUS PROBLEMAS
Luiz Souza Gomes

Uma visao geral do Continente e analises especificas das
diversas regides, enfatizando acontecimentos e caracteristi-
cas que afetaram a América Latina como um todo. Eventos
e peculiaridades regionais sdao sempre tratados com pru-
déncia e contencao, de forma a nao desvirtuar o intento pri-
meiro que foi o de oferecer uma analise geral do continente.

Estudam-se aspectos geograficos, Pré-Histéria e fatos his-
téricos da América Latina, bem como seus caudilhos e revo-
lucionarios, farrapos ou farroupilhas e a guerra das quatro
nacgoes.

Ha todo um capitulo contendo histérico dos congressos e
conferéncias, a partir do Congresso do Panama convocado
por Bolivar, em que se procurou configurar a unidade ame-
ricana.

S&o ainda objeto de exame a Alianca para o Progresso e a
revisao da politica pan-americana empreendida pelo Brasil,
conhecida como OPA (Operagao Pan-Americana).

Quando cresce em complexidade o panorama politico, eco-
némico e social do continente, uma obra como a do Prof.
Luiz Souza Gomes exerce um papel indispensavel junto a
estudantes e leigos: o de oferecer uma visao clara, ordenada
e didatica dos fundamentos sobre os quais assentaram e
desenvolveram-se os intrincados problemas da América La-
tina Contemporanea.

Um langamento da Fundagdo Getulio Vargas.
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