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ANEXO ESTATISTICO AQ CAPIiTULO 2

PNBp/ca  Gastoscom % entre Yy enire
custo de programas o Brasil e gastos soci-
falores socigis outros ais como %

(1966)  como % PNB paises do PNB entre
(PNB p/¢) Brasile

oulros

paises

@ ©) @

Nicaragua 318 2,9 -39.6 5,3

Colombia 285 1,3 -32,6 6,9

Guiana 281 4,9 -31,7 3,3

Guatemala 279 2,2 -31,2 6,0

Malasia 272 3,5. -294 4.7

lraque 270 1,2 -28,9 7,0

Turquia 269 2,0 -28,6 6,2

El Salvador 254 2,6 -24.4 5,6

Gana 239 1,4 -19,7 6,8

Honduras 221 1,1 -13,1 7,1

L Zambia 215 3,8 -10,7 4,4
! Formosa 214 1,4 -10,3 6,8
; Equador 212 3,2 - 94 5,0
Paraguai 206 2,2 - 6,8 6,0

Siria 176 1,0 9,1 7.2

Tunisia 168 4,4 14,3 3,8

Ceilao 139 3,9 38,1 4,3

Togo 115 2,2 66,9 6,0

Camardes 110 1,8 74,5 6,4

Paquistao 104 0,6 84,6 7,6

i india 67 l,4 |86,6 6,8
4 Birmania 62 1,1 209,7 7,1
b Alto Volta 50 2,8 284,0 5.4

Fonte: Harold L. Wilensky, The Welfare State and Equality. Un. of California Press,
1975. Tabela 4 do apéndice sobre métodos, pp. 122-124. As colunas c ¢ d foram acres-
centadas por mim.
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CAPITULO3

PERFIL DE DESEQUILIBRIOS E
PARADIGMA DE ANALISE

1. 0 ESTADO SOCIAL DA NACAO:
PSEUDODIAGNOSTICO PRELIMINAR

A presente segd0 tem por objetivo apresentar um protodiagndstico do es-
tado social do pais, como prefacio & avaliagdo das politicas governamentais
que visam & promogao do bem-estar coletivo. Niio obstante o inegavel esfor¢o
governamental recente no sentido de reduzir disparidades sociais, ¢ evidente
que a justa avaliacio da magnitude desse esfor¢o e da propriedade das énfases
requer o delineamento do guadro geral de caréncias e de desequilibrios existen-
tes, Isto &, politicas de desenvolvimento social, destinadas a maximizar o bem-
estar coletivo, e a eqiiidade devem ser aferidas levando-se em considéragao o
fundo contrastante da situagdo presente’.

Nio é facil, contudo, diagnosticar o estado social de um pais, nem ava-
liar as medidas cujo alvo ¢ a maximizagdo da justia social. Auséncia de infor-
magdes pertinentes, precisas ¢ confidveis, assim como a inexisténcia de instru-
mental de analise capaz de decidir questdes importantes — por exemplo, 0 efe-
tivo impacto de diferentes politicas (outcome analysis na literatura de-lingua
inglesa) —, tornam a tarefa do analista e de quem deve tomar decisdes extre-
mamente precaria’. Os sistemas geradores de informagdo ndo estdo, normal-
mente, orientados para a coleta ¢ o processamento de certos dados entretanto
cruciais para diagnéstico e monitoramento das condigoes sociais da nagdo.
Entende-se: a produgdo de dados fteis esta essencialmente ligada as preocu-
pag¢des maiores dos governos, quer dizer, aquilo que os governos consideram
como problemas de governo, ¢ s6 muito recentemente, na pratica, e ndo ape-

! Cf. James T. Bonne, *“The Absence of Knowledge of Distributional Impacts: An Obstacle to
Effective Policy Analysis and Decisions”’, in: Robert H. Haveman & J ulius Margolis (eds.}, Public
Expenditures and Policy Analysis. Markham, 1970, p. 249: **(...) for even after you have measu-
red the distribution of program benefits and burdens, it is not possible to judje the welfare or equi-
ty impact of the programs until you know the welfare and equity situation of those affected™.

% Este ponto é reiteradamente feito na literatura especializada em analises de politicas pablicas.
Para-uma revisdo critica parciat dessa literatura ver: Wanderley Guilherme dos Santos, “Compa-
rative Public Policy Analysis: A Non-Exhaustive Inventory of Queries”. Paper, apresentado no
Seminario de Analises de Politicas Publicas, Iastituto Torcuato Di Tella, Buenos Aires, 1974.
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nas na retorica, questdes sociais foram recuperadas a area da repressdo poli-
cial. Ademais, os problemas, difusamente reconhecidos, devem ser traduzidos
em perguntas precisas, s quais sio uma decorréncia do arcabougo conceitual
que esta, em realidade, por tras de todo sistema gerador-de informagdes, como
a simples lembranga de canceitos como urbanizagao, subemprego/desemprego
e criminalidade, entre outtos, permlte evidenciar. Dependende de como se de-
finam os conceitos mencionados, o sistema gerador de informagdes formulara
perguntas diversas, obtendo, em consegiiéncia, respostas distintas. Vale a pe-
na observar, neste passo, que o refinamento: conceitual de um dado sistema
produtor de informacdes é funcéo da sofxsncac;ée critica das disciplinas soclais
que ddo origem aos congeitos. E compreenswe] portanto, gue oS sisternas pro-
dutores de informagéo, refletindo tanto. a preocupa¢do predominantemente
econdmica dos governos, quanto o maior amadurecimerto relativo da analise
econdmica, entre as disciplinas sociais, atentém, sobretudo, para as dimepsdes
econdmicas e demograficas, e a.um nivel de agregago cujo valor, como base
empirica, para analises sociais deixa muito a desejar.

Independentemente do conceito normativo de justica social que se admi-
ta e, também, a despeito da estratégia de desenvolvimento social adotada, seja
maximizando a igualdade (maximin), seja minimizando a desigualdade (mini-
max), é indispensavel a andlise desses conceitos gerais em suas dimensdes com-
ponentes a fim de que um certo perfil de valores possa ser discutido quanto a
eqiiidade de sua distribuigdo®. Assim, a primeira tentativa norte-americana de
produzir um relatdrio social, muito apropriadamente intitulado Toward a So-
cial Report?, discriminou sete dimensdes da ordem social — safide, mobilidade
social, ecologia, renda e propriedade, seguranca e ordem publica, educacio,
ciéncia e arte, e participagéo e alienagdo —, tefgando responder a sete pergun-
tas especificas. Estamos aqui, como & claro, a uln nivel de agregagdo bem mais
susceptivel de interpretagdo do que a cléssica discriminagdo weberiana entre
status, riqueza e poder. Com efeito, apesar da categorizagdo de Weber permi-
tir uma descri¢do sumaria da estrutura social, com a taxa de desigualdade que
lhe ¢ inerente, € com grande capacidade de impacto, ¢la ¢ insuficiente para
uma analise mais pormenorizada que permita a avaliagio de praticas sociais e,
sobretudo, a identificago de politicas alternativas. Qualquer tentativa de
diagnostico social deve, portanto, estabelecer, preliminarmente, o conjunto de
dimensoes componentes do agregado bem-estar coletivo, de preferencxa a um
nivel de especificidade capaz de suscitar respostas relativamente inequivocas.
Isto é, identifica-se com mais facilidade a possibilidade de acesso a educacio e

3 Embora possam parecer idénticas, as duas estratégias possuem supostos distintos ¢ levam a
politicas também substancialmente diferentes. A estratégia maximin assume a igualdade absoluta
entre os individuos como a norma fundamental, ainda que inalcancdvel, para a formulagdo de
politicas sociais e é bem representada em John Rawls, 4 Theory of Justice, Oxford, 1972, A es-
tratégia minimax assume gue as desigualdades sociais ndo sdo necessariamente injustas, se resul-
tantes da estratificagio ‘““natural’’ entre individuos iguais perante as oportunidades. As politicas
resultantes desta posigdo, neoconservadora, visariam sobretudo compensar desequilibrios exces-
sivos sem, entretanto, procurar impedir o funcionamento dos mecanismos que produzem a estrati-
ficagdo.

4 Cf. U.S. Department of Health, Education, and Welfare, Toward a Socia! Report. The Univer-
sity of Michigan Press, 1970.
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a facilidades hospitalares, por exemplo, por classes de renda, do que a distri-
bui¢do de starus ou, para este efeito, de estima social.

Recente tentativa de decompor o agregado “‘bem-estar social”’ foi reali-
zada por Nicholas Rescher, fixando-se em cinco subagregados — saude fisica,
saude mental, prosperidade material, haveres pessoais e recursos ambientais
—, compreendendo, cada um deles, ainda outros subagregados produzindo
um total de 17 dimensdes®. Nao obstante a riqueza da abordagem, a lista de di-
mensoes sugeridas padece de dificuldades insuperaveis de descrigio e mensu-
ragdo. Por exemplo, entre as dimensdes do subagregado “‘saiide fisica”
encontra-se algo que poderia ser traduzido por *‘ténus vital”” (também ¢ suge-
rida a dimensdo *‘t6nus mental’’ do subagregado ‘‘salide mental’’) enquanto
entre as dimensdes que compdem a saude mental encontra-se *‘satisfacdo con-
sigo proprio ¢ com sua circunstincia’’. Por importantes e pertinentes que se-
jam estas dimensdes n3o é possivel esquecer que a escolha de politicas visando
a reduzir disparidades sociais fundamenta-se ndo apenas no reconhecimento
da existéncia de desigualdades, mas, sobretudo, em juizos comparativos predi-
cados de realidades relativamente estaveis. E é aparente que dimensdes tio
subjetivamente saturadas como ‘‘toénus mental” ou ‘‘satisfagdo consigo
préprio”’ seriam dificeis objetos de politicas, ainda que de curto prazo.
Convém, portanto, em tentativas de diagnostico social, decompor o agregado
““justica social’’, que aqui se toma indistintamente como ‘‘bem-estar social’’
ou ‘“bem-estar coletivo’’, em dimensdes que possam, com alguma facilidade,
ser referidas a séries de informagdes empiricas °.

" Mas a decomposicdo analitica do agregado ‘‘bem-estar social’’ € ainda
insuficiente como base empirica de avaliagio politica. Igualmente indis-
* pensavel é a decomposigio do agregado ‘‘sociedade’” ou “‘populagdo’’ em ca-
tegorias subnacionais para que se possa escapar 4 tirania das elusivas medidas
per capita ¢ s analises pouco esclarecedoras a que ddo lugar. Que avaliagdo,
efetivamente, & vidvel quando os Unicos dados disponiveis dizem respeito & po-
pulagdo tomada em seu conjunto? Apurada a trivial medida per capita resta
comparar a situagdo no tempo ¢ com a situa¢io no tempo -1, ou {-n, ou, alter-
nativamente, o confronto com outros agregados nacionais. Certamente que as
comparagSes internacionais s&o importantes, assim como informagdes rele-
vantes podem ser extraidas de andlises longitudinais, mesmo quando, neste
ultimo caso, tomam-se populag¢des globais como universo. Contudo, o cerne
do progresso social encontra-se na formulagéo de politicas que tenham por ob-
jetivo modificar a distribuigdo desigual de valores entre classes de populagdes
intranacionais. A agregago da populacao, freqiiente na literatura econdmica,

3 Cf. Nicholas Rescher, Welfare — The Social Issues in Philosophical Perspective. University of
Pittsburgh Press, 1972, cap. 1.

$ Methor desagregagdo, mas ainda insuficiente, pode ser encontrada em S. M. Miller & Pamela
Roby, The Future of Inequality. Basic Books, 1970. Relagdo preliminar de algumas dimensdes re-
levantes, chamadas de indicadores fisicos de necessidades setoriais, foi sugerida por Fernando A.
Rezende da Silva, Avaliacdo do Setor Piblico na Economia Brasileira. IPEA, Rio, relatorio de
pesquisan®13, 1972, anexo 11, item 4.
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impede visio mais ajustada dos padroes de demgualdades €, em conseqiiéncia,
a avaliagdo adequada de politicas de bem-estar social’.

A elaboracdo de um mapa da distribuigao desigual de valores requer pro-
gressiva especificagao e discriminagdo dos valores distribuidos e razoavel de-
composi¢cdo da populagdo atingida, pelo menos em alguns subagregados
que favoregam juizos de comparagio. Evidentemente, 0 mesmo mapa poderia
ser esbogado para o caso de se estimar a distribui¢io desigual de beneficios de-
rivados de uma dada politica. Em realifhde, Buiton A. Weisbrod propds exa-
tamente este procedimento para a analise de projetos. ahernanvos sugerindo,

‘ ainda mais,; que os mesmos beneficios fossem. dxferencnalmentc pesados, de-

pendendo da classe de populagdo por eles atingida®. E claro que a admissdo
explicita de uma fungdo de bem-estar social que .autorize a ponderagio dos be-
neficios por classes de populagdo introduz o tema da normatividade da ava-
liacio social — aspecto repetidamente evitado, e ndo apenas pela auséncia de
informagdes discriminadas. Aparentemente, ndo se viola a regra da neutrali-

" dade quando se prefere um estado y (digamos, maior nimero de médicos per

capita) a um estado x (menor nimero de médicos: per capita), porém comega-
se, sim, a viold-la quando se prefere um estado y (maior numero de criangas
negras matriculadas em escolas) a um estado x (maior nimero de criangas
brancas matriculadas em escolas). N3o obstante, a avaliacdo social passa, ne-
cessariamente, cedo ou tarde, pela verificagdo de como os valores disponiveis
estdo sendo distribuidos pelas diversas categorias da populag¢do®.

E razoavel admitir, em conclusio, que a avaliagdo de um conjunto de
politicas expressamente destinadas a reduzir ou compensar desigualdades so-
ciais requer, preliminarmente, a descri¢o, tdo apurada quanto possivel, do es-
tado social presente. Ademais, estima-se indispensavel que o conceito de
““bem-estar social’’, ou ‘‘desenvolvimento social’’, seja analisado em suas di-
mensdes componentes — o que, evidentemente, traduz em valores especificos
o que o analista entende como relevante. Igualmente considera-se impres-
cindivel que 0 macroagregado “‘sociedade’ seja partido em subagregados po-
pulacionais — o que, ainda uma vez, indica o que o analista imagina serem as
linhas de clivagem mais significativas. A matriz abaixo, discriminando 13
componentes do macrovalor justica social, ou bem-estar coletivo, distribuidos

7 A insatisfacio com o nivel convencional de agregacio das populagdes ¢ freqiiente tanto na lite-
ratura econdmica como nio econdmica mais recente. Ver, entre outros trabalhos, W. Irwin Gilles-
pie, “Effects of Public Expenditures on the Distribution of Icome”, in: Richard A. Musgrave
(ed.), Essays in Fiscal Federalism. The Brookings Institution, 1963, especialmente p. 168; Burton
A. Weisbord, ““Collective Action and the Distribution of lcome: A Conceptual Approach”, in:
Robert H. Haveman & Julius Margolis, op. ¢it., especialmente p. 119; Eddward W. Lehman, ‘‘So-
cial Indicators and Social Problems”’, in: Erwin O. Smigel (ed.), Handbook on the Study of Social
Problems. Rand McNally, 1971, passim.

8 Cf. Burton A. Weisbrod, “Income Redistribution Effects and Benefit Cost Analysis”, in: Sa-
muel B. Chase, Jr. (ed.), Problems in Fublic Expenditure Analysis. The Brookings Institution,
1968.

9 Talvez um dos argumentos mais bem articulados em favor desta posigiio encontre-se em A, My-

rick Freeman, III, “‘A Project Design and Evaluation with Multiple Objectives™, in: Haveman &
Margolis, op. cit.
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pela populagdo, categoricamente diferenciada, apresenta um hipotético ma-
peamento da distribuicdo intranacional de bens e valores, o qual, se preenchi-
do em todas as suas células, conduziria a uma imagem bastante aproximada da
estrutura de desigualdades sociais do presente ou, se se preferir, do estado so-
cial da nagdo. Convém, entretanto, sugerir a linha de interpretagdo da matriz.

Os 13 componentes discriminados podem ser, ainda, desagregados, €, em
verdade, devem ser, conduzindo i identificacdo cada vez mais precisa da natu-
reza e magnitude dos problemas. A dimensdo ‘‘propriedade”, por exemplo,
cobre itens tdo dispares como “‘posse de terra’’ e “‘titulos sobre haveres fisi-
cos’’, além de um conjunto de valores que poderia ser designado como *‘bens
vendaveis’’, incluindo joias, objetos de arte e similares. O componente ‘“‘edu-
cacdo’’ suscita a imediata distingdo convencional entre educagio primaria,
secundaria-técnica e superior, mas também seria possivel incluir itens como
acesso e freqiiéncia a programagdes culturais e praticas de esportes (se gstes
itens cabem melhor na dimensdo ‘‘lazer e amenidades’’ €, certamente, uma
questao puramente nominal). A dimens3o ‘‘saude’’ também se deixa facilmen-
te decompor em subdimensdes, levando-se em considerag¢do ndo apenas o tipo
de doenga mas, fendmeno moderno, igualmente a amplitude da incidéncia-nao
incidéncia de perturbagdes mentais.

Qutra componente extremamente importante ¢ ‘‘mobilidade social’’.
Conceito complexo e de dificil tratamento, inclui eixos; por exemplo, mobili-
dade horizontal (migragdo, classicamente), mobilidade ocupacional (que im-
plica em transparéncia da estrutura social) ¢ mobilidade vertical {ascensdo na
escala da renda, educagiio e prestigio), que podem ou nio convergir. Supdem-
se, por exemplo, na literatura social brasileira recente, que a mobilidade hori-
zontal intensa que a sociedade brasileira experimenta esta longe de ser um indi-
cador da inexisténcia de barreiras sociais, mas antes testemunha, por um lado,
a operacido de mecanismos discriminatorios acentuados na 4rea rural, e, por
outro, explica a mobilidade vertical descendente de grandes extratos da popu-
lagdo urbana'®, Claro esta que a analise da congruéncia ou incongruéncia da
mobilidade horizontal e vertical, no Brasil, exige a producdo de ponderavel

10 Cf, Lucio Kowaric, Capitalismo e Marginalidade na América Latina, Paz ¢ Terra, Rio, 1975; ¢
Manoel T. Berlinck, Marginalidade Social e Relagdes de Classe em Sdo Paulo, Vozes, Petropolis,
1975. O iterh mobilidade social ndo seri explorado neste documento. Entretanto, talvez seja util
referir alguns resultados preliminares derivados da anélise de alguns dados sobre imigragdes, edu-
ca¢3o ¢ renda. Com base em informagées providas por Mitton da Matta, Eduardo Werneck de
Carvalho e Maria Thereza L. L. de Castro e Silva, em Migracédes Internas no Brasil, IPEA, Rio,
relatério de pesquisa n® 19, 1973, quadro A.l, relativo s taxas anuais de crescimento da popu-
lag3o economicamente ativa (1950-70), taxas de desemprego ¢ de subemprego, para as dez regides
censitarias do pals, encontrou-se correlagio ordinal negativa (Spearman Rhd) entre crescimento
anual da PEA e taxa de subemprego (-. 56) ¢'entre crescimento anual da PEA e taxa de desempre-
20 (-. 42), Logicamente, o resultado para a correlagdo entre subemprego e desemprego ¢ positivo,
embora baixo (.41). De um modo geral as conclusdes desse trabalho s3o favordveis aos migrantes,
que aparecem como portadores de educagdo mais elevada que os “‘nativos’’ ¢ com methor colo-
cacdo nas ocupagdes e na escala de renda. Visto por outro dngulo, entretanto, poder-se-ia dizer
que as regides mais pobres estdo ‘“‘exportando’” pessoal qualificado para as regides mais ricas — o
que seria detrimental para as primeiras. Conclusdo oposta é argiiida, contudo, por A. C. Campi-
no, *‘A migragio de pessoas qualificadas no periodo 50/70", in: Pesquisa e Planejamento, vol. 3,
n°4, dezembro 1973. Certo ¢ que modelos sofisticados poderiam dar conta de ambos os resulta-
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massa de dados individuais (trajetérias de vida) e geracionais que permitam es-
tudos de coorte. E os analistas estdo longe de dispor de semelhante infor-
magdo''.

""" Vale a pena comentar a dimenséo “‘participacdo politica’’. Tomando por
base a vasta maioria dos estudos eleitorais nos Estados Unidos e na Europa, €
possivel concluir, como ja se concluin, que o desejo de participar politicamen-
te nio é um bém desejado pela comunidade humana, em sua grande maioria,
por isso mesmo os resultados de razoavel niimero de pesquisas revelam a total
desinformagio ¢ desinteresse da maioria dos cidaddos'2. Aqui convém distin-
guir entre participacdo e interesses permanentes — que estdo na base do con-
ceito de ‘*homem politico’’ e que podem conduzir, em seus extremos, A partici-
pacdo compulsoria dos Estados totalitarios — € a possibilidade de partici-
pagdo, sempre que 0s individuos e grupos se sintam a tanto motivados. Um Es-
tado em que ha igualdade de participagdo politica nao é tanto o Estado onde
todos os grupos participam igual e compulsoriamente das atividades politicas

formais, quanto o Estado onde todos 0s grupos tém as mesmas oportunidades

. e.direitos de organizagdo e participagio politica. Assim, impede-se, no Brasil,

que os analfabetos votem, ato a que estdo obrigados os adultos alfabetizados,
os quais, em compensagdo, ndo podem militar sendo através das organizagdes
politicas convencionais — os partidos — e de acordo com 0 calendario, por as-
sim dizer, oficial de atividade politica. As associagdes voluntarias, as organi-
zagdes estudantis, os sindicatos de empregados nao podem ter opinido politi-

dos. Em qualquer caso, que a mobilidade horizontal esteja promovendo mobilidade vertical des-
cendente parece ser algo controverso ainda.

Aspecto relevante do problema da mobilidade social, e freqiiente nas discusses contemporaneas,
& a relacio entre educagdo e ascenslo social (ocupagio e renda). O debate tem sido extenso no Bra-
sil € vale a pena chamar a atengdo para recente trabalho de Raymond Boudon precisamente sobre
Education, Opportunity & Social Inequality, John Wiley, 1974, Com base em um modelo simples
e elegante e em dados empiricos providos por pesquisas da OECD, Boudon conclui que a estrutura
educacional contribui para reforar as desigualdades sociais. Um dos pressupostos do modelo, ex-
tremamente importante, seria 0 descompasso entré a estrutura da demanda de pessoal qualificado
¢ a estrutura da oferta produzida pelo sistema educacional. Em trabalho recente, Industrializacdo
¢ Emprego no Brasil, IPEA, Rio, relatério de pesquisa n? 24, 1974, José de Almeida enfatiza este
mesmo ponto que merece estudo mais acurado. Embora nio existam pesquisas similares, para o
Brasil, os resultados de Wanderley de Almeida, em Servigos e Desenvolvimento Econémico no
Brasil: Aspectos Setoriais e suas Implicagdes, IPEA, Rio, relatdrio de pesquisa n? 23, 1974, as
paginas 36 ¢ seguintes, acentuam as taxas elevadas de crescimento nos setores industriais e de ser-
vigos nio tradicionais — o que exige maior ¢ adequada escolaridade. Se comparada esta estrutura
da demanda com o perfil educacional da populagdo ¢ pl ausivel antecipar uma perspectiva de escas-
sez de pessoal qualificado, dando origem a intensificagdes em diferenciais de renda por setor ocu-
pacional. Qbservagdes igualmente importantes em relagio as hipéteses de Boudon podem também
ser encontradas em Claudio de Moura Castro ¢ Alberto de Mello e Souza, Mdo-de-Obra Industrial
no Brasil, IPEA, Rio, relatorio de pesquisa n® 25, 1974, especialmente pp. 117  126.

1t Anélise de coorte é uma das técnicas de anélise de mobilidade social. J4 existe razoavel estoque
de modelos matematicos para esse tipo de estudo. Excelente revisdo e exposi¢do critica encontra-se
em Raymond Boudon, Mathematical Structures of Sacial Mobility, Elsevier, 1973,

12 Para uma discussao dos estudos eleitorais e seus achados principais, bem como de suas vulnera-
bilidades, ver Wanderley Guilherme dos Santos, ““Elei¢éio, Representagdo, Politica Substantiva’’,
in: Dados, 8, 1971.
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ca, em tempo algum, embora os cidaddos sejam obrigados a ter opinido
politica e a manifesta-la a intervalos regulares e definidos. E sabido que a im-
plementagdo das leis atinge, diferencialmente, os diversos estratos da popu-
lacdo e, por isso, ¢ plausivel antecipar que as prerrogativas e proibicoes de par-
ticipagdo politica afetem de modo distinto diferentes contingentes da popu-
lagdo, especialmente se se observa o critério relativo a quem deseja
participar .

Provavelmente todos os componentes do agregado bem-estar social sio
susceptiveis de ulteriores desagregagoes. O limite deve ser dado pela utilidade
marginal, se assim se pode falar, da compensacdo entre o interesse especial do
analista — sempre buscando refinamentos de informagio que esclarecam as
suas perguntas — e o custo em obter a informacao adicional, o qual, como as-
sinala Weisbrod, tende a crescer geometricamente em relagio ao nivel de desa-
gregagao.

Também algumas das categorias em que a populagio esta dividida admi-
tem sucessivas subparticipagdes. A categoria ‘‘regido’’, por exemplo, pode ser
discriminada até ao nivel de Estado, ou municipio, enquanto as categorias
““ocupagdo” e “faixa etaria” podem ser decompostas nas classificagdes cen-
sitérias usuais. '

Importante, sobretudo, ¢ esclarecer de que modo a matriz deveria ser
preenchida. Sumariamente, adequado mapa das desigualdades sociais no pais
deveria prover informagdes suficientes para responder a perguntas tais como:
qual a probabilidade de que uma crianga negra, do sexo feminino, habitante
da area rural, adquira educagdo superior e, uma vez obtida, ingresse no merca-
do de trabalho a um nivel de renda igual ou superior a mediana da profissio?

A estratégia de resposta a semelhante pergunta pode ser desenhada da se-
guinte maneira: Seja n a populagdo de meninas negras, em idade escolarizével,
habitantes de area rural. Entdo x/n ¢ a proporgdo d&.negras, rurais, escola-
rizaveis, efetivamente matriculadas no ciclo primério. Sendo y o nimero da-
quelas que atingem o secundario e superior (para simplificar agregue-se o se-
cundario e o universitario), y. (n/x) serd a proporgio de matriculadas no ciclo
primario que atinge o secundario/universitario. Chamando, finalmente, de z 0
numero daquelas que, obtendo um titulo universitario, encontram colocagdo
profissional com renda igual ou acima da renda mediana da profissdo,
2. (x/yn) daria a propor¢ao analoga das inferéncias anteriores. Estimando-se o
mesmo resultado para uma menina branca, da area rural, ou ainda uma menj-
na branca ou negra, da area urbana, permitiria ao analista visualizar as dife-
rentes probabilidades de maximiza¢do dos valores *‘educagdo’’, “ocupagio’’ e
“‘renda’’ relativas as categorias ‘‘sex0”’ e ‘“‘raga’’, ambas dicotomizadas.

O que a matriz deveria proporcionar, portanto, seria uma espécie de ma-
triz de transigdo, preenchida pela freqiiéncia relativa dos membros de cada ca-
tegoria populacional em cada dimensdo de bem-estar social. Por certo faltam
informagdes que permitam tal mensuragio, mas a questdo consiste, precisa-

13 Este topico poderia ser expandido, tal como o topico da mobilidade social, de pleno direito e
dentro do contexto que Tullock chamou de “‘entry barriers in politics”, ainda que ndo no mesmo
sentido em gue desenvolveu sua andlise. Ver, Gordon Tullock, ““Entry Barriers in Politics”’, Pg-
pers and Proceedings, 77" Annual Meeting of the American Economic Association, American
Economic Review, vol, LV, n°2, maio 1965.
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mente, em formular perguntas que orientem os procedimentos de coleta de da-
dos que viabilizem as respostas. Ademais, no caso especifico, a inexisténcia de
informagdes sobre a magnitude da categoria populacional de origem — por
exemplo, o numero de negras escolarizaveis de area rural — ndo impede que
alguma medida de discrepancia entre as diferentes probabilidades de atingir o
ensino superior, por raga e sexo, possa ser obtida, desde que seja disponivel a
informagdo adequada sobre o total dos membros de cada dimensdo considera-
da. Isto &, existem instrumentos de anahse capazes de enunciar a probabilidade
diferenciada de individuos obterem determinado bem, caso se possuam infor-
magdes sobre, digamos, regido de origem, raca, sexo, ocupagio e renda dos
pais, relativas a cada um deles. Assim, um acréscimo de esforgo relativamente
pequeno na producdo de informagdo poderia gerar recompensas analiticas de
magnitude ndo desprezivel ",

O caso escolhido para exemplificar o tipo de analise e de juizo a que ©
preenchimento de tal matriz conduziria revela, propositadamente, um proble-
ma bastante importante: a provavel interagao entre duas ou mais categorias
populacionais, por um Jado, ¢ a esperada interagdo entre duas ou mais dimen-
sdes por outro. Considere-se, inicialmente, as categorias de sexo e raga. Se é
plausivel esperar probabilidades diferentes de maximizagdo de valores para in-
dividuos de sexos diferentes, e também de ragas, igualmente plausivel sera su-
por que os dois atributos, sexo ¢ raga, componham-se, de algum modo, na de-
terminago das chances de vida de um individuo dado. Muito possivelmente, a
forma dessa interagao variard para cada par de atributos e o conhecimento
aproximado das diversas formas interativas, a falta de melhores instrumentos,
constituiria poderoso critério de avaliagdo ex ante de politicas sociais alternati-
vas,

O mesmo raciocinio aplica-se, por exemplo, as dimensdes educagdo ¢
renda, ou ocupagio e emprego. Qual a probabilidade de um membro de uma
categoria populacional qualquer (na apropriada categoria etdria, naturalmen-
te), tendo obtido educagdo superior, alcancar elevados indices de mobilidade
social? Sem que se produzam as informagdes adequadas a investigacdes simila-
res, qualquer avaliagdo d¢ politicas sociais sera sempre vulneravel, permanen-
temente sujeita a juizos equivocados.

Nio existemn informagdes, no Brasil, em quantidade e precisdo, que per-
mitam preencher a matriz das desigualdades. Levantamento razoavelmente
adequado das fontes e informagdes imediatamente disponiveis oferece panora-
ma desalentador a quem quer que pretenda avaliar exaustivamente o grau dos
desequilibrios sociais que cortam o Brasil contemporaneo. Séries incompletas,
contraditérias, ao lado de mudangas freqilentes nos critérios de classificacdo
condenam ao fracasso, por antecipacdo, qualquer tentativa de preencher a ma-
triz de desigualdades anteriormente apresentada. N&o obstante, uma tentativa
ainda bastante deficiente de descrever a situaco atual de algumas das dimen-
s3es mencionadas sera desenvolvida no capitulo S e analiticamente justificada
no capitulo 6.

14 Trata-se de técnica conhecida como Automatic Interaction Detector Program, desenvolvida na
Universidade de Michigan, e cuja versdo mais recente € desenvolvida encontra-se em John A. Son-
quist, Elizabeth Lauh Baker e James N. Morgan, Searching for Structure (Alias-AID-II), Institu-

1e for Social Research, The University of Michigan, 1971.
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Admitida a necessidade de avaliar a politica social brasileira em confron-
to com o quadro geral de caréncias existentes, e verificada a impossibilidade de
uma delineagdo factual completa desse quadro, resta, ainda, considerar o pro-
blema das dimensdes a serem selecionadas para compor o substituto possivel,
para o caso brasileiro, do agregado *‘justiga social’’ e o problema de sua classi-
ficagio.

Toda a classificagdo, como se sabe, traz sempre uma margem de arbitra-
riedade so justificivel, quando o &, pela utilidade ou plausibilidade dos resul-
tados de anélise a que permite chegar. A classificagdo proposta a seguir ndo
escapa a regra e, por certo, poderia ser questionada, especialmente quanto a
um dos requisitos exigidos. de uma boa classificacdo, o de exclusividade
matua. Como se vera em momento oportuno, politicas classificadas em uma
rubrica nio deixam de ter efeitos que poderiam ser considerados sob rubrica
distinta. Todavia, espera-se que o resultado liquido da analise organizada a
partir de tal classificacdo seja favoravel, comparativamente as possiveis dis-
tor¢des produzidas pelos critérios de classificagdo.

Muito simplesmente propde-se o estudo de trés conjuntos especificos de
politicas classificadas como preventivas, compensatérias e social strictu sensu.
Por politicas preventivas entende-se o conjunto_de medidas governamentais
que, se bem adequadas, deveriam, no limite, produzir o minimo de desigualda-
des sociais. Por politicas compensatérias so entendidas aquelas medidas des-
tinadas a remediar desequlhbnos gerados pelo processo de acumulagdo. Final-
mente, politicas sociais strictu sensu sdo aquelas explicitamente orientadas, ao
menos em intengdo, para a redistribuicdo de renda e de beneficios sociais. Para
efeitos da presente analise serdo consideradas como preventivas as politicas de
emprego, salario, satide piblica, saneamento, educa¢do e nutricio; como
compensatorias, as politicas de previdéncia (INPS—IPASE) de educagdo de
adultos (MOBRAL), de preparagdo de mio-de-obra (PIPMO), de habitacédo
(BNH) e de assisténcia ao menor (FUNABEM); e como social strictu sensu os
programas PIS-PASEP, ¢ Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e
o FUNRURAL. Todavia, dificuldades na obtenc&o de séries de informagdes,
relevantes e confiaveis, obrigaram ao abandono dos pregramas MOBRAL,
PIPMO, BNH ¢ FUNABEM. Assim, o conjunto final de medidas a serem po-
liticamente analisadas, isto €, de acordo com os parametros de acumula¢io €
egiiidade, dispde-se como abaixo:

PREVENTIVAS COMPENSATORIAS SOCIAL “STRICTU SENSU”

emprego INPS PIS-PASEP
salario IPASE FGTS

satde publica _ FUNRURAL
educacgio

saneamento

nutyicdo
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Estabelecida a evolugdo da politica social brasileira e selecionados 0s
programas, ou conjunto de medidas, passiveis de anélise e avaliagdo, impor-
ta, agora, discutir o modelo de andlise que sera aqui adotado, objeto da
proxima se¢do.

2. ESQUEMA GERAL PARA ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Um dos propositos basicos da analise de politicas publicas, no que diz res-
peito & politica social, consiste na explicacdo de quando ¢ por que se modifi-
cam estas politicas, admitidos os pardmetros da acumulagéo e da eqiiidade.
Aparentemente, uma resposta facil seria a de que mudam as politicas quando
se processam mudangas na composicdo da elite politica. O conceito de elite,
como se sabe, & controverso e tanto pode indicar, trivialmente, o conjunto de
pessoas que eventualmente ocupam postos de mando, como pode sugerir a
existéncia de um conjunto especial de pessoas, reconhecidas pela comunidade,
na posse de algum atributo especifico e que, por isso, estdo mais habilitados a,
de certo modo, monopolizarem as instituigdes de poder. E neste segundo senti-
do que o conceito-adquiriu, principalmente através das elaboragdes de Paretoe
Mosca, vigéncia tedrica. Atributos naturais marcariam determinadas pessoas
e as destinariam necessariamente a sobrepor-se as demais na competicdo por
postos de mando. Certamente que ocupar posigdes de poder identifica, ex
post, os membros desta minoria privilegiada, mas o entendimento adequado
do processo, de acordo com Mosca ¢ Pareto, deve ser o de que tais pessoas
chegaram a tais posi¢degporque a tanto estavam particularmente habilitadas'.

Mais adequada, e por isso mesmo bem mais estimulante e desafiadora, é
a teoria de Michels, segundo a qual sdo os recursos das organizagdes postos a
disposi¢3o dos que as administram que criam a possibilidade desses adminis-
tradores ou mandatarios se converterem em elite, isto é, em um grupo de pes-
soas dotadas de acesso diferenciado a bens e valores, entre estes a propria per-
petuagdo no exercicio do poder. Sdo as organizagdes e institui¢des de poder
que convertem seus ocupantes em uma elite, destacando-os da base social ou
do publico a que teoricamente deveriam obediéncia, € ndo o inverso. As insti-
tuigdes de poder se transformam em instituicGes de elite ndo porque vém a ser
ocupadas por seres particularmente distinguidos, mas porque os distinguem.
Em outras palavras, as elites ndo sdo, naturalmente, segregadas e filtradas pela
sociedade, mas produzidas pelas proprias institui¢des, sejam as instituigdes
econdmicas, sejam as burocratico-administrativas, publicas e privadas, sejam
as politicas'’.

15 Esta segdo expande parte de: Olavo Brasil de Lima Jr. e Wanderley Guitherme dos Santos, ‘‘Es-
quema geral para a anilise de politicas piblicas: uma proposta preliminar”’, in: Revista de Admi-
nistragdo Publica, vol. 10, n°2, abril/junho 1376, :

16 A exposigao das teorias de Pareto e Mosca pode ser encontrada facilmente, além de na prépria
obra dos autores, naturalmente.-Recente ¢ adequada exposicdo pode ser obtida em: Renzo Sereno,
The Rulers: the Theory of the Ruling Class. Harper Colophon, 1968.

17 Cf. Robert Michels, Political Parties. Dover, 1959.
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Em qualquer caso, as elites buscam, sempre, prolongar-se no controle
das instituigdes de poder ¢, medjante esse controle, definir os objetivos a que a
comunidade se deve propor al¢ancar mediante a a¢3o dessas instituigées. E pe-
la imposi¢ao de seus planos & coletividade, sancionados pela legitimidade das
instituicdes que controlam, e freqilentemente, também justificados por
critérios que elas proprias formulam, que as elites se convertem em variavel es-
tratégica na determinagdo das politicas publicas €, conseqiientemente, tornam
a relagdo entre maior ou menor renovagdo na composicao das elites e maior ou’
menor estabilidade das politicas decididas uma questdo teoricamente interes-
sante. A discussap da tabela'abaixo propiciara ocasido para gue se comenteme
introduzam outras-variaveis importantes para a configuragao final do comple-
x0 sistema de interacdes que determinam decisdes politicas especificas.

= estabilidade de decisdes politicas

alta baixa
alta A B
renovacgdo das elites
baixa C D

As celas B.e C exprimiriam as situagdes classicas nas quais 4 alta reno-
vagdo de elites corresponderia baixa estabilidade na orientagdo das decisoes
politicas e & baixa taxa de renovagao das elites corresponderia maior rotina,
portanto maior estabilidade, na orientagéo das decisdes politicas. Mas sdo as
duas celas desviantes, A e D, que apresentam maior interesse tedrico. .

A cela D delineia uma situa¢io onde baixa incidéncia de renovagio das
elites ndo &, todavia, obstaculo a fregiientes e significativas mudancas de
orientaciio nas decisdes politicas. Ja a cela 4 aponta para o processo oposto:
elevada taxa de renovagio de elites e estabilidade na orientagdo de decisdes
politicas, A formulagdo de hipdteses plausiveis que expliquem a ocorréncia de
ambos os casos revelara a importancia teérica de algumas das variaveis ja
mencionadas na literatura corrente, ademais de permitir a integragio concei-
tual de alguns aspectos nem sempre adequadamente considerados por essa
mesma literatura. ’

O ponto de partida consiste na critica a hipotese de que modificagdes em
orientagdes de politicas especificas requerem razodvel taxa de renovagdo
politica, Embora as especulagdes em torno da relagao entre ambas as variaveis
aparecam como razodveis € sugestivas, escassa tem sido a demonstragdo
empirica de sua existéncia. Ainda mais, o entendimento implicito de que se tra-
ta de uma relacio necessaria é patentemente falso. Desde logo, ponderavel
numero de estudos ja revelaram que-as atitudes, opinides € percep¢des dos que
tomam decisdes podem mudar rapidamente em situagdes de crise. Se € verda-
deiro que, eventualmente, a emergéncia de uma situagdo de crise congela atitu-
des e percepcoes, ¢, todavia, possivel que novos comportamentos sejam desen-
volvidos face a desafios ndo rotineiros. O ponto significativo consiste em que
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uma situacdo de crise, multiplicando a magnitude dos problemas, conduz os
que tomam decispes a uma reavaliagio de seu proprio comportamento. Alter-

nativamente, uma. situagaa de crise:pode induzir mudangas na percepcao das’=-

elites pela revelagdode angulos da realidade social até entdo inconspicuos. Co-
mo diria antigo analista politico; Virgilio Santa Rosa, a desordem ¢ criadora
porque torna manifestos os problemas, as tensdes e insatisfagoes e outros in-
gredientes latentes do mundo social. Assim, uma situagio de crise pode consti-

tuir importante fonte de mudanca nas decisGes da elite, ndo obstante baixa'ta-
xa de renovagdo, na medida em que estimula o surgimento de comportameéntos .- :
inovadores, -por "dxﬁl:{dh‘,’fe, por outro,. traz a luz aspectos insuspeitados do-
mundo exterior 4 prapria elite. Mas existe outra variavel induzindo quer mu- -

danca nas decisdes; politicas, quer congelamento destas, independentemente de
maior ou menor-frequéneia.na substitui¢ao nas elites decisorias. Trata-se do
fendmeno da escgsséz.. - - o

£ sabido que os que tomam decisdes devemn escolher entre cursos de a¢do

alternativos pressionados por-uma quantidade de demandas que excede os
meios disponiveis para atendé-las. O mundo econdmico e social ¢ o mundo da
escassez e todos os classicos da analise economica, social, politica e historica
t8m insistido nas importantes conseqiiéncias desta situagao basica para 0 com-
portamento social. O mesmo fendmeno também aparece na analise de politi-
cas publicas sob a forma dés constrangimentos que limitam os graus de liber-
dade dos decisores. Byt realidade, uma.das-contribuicdes dos diversos modelos
de analise ja propostos tem sido a énfase na disponibilidade de recursos para a
explicagdo das decisdes tomadas. Mais recentemente, Allan Schick, em bri-
Ihante artigo, argumenta, persuasivamente, que a plausibilidade dos diversos
smodelos de explicacdo, e mesmo a tendéncia dos decisores a se comportarem
de acordo com os supostos dos diversos modelos, varia conforme a variagdo
na quantidade dos recursos disponiveis. Vale a pena reproduzir sucintamente a
argumentagdo de Schick pois, além de introduzir ponderavel dose de sofisti-
cagdo no tratamento do problema da escassez ¢ dos processos de decisdo, per-
mitira constituir a base para ulterior qualificagdo do conceito'®.

Schick distingue quatro graus de escassez, aos quais se associariam for-
mas diferentes de processos decisorios, sendo 0s graus de escassez definidos
em fun¢io do incremento (positivo ou negativo) dos recursos or¢amentarios a
disposicio dos decisores. Estes diferentes graus de escassez sdo considerados
de acordo com as dificuldades crescentes que representam. A mais benigna das
formas é a da escassez moderada, que se define como ‘“‘uma situagdo em que 0
governo dispoe de recursos suficientes para prosseguir na execucdo dos pro-
gramas existentes e assumir COMmpromissos substanciais em relagdo a novos
programas”’ . Néo interessa aqui sumariar as condigoes em que tal forma de
escassez se d4, nem por quanto tempo Schick supde que ela se possa manter.
Importante ¢ a consideragio de que, em tais circunstancias, os decisores sdo
induzidos a conceber programas de longo prazo, a s¢ despreocuparem com 0s

18 Cf. Allen Schick, **O PPB e.0 orcamento incremental”, in: Revista de Administragdo Publica,
vol. 10, n® 2, abril/junho-1976.

19 Cf. Schick, op. cit., loc. cit., p. 73.
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programas existentes — e, portanto, dar-lhes continuidade sem prévia investi-
gacdo de seus resultados efetivos — e a planejar, isto €, a comparar os custos ¢
beneficios dos diversos novos programas que podem ser iniciados. O requisito
de maximizar a racionalidade na aplicagdo dos recursos extra compensa, por
assim dizer, a desatengiio com a utilidade da aplicagdo dos recursos ja compro-
metidos. Toda a énfase se coloca na racionalizagdo do futuro que €, entdo,
acompanhada pela tentativa de introduzir sofisticados métodos de contabili-
dade publica para a decisdo entre programas alternativos.

A condi¢do de escassez moderada ndo €, contudo, de acordo com
Schick, a condi¢do normal a longo prazo em que operam os decisores. Mais de
acordo com a experiéncia historica dos paises atualmente avangados, os deci-
sores operam em uma situag3o de escassez crénica, onde existem recursos para
dar continuidade, com expansio limitada, aos programas existentes, porém
nio o suficiente para dar inicio a programas mais amplos. E a circunsténcia
deste tipo que se adequa razoavelmente o modelo incremental, que prevé
acréscimos modestos nos programas existentes, em atendimento as demandas
por expansio articuladas pelos responsaveis pelos programas, em parte para
cobrir o acréscimo normal em seus custos. Em tais condigdes, se ainda se negli-
gencia a avaliagdo dos programas existentes, desde que haja fundos suficientes
para manté-los, ja ndo cabe a edificagdo de elaborado aparato de planejamen-
to e controle da utilizagio de fundos em programas novos, simplesmente por-
que tais fundos inexistem e ndo ha, portanto, o que planejar.

As dificuldades de decisdo se multiplicam quando a situagéo se configura
como de escassez aguda, ou seja, quando os recursos disponiveis nao cobrem o
aumento incremental dos custos dos programas. Neste contexto, os decisores
sao induzidos a cortes de programas, tanto a nivel agregado quanto especifico,
especialmente em relagdo as partes mais vulneraveis e politicamente menos
custosas do orgamento (atividades culturais, gastos administrativos, etc.), a
evitar o inicio de qualquer programa e avaliar, com mais cuidado, os progra-
mas em existéncia. Quanto ao planejamento, contudo, a situagdo permanece
relativamente indeterminada: tanto os decisores se podem voltar para uma ati-
tude conservadora, no sentido de optarem por medidas convencionais de con-
tencdo e economia, quanto podem enveredar por reflexdo cuidadosa do papel
do governo e do planejamento de suas atividades futuras.

Finalmente, existiria escassez fotal quando o governo ndo dispusesse de
recursos nem mesmo para executar alguns dos programas basicos que deve-
riam executar. Neste contexto, produzem-se or¢amentos € planejamentos esca-
pistas para atender, sobretudo, 4 estratégia politica do governo, que passa a se
envolver “‘ativamente em planejamento, confere stafus ao plano e, em troca,
beneficia-se do fascinio exercido por ele”.

O conceito de escassez deve ser, portanto, qualificado para que possa ser
atil no esclarecimento dos processos decisorios. Entretanto, as qualificagdes
introduzidas por Schick limitam-se aos aspectos quantitativos de escassez, me-
dida em termos de variaghes estritamente or¢amentérias, sem referéncia aos
aspectos qualitativos do problema. A escassez certamente varia, de periodo

® Cf. Schick, op. cit., loc. cit., p. 81
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para periodo, mas ndo apenas quantitativamente. [gualmente relevante € a va-
riagdo qualitativa no sentido de que os recursos fisicos ¢ humanos escassos
em uma circunstancia, quando comparados a outros recursos, podem passar a
ser abundantes, quando comparados a0s mesmos recursos, em outro momen-
to. Um exemplo simples seria a disponibilidade relativa de recursos fisicos pa-
ra a expansdo da rede hospitalar de uma cidade ou de um estado — material de
construgdo, aparethagem, etc. — ndo acompanhada, entretanto, de corres-
pondente disponibilidade de pessoal qualificado para administra-los e para a
execucdo dos servigos. Situagdo inversa ocorreria no caso em que houvesse ex-
cesso de médicos e escassez de aparelhagem adequada. _

Assim, a variavel escassez, como pardmetro do processo decisorio, deve
ser substituida pela variavel estrutura da escassez, atendendo aos aspectos
quantitativos e qualitativos do problema, e que varia, continuamente,. até mes-
mo como resultado de decisdes politicas anteriores. Por esta razdo, a cbnexao
direta entre desenvolvimento econdmico e politica social é enganadora ao tor-
nar homogéneas, sob a forma de magnitudes monetdrias comparaveis, si-
tuacdes estruturalmente distintas. A medida em que a estrutura da escassez se
modifica, o mundo aparece diferentemente para os tomadores de decisao, es-
pecialmente em relagio ao tipo e quantidade dos recursos disponiveis,
permitindo-lhes, assim, mudangas de orientagdo em politicas especificas, que
nio sdo, necessariamente, acompanhadas por mudangas na composicdo das
elites.

A importdncia da estrutura da escassez ndo se revela apenas no impacto
sobre a percepgio e comportamento das elites. Paralelamente, existe 0 proces-
so de evolugdo da estrutura social. Grupos, estamentos e classes estdo, perma-
nentemente, respondendo de forma mais ou menos organizada as pressdes de-
rivadas de sua circunstincia, entre cujos componentes encontra-se, precisa-
mente, a estrutura da escassez. Grupos diferentes reagem diferentemente ao
ambiente, com ‘base na percepgdo que tém do lugar que ocupam na estrutura

* social e nos padrdes de justica que sustentam. Esta reacdo néo &, todavia, au-

tomatica, mas mediatizada por organizagdes. A estrutura da escassez pode, as-
sim, promover a diferenciacdo social ao induzir a emergéncia de organizacdes
que t&m por objetivo alterar a posi¢do na estratificagdo social dos grupos que
representam.

~ Outra importante qualificacdo se faz necessaria aqui. O processo de dife-
renciagdo social, tomado como variavel significativa na determinacdo das de-
cisdes politicas, s se faz realmente sentir, como tal, pela mediagdo de organi-
zagGes. E apenas quando a diferenciagdo social se segue a multiplicidade orga-
nizacional que essas organizagdes se tornam variavel importante na elucidagdo
dos processos decisorios. Uma vez em operagdo, as organizagfes passam a ge-
rar demandas constituindo-se em nova fonte de press3o para mudanca na per-
cep¢do ¢ comportamento das elites decisorias. O processo de diferenciacdo so-
cial plus multiplicagio organizacional, que aqui ser4 chamado de complexifi-
cagdo social, é, de fato, uma varidvel interveniente entre a estrutura da escas-
sez e 0 comportamento das elites decisorias, podendo explicar a possibilidade
de mudanca no conteiido ¢ quantidade das decisdes tomadas sem que, necessa-
riamcnte, ocorra elevada taxa de renovagdo das elites. Graficamente, essa inte-

ragdo poderia ser repreSentada como a seguir:
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GRAFICO1

mudanca naestrutura — mudan¢a no comportamento  —- mudanga no conteido
da escassez das elites ¢ quantidade das
decisdes

diferenciagdo social + multiplicidade
de organizagoes
(complexificagao social)

Até aqui tomaram-se mudangas nas decisdes politicas como variaveis de-
pendentes, explorando-se as ligagbes entre elas e as mudangas no comporta-
mento das elites decisorias. E claro que, se todas as mudangas politicas se se-
guissem a mudancas na composi¢ao das elites, estar-se-ia diante da situacdo
classica prevista pela hipotese geral da teoria elitista, mas os casos teoricamen-
te mais interessantes sdo precisamente 0s desviantes, entre os quais os de mu-
danca de orientagées politicas ndo acompanhadas, necessariamente, de eleva-
das taxas de renovacio nas elites. Verificou-se que tal pode se dar como resul-
tado de variagdes na estrutura da escassez € de variagdes na complexificagdo
social, sendo que esta ltima incorpora avariavel “padrio de demandas’’ como
um dos determinantes de politicas publicas. Posteriormente, serdo acrescenta-
dos outros comentarios sobre as ligagdes entre complexifica¢do social e modi-
ficagdes em orientagdes politicas. Agora, convém tomar as decisdes politicas
como variaveis independentes ¢ estabelecer que, em parte, mudangcas na estru-
tura da escassez e na complexificagdo social podem ser conseqiiéncia de deci-
sdes politicas prévias.

E 6bvio que um dos objetivos de qualquer decisdo politica é a modifi-
cagdo do ambiente. Porém, talvez ndo seja igualmente obvio que, fregiiente-
mente, tal objetivo &, efetivamente, alcancado. Em primeiro lugar, operam-se
mudancas, para melhor ou para pior, mas, €m todo caso, mudangas, na quan-
tidade e qualidade de bens e recursos disponivéis para atender as necessidades
sociais, ou seja, a estrutura da escassez s altera. Em segundo lugar, muitas ve-
zes grupos e organizagdes emergem como resultado de uma nova, ou mesmo
de rotineira, politica governamental e come¢am a articular demandas ¢ a gerar
pressdes. Em conseqiiéncia, pode-se, facilmente, acrescentar a curva de feed-
back ao grafico anterior e visualizar as varidveis ‘‘estrutura da escassez’’ e
“complexificagdo social”” como parcialmente dependentes da variavel “‘deci-
sdes politicas”. Todavia, para evitar o equivoco de representar o sistema
socio-politico como uma maquina automatica fechada, gerando seus proprios
inputs e outputs, convém discutir algumas fontes de variagdes na estrutura da
escassez e na complexificagdo social, que ndo séo politicamente controlaveis.
Ao mesmo tempo, serdo delineadas algumas fontes autdnomas, isto €, ndo sis-
témicas, pressionando para variagio no comportamento das elites decisorias.

Pode-se chamar de mudangas ‘‘induzidas’’ as variacGes na estrutura da
escassez e na complexificagdo social que decorrem de decisdes politicas. Elas
surgem como resultado da agdo finalistica desenvolvida pelos atores politicos,
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no e fora do governo, em busca de obter determinados objetivos. Simultanea-
mente, contudo, enorme quantidade de decisdes esta sendo tomada por pes-
soas que ndo estdo imediatamente interessadas nas conseqiiéncias piblicas do
que fazem. O impacto que provocam em ambas as variaveis agora tomadas co-

. mo dependentes constitui o resultado agregado nao antecipado de miriades de

decisGes individuais privadas. Chamar-se-a aqui de processos naturais a seme-
Ihantes variagdes, politicamente incontrolaveis a nivel micro, muito precaria-
mente controlaveis a nivel macro. Entre eles, trés aparecem como extrema-
mente relevantes na composigio do sistema de complexas interagdes que termi-
nam por condicionar o processo de tomada de decisdo sobre politicas publicas.

Considere-se o crescimento populacional. Nao obstante a eventual exis-
téncia de politicas governamentais, quer estimulando o controle da natalidade,
quer o contrario, algumas dimensdes do processo populacional permanecem
fora do controle governamental — por exemplo, os fluxos migratorios — para
nio mencionar a propria decisdo privada de ter ou ndo ter filhos. O aumento,
a estabilidade ou o decréscimo populacional proporcionardo conseqiiéncias,
tanto na estrutura da escassez, quanto na probabilidade de maior ou menor
complexificagdo social. Sem temer o fantasma de Malthus, Chamberlain reve-
lou, persuasivamente, ha bem pouco tempo 0 impacto do nimero sobre diver-
sas dimensdes da vida social, assim como Tufte e Dahl ja o haviam feito em re-
lagdo as formas de governo?'.

Também os processos de urbanizagdo podem ser considerados como ra-
zoavelmente autdnomos. Diversos modelos causais bastante sofisticados tém
procurado mostrar os componentes principais na determinagdo da decisdo de
individuos e familias de mudarem-se para cidades maiores do que aquelas em
que originalmente vivem, ou da area rural para areas urbanas. A variante ndo
explicada é bastante importante, porém, porque s6 pode ser entendida, até
prova em contrario, como resultado do simples desejo das pessoas de viverem
em outro lugar. Nessa medida, trata-se de um processo natural, isto é, ndo
controlavel por politicas governamentais, produzindo impactos sobre a estru-
tura da escassez ¢ sobre a complexificagdo social.

Finalmente, a divisdo social do trabalho constitui terceiro processo nao
controlavel gerando variagdes na estrutura da escassez € na complexifica¢do
social. Novos papéis, posigdes sociais, ocupagdes, estdo sendo permanente-
mente criados sem qualquer controle governamental. O desenvolvimento
cientifico e tecnoldgico representa um dos principais fatores induzindo a-
vancos ¢ alteracées no processo da divisao social do trabalho, e, embora os go-
Vernos possam ter, € muitas vezes possuam, politicas cientificas e tecnologicas,
O progresso nesta area ¢ imprevisivel ¢, seguramente, ndo controlavel.

Os processos naturais 2o, assim, responsaveis por variagdes na estrutura
da escassez e na complexificagdo social, além das mudangas induzidas pelas
politicas piiblicas. Constituem, assim, fontes autdnomas de mudanga, contri-
buindo para a explicagdo de por que as sociedades ndo sio maquinas au-
tomaticas, em movimento perpétuo, uma vez tendo recebido inicial impulso.
O progresso cientifico e tecnologico, por sua vez, ajuda a modelar pelo menos

2 Cf. Neil W. Chamberlain, Beyond Maithus: Population and Power, Basic Brooks, 1970, e Ro-
bert Dahl e Edward Tufte, Size and Democracy, Stanford University Press, 1973.
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um desses Processos autonomos — a divisao social do trabalho —, além de
constituir, ele proprio, uma fonte autdnoma de variagdo no comportamento €
percepedo da elite decisoria. E este 0ltimo aspecto que sera discutido agora.

Quando se toma por suposto que as elites decisorias possuem opinides,
freqiientemente s¢ esquece de perguntar de onde vém tais opinides. De que mo-
do ocorre que determinado conjunto de pessoas compartilhem especifico con-
junto de crengas ou de idéias? A menos que se subscreva a tese de que existe
um sistema natural de crengas se esta obrigado a admitir que sao adquiridas.
E, ademais, s¢ estd obrigado a admitir que o que ¢ adquirido pode ser substi-
tuido. As crengas publicas sustentadas pelas elites decisorias sao derivadas das
hipéteses teoricas prevalecentes sobre os melhores meétodos de se obter o que
supdem ser os melhores objetivos para a sociedade. Suspenda-se o julgamento
sobre os caminhos pelos quais esses valores, desejados como fim, surgem ¢ se
impdem e concentre-sc a atencdo nos meios para obté-los. Sdo as investigagdes
cientificas, tedricas ¢ praticas que provéem essas instrumentalidades e quanto
mais a sociedade & penetrada pela ciéncia — que ¢ a caracteristica mais saliente
das sociedades industriais ¢ pos-industriais —, tanto mais sua reprodugdo, ad-
ministracdo e controle dependeré de conhecimento nao trivial.

Trazendo a lembranca a sociedade do tempo de, digamos, J. S. Mill,
verificar-se-a que durante aquele periodo uma das maiores revolugdes na
histéria da humanidade estava apenas comecando. Talvez pela primeira vez na
historia o desenvolvimento € a reproducdo social conectaram-se a0 progresso
cientifico via canais tecnoldgicos. Ao mesmo tempo, o funcionamento da or-
ganizagao social comegava a ser objeto de investigacio sistematica, sob as ru-
bricas de economia, administracao, sociologia, demografia e politica, cujos
primeiros rebentos eram, ainda, parcamente visiveis. A partir daquele perio-
do, as relagdes entre a historia social e a historia cientifica, via progresso tec-
nologico, so fizeram crescer € 5¢ fortaleceram. E desta fonte autdnoma de cria-
tividade e inovagdes nas formas de tratar com as coisas € com as pessoas que
as elites decisorias, as contra-elites e todos os grupos sociais organizados, to-
mam suas idéias, concepgdes, € mesmo preconceitos. E inegavel que entre as
inovacoes produzidas pelo desenvolvimento intelectual da humanidade e sua
absorgdo nas praticas sociais € de governo pode intrometer-se ponderavel lap-
so de tempo. Assim como & indiscutivel que a busca de conhecimento néo tri-
vial, como ingrediente dos processos de tomada de decis@o, ndo passa, muitas
vezes, de bailado politico dos decisores®. Mesmo lentamente, entretanto, € por
caminhos sinuosos, cedo ou tarde as hipoteses que impulsionam 0 avango inte-
lectual terminam por incorporar-se ao estoque de comportamentos disponiveis
4 comunidade?. Considerando, agora, que a evolugdo do conhecimento € in-
fensa a programagdes, variagbes no comportamento das elites encontram, nes-

22 Cf. Paul Lazarsfeld e Jeffrey G. Reitz, An Introduction to Applied Sociology, Elsevier, 1975;
Mirra Komarowsky (ed.), Sociology and Public Policy. The Case of Presidental Comissions, Else-
vier, 1975; Elizabeth Crawford & Norman Perry (eds.), Demands for Social Knowledge, Sage,
1976.

2 Cf., por exemplo, o interessante estudo de Donald Winch, Economics and Policy: A Historical
Study. Hodder and Stoughton, 1969, para as relagdes entre 2 evolugdo das idéias econdmicas e as
modificagGes de paliticas substantivas na Inglaterra, antes € depois da Segunda Guerra Mundial.



se processo, uma fonte permanente de propulsdo. Em conseqiiéncia, um dia-
grama mais realistico e ndo autoatico das relagdes entre as variaveis até aqui
discutidas se assemelharia ao seguinte:
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Assumiu-se, até este ponto do argumento, que, uma vez tenha a elite de-
cisoria modificado suas opinides e comportamentos, pressionada por novas
organizagdes, por mudangas na cstrutura da escassez ou pelo desenvolvimento
de conhecimento social especializado, ou por alguma combinagdo deles,
seguir-se-iam modificagdes nas decisoes politicas sem maiores dificuldades ou
obstaculos. Tal ndo é o caso. As clites decisorias ndo operam o aparetho de Es-
tado de acordo apenas com sua vontade, justamente porque a idéia de que o
aparelho de Estado — burocracias, grupos técnicos, assessorias — € neutro
nio se adequa 4 realidade. As burocracias estatais sdo, por vezes, suficiente-
mente fortes quer para sabotar um plano governamental, quer para garantir o
funcionamento mais ou menos normal do Estado enquanto a estrutura politica
mais visivel esta sendo destrogada por conflitos de grande magnitude e intensi-
dade. Pela mesma razdo, elevada taxa de renovagéo da elite politica ndo ga-
rante, automaticamente, que se produzirdo mudancas consideraveis na orien-
tagdo das decisdes politicas. Tudo depende da autonomia do aparato estatal,
enquanto organizago, o qual pode se tornar um obstaculo a mudanga, ou, al-
ternativamente, uma fonte geradora de mudangas. Nio existe, pois, uma re-
lagdo simples e direta entre a renovagao da elite politica (ou mudanga em suas
opinides) e mudangas nas decisdes politicas especificas. Tomando as duas. di-
mensdes, obter-se-iam as seguintes possibilidades:

autonomia do aparelho de Estado

alta baixa
alta A B
renovagio das elites
baixa C D
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A hipotese elitista classica depende da capacidade do aparato estatal de
resistir a mudangas, € a cela B representaria esta situacao. Mas este € apenas
um dos casos possiveis. O caso A, onde elevada taxa de renovagio da elite
politica aparece associada a elevada autonomia burocratica estatal, poderia re-
presentar uma situagdo em que visivel instabilidade politica ocorreria conco-
mitantemente a alta estabilidade em politicas especificas, como parece ter sido
o caso da IV Republica francesa.

AscelasCe D representariam os dois casos em que o coeficiente de reno-
vacio da elite politica é baixo, e, portanto, nos quais a incidéncia de mudangas
em politicas especificas deveriam estar associadas, em principio, a alteragdes
na percepsao e comportamento da elite politica. O caso D parece indicar uma
situacdo na qual as fontes de mudanga estao reduzidas as alterag¢des no com-
portamento da elite politica, desde que a organiza¢ao estatal seja fraca para
gerar politicas por si propria. E ja se discutiu os principais determinantes de
mudangas na percepeao € comportamento da elite politica.

O caso C, finalmente, & extremamente interessante porque pode dar lu-
gar a quatro situagdes politicas distintas. Defrontam-se, aqui, uma elite
politica altamente estavel e um aparato estatal ponderavelmente auténomo. A
elite politicaea tecnocracia publica podem convergir ou divergir quanto a de-
sejabilidade de mudangas politicas e, por conseguinte, as seguintes configu-
ragdes sdo possiveis.

ORIENTAGAO QUANTO A MODIFICAGAO

POLITICA
BUROCRACIA PUBLICA
AFAVOR CONTRA
AFAVOR a b
ELITE POLITICA :
CONTRA c d

Pode ser visto, imediatamente, que 0S casos b e ¢ representam situagdes
potencialmente conflituais. A analise tradicional do processo brasileiro no
periodo de 1945-1964 sugere que a situagao b se aproximaria bastante do que
aconteceu no pais™. Em qualquer caso, 0 conflito ou cooperagdo entre a elite
politicae a burocracia publica, na dependéncia do grau de autonomia do apa-
rato estatal, 530 outras_variéveis a interferir no intrincado processo de decisdo
sobre politicas publicas.

A partir da idéia de renovacdo da elite decisoria introduziram-se os con-
ceitos de processos naturais (populagio, urbanizagdo e divisio social do traba-
lho), de complexificacao social e de conhecimento social especializado, cujas
relages, dinamicamente entendidas, € complicadas pelas diversas interagdes

24 Cf. Luciano Martins, Politique et développement economique, \structure de pouvoir et systeme
de décisions au Breésii (1 930-1964). Tese de Doutorado, Université de Paris, 1973.



possiveis entre a elite politica e a burocracia piblica, permitiram discutir a
no¢do de mudanga na orientacdo de decisdes politicas e estabelecer, concei-
tualmente, importantes relagdes entre todas as variaveis consideradas. Se é cer-
to que, conceitualmente, o esquema estd plausivelmente integrado, longe se
esta ainda de definir 2 forma empirica que tais relagées tém tomado. A opera-
cionalizacio de alguns dos conceitos utilizados — v. g., complexificacdo
social — ndo €, de modo algum, facil; e também inexistem informagdes sufi-
cientes para a mensuracao de algumas outras variaveis importantes, pelo me-
nos no caso brasileiro, como, por exemplo, a extensao da divisao social do tra-
batho. Nao obstante, é este o quadro de referéncia que sera utilizado na analise
das politicas sociais definidas na se¢do anterior, utilizando-se as informagges
disponiveis para as variaveis do esquema proposto. Mais do que as inevitaveis
lacunas que a analise revelara, espera-se que o esquema seja util, igualmente,
por obrigar a que se considerem aspectos da dindmica dos conflitos sociais e
politicos, entre variados segmentos sociais, alé aqui ndo devidamente investi-
gados.
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