A proposta de desenvolvimento humano apresentado pela ONU em 1990 e suas
aproximacdes e distanciamentos com a concepgao de desenvolvimento social®

O conceito de desenvolvimento humano foi lancado pelo PNUD/ONU em 1990, momento
mundial marcado pelo término da Guerra Fria e pela ascensdo do chamado neoliberalismo.
Esta nova proposta, acompanhada de seu indice (IDH), pautardo significativa parte das
politicas e do debate sobre o desenvolvimento nas decadas subsequentes ao seu
lancamento. No entanto, desde o término da Segunda Guerra Mundial, vinha se
construindo, na América Latina, uma proposta de desenvolvimento social fundada,
sobretudo, em uma teoria especifica do subdesenvolvimento. Se em alguns aspectos essas
duas propostas se aproximam, em outros elas parecem se distanciarem. O exame desses
pontos, tanto de um ponto de vista tedrico, como de uma perspectiva politica, é o objetivo
central deste trabalho.

Fabio Akira Shishito?

O ano de 1990 marca o inicio do periodo em que a Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) comeca a operar com o conceito de desenvolvimento humano. Esta
nova forma de abordar a problemética do desenvolvimento, tema que vinha sendo matéria
de ampla discussdo no interior do 6rgdo desde o fim da Segunda Grande Guerra, torna-se,
gradativamente, a ideia central em direcdo a qual serdo orientadas grande parte das atuacdes
da ONU com destaque para as analise pautadas no novo conceito e as sugestdes
direcionadas aos paises, que sdo difundidas através dos Relatérios do Desenvolvimento
Humano (RDH) langcados anualmente pelo PNUD (Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento) a partir da década final do século XX.

Esses documentos, com efeito, tém pautado significativa parte do debate
académico contemporaneo, seus dados, suas informacOes e suas propostas langam
anualmente novos desafios e novas problematicas que tém sido objetos de reflexdo de
diversas areas do pensamento social. Entretanto, o presente trabalho concentrar-se-4 no
exame do documento inaugural; documento que apresenta as definicbes conceituais da

proposta e lanca o indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

! Este artigo é parte da discussdo do autor em sua dissertacéo de mestrado.
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O presente artigo pretende, entdo, percorrer o seguinte caminho: (i)
examinar as raizes historicas e as bases tedricas da nogdo de desenvolvimento humano; (ii)
analisar o modo como o RDH de 1990 dialoga com suas referéncias tedricas, ou seja, como
se apropria das analises e sugestdes dos pensadores que influenciam a nocdo de
desenvolvimento humano; (iii) mapear as sugestdes publicadas no relatério e (iv) analisar
em que medida as sugestOes pautadas na ideia de desenvolvimento humano se aproximam

ou se afastam dos diagnosticos e propostas lancados pela idéia de desenvolvimento social.

A proposta do desenvolvimento social como alternativa as armadilhas
do subdesenvolvimento

O subdesenvolvimento é antes de tudo uma forma especifica de
organizacdo social. Os autores que teorizaram sobre suas caracteristicas enfatizaram
fortemente este aspecto, ou seja, ndo se trata de uma etapa do processo de desenvolvimento,
é um fendbmeno marcado por especificidades estruturais decorrentes de um tipo particular
de insercdo na economia internacional e por uma forma especifica de organizacéo do poder
interno (FURTADO, 2000). Trata-se, portanto, de um fenbmeno que se manifesta inter e
intra nacionalmente. Assim, a teoria do subdesenvolvimento afirma haver uma assimetria
de poder entre paises centrais e periféricos, assim como um desequilibrio de poder no
interior das sociedades subdesenvolvidas. Ndo por outra razdo, os problemas tipicos das
sociedades subdesenvolvidas sejam concentracdo aguda da renda e da riqueza, niveis
elevados de pobreza absoluta, desigualdades regionais, entre outros.

O estruturalismo cepalino® é, seguramente, uma das bases da nocio de
subdesenvolvimento, da qual se destacam dois elementos fundamentais: o primeiro é a
constatacdo de que o subdesenvolvimento ndo se refere a um problema estritamente
econémico, ele e expressdo de complexas relacbes econdmicas, politicas e sociais
enddgenas e exogenas; 0 segundo ponto diz respeito ao modo como ele € apreendido no
processo de mudanga social, ou seja, ndo em termos faseoldgicos, mas como estruturacdo

singular do modo como se desenvolveu o capitalismo moderno. O escopo teérico de fundo
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é a tese prebischiana* do subdesenvolvimento como resultado de um desequilibrio na
difusdo do progresso técnico que, por sua vez, € responsdvel por dar configuragdo ao
sistema centro-periferia.

Os diferentes modos de impacto da economia capitalista sobre as
estruturas consideradas arcaicas, ou pré-capitalistas, variaram de acordo com o tipo de
atividade econémica que se praticava e com a intensidade da penetracdo capitalista.
Entretanto, quase sempre o resultado foi a configuragédo de estruturas econdémicas duais, em

que:

uma estrutura tradicional relativamente porosa absorveu elementos de uma
modernizagdo (industrializagdo, urbanizagdo, consumo, etc.) sem um
rompimento de base, ou seja, mantém-se uma estrutura operacionalmente
tradicional com elementos assimilados da modernizac¢éo (SHISHITO, 2011: 23).

Cabe ressaltar que esse dualismo tradicional-moderno ndo se traduz por
relacfes antinémicas, isto €, as partes coexistem e se interpenetram; é o que Francisco de
Oliveira (1983) chama de contradicdo sem negacdo. Esse tipo de formacdo é um dos
pilares do conceito de subdesenvolvimento. A teoria do subdesenvolvimento de Celso
Furtado tem, com efeito, 0 mérito de detectar que o tipo de insercdo na difusdo do
progresso tecnoldgico pela via do consumo de bens finais blogueia uma possivel passagem

do crescimento econémico ao desenvolvimento (FURTADO, 1992).

A modernizacdo dos padrfes de consumo — transformagdo imitativa de
segmentos da cultura material — pdde avancar consideravelmente sem
interferéncia maior nas estruturas sociais, o que explica que em muitas partes do
mundo a ativacdo do comércio exterior se haja realizado no quadro das formas
pre-existentes de organizacdo da producdo, inclusive a escraviddo (FURTADO,
1980: 23).

Entretanto, isso ndo se reproduz tranquilamente sem uma distribuicdo
agudamente assimétrica do poder interno. Com isso, o conceito de subdesenvolvimento

parece ganhar um félego explicativo adicional.

* Raul Prebisch foi um dos fundadores do pensamento cepalino.



Aqui cabe retornar a uma questdo chave: De que maneira 0 mito do
desenvolvimento reforga as estruturas do subdesenvolvimento? O que se compreende por
mito do desenvolvimento, na concep¢do de Furtado, é ideia de que o padrdo de
desenvolvimento econdmico praticado pelos paises centrais pode ser universalizado. Isto €,
que o padrdo de consumo da populacdo desses paises centrais pode ser estendido as grandes
massas populacionais dos paises periféricos. Constitui-se, assim, um caso de acesso a
“modernidade” pela via do consumo (moderniza¢do dos padrdes de consumo).

Para Celso Furtado, contudo, ha uma distincdo fundamental entre
modernizacdo e desenvolvimento. Modernizacdo é entendida como a tentativa de instituir
um modelo de organizacdo socioecondémico ja estabelecido nos paises centrais do
capitalismo; ela se refere, portanto, a uma assimilacdo “do progresso técnico quase
exclusivamente no plano do estilo de vida, com fraca contrapartida no que respeita a
transformagao do sistema de produgao” (1992: 41). O desenvolvimento, por sua vez, esta
relacionado a capacidade inventiva da sociedade e diz respeito a conduzir um processo de
modificacdo das estruturas (sociais, econdmicas, politicas, etc.) do pais a partir de suas
especificidades. Dai que um projeto de desenvolvimento, que tenha em seu amago um
projeto de modernidade ndo pode abrir mdo dos embates politicos que envolvam a
diversidade de forcas sociais da sociedade em questdo. Para desfazer as possiveis confusdes
tedricas, o “primeiro passo [explica o autor]| consistiu em perceber que os principais
obstaculos a passagem da simples modernizacdo mimética ao desenvolvimento
propriamente dito cimentavam-se na esfera social” (FURTADO, 1995: 6).

Em suma, na medida em que se alimenta o mito do desenvolvimento,
através da defesa da modernizacdo dos padrdes de consumo, alimenta-se, a0 mesmo tempo,
a defesa da concentragdo de renda e da riqueza, sem a qual as parcelas privilegiadas das
sociedades subdesenvolvidas ndo acessam o nivel de consumo das sociedades centrais. Um
estudo realizado por Ricardo Paes de Barros, Ricardo Henrique e Rosane Mendonca
(2000), sobre a estrutura da desigualdade e da pobreza no Brasil, do final da década de
1970 ao final dos anos 1990, revela a decepcionante regularidade, nas palavras dos autores,
destas variaveis historicas da sociedade brasileira. Segundo eles, os mais de vinte anos
analisados “desvelam um cenario de concentragdo de renda onde os individuos que

correspondem a parcela dos 20% mais ricos da populacdo se apropriam de uma renda



média entre 24 e 35 vezes superior a dos 20% mais pobres” (BARROS; HENRIQUE e
MENDONCA, 2000: 136). Isto é, o Brasil estd longe de ser um pais pobre, mas revela-se
extremamente injusto e desigual; rico e subdesenvolvido.

Nesse sentido, se bem possa haver crescimento da renda nacional, e
mesmo da renda per capita, mantem-se niveis elevados de desigualdade de renda,
caracteristica basilar do subdesenvolvimento. Cabe ainda ressaltar que, conquanto
tenhamos assistido a reproducdo insistente das estruturas que conformam o
subdesenvolvimento, nada autoriza a decretar sua permanéncia futura. O que se pode
afirmar é que ha uma tendéncia nessa direcdo (FURTADO, 1992).

Indaga-se, pois, de que modo a concepgdo de desenvolvimento social
prop0Oe a superacdo do subdesenvolvimento?

Considerados os elementos postos pela teoria do subdesenvolvimento, o
passo adiante dado por Furtado, passo que lhe é caro em razdo do carater eminentemente
politico do qual se reveste, é a proposicdo de uma saida normativa para as condi¢Ges
impostas pelo subdesenvolvimento. Surge dai, a concep¢do de desenvolvimento social que,
assim como o conceito de subdesenvolvimento, ndo €, de modo algum, um conceito
simples, tampouco o é um conceito estatico. As impresses do autor desta pesquisa indicam
que o conceito de desenvolvimento social foi se (re)desenhando a medida que se ia
revelando as camadas mais profundas do subdesenvolvimento.

Este ultimo, como o deus Jano, explica Furtado (1992), olha tanto para
frente como para tras, ndo tem direcdo definida no processo de mudanca social. Trata-se,
em verdade, de um “impasse historico que espontaneamente ndo pode levar sendo a alguma
forma de catastrofe social” (idem: 57). Ndo por outra razdo Furtado insistiu, principalmente
em seus escritos de ultima fase, na necessidade de um projeto politico emanado da
sociedade que, para tanto precisava ser criativa; ndo bastariam os decretos técnicos dos
poderes institucionalizados. Porém, sabia-se também que isso implicava em mobilizar os
recursos de poder necessarios, ja que 0 processo passa por um inescapavel confronto de
interesses politicos e econdmicos.

Significativa parte da pobreza brasileira é resultado muito mais da

extrema desigualdade do que da escassez de recursos. Recentemente divulgou-se que o



Brasil alcancara o posto de sexta maior economia do mundo®, passando paises como a
Inglaterra, antigo centro da economia mundial. No entanto, até 2004, o pais figurava entre
0s 0ito paises mais desiguais do planeta e em 2006 permanecia entre os dez (PNUD/2006).
Adentramos o século XXI com cerca de 53 milhdes de pobres — algo em torno de 34% da
populacdo — entre os quais havia um contingente de aproximadamente 22 milhdes de
indigentes (FURTADO, 2002). Os dados demonstram com clareza que o
subdesenvolvimento, com efeito, caminha junto ao processo de desenvolvimento.

Constata-se, pois, que o que se chama atualmente de sociedade civil, isto
é, aquele setor societal independente do Estado e autdbnomo o suficiente para balizar a
agenda social e politica da sociedade, assume um papel fundamental na proposta do
desenvolvimento social, muito embora resida ai uma parte expressiva dos entraves do
desenvolvimento brasileiro. O modus operandi, digamos assim, da sociedade civil
brasileira, ou noutras palavras, a cultura politica subjacente a dinamica politica nacional,
apresenta tragos singulares que bloqueiam, historicamente, o avango desta dimensdo
inescapavel do processo de desenvolvimento social, a saber, a consolidagdo de uma
sociedade e de um Estado democraticos.

A concepcao do desenvolvimento social ndo apresenta, assim, um modelo
pronto a seguido. Mas, parece possivel destacar alguns pontos especificos da proposta:

1) O ponto de partida € o estruturalismo: isso significa, em linhas gerais,
que se esta em desacordo com o que Hirschman (1982) chamou de monoeconomia, ou seja,
nega-se a universalidade das leis econdmicas (SINGER, 1982). A decorréncia mais
imediata deste ponto de partida é o processo de diagnodstico dos entraves estruturais. Esses
ndo se manifestam da mesma forma em todos os paises, mesmo dentro do mesmo
continente; sdo essencialmente historicos.

2) O Estado assume papel fundamental: a tese da deterioragdo dos termos
de troca e dos desniveis de poder da configuracdo centro-periferia foram basilares para a
atribuicdo de agente fundamental ao Estado no periodo apds Guerra. Percebeu-se,

gradativamente, que a superacdo desses entraves passava pela existéncia de um grau de

% A noticia baseou-se em estudo de uma empresa de consultoria britanica (Centre for Economics and Business
Research). http://www.cebr.com/.
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autonomia econdmica que pudesse limitar a0 maximo a drenagem do investimento “para
fora”. Ou seja, era preciso um tipo de atuacdo estatal que fortalecesse a economia local.

Um outro ponto que diz respeito ao papel do Estado é a acdo sobre as
formas de consumo das elites privilegiadas. E preciso, pois, que haja estruturas de poder
que bloqueiem ou dificultem a absor¢ao do potencial de investimento “pelo processo de
reproducdo dos padrdes de consumo dos paises ricos e assegurem um nivel relativamente
alto de investimento no fator humano, abrindo caminho a homogeneizagdo social”
(FURTADO, 1998: 54). Uma das formas de fazé-lo, certamente, € através de politicas
incisivas de combate a pobreza relativa. Reforma agraria e reforma fiscal sdo exemplos de
modos de atuacdo do Estado no sentido da desconcentracdo da renda e da riqueza, e que,
ilustram com precisdo a ideia de que o desenvolvimento é um problema essencialmente
politico.

3) A sociedade assume papel fundamental: em que medida ainda é
possivel e viavel resumir essa problematica a ideia de projeto de nagdo é algo a ser
refletido minuciosamente®. Entretanto, a noc&o de desenvolvimento social esté intimamente
ligada a existéncia de projetos coletivos, ou nas palavras de Furtado: “estruturas sociais que
abram espaco a criatividade num amplo horizonte cultural e gerem forcas preventivas e
corretivas nos processos de excessiva concentra¢dao de poder” (FURTADO, 1998: 54).

4) A importancia da dimensdo cultural: nesta dimensdo sdo formadas as
condicdes para a execucdo do item 3; é fundamental que se engendre um processo de
reversdo da légica da dinamica societal; que se passe de uma l6gica dos meios para uma

I6gica dos fins. O que isso significa?

O desafio que se coloca no umbral do século XXI é nada menos do que mudar o
curso da civilizacdo, deslocar o seu eixo da légica dos meios a servico da
acumulacdo, num curto horizonte de tempo, para uma légica dos fins em fungéo
do bem-estar social, do exercicio da liberdade e da cooperacdo entre 0s povos
(FURTADO, 1992: 76).

O modo através do qual esse processo pode se realizar é objeto de amplo

debate. Seguramente ndo h& um modelo instituido. As transformacgdes culturais sao,

® O controverso problema do enfraquecimento do Estado e da separacéo deste com a nagdo monta o pano de
funda da problematica do projeto de nagdo e do papel do Estado. Reflexdes que mapeiam essa discussdo pode
ser vista em Bauman (2000), Furtado (1998) e Rezende (2007).



geralmente, lentas. A légica dos meios vem dominando as dindmicas societais ha séculos e
da sustentacdo ao capitalismo h& mais de duzentos anos. Criacdo de canais de participagdo
da sociedade; investimento no setor educacional publico; criacdo de uma cultura publica de
compreensdo e valorizacao (e ndo criminalizacdo) dos movimentos sociais; organizacao de
uma sociedade civil com projetos coletivos. Todos esses elementos podem agir no
deslocamento da l6gica dos meios para a l6gica dos fins.

5) O éxito estd atrelado a ideia de homogeneizagdo social: a nogdo de
homogeneizacdo é também histdrica. Celso Furtado (1992) conceitua homogeneizacao
social como aquela condicdo em que ha satisfacdo apropriada das necessidades de
alimentacdo, vestuario, moradia, educacdo e lazer e acesso a um pacote minimo de bens
culturais pelo conjunto da sociedade. Isso ndo significa uniformizacdo dos padrdes de vida,
antes, trata-se da inexisténcia da pobreza, tal como compreendida por Sonia Rocha’, como
fendmeno multidimensional e histérico. Isto €, a conceituacdo e a medicdo da pobreza,
assim como da homogeneizagao social, “¢ resultado de analise sensata e cuidadosa de cada
realidade social especifica” (ROCHA, 2005: 10). Eis o motivo pelo qual tem significativa
relevancia a escolha dos métodos de medicdo da pobreza nos quais se baseiam as politicas
destinadas a combaté-la. Definicdes altamente genéricas, como aquelas baseadas no
conceito de renda, podem causar distorcdes relevantes, até mesmo para a nocgdo de
desenvolvimento.

Conquanto sejam pontos especificos da proposta de desenvolvimento
social, é preciso compreendé-los em relacdes de interdependéncia, eles se condicionam
mutuamente, 0 que empresta bastante complexidade a efetivacdo do desenvolvimento.
Complexidade esta que parece crescer a medida que o sistema capitalista avanca no sentido
da globalizagdo. Isso porque alteram-se as configuracbes de poder em escala mundial,
surgem novos atores no mercado internacional, criam-se novos arranjos politicos
institucionais, reconfigura-se, por conseguinte, o poder dos Estados nacionais, entre outros
fatores que precisam ser considerados sempre que quiser examinar a problematica do

desenvolvimento.

" “Em ultima instancia ser pobre significa ndo dispor dos meios para operar adequadamente no grupo social
em que se vive” (ROCHA, 2005: 10).



A proposta de desenvolvimento social construida por Celso Furtado ao
longo de sua vida intelectual consiste, efetivamente, em desvendar um modo de criar as
condicBes que levassem a superacdo do subdesenvolvimento. Cumpre ressaltar que para
ele, a concep¢ao de desenvolvimento “requer criatividade no plano politico, e esta se
manifesta quando a percepcao dos obstaculos a superar adiciona-se um forte ingrediente de
vontade coletiva” (FURTADO, 2000: 3). Necessita-se, assim, elaborar caminhos para a
construgdo de formas superiores de convivéncia social mediante projetos coletivos.
Compreender o fendbmeno do subdesenvolvimento com mais precisdo — se bem seja uma
tarefa que permanece inacabada — auxilia na elaboracdo do projeto de desenvolvimento. A
teoria do subdesenvolvimento pensada pelos intelectuais cepalinos colaboraram,
certamente, para descaracterizar o citado mito do desenvolvimento, bastante em voga nos
primeiros anos do debate sobre o tema. Mas, a saida apontada por Furtado, de raiz
estruturalista, ndo foi a Unica, e talvez nem mesmo a principal, dentro do cenario

internacional, que buscava alternativas para os problemas tipicos dos paises periféricos.

A proposta do desenvolvimento humano: raizes tedricas

Se bem que tenham teorias sobre o desenvolvimento relativamente
distintas, Celso Furtado e Amartya Sen dividem um ponto de partida em comum, qual seja,
a tentativa de aliar uma teoria econdmica com compromisso ético e moral. E certo que,
sobretudo de um ponto de vista metodoldgico, as distingdes acabam desaguando em
propostas divergentes, isso porque ambos 0s pensadores dedicaram-se a preocupacdes
propositivas.

De acordo com Meghnad Desai, o conceito de desenvolvimento humano
deita raizes em dois fatores principais: (a) uma literatura sobre desigualdade e pobreza,
produzida desde os anos 1970, da qual surgiu o conceito de capacidade, e na qual se
destacam autores como Amartya Sen e Atkinson e (b) uma busca por um indicador/medidor
ndo-econdmico para o desenvolvimento (1991: 352). Este ultimo culminou no IDH, indice
sintético e bastante controverso mas que exerce um papel politico de destaque,

independente de seus aspectos positivos e negativos.
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Deste ponto de vista parece correta a suposi¢do de que a concepcdo de
desenvolvimento humano é resultada, em alguma medida, do debate sobre desenvolvimento
que vem sendo discutida desde a década de 1940. Mas, ainda ha que se perguntar: O que ha
de singular nessa nova forma de compreender e de propor o desenvolvimento?

Amartya Sen, economista de origem indiana, formulou uma rigorosa
teoria com um corpo conceitual propositivo que inspirard parte da nogdo de
desenvolvimento humano operacionalizada pela ONU a partir da década de 1990. Sen é um
dos herdeiros, digamos assim, dos chamados pioneiros do desenvolvimento, pensadores
que iniciaram o debate tedrico e politico da tematica. O processamento intelectual e
historico da segunda metade do século XX deixa para aqueles que decidem enfrentar os
desafios dessa problematica, um mundo em que h& inédita opuléncia e, ndo obstante,
persistentes desigualdades, contingentes inaceitaveis de pessoas em situacdo de pobreza
absoluta, fome, entre outros males sociais. Noutro eixo, h4& um conjunto bastante
heterogéneo de teorias e propostas, erros e acertos que precisam ser repensados e
equacionados diante dos novos contextos politicos, econdmicos e sociais.

Um dos pilares sobre o qual se alicercara a teoria seniana do
desenvolvimento € a nocdo de que a riqueza material ndo constitui um fim para o
desenvolvimento. O que n&o significa, de forma alguma, que o pensador hindu ignora a
importancia do fator crescimento para o processo de desenvolvimento. Em texto da década
de 1980, ele ja sublinhava que dificilmente se podia negar que o crescimento econdmico é
um aspecto do desenvolvimento. Aspecto que, com ou sem razdo, foi o foco de
concentragdo da economia do desenvolvimento tradicional (SEN, 1983), ou mais
precisamente, de parte dos citados pioneiros do desenvolvimento (MEIER; SEERS, 1986).

Na abordagem da capacidade, entretanto, as preocupagfes com o
crescimento econdémico passam a estar condicionadas ao modo como ele incrementa, ou
pode incrementar, as liberdades substantivas. Portanto, se comparado a perspectiva do
desenvolvimento social, ha um relativo deslocamento do foco analitico e propositivo. Em
Sen, os esforgos séo dirigidos ndo mais aos entraves de natureza estruturais, tais como
concentracédo da renda e da riqueza, e sim aos agentes com potencial de alterar os quadros

historicamente desfavoraveis as parcelas mais pobres das sociedades.



11

O ponto de partida teorico, portanto, tem a seguinte formulacdo: se as
sociedades modernas sdo heterogéneas (complexas) e a tese da igualdade de renda néo se
mostrou suficiente para se alcancar niveis superiores de bem-estar para as coletividades,
que aspectos da vida social deve ser objeto dos esforcos igualitarios? Essa é a pergunta-
chave de Sen: ‘igualdade de qué?’. A resposta, entdo, busca argumentar a favor de um
espaco considerado fundamental para que se tenha igualdade; este espago, para ele, é o
espaco das capacidades. Antes de entrar especificamente no entendimento deste conceito,
entendamos o raciocinio do argumento seniano.

Esta implicado, a partir do pressuposto da heterogeneidade dos arranjos
sociais modernos, a nog¢do de que a busca de igualdade em determinado espago significa,
quase sempre, desigualdades em outros, ou seja, desigualdades fundadas em outras
variaveis focais®; isto parece relevante para avancarmos no exame teérico da prépria
concepcao de desenvolvimento humano. Para exemplificar, parece possivel pensar com o
critério da igualdade de renda. Se se iguala somente a renda, considerando as
contemporaneas situacfes por que passam muitas das regides periféricas, por exemplo, fica
evidente que havera desniveis de bem-estar porque algumas pessoas, aquelas que moram
em lugares livres de doencas como a maldria, ou aquelas pessoas que ndo estdo expostas a
condigdes insalubres, certamente transformardo com mais facilidade renda em bem-estar,
ou seja, a mesma renda pode ndo significar o mesmo bem-estar se ha condicdes distintas de
moradia, de acesso a saude, de qualidade da educacéo, de oferta de trabalho, etc.

Por isso, Sen realizou o esforco de elaborar uma variavel focal que fosse
capaz de reduzir ao maximo a desigualdade decorrente da igualdade. “A igualdade no que €
visto como o ‘nucleo’ € invocada para uma defesa arrazoada das desigualdades resultantes
nas ‘periferias’ distantes” (SEN, 2008: 50). O cerne da questdo, assim diz respeito ao
processo de eleicdo dessa varidvel nuclear. Sobre qual aspecto da multifacetada realidade

social devem ser concentrados os esforcos igualitarios?

8 «y : . -

A igualdade é julgada comparando-se algum aspecto especifico de uma pessoa (tal como a renda, ou
riqueza, ou felicidade, ou liberdade, ou oportunidades, ou direitos, ou satisfacdo de necessidades) com o
mesmo aspecto de outra pessoa” (SEN, 2008: 30). A medi¢do da desigualdade depende, assim, da variavel
elencada (renda, riqueza, felicidade, capacidade, bens, etc.). Variavel focal, em sintese, é a variavel que o
pesquisador prioriza ao comparar pessoas diferentes.
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Sua resposta a pergunta fundamental “igualdade de que?” dird que a
variavel nuclear sdo as capacidades. Isso significa que, ao invés de igualdade de renda ou
de riquezas, o ponto nodal é a igualdade de liberdade, entendida como capacidade para
realizar os funcionamentos valorizados. Por tras da proposta seniana ha um suporte tedrico
bastante sdlido; uma complexa discussdo que fundamenta a chamada teoria da escolha
social, constructo através do qual o autor foi laureado com o Nobel de Economia em 1998.
Por ora néo cabe adentrar em profundidade nessa discussdo, mas cumpre sublinhar que Sen
ja se atentara para a complexidade que envolve a problematica das escolhas, que estara
presente no processo de valorizacdo dos funcionamentos, desde a década de 1980.

De acordo com o autor de “Desenvolvimento como liberdade”, ndo ¢ facil
compreender os meandros do interesse de um individuo, sendo inserido-o num ambiente
social. Os valores, gostos, interesses de qualquer pessoa, certamente, tem relacdo intima
com o grupo no qual ela se insere, assim como as identidades que assumimos varia em
razdo dos grupos a que pertencemos, ou aos campos, para pensar com Bourdieu, pelos
quais transitamos. Desse modo, sempre que se pretende refletir sobre a busca daquilo que
nos interessa, cumpre atentar para a informagdo “adicional de que mesmo aquilo que

Vemos COMO Nosso interesse pode conter varios componentes ‘sociais’” (SEN, 1988: 362).

O RDH de 1990: definicdes conceituais e o desenho dos primeiros
aconselhamentos

A nocdo de desenvolvimento humano que hoje € central para as atuagdes
do PNUD teve suas primeiras aparicdes em 1990. Desde entdo, o principal meio de
divulgacdo do conceito, acompanhado de seu indice (IDH), tem sido os Relatérios do
Desenvolvimento Humano (RDH), langados anualmente.

Que seja possivel considerar que ha uma linha convergente que orienta 0s
escritos dos documentos, ndo autoriza toma-los como bloco fechado de ideias. Ao
contrario, é possivel verificar que hd um embate politico no interior dos proprios Relatérios
acerca das formas possiveis de combater o amplo grupo de problemas sociais, politicos e

econbmicos pelos quais passam grande parte dos paises do mundo (REZENDE, 2011).
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O eixo analitico, entretanto, que sustenta as analises e as propostas dos
RDHs tem contornos relativamente claros. José Eli da Veiga descreve da seguinte maneira
0s tracos referidos:

Na concepcdo de Sen e de Mahbud®, s ha desenvolvimento quando os
beneficios do crescimento servem a ampliacdo das capacidades humanas,
entendidas como 0 conjunto das coisas que as pessoas podem ser, ou fazer, na
vida. E sdo quatro as mais elementares: ter uma vida longa e saudavel, ser
instruido, ter acesso aos recursos necessarios a um nivel de vida digno e ser
capaz de participar da vida da comunidade (VEIGA, 2010: 85).

Aliada a essas capacidades basicas ha o pré-requisito da liberdade, sem a
qual ndo se realizam plenamente os funcionamentos valorizados. De fato, ha uma gama
infinita de capacidades que os individuos podem acessar para verem realizados seus bem-
estares. No entanto, para ter viabilidade enquanto politica, foi preciso priorizar
determinados segmentos que se considerou mais importante para 0 processo de
desenvolvimento. “Por essas razdes, os Relatdrios incidem nas quatro capacidades
mencionadas acima: vida longa e saudavel, conhecimento, acesso aos recursos necessarios
para um padréo de vida digno e participagdo na vida da comunidade” (VEIGA, 2010: 86).

Reconhece-se a dificuldade de transformar em préatica politica
proposicdes com esse nivel de exigéncia. Para situar essas capacidades em grandes temas,
diriamos que elas atuam sobre: educacao, salde, renda e liberdade. Certamente, a tentativa
de quantificar essas variaveis pode gerar perda significativa de qualidade em algumas delas.
O caso da educacgdo parece o mais exemplar. Ndo parece possivel adotar a ideia de que o
aumento do indicador educacional, que deriva de uma relacdo entre a média de anos de
escolaridade e os anos de escolaridade esperados para cada sociedade, represente um salto
qualitativo de conhecimento, ou ainda, que signifigue um incremento expressivo de
educacdo politica, esta Ultima essencial para a realizacdo da capacidade de participar da
vida comunitaria. Trata-se, pois, de um aparente paradoxo.

Cumpre lembrar que o periodo em que a ONU passou a realizar os
esforcos para a elaboracdo de uma estrutura conceitual unificada que orientasse suas

atuacdes foi marcado por trés importantes acontecimentos: o término da Guerra Fria; o

® Mahbud Ul Hag, economista paquistanés, é um dos criadores do RDH e principal idealizador do IDH
(PNUD, 2010).
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recrudescimento da globalizacdo; e um processo de reacdo a chamada década perdida dos
anos 1980, que havia tornado evidente os problemas da pobreza na maior parte dos paises
do mundo “em desenvolvimento” (JOLLY et. al., 2004). O cenario internacional, entdo,
apresentava um mundo mais unificado, embora continuassem aumentando a distancia entre
0s paises mais pobres e 0s mais ricos do planeta (JOLLY et. al., 2004), e as margens da
ascensdo do neoliberalismo. Ao final da década de 1980, com a chamada crise da divida
que afetava muitos paises, estabeleceu-se o conhecido Consenso de Washington (CW), que
foi resultado de um processo deliberado e direcionado para determinados paises com o
intuito de viabilizar o pagamento das dividas externas que abatiam muitas economias
nacionais de paises periféricos. Era um conjunto de regras de condicionalidades exigidas
pelos 6rgdos internacionais, principalmente FMI e Banco Mundial, para obtencéo de apoio
politico e financeiro dos principais paises centrais (TAVARES; FIORI: 1996).

Entre as principais condicionalidades, como ¢ sabido, estavam o0s
chamados ajustes estruturais para liberalizacdo da economia. Isso num momento de
crescimento da globalizacdo em que, de acordo com Bauman, se processava uma espécie de
“compressdo tempo/espaco” (1999: 7), isto é, grosso modo, alteragdes nas dindmicas
temporal e espacial que reconfiguram as relacdes sociais. Particularmente, no que se refere
as relacBes econbmicas, os efeitos dessa compressdo sdo contundentes para grandes
contingentes populacionais. Isso porque entra em curso uma espécie de desencaixe entre as
esferas econdmicas (que passam a instituirem-se em fluxos globais desterritorializados),
por um lado, e por outro, as esferas sociais e politicas (que seguem fortemente presas a
territorialidade). Entre outros efeitos, pode-se citar a dificuldade de reivindicacdes do
mundo do trabalho, ja que o capital passa a transitar com mais rapidez e mais facilidade
para as localidades que oferecam mais vantagens.

Isso ndo significa, porém, que o processo recente de globalizacdo seja
totalmente pernicioso para as questdes sociais. Essa € a percepcdo do sociologo Goran
Therborn que, a partir de sua opcdo metodoldgica pela abordagem histérica, traz as
seguintes conclusdes. Os esforgos com vistas ao desenvolvimento empreendido no apos-
Guerra trouxe ao debate publico mundial a questdo das desigualdades entre as nagdes. “A
atual onda de globalizacdo esta provocando a comparagao entre outras categorias humanas,

como as mulheres do mundo, as criangas do mundo, domicilios em todo planeta”
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(THERBORN, 2001: 132). Isso reverbera, em alguma medida, nos esforcos de
organizagbes como a ONU, por exemplo, para amenizar as desigualdades, as
discriminacdes, as violéncias, etc., que existem pelo mundo.

O fortalecimento do ideario neoliberal, o crescimento da globalizacdo e
mesmo a ideia de década perdida, atribuida aos 1980, sdo todas elas concepgoes
controversas, passiveis de interpretacGes bastante distintas. Sendo assim, parece relevante
indagar: Quais os tracos principais das propostas do desenvolvimento humano divulgadas
pelos RDHs da década de 1990? Como o PNUD interpretou a nova geopolitica que se

desenhava e como ele equacionou-a no interior dos RDHs?
Consideracdes metodoldgicas

A presente pesquisa realiza uma analise documental. Portanto, o foco da
investigacdo sdo as propostas e sugestdes contidas no RDH de 1990 para a solucdo dos
muitos problemas dos paises pobres do planeta. Porque ndo esta ao alcance a pratica das
politicas sugeridas, far-se-a esta analise a partir dos referenciais analiticos apresentados a
seguir. O eixo, digamos assim a partir do qual se estruturam os critérios elaborados, diz
respeito ao problema da estrutura de poder. Isto €, entende-se que os pilares do
subdesenvolvimento radicam em dindmicas concentracionistas do poder. A partir desta

concepcao construiu-se dois'® parametros de analise, quais sejam:

1) O problema da agéncia: analise do peso atribuido aos papéis do
Estado, da sociedade civil, do mercado, do voluntariado, no processo de desenvolvimento;

2) O problema da democracia: analise do desenho do arranjo politico
institucional do desenvolvimento: Qual concepgdo de democracia estd envolta ao projeto de

desenvolvimento humano?

Entende-se que a analise baseada nestes critérios pode dar viabilidade a

comparacdo das propostas do desenvolvimento humano com a nog¢édo de desenvolvimento

19 para a pesquisa da dissertacdo do mestrado incluir-se-a um terceiro parametro, a saber, o problema da
relagdo centro-periférica.
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social. Esta comparacdo, por sua vez, oferece uma base de interpretacdo para avaliar 0s
percalgos, 0s possiveis avancos e as potencialidades dos dois conceitos em face da

estruturas subdesenvolvidas como o Brasil.

O problema da agéncia: alteracfes no papel do Estado e novos
agentes da mudanca

A década de 1980 foi uma década perdida. Essa afirmacdo d& suporte a
grande parte da analise do RDH de 1990 para propor uma alternativa para o
desenvolvimento dos paises considerados menos desenvolvidos ou em desenvolvimento.
Essa alternativa passa, necessariamente, por repensar o papel do Estado no processo de
desenvolvimento. Isso porque hd um entendimento subjacente de que a administracdo
publica é ineficaz em determinadas esferas da vida social. O argumento da méa gestéo social
por parte do Estado gerando custos dispensaveis permeia grande parte do documento.

A despeito das discordancias que o autor deste trabalho tem em relacdo a
uma aproximacdo imediata, sem exames mais detidos; ainda assim parece possivel operar
com a idéia de que tanto 0 CW quanto a proposta do Desenvolvimento Humano dispdem de
mecanismos especificos que emprestam potencial de agregacdo aos argumentos. O CW
estabeleceu as condicionalidades aplicadas, sobretudo, pelo FMI para liberacdo dos
empréstimos destinados ao pagamento das dividas; o caso da proposta do Desenvolvimento
Humano € de natureza distinta, mas também envolve exigéncias programaticas e liberacao
de recursos econdmicos e politicos. O RDH de 1990 sugere, por exemplo, que, em razdo
dos gigantescos gastos militares em paises menos desenvolvidos, a ajuda estrangeira a estas
nacdes seja condicionada por uma avaliacdo da relacdo entre gastos militares e gastos
sociais. Ou seja, sO seriam “ajudados” os paises que equacionassem eficientemente os
gastos sociais e militares, de forma que os primeiros ndo fossem sobrepujados pelos
segundos.

Nesse sentido, h& indicacbes de que essa nova concepgdo do
desenvolvimento teria uma forca argumentativa suficiente para construir um
direcionamento do papel do Estado nos processos de desenvolvimento em significativa
parte dos paises periféricos do mundo. Desse modo, como sdo pensados, pelo RDH, os

agentes do desenvolvimento?
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Porque se sabe que o0 crescimento econdmico nao significa,

necessariamente, transferéncia de renda, diz o documento:

Los mecanismos del libre mercado pueden ser de importancia crucial para lograr
una asignacion eficiente, pero no garantizan una distribucién justa. Esta es la
razén por la cual se requiere la adopcion de politicas complementarias para
transferir ingresos y otras oportunidades econémicas a los muy pobres (PNUD,
1990: 23)

A nogdo de politicas complementares ndo define com clareza o tipo de
participacdo do Estado. O Relatorio indica, entretanto, que cumpre ao Estado equacionar o
equilibrio entre as duas dimensdes do desenvolvimento humano: a das realizacdes e a das
liberdades. Isso se daria, segundo o RDH de 1990 mediante as chamadas mesopoliticas, ou,
politicas intermediarias que sdo concentradas em salde, educacao e outros servigos sociais.
Nesse sentido, cabe anotar que as questdes macroecondmicas recebem tratamento
secundario no que diz respeito as politicas de desenvolvimento. Os principais mecanismos
que o Estado deve lancar méo para atuar sobre os niveis de desenvolvimento humano, diz o
RDH (PNUD, 1990), sdo as mesopoliticas'* generalizadas — aquelas destinadas ao ptblico
geral, tal como politicas educacionais ou de salde — e as mesopoliticas com objetivos
definidos — aquelas destinadas a publicos especificos, a exemplo das politicas de
transferéncia de renda como o Bolsa Familia no Brasil.

Com estes apontamentos em vista, ndo é possivel afirmar que a proposta
que aparece no Relatério de 1990 coaduna em sua totalidade com as diretrizes do
neoliberalismo, sobretudo, porque ndo fazia parte do escopo teorico e politico deste ultimo,
a ideéia de justica social. O documento do PNUD reafirma em varios momentos que, para
que as situacbes de crescimento econdmico se traduzam em desenvolvimento humano, é
preciso um manejo efetivo de politicas empreendidas pelo Estado. No entanto, a nogéo de
“mesointervencdes” parece indicar uma redefinicdo importante do papel do Estado. Embora
esteja subjacente uma preocupacdo com a desconcentracdo de poder, 0 modo como o

Estado deve incidir sobre esse objetivo se focaliza no chamado investimento em capital

! «“Las mesopoliticas cubren la gama completa de politicas fiscales, incluidas aquellas que afectan
directamente la distribucién del ingreso; sin embargo, el presente analisis se refiere inicamente a los gastos
sociales” (PNUD, 1990: 100)
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humano. O que significa, do ponto de vista de uma analise da agéncia da mudanca, um
processo de descentralizagdo da capacidade de agente.

Outrossim, o documento sugere politicas de incentivo ao setor privado
que incide diretamente sobre o papel do Estado, entre elas: “Adopcion de politicas de
privatizacion, sobre todo de las funciones productivas que el sector privado ejecuta con
mayor eficiéncia” (PNUD, 1990: 141). Um dos principais focos da critica apresentada no
documento é o excessivo gasto militar existente em muitos dos chamados paises em
desenvolvimento®. No entendimento do RDH, uma realocacdo social destes recursos
impulsionaria significativamente o desenvolvimento humano. Mas, esta ndo é a Unica
alternativa. Diz o documento: “Pueden reducirse los gasto en paraestatales’® ineficientes,
se pueden privatizar algunas actividade gubernamentales y es posible mejorar la
eficiencia de los gastos en programas de desarrollo” (PNUD, 1990: 166).

Algumas sugestdes do documento sdo pouco claras. Ndo se explica com
precisdo quais atividades governamentais se deveriam privatizar. Ademais, diz o relatorio, é
preciso considerar que ndo se pode realocar aqueles recursos destinados & manutengdo de
uma infra-estrutura econémica indispensavel para um crescimento sustentavel (PNUD,
1990). A nocdo de infra-estrutura econdmica, assim entendemos, € demasiada abrangente
para dispensar uma explicacdo mais precisa.

No interior desta reconfiguracdo das forgas sociais entra em cena um
agente que até entdo tinha sido muito pouco discutido no interior das teorias do
desenvolvimento: o voluntariado. Junto com a valorizacdo do setor privado, o documento
defende o desenvolvimento de programas para voluntariado. “El papel del sector publico
debe confinarse basicamente a la construccion de infraestructura econdmica y a la
prestacion de servicios sociales” (PNUD, 1990: 143). Cabendo, assim, a organiza¢des nao-
governamentais e ao voluntariado, boa parte da execugédo dos projetos de desenvolvimento.

Isso pode ser observado nas recomendacOes feitas pelo relatério para a resolugdo dos

12 «“pese a que en el Sur de Asia y en el Africa Subsahariana mas de 800 millones de personas viven en
condiciones de pobreza absoluta, la primera regién gasta US$10.000 millones anuales em el sector militar, y
la segunda US$ 5.000 millones” (PNUD, 1990: 168).

3 Segundo Silva, paraestatal “quer designar ou se referir as entidades de natureza econdmica ou de qualquer
outra ordem, como cultural, disciplinar que, embora ndo se mostrando como organizages integrantes da
administracao publica, entendem-se instituidas pela vontade do Estado e sob sua prote¢do e dependéncia. As
entidades paraestatais dizem propriamente autarquias” (2005: 1002)
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problemas relativos a urbanizacao dos paises menos desenvolvidos e em desenvolvimento.
Para o documento, o Estado deveria concentrar-se em oferecer uma infra-estrutura,
materiais e planos de financiamento, mas, deixar a execucdo para a prépria populacéo,
apoiada por ONGs ou organizagdes comunitarias. “Los programas de autoconstruccion y
mantenimiento de servicios por parte de las comunidades pueden resultar mejores y mas
baratos que servicios similares suministrados por engorrosas autoridades municipales”
(PNUD, 1990: 203).

Com efeito, uma das conclusdes centrais do relatério concernente a esta

matéria diz o seguinte:

Los gobiernos estdn comenzando a darse cuenta de que las ONG — pequefias,
flexibles, bien arraigadas en la comunidad y con contactos locales — suelen estar
mucho mejor capacitadas que una gran maquinaria burocratica para llevar a
cabo la labor del desarrollo (PNUD, 1990: 71).

Para o documento, as organizacfes ndo-governamentais devem cumprir
um papel fundamental no setor educacional, sobretudo, na alfabetizacdo adulta,

complementando politicas governamentais.

Democracia em debate: a participacdo como eixo relevante

H4, indubitavelmente, no RDH de 1990, uma clara defesa da democracia,
das acdes coordenadas mundialmente e das preocupacdes com as geragdes futuras. Ou seja,
o0 desenvolvimento humano, juntamente com as preocupacdes da esfera individual, cria um

corpo conceitual propositivo para 0s arranjos institucionais nacionais e internacional.

Hay circunstancias propicias para la accion y cooperacion mundiales
concertadas en grandes temas globales como la pobreza y el medio ambiente. Es
decir, en favor de un desarrollo humano equitativo y solidario con las
generaciones presentes y futuras (PNUD, 1990: 17).

Isso néo significa, assim entende-se, que a proposta do desenvolvimento
humano tenha pretendido, desde o inicio, uma espécie de imposi¢do de um modelo politico

definitivo (o das democracias ocidentais). Mas, parece razoavel considerar que a forca
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politica desta proposta incide sobre as reformulacdes institucionais e sobre as configuracfes
sociais. Assim, tentar-se-a apreender as linhas gerais da concepcdo de democracia presente
no relatorio inaugural do desenvolvimento humano, ou seja, O RDH de 1990 deixa claro
que as liberdades sdo fundamentais para o desenvolvimento humano, mas, que concepc¢éo
de democracia se pode extrair, digamos assim, das sugestdes do PNUD? O debate sobre o
lugar da agéncia revela algo sobre tal questdo, embora este documento ndo delineie com
precisdo seu entendimento sobre democracia®®.

Na medida em que o documento propde a descentralizacdo, a0 menos
parcial, dos poderes de decisdo e, nessa esteira, insere novos agentes (ONGs, voluntariado)
como participes fundamentais do desenvolvimento humano, desenha-se uma concepcéo de
democracia bastante pautada na participacéo, o que conforma a nogdo de desenvolvimento

participativo.

El desarrollo participativo comienza con la autoindependencia, lo cual significa
que los individuos estén en capacidad de cuidar de si mismos. El hacer énfasis
en la autoindependencia econdmica, politica y social de los individuos no
implica una critica contra el intervencionismo estatal en materia de desarrollo
humano (PNUD, 1990: 141).

Efetivamente, diz o documento, o Estado precisa sustentar politicas e
programas de desenvolvimento que visem aumentar a participacdo das pessoas no processo.
Mas, estariam as populagdes historicamente submetidas aos problemas do
subdesenvolvimento (pobreza absoluta, fome, desigualdades econdémicas e politicas, entre
outras) capacitados para cuidarem de si mesmos? Aqui, parece possivel aproximar a
concepgdo e a proposicao democratica do RDH ao entendimento que tem desta matéria
Amartya Sen.

Numa tipologizagdo de modelos de democracia tal como fez David Held
(1987), seria dificil encontrar um lugar cdmodo para Amartya Sen. Uma primeira
observacao indica que a concepcao de Sen esta bastante ligada aos procedimentalistas. No
entanto, ndo raro, a énfase recai sobre a participacdo, o que o inseriria, para pensarmos com

Held, num entre-modelos. Em “Desenvolvimento como liberdade” (2000) Sen identifica

14 Os RDHs subseqjientes dardo continuidade ao debate sobre o tema. Em 2002 0 PNUD dedicara o RDH
deste ano para discutir mais detidamente a questdo da democracia e do desenvolvimento humano.
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democracia com direitos civis e liberdades politicas e os concebe como formas de viabilizar
ou alargar as capacidades individuais de construcdo do desenvolvimento. No entanto, ele
também entende como importante que, para além da garantia das liberdades politicas, as
pessoas participem efetivamente do jogo politico. E o que ele denomina importancia
intrinseca da democracia.

De acordo com Sen, as liberdades politicas e civis podem ser
fundamentais na prevencdo de desastres sociais como as fomes coletivas. Na medida em
que os governos democraticos precisam vencer elei¢cGes e, portanto, dar resposta a critica
publica, eles sdo “forcados” a tomarem medidas contra tais fendmenos (SEN, 2000: 30). No
entanto, a “liberdade politica e as liberdades civis sdo importantes em si mesmas, de um
modo direto; ndo é necessario justifica-la indiretamente com base em seus efeitos sobre a
economia” (SEN, 2000: 31). Mesmo quando ndo se tem ocorréncia de tais desastres, as

liberdades sé@o essenciais para garantir a participacdo deciséria em assuntos publicos.

A analise do desenvolvimento como liberdade (...) considera as liberdades dos
individuos os elementos constitutivos basicos. Assim, atenta-se particularmente
para a expansdo das ‘capacidades’ [capabilities] das pessoas de levar o tipo de
vida que elas valorizam — e com razdo. Essas capacidades podem ser
aumentadas pela politica publica, mas também, por outro lado, a direcdo da
politica publica pode ser influenciada pelo uso efetivo das capacidades
participativas do povo. Essa relacdo de méo dupla é central na analise aqui
apresentada (SEN, 2000: 32 — italicos do original).

Nota-se, assim, um redimensionamento da idéia de liberdade que implica
no que chamamos acima de um entre-modelos, ou seja, embora o foco do projeto de
desenvolvimento seja a expansdo das capacidades — isto &, das liberdades individuais de
realizacdo dos funcionamentos valorizados — ao Estado cabe a implementacéo de politicas
publicas que viabilizem este objetivo, sendo que as parte se retroalimentam.

No mesmo sentido, o documento de 1990 afirma que o objetivo do
desenvolvimento € promover a capacidade dos individuos de cuidarem de si mesmos, mas,
“la mayor participacion de la gente en el proceso de desarrollo depende de la existencia de
politicas y programas gubernamentales cuidadosamente disefiados” (PNUD, 1990: 141)

Ademais, segue 0 Relatorio, as intervencdes governamentais em favor do

desenvolvimento humano devem impulsionar a iniciativa privada, incluida os orgaos dos



22

empresarios privados, as ONGs e as organizacdes comunitarias e de auto-ajuda (PNUD,
1990).

El auge de la participacion comunitaria durante la segunda mitad de los ochentas
ha hecho mucho maés que comprobar que la gente puede ayudarse a si misma.
Ha contribuido a una reformulacion fundamental de la relacion entre el Estado y
el sector privado. Actualmente los disefiadores de politicas reconocen que el
desarrollo puede beneficiarse de las iniciativas de la gente y que estas iniciativas
deben fomentarse en lugar de desalentarse. Existe un creciente consenso en tomo
a que el Estado debe ser fuerte y efectivo en la creacion de una estructura
propicia para que la gente contribuya decididamente al desarrollo, para que
amplie sus capacidades y las utilice, aunque sin asumir una funcién de desarrollo
gue las ONG, los empresarios y las personas en general pueden realizar mejor.

As linhas gerais da concepcdo de democracia presente no primeiro RDH,
portanto, enfatizam a necessidade maior participacdo dos setores societais da esfera
privada. Ideia esta intimamente conectada com um entendimento de que era preciso
desconcentrar poder de decisdo, ou seja, esses “novos’ agentes seriam mais eficazes do que

0 poder publico para dar prosseguimento ao desenvolvimento humano.

Pontos préximos, distantes e questionamentos iniciais

Apresentar-se-a, aqui, muito mais questes do que conclusdes. Os
desafios reais do subdesenvolvimento precisam ser verificados através de uma pesquisa
com um alcance maior, através, sobretudo, do levantamento das condicbes atuais dos
chamados paradmetros estruturais. Entretanto, algumas questdes de ordem teérica trazem
elementos relevantes para o seguimento desta e de outras pesquisas.

Uma primeira observacdo mais geral diz que, se a teoria do
subdesenvolvimento de matriz cepalina via nos elementos estruturais a raiz dos problemas
e, portanto, propunha politicas que incidissem sobre tais elementos (FURTADO, 1980), a
abordagem da capacidade sugere um deslocamento para os agentes e os converte em alvo
principal das propostas politicas (SEN, 2000). O RDH de 1990 adota, como seu viu, a
perspectiva seniana em suas linhas gerais. E 0 que isso implica?

Para tornar mais didatico, parece possivel apresentar os apontamentos

finais baseado nos cinco pontos separados do desenvolvimento social.
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1) O ponto de partida é a abordagem da capacidade: O ponto de partida se
volta para o individuo. Essa percepg¢do, assim me parece, ndo autoriza colocar Amartya Sen
entre os tedricos do liberalismo. Seu pensamento tem, certamente, influéncia desta escola,
mas, uma leitura menos apressada sugere que outras influéncias também estdo presentes, o
que indica que essa associacdo pode reduzir drasticamente a complexidade do pensamento
deste autor e, por conseguinte, confundir a analise dos fundamentos do desenvolvimento
humano.

2) O Estado assume papel coadjuvante: A questdo do papel do Estado
talvez seja o ponto nodal desse, por assim dizer, conflito tedrico-propositivo. A base da
interpretagdo do subdesenvolvimento se assenta na ideia de que as estruturas
subdesenvolvidas estdo inseridas em condigdes internas e externas de aguda assimetria de
poder. Sendo assim, o Estado é visto como um agente fundamental, capaz de corrigir, ou
pelo menos amenizar, as mazelas decorrentes deste tipo de estruturacdo social.

Este € o ponto em que 0 documento de 1990 mais se distancia da proposta
do desenvolvimento social. Esta ultima defende, como visto, uma participacdo ativa do
Estado no processo de desenvolvimento, sobretudo, porque estd baseada no diagndstico da
deterioracdo dos termos de intercambio. Neste aspecto, o Estado seria o agente principal
para empreendimento de um projeto de desenvolvimento econémico local. Uma outra razéo
para defender o papel de agente do Estado esta no enfrentamento da modernizacao
mimética, ou seja, a assimilacdo dos padrdes de consumo advindas do nucleo central do
capitalismo. Este fendmeno, afirma as teorias do subdesenvolvimento, reforcam as
estruturas deste Ultimo: concentracdo da renda e da riqueza, por exemplo.

No RDH estd presente a ideia de que “el potencial humano se
desperdiciara a menos que se desarrolle y se utilice. El desarrollo econémico debe generar
un ambiente apropiado para el aprovechamiento de talentos humanos” (PNUD, 1990: 182).
Neste aspecto, o Estado também deve atuar no sentido de garantir aqueles que, excetuando
esta possibilidade, ndo lograriam éxito em adentrar o mercado de trabalho. Mas, cumprida
esta tarefa, diz o documento, o Estado deve se retirar, “porque el mejor vehiculo para la
utilizacion productiva de las capacidades humanas es la libertad de participar en el mercado
de acuerdo con los talentos y las preferencias personales” (PNUD, 1990: 182). Em face

desta proposicdo uma indagacao precisa ser refletida: Nao fortaleceria, esta abordagem, um
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tipo capacidade eminentemente competitiva, em detrimento de uma capacidade publica e
cooperativa?

3) A sociedade assume papel fundamental: Neste ponto a proposta do
desenvolvimento humano parece avancar até certo ponto, mas, encontra entraves ainda ndo
equacionados. O foco nas capacidades, com efeito, objetiva a criacdo de canais de
participacdo, embora no RDH de 1990 ndo aparega com clareza a concepcdo seniana de
capacidade como capacidade politica. De qualquer modo, ha, j& no primeiro documento, o
enfoque no fortalecimento da sociedade civil, ainda que focado primordialmente nas ONGs
e no voluntariado. Aqui hd uma aproximacdo evidente entre as duas propostas. De um
ponto de vista politico significa um enfrentamento das propostas de filiagdo ou influéncia
tecnocraticas.

4) A dimensdo cultural ndo estd equacionada: Em que medida a politica
fundada nas capacidades pode fazer surgir projetos coletivos que levem a cabo os embates
politicos e econdmicos caracteristicas das estruturas subdesenvolvidas? Neste primeiro
documento ndo ha elementos suficientes para compreender com clareza o tratamento dado
as questdes culturais. Este tema, entretanto, sera discutido nos relatérios posteriores.

5) O éxito esta atrelado a ideia de igualdade de capacidade: o enfoque nas
capacidades, seguramente, ndo se choca diretamente com a proposta do desenvolvimento
social, Furtado, em um artigo chamado A reconstrugdo do Brasil admite a necessidade de
investir no fator humano para os propdsitos do desenvolvimento social. Em seu
entendimento esse déficit pode resultar numa disparidade de salarios entre os trabalhadores
especializados e os “operarios comuns” que favorece o fendmeno do hiperconsumo entre a
minoria especializada ao passo que se desvia da promocdo do bem-estar da maioria da
populagdo (FURTADO, 1999: 12).

Com base nestes apontamentos algumas aproximagOes e alguns
distanciamentos se tornam evidentes. Como dito, tem-se mais indagacdes do que
conclusdes. Pensar o desenvolvimento como liberdade significa pensar em expanséo de
liberdades substantivas atraves da participacdo do que podemos chamar, por ora, sem muito
rigor, de uma sociedade civil. A efetividade desta proposta passa, portanto, pelo modo
como se realiza, na préatica, esse processo de participagdo decisoria. Note-se que ndo se esta

questionando o arranjo institucional através do qual se realizam as praticas e sim o carater e
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a natureza das proprias praticas. Neste ponto, novamente, entendemos que a analise
necessita de um folego de longo prazo. Estudos como o de Raymundo Faoro, que investiga
ao longo da histéria do Brasil, 0 modus operandi da politica nacional parece contribuir
significativamente para esse entendimento.

Uma outra questdo diz respeito ao deslocamento do foco de anélise da
estrutura (como nos cepalinos) para os agentes (como na abordagem das capacidades de
Sen). A partir de uma concepcdo de subdesenvolvimento cujos paises que se encontram
nessas condicdes sdo marcados por problemas de natureza estrutural, o deslocamento da
analise pode deixar uma possivel lacuna analitica e, consequentemente, politicas pouco
eficazes. Ou seja, a elaboracdo das politicas focadas na capacitacdo dos agentes pode
negligenciar as delimitacfes que as questdes estruturais impdem ao processo. No caso
brasileiro, por exemplo, pode-se pensar a partir da estrutura de distribuicdo de renda e
riquezas agudamente desiguais e que, certamente, necessitam de uma reorganizacao de base
se quiser que os agentes facam uso das liberdades como quer o paradigma do
desenvolvimento humano.

A questdo de fundo, conquanto ainda ndo tenhamos resposta é: Pode a

proposta do desenvolvimento humano superar as armadilhas do subdesenvolvimento?
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