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Unidas: entraves e desafios que emergem da periferia. 2012. 200 f. Dissertagao
(Mestrado em Ciéncias Sociais) — Universidade Estadual de Londrina, Londrina,
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RESUMO

O ano de 1990 marca o inicio do periodo em que a Organizagao das Nagdes Unidas
(ONU) comecga a operar com o conceito de desenvolvimento humano. Esta nova
forma de abordar a problematica do desenvolvimento torna-se, gradativamente, uma
ideia-forca das atuagbes da ONU. Tanto as analises como as sugestdes pautadas
na nova concepg¢ao sao difundidas através dos Relatorios de Desenvolvimento
Humano (RDH) langados anualmente pelo PNUD (Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento). Constituem, assim, objeto central desta pesquisa, as
propostas e as sugestdes contidas no interior dos RDH, entre 1990 e 2010, acerca
de agdes promotoras do desenvolvimento humano. A nog¢ao de subdesenvolvimento
subsidiou a construgédo de eixos analiticos usados para, através da metodologia da
hermenéutica de profundidade, realizar o exame dos documentos. Tentou-se,
portanto, tornar mais evidente o projeto de desenvolvimento que esta na base das
acdes do PNUD e da ONU, sobretudo a partir de 1990 e problematizar, no interior
desse debate, como a nocdo de subdesenvolvimento, entendida como padrao de
organizagdo social e politica, pode ser retomada para que sejam discutidos os
projetos de desenvolvimento em voga, principalmente no Brasil, mas também em
outras regides do capitalismo periférico.

Palavras-chave: Desenvolvimento humano. Subdesenvolvimento. PNUD. Celso
Furtado.



SHISHITO, Fabio Akira. The human development reports of United Nations:
obstacles and challenges that emerge from the periphery. 2012. 200 f. Dissertation
(Master Degree in Social Science) — Universidade Estadual de Londrina, Londrina,
2012.

ABSTRACT

The year 1990 marks the beginning of the period in which the United Nations (UN)
starts to operate with the concept of human development. This new way of
approaching development issues becomes, gradually, a main idea of the acting UN.
As much analyzes as suggestions guided by the new conception are spread through
the Human Development Reports (HDR) released annually by the UNDP (United
Nations Development Programme). Thus constitute central subject of this research
proposals and suggestions enclosed in the HDR, between 1990 and 2010, about
actions to promote the human development. The notion of underdevelopment
subsidized the construction of analytical axes used to, through the Depth
Hermeneutics, carry out the investigation of the documents. Attempted to, therefore,
become more clear the development project underlying the actions of UNDP and the
UN, mainly from 1990 and discuss, within this debate, how the notion of
underdevelopment understood as social and political organization standard, can be
recovered to be discussed development projects in vogue, especially in Brazil, but
also in other regions of peripheral capitalism.

Key words: Human development. Underdevelopment. UNDP. Celso Furtado.
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INTRODUCAO

O ano de 1990 marca o inicio do periodo em que a Organizagao das
Nacdes Unidas (ONU) comega a operar com o conceito de desenvolvimento
humano. Esta nova forma de abordar a problematica do desenvolvimento, tema que
vinha sendo matéria de ampla discussdo no interior do 6rgao desde o fim da
Segunda Grande Guerra, torna-se, gradativamente, a ideia central em dire¢ao a qual
sera orientada grande parte das atuagbes da ONU com destaque para as analises
pautadas no novo conceito e as sugestdes direcionadas aos paises. Tanto as
anadlises como as sugestdes sao difundidas através dos Relatérios de
Desenvolvimento Humano (RDH) langados anualmente pelo PNUD (Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento) a partir da década final do século XX.

Constituem, assim, objeto central desta pesquisa, as propostas e as
sugestdes contidas no interior dos RDH, entre 1990 e 2010, acerca de acbes
promotoras do desenvolvimento humano, o que exige a elucidagdo dos desafios,
implicagdes e consequéncias sociais, econdmicas e politicas que os relatérios
podem enfrentar diante de condicdes especificas do mundo subdesenvolvido'.
Certamente, falar em mundo subdesenvolvido remete a um numero grande de
paises e a um contingente populacional dos mais heterogéneos, o que dificulta um
tratamento conjunto — ainda que haja entre eles problemas em comum. Por isso, a
investigacao tera como referéncia fundamental os dados e os estudos relativos ao
Brasil.

O problema central da pesquisa, entdo, consiste em (i) examinar as
raizes historicas e as bases teodricas da no¢do de desenvolvimento humano; (ii)
analisar o modo como os RDH mobilizam suas referéncias tedricas, isto €, como se
apropriam das analises e sugestdes dos pensadores que influenciam a nocao de
desenvolvimento humano; (iii) mapear as sugestdes publicadas nos relatérios e

analisar as possiveis alteragdes que elas sofrem ao longo das duas décadas; (iv)

' Ao longo deste trabalho referir-se-a a “mundo subdesenvolvido” ou “paises subdesenvolvidos”
porque entendemos que esta nogdo marca com mais precisdo as distingdes socioeconémicas da
clivagem centro-periferia do que as expressdes correntes “paises em desenvolvimento” ou “paises
emergentes”. Isto é, mobilizar-se-a a nogdo de subdesenvolvimento como uma referéncia
conceitual abrangente e aberta para se referir tanto aqueles paises que possuem elevados indices
de crescimento econdmico conjugados a problemas sociais, como aos que conjugam baixo
rendimento e mazelas sociais. Em sintese, se estd entendendo subdesenvolvimento como um
padrdo de organizagao social e politica que pode se desenhar de maneiras distintas em diferentes
estruturas mas que tende a subsidiar formas de convivéncia social fundadas em desigualdades.
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problematizar a proposta do desenvolvimento humano em face de particularidades
do mundo subdesenvolvido.

O subdesenvolvimento tal como se entende nesta pesquisa é, antes
de tudo, uma forma especifica de organizagéo social. Os autores que teorizaram
sobre suas caracteristicas enfatizaram fortemente esse aspecto, vale dizer, ndo se
trata de uma etapa do processo de desenvolvimento, € sim um fendmeno marcado
por especificidades estruturais decorrentes de um tipo particular de inser¢cao na
economia internacional e por uma forma especifica de organizagdo do poder interno
(FURTADO, 2000). Trata-se, portanto, de um fenbmeno que se manifesta intra- e
internacionalmente. 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. Nao por outra razdo, os
problemas tipicos das sociedades subdesenvolvidas sejam concentragdo aguda da
renda e da riqueza, niveis elevados de pobreza absoluta, desigualdades regionais,
entre outros.

O conceito de subdesenvolvimento com o qual operar-se-a nesta
pesquisa tem, ainda, dois elementos fundamentais. O primeiro diz respeito a ideia de
que o subdesenvolvimento ndo € um problema de ordem estritamente econémica,
ele é expressdo de um complexo de relagdes econbmicas, politicas e sociais. O
segundo aspecto, como se disse acima, ressalta que ele n&o constitui uma etapa do
processo de desenvolvimento, é, antes, uma forma singular de organizagéo social
que, nao raro, se manifesta ao lado de processos de desenvolvimento. Nesse
sentido, menos porque nomeia dada formagao social e mais porque apresenta
critérios para pautarmos a analise, a nogao de subdesenvolvimento estara na base
da investigacdo que segue. Com efeito, paises como o Brasil ou a india, por
exemplo, vém atravessando mudancgas significativas em suas economias; houve ao
longo dos ultimos 60 anos expressiva diversificagdo de suas estruturas produtivas,
nao obstante manterem, ainda, caracteristicas de paises periféricos. Certamente, o
fendbmeno do subdesenvolvimento se renovou ao longo das ultimas décadas e
precisa ser resgatado e reanalisado a partir das novas configuragdes. O Brasil, por
exemplo, tem assistido a significativa diminuigdo do desemprego e da pobreza
absoluta, o que acarreta alteragdes na dindmica econdmica, mas, estariam esses
elementos incidindo sobre as estruturas do subdesenvolvimento? Nao se realizara

esse exercicio neste trabalho; atentar-se-a tdo somente para os parametros mais
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gerais da nog¢ao de subdesenvolvimento como ponto de apoio tedrico para o exame
da nocgao de desenvolvimento humano apresentada pelo PNUD/ONU.

Assim, indaga-se, por exemplo: De que modo as sugestdes contidas
nos RDH equacionam o foco nas capacidades dos agentes e a reprodugao
insistente da desigualdade de renda®? Como a proposta do PNUD/ONU trabalha a
questao da participacao politica da sociedade civil nos paises em que a sociedade &
historicamente marcada por autoritarismos? Como os Relatérios entendem o papel
do Estado no processo de desenvolvimento e que implicagcbes este entendimento
pode ter diante dos desafios de combate a pobreza e as desigualdades?

Um dos modos de abordar a problematica do desenvolvimento é
entendé-lo como uma forma de apreender a mudancga social. Esse € o ponto de vista
de alguns analistas que procuraram diagnosticar os problemas sociais e formular
proposicdes para supera-los. Foi nesse sentido todo o esforgo intelectual de Celso
Furtado, de Amartya Sen, de Gunnar Myrdal, de Albert Hirschman e de tantos outros
pensadores do desenvolvimento®. E é esse também o esforco do PNUD e da ONU
através do conceito de desenvolvimento humano. As varidveis que se elegem para
verificar se 0 processo de desenvolvimento avangcou ou recuou sido construcoes
intelectuais que dependem de uma visdo de mundo, de uma concepg¢ao de individuo
e de pessoa, de um entendimento do que seja uma sociedade, de como se

compreendem as relacdes e as acdes sociais, entre outras formulagdes tedricas.

ZA problematica da desigualdade, em geral, e da desigualdade de renda, em particular, sdo, ambas,
bastante controversas. No que diz respeito a esta ultima, a inser¢gdo ou ndo dos rendimentos de
ativos de capital, além dos rendimentos do trabalho ou, ainda, a indistingdo dos impactos dos
rendimentos do trabalho e dos programas de transferéncia de renda, podem resultar em
panoramas significativamente distintos. No Brasil, a maioria dos dados relativos a desigualdade de
renda, baseados nas pesquisas do PNAD, consideram fundamentalmente os rendimentos do
trabalho, ficando de fora das contas, assim, as rendas oriundas da terra e dos juros, por exemplo
(SALM, 2007).

® Se bem que muitos pensadores do desenvolvimento tenham construido teorias normativas, é
preciso considerar que ha distingdes relevantes entre eles. Em certa medida, tais diferencas
marcam o pano de fundo do debate que se estabeleceu no pds-guerra. O complexo analitico-
normativo construido por Celso Furtado (GUIMARAES, 2000), por exemplo, funda-se, em ampla
medida, numa tentativa de formular uma proposta de desenvolvimento alternativa as elaboragoes,
também normativas mas assentadas ou em diagnésticos de outras realidades estranhas ao Brasil
ou a América Latina e/ou em pressupostos filoséficos contrariados a primeira analise da dinamica
socioeconOmica latino-americana. Ndo “acreditamos [diz Furtado] em ciéncia econdmica pura, isto
€, independente de um conjunto de principios de convivéncia social preestabelecidos, de
julgamentos de valor’ (1962, p. 81). Nesse sentido, explica Guimardes, “se a angulagdo é
econOmica, a problematica [desenvolvida por Celso Furtado] é civilizatéria e deriva, pois, para a
sociologia (a formagéo social), para a politica (centros de decisdo e poder) e para a cultura
(autonomia ou alienagéo)” (2000, p. 18).
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Ora um, ora outro ponto de vista sobressai nesse continuo embate de narrativas. Eis
porque se entende que o desenvolvimento € um tema essencialmente politico.

Ai reside também a razdo pela qual a ideia de desenvolvimento
revela em seu amago uma ambiguidade de origem que impde desafios para toda a
operacionalizacdo conceitual ulterior®. Historicamente essa ideia assumiu essas
duas faces distintas, mas nem sempre percebidas: a de um conceito analitico e a de
uma ideia politica. Os residuos tedricos de sua raiz dos séculos XVIIl e XIX
subsistem, se bem que cada vez com menos forga argumentativa, até os dias atuais
do século XXI, motivo pelo qual, alerta Norbert Elias, aqueles que pretendem
resgatar, a partir do final do século XX, o conceito de desenvolvimento correrdo o
risco de sofrer as duras criticas da geragdo que vivenciou o desastre do antigo
conceito de desenvolvimento, aquele que entrevia o progresso inescapavel da
humanidade. “Contaminados pelo estigma da desilusao, conceitos como ‘progresso’
e ‘desenvolvimento’ pareceram tornar-se impossiveis de usar na pesquisa” (1994, p.
144-145).

Essa contaminacdo pelo estigma fragiliza nos conceitos sua face
analitica, ou seja, a desilusao impregnada nesses conceitos borra as fronteiras entre
o conteudo tedrico-explicativo e o conteudo ideolégico-normativo, fazendo com que
a balanca pese, no mais das vezes, para o lado do segundo. Para esse movimento
contribuiram também os sociélogos que, ao invés de conduzirem as investigagdes
sobre o desenvolvimento eliminando do processo de pesquisa o0s elementos
estigmatizadores, simplesmente evitaram a tematica e, quando nao, “em vez das
teorias processuais apropriadas ao assunto, colocaram no centro de seu trabalho
teorias e conceitos revestidos do carater de lei” (ELIAS, 1994, p.145).

Norbert Elias, no entanto, partilhava de uma teoria particular do
processo civilizacional que sugere a combinacao das observagdes cotidianas com os
processos histéricos de longa duragdo, o que permitia a ele examinar elementos
objetivos, planejados e ndo-planejados, da histéria de determinadas sociedades. A
analise aqui pretendida é distinta, mas foi a partir de Elias que se notou a dificuldade

imposta pelo processo de construgao das diferentes nogcées de desenvolvimento, o

* Furtado (1980) aponta, por exemplo, para a ambiguidade no entendimento do desenvolvimento
como satisfagdo das necessidades humanas. Se num primeiro plano ha critérios relativamente
objetivos para detectar certas necessidades (alimentagao, habitagédo, vestimenta), em outro, menos
imediato, a ideia de necessidade humana assume caracteristicas particulares que perdem sentido
fora de seus contextos culturais.
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que fez entender que seria necessario um breve retorno ao debate que se
estabeleceu em torno deste tema e como ele resultou na elaboragao do enfoque do
desenvolvimento humano. Ao longo da segunda metade do século XX, mais
precisamente apos o término da Segunda Guerra Mundial, a ideia de
desenvolvimento foi-se tornando cada vez mais central para o debate politico que
permeava a nova geopolitica em fase de estabelecimento. Paralelamente — mas nao
separadamente — a tematica do desenvolvimento tornou-se objeto de um amplo
debate no ambito da pesquisa universitaria.

Durante essa jornada, que segue revelando novos desdobramentos,
o conceito de desenvolvimento recebeu variadas adjetivagbes (econémico, social,
sustentavel, humano, includente, entre outros) relacionadas ao conteudo que se
pretende(ia) emprestar a ideia, mas, a despeito das multiplas formas possiveis de se
interpretar esses adjetivos colados a ideia de desenvolvimento, nesta pesquisa
voltar-se-a o foco para o carater essencialmente politico circunscrito ao problema do
desenvolvimento. Dai depreende-se que o pano de fundo do problema € um extenso
conflito narrativo que gira ao redor da questdo do que seria, afinal, ser desenvolvido
e um complexo conflito politico acerca dos mecanismos institucionais que viabilizam,
ou tem potencialidade para viabilizar, esses projetos de desenvolvimento que estao
em disputa.

Desse ponto de vista pode-se partir da ideia de que “o problema
basico na interpretacdo do desenvolvimento diz respeito a forma pela qual se
relacionam a estrutura econdmica e a estrutura de poder” (IANNI, 1971, p. 103).
Mas, parece néo se reduzir a isso; de uma perspectiva mais ampliada admite-se que
o desenvolvimento n&o se resolve nas esferas institucionais da organizagéo social,
ele é, sobretudo, um processo indeterminado e conflituoso cuja dinamica depende,
em grande medida, da maneira como se dao as relagdes de interdependéncia entre
individuo e sociedade, ou, em outras palavras, como se altera ao longo do tempo a
balanga nos-eu (ELIAS, 1994) e como esse processo incide sobre as estruturas de
poder. Essa concepgdo do desenvolvimento, entretanto, exige esforgos de pesquisa
que nao estdo ao alcance deste trabalho. Portanto, o trabalho concentrar-se-a nos
elementos que sejam visiveis no interior dos RDH e permitam a observagdo e a
interpretacédo do objeto da pesquisa, isto €, procurar-se-a compreender os meandros
da proposta do desenvolvimento humano e de que forma ela propde o

enfrentamento das estruturas do mundo subdesenvolvido.
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Celso Furtado (1977) identificava, no controle da propriedade da
terra, no controle dos organismos de decisdo nas esferas governamentais, no
controle da informacgao, etc., mecanismos de manutengao das estruturas de poder.
Ja se colocava com clareza, desde os primeiros debates do pds-Guerra, que o
problema do desenvolvimento era atravessado pela problematica da dominagdo em
suas distintas formas. Isso pode ser verificado ndo s6 em Raul Prebisch (1963) e
Celso Furtado (1964) quando tratam da inflexibilidade da estratificagdo social como
componente estrutural do subdesenvolvimento, mas também em Myrdal (1962) em
sua defesa de um Estado planejador capaz de arbitrar as evidentes desigualdades
de poder em favor de uma vontade publica. Entretanto, a despeito deste e de outros
pontos de aproximagao, o debate estabelecido no pds-Guerra foi construido por
formulagcbes bastante controversas entre si e, certamente, conectado com a
dindmica politica do momento.

Na América Latina, o contexto da Guerra Fria tem a marca da forte
pressédo oriunda da politica externa do governo estadunidense. A necessidade de
reconstrucdo da parte destruida do continente europeu é também um aspecto
relevante para compreensao do processo que levou a ideia do desenvolvimento para
dentro de organizagdes como a ONU. Segundo Machado e Pamplona, s&o trés os

principais desafios contextuais que respondem por esse processo:

a reconstrucdo da Europa apdés 1945; o desenvolvimento dos paises
socialistas e a Guerra Fria; e as prioridades de desenvolvimento nos paises
do sul. Nesse caso, os paises que haviam recentemente alcangcado a
independéncia consideravam o desenvolvimento como seu principal desafio
e pressionavam, principalmente no ambito das Nagbes Unidas, para que
esta questao entrasse na agenda internacional (2008, p. 56).

E nesse contexto que emerge, de dentro da CEPAL (Comiss&o
Econémica para a América Latina), agéncia da ONU criada em 1948, uma teoria
socioeconOmica original que tentava explicar o “atraso” dos paises latino-
americanos. O estruturalismo latino-americano (ou cepalino), que tinha entre seus
tedricos fundadores Raul Prebisch, Anibal Pinto, Celso Furtado, travou no interior da
préopria ONU debates produtivos com Gunnar Myrdal, Walt Rostow, entre outros
técnicos do o6rgao. A clivagem centro-periferia surge nesse debate e foi pensada

inicialmente por Prebisch. Observa Furtado:
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Essa visdo global da economia capitalista, que permitia nela identificar uma
fratura estrutural gerada pela lenta propagacdo do progresso técnico e
perpetuada pelo sistema de divisdo internacional do trabalho que entado
existia, constituiu certamente a contribuicdo tedrica maior de Prebisch, e
que foi o ponto de partida da teoria do subdesenvolvimento (1992, p. 62,
grifo nosso).

Entende-se, com isso, que essa clivagem nao diz respeito a um
recorte puramente geografico, mas também suas limitagdes ndo se restringem aos
aspectos econdmicos. Parte-se, entao, da ideia de que a configuragao periférica, se
bem que possa ter origem nos desdobramentos de certa formatagdo do sistema
econdmico internacional, conforma, todavia, no processamento de sua consolidacgao,
um modo particular de vivenciar a realidade social que sobre ela se desdobra. Isso
significa admitir que os entraves estruturais extrapolam as esferas econdmicas
formando, também, padrées de comportamento social, tal como pensou Norbert
Elias (1994), que incidem sobre a dinamica societal e, portanto, sobre o processo de
desenvolvimento. Ai estdo alocadas as discussdes sobre cultura politica, por
exemplo, que serao problematizadas ao longo do trabalho.

Uma das questdes que iniciam o presente debate, portanto, é a
seguinte: Que tipo de conexao ha entre as propostas colocadas em debate no pos-
Guerra e a perspectiva do desenvolvimento humano? Ao que parece, a ideia de
desenvolvimento humano se inscreve num processo de construgao e reconstrugao
da nocéo de desenvolvimento que se deu em meio a fortes conflitos de interesses e
ideias dentro e fora da ONU. O que era, a principio, uma preocupagao com O
“atraso” de certas regides periféricas do mundo, transformou-se numa agenda para a
ONU e possivelmente um dos principais tracos de suas atuacgdes iniciais. Parte
substancial (mas n&o exclusiva) desse processo se deve, segundo Kugelmas (2007),
a criagcao da CEPAL no final da década de 1940. Um dos pontos fundamentais sobre
o qual insistirdo os pensadores cepalinos € a chamada deterioracdo dos termos de
intercambio, isto €, percebeu-se que a teoria ricardiana das vantagens comparativas
(RICARDO, 1965) reproduzia as desigualdades econdémicas entre paises
industrializados e primario-exportadores. Portanto, Raul Prebisch, o precursor do
pensamento cepalino, propunha uma ruptura com esse modelo através de um
processo de industrializacdo da América Latina. A ideia era romper com a dicotomia
centro-periferia, gerada em razdo das desigualdades tecnolégicas (SCHERMA,
2008).
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Ja estavam postos, assim, naquelas primeiras décadas de existéncia
da ONU, os principais desafios politicos a serem enfrentados ao longo do restante
do século XX e adiante. Os estudos realizados pela CEPAL mostravam, cada vez
mais, que o aumento dos indices de crescimento econémico ndo conduziam ao
desenvolvimento, caso nado houvesse liberdades politicas basicas e
desconcentragcdo do poder. Para compreender essa concepg¢ao o Brasil é exemplar.
Os dados apresentados por Barros, Henriques e Mendonga (2000) mostram que,
apesar de significativas alteragcbes macroecondémicas pelas quais passou o Brasil ao
longo de sua histéria até o final do século XX, a desigualdade de renda apresenta
uma impressionante regularidade; ela €, nas palavras dos autores, “tao parte da
histéria brasileira que adquire férum de coisa natural” (BARROS, HENRIQUES e
MENDONCA, 2000, p. 131).

Essas constatacbes lancam aos pensadores e elaboradores de
politicas para o desenvolvimento novos desafios analiticos e politicos. Processa-se,
assim, uma espécie de redefinicdo conceitual do desenvolvimento, iniciada ainda
nos anos 1970s e consolidada a partir dos anos 1990s. Nesse interim, adentram a
agenda do tema: a preocupagdo com as esferas sociais, extrapolando o plano
econdmico; a indispensabilidade da governabilidade democratica, ainda que se
mantenham as controvérsias com relacdo ao teor pratico dessa expressao; as
atencodes voltadas para os problemas ambientais, etc.

Isso nao significa que o conceito de desenvolvimento humano
expresse uma sintese do processo que o precede, tampouco representa, como
querem alguns autores (JOLLY et al.,, 2004) e os proprios RDH, uma alteragéo
paradigmatica. Com efeito, trata-se de uma redefinicdo tedrica, metodoldgica e
politica que se alimenta, digamos assim, do processo anterior de discussao sobre
desenvolvimento, mas que se consolida num novo momento politico no qual ganha
mais sentido a ideia de globalizacdo e em que se repensa o papel da principal
entidade das propostas desenvolvimentistas do pds-Guerra: o Estado. Com o fim da
Guerra Fria e, sobretudo, com o fortalecimento das ideias do chamado
neoliberalismo, as teorias e politicas do desenvolvimento ganham novos contornos.

Uma das propostas iniciais deste trabalho, entdo, diz respeito a um
exame de algumas concepgdes de desenvolvimento elaboradas no pos-Guerra com
o objetivo de saber de que modo elas langam as bases para a emergéncia, ja no

final do século XX, do conceito de desenvolvimento humano como ideia-chave das
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acdes da ONU articuladas, principalmente, pelo PNUD. Mais precisamente, pode-se
afirmar que se examinara a relagao de continuidade e/ou descontinuidade entre as
propostas de superacdo do subdesenvolvimento elaborada no pds-Guerra e a
proposta do desenvolvimento humano.

Proposta que, tal como se entende neste trabalho, resulta de um
longo processo de debate ao redor da ideia de desenvolvimento que foi atravessado
sempre por conflitos politicos e tedricos. No entanto, ela tem uma base tedrica de
inspiracéo evidente. A abordagem da capacidade elaborada pelo pensador indiano
Amartya Sen tem participagao ativa na construgdo da proposta do desenvolvimento
humano. E, se bem que seja dificil mensurar objetivamente o grau de influéncia de
Sen sobre o conceito de desenvolvimento humano, alguns aspectos de sua teoria
tentam sintetizar uma nova forma de abordar o desenvolvimento a partir das licbes
tiradas do poés-Guerra. Segundo Veiga (2010), o texto Desenvolvimento como
liberdade de Amartya Sen (2000) € um exemplo ideal de como escapar tanto das
perspectivas miopes, que confundem desenvolvimento com crescimento, quanto das

abordagens derrotistas, que divulgam sua inexequibilidade®.

O que essa obra procura demonstrar € a necessidade de se reconhecer o
papel das diferentes formas de liberdade no combate as absurdas
privagoes, destituicbes e opressdes existentes em um mundo marcado por
um grau de opuléncia que teria sido dificil até mesmo de imaginar um ou
dois séculos atras (VEIGA, 2010, p. 33).

A énfase na liberdade como um fenébmeno plural cria, em certa
medida, uma nova forma de abordar o desenvolvimento. Privagdes de liberdades
substantivas vistas de uma perspectiva mais ampliada ocorrem ndo somente nos
paises pobres ou subdesenvolvidos mas se manifestam muitas vezes nos chamados
paises desenvolvidos. “A despeito de aumentos sem precedentes da opuléncia
global, o mundo atual nega liberdades elementares a um grande numero de
pessoas, talvez até a maioria” (VEIGA, 2010, p. 35). Porém, se por um lado Sen se
concentrou em formular uma abordagem que abarcasse as liberdades em suas
variadas expressodes, por outro, pode-se afirmar que ele ndo diminui a importancia

da questdo econdmica: “Por que o peso das necessidades econOmicas intensas,

® Pode-se citar como exemplo do que Veiga estda chamando de perspectiva miope a abordagem de
W. W. Rostow (1978), para quem crescimento econdmico e desenvolvimento eram, praticamente,
sindnimos. Com relagéo a perspectiva derrotista, José Eli da Veiga vé em Giovanni Arrighi (1997)
sua principal referéncia.
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que podem ser questdes de vida ou morte, deveria ser inferior ao das liberdades
formais pessoais?”® (SEN, 2000, p. 83), se pergunta.

Diante da mesma pergunta que esta na base da construgao teodrica
da abordagem da capacidade de Amartya Sen, qual seja, “igualdade de qué?”, John
Rawls dira que é preciso concentrar os esforgos para promover a igualdade de bens
primarios’. Nas palavras de Sen, entretanto, parece haver uma lacuna entre uma
suposta de igualdade bens primarios e a possibilidade de transformacéo destes em
bem-estar (SEN, 2008, p. 58). Essa €, para o pensador indiano, uma das limitagcoes
do desenho tedrico de Rawls. O conceito de capacidade busca ocupar esse espaco.
E ele que busca viabilizar a conexao das liberdades com as realizagdes, ou, nos
termos de Sen, das oportunidades com os funcionamentos.

Essa discussao sera retomada no capitulo inicial deste trabalho. Por
ora cumpre registrar que o eixo da proposta seniana diz respeito a uma visao que
procura estender as preocupacdes igualitarias além dos requisitos de renda, sem, no
entanto, relegar os aspectos econdmicos do desenvolvimento a segundo plano. Isso
porque sua teoria parte de uma nocédo ampliada de (privagdes de) liberdade. A
liberdade assume um status fundamental na proposta de desenvolvimento. Ela é,
simultaneamente, meio e fim do processo de desenvolvimento.

Qual seria, entdo, o peso das desigualdades de renda e de riqueza
na abordagem das capacidades? O que fundamenta os esforgos no sentido de
igualar capacidades? O que sao, afinal, funcionamentos? Estas questdes parecem
trazer a superficie parte dos fundamentos teéricos da abordagem da capacidade.

O conceito-chave, assim, para a saida normativa na concepgao

seniana €, sobretudo, o conceito de capacidades. Sen desloca a centralidade do

Essa indagacao registra-se num longo debate com o filésofo politico John Rawls, um dos principais
interlocutores de Sen das Ultimas décadas. Rawls se inscreve entre os pensadores que se
propuseram a desenvolver uma reflexdo politica normativa que tem como propdsito basico a
consolidacdo de uma sociedade democratica, sem negligenciar a heterogeneidade das
composigdes sociais, e ndo se limitando a fazé-lo a partir das métricas prioritariamente subjetivas.
Assim como Sen, John Rawls também formula sua pergunta-chave a partir da observagéo basica
da heterogeneidade das composigbes sociais, diz ele: “como é possivel que doutrinas abrangentes
profundamente opostas, embora razoaveis, possam viver e que todas endossem a concepgao
politica de um regime constitucional?” (RAWLS, 2000, p. 25-26).

Em linha gerais, constituem os bens primarios aqueles elementos que independem das distingbes
morais, filoséficas ou religiosas que existem no interior da estrutura basica. Assim, a lista de bens
primarios formulada por Rawls traz as seguintes grandes categorias (podendo aumentar): (i) direitos
e liberdades fundamentais; (ii) liberdade de movimento e de escolha; (iii) poderes de ocupacgéo de
cargos de responsabilidade; (iv) renda e riqueza; (v) bases do auto-respeito (RAWLS, 2000). Nao
adentrar-se-a, neste trabalho, no debate travado entre Amartya Sen e John Rawls. Substantiva
parte deste debate pode ser visto em Sen (2008; 2010) e Rawls (2000).
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nivel de bem-estar efetivamente alcangado individualmente para a liberdade que
cada pessoa tem de efetivar suas escolhas de vida. Para operar com essa
concepgao faz-se necessario que se amplie a nogédo de desigualdade. Seguramente,
uma ma distribuicdo de renda afeta diretamente o nivel de capacidade das pessoas,
mas, a ideia torna-se teoricamente coerente e politicamente praticavel se se
compreende que a desigualdade, de modo geral, e mesmo a desigualdade

econdmica nao se reduz a desigualdade de renda.

Os debates sobre politicas realmente tém sido distorcidos pela
énfase excessiva dada a pobreza e a desigualdade medidas pela
renda, em detrimento das privagdes relacionadas a outras variaveis
como desemprego, doenga, baixo nivel de instrugdo (SEN, 2000, p.
131).

Baseado nessa percepcdo o PNUD lanca, ja em 1990, o indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), na elaboragdo do qual Amartya Sen participou
efetivamente. Indubitavelmente, o conceito e o indice realizam esforgos significativos
em diregdo a um entendimento ampliado das desigualdades. O RDH de 2010,
dedicado a uma revisdo das duas primeiras décadas da proposta, retrata uma parte

desse processo.

O rendimento é, obviamente, crucial: sem recursos, qualquer progresso &
dificil. Contudo, devemos também avaliar se as pessoas conseguem ter
vidas longas e saudaveis, se tém oportunidades para receber educacédo e
se sao livres de utilizarem os seus conhecimentos e talentos para moldarem
0s seus proprios destinos. Essa foi a visdo original e permanece como a
grande realizagédo dos criadores do Relatério de Desenvolvimento Humano,
Mahbub ul-Haq, do Paquistdo, e o seu amigo e colaborador proximo
Amartya Sen, da india, que trabalharam com outros pensadores do
desenvolvimento humano. O seu conceito serviu de orientagédo, ndo so para
20 anos de Relatérios de Desenvolvimento Humano globais do PNUD, mas
também para mais de 600 Relatérios de Desenvolvimento Humano
nacionais — todos investigados, redigidos e publicados nos seus respectivos
paises — bem como para muitos relatérios provocadores de ambito regional
apoiados pelos gabinetes regionais do PNUD (PNUD, 2010, p. iv).

No entanto, captar precisamente os aspectos da teoria seniana que
compdem a proposta do desenvolvimento humano é uma tarefa analitica distinta da
que faz os RDH. Para dar viabilidade a esse exame e as analises dos documentos
langados pelo PNUD, langa-se mao de pesquisa documental e bibliografica. O
material examinado consiste fundamentalmente nos Relatérios de Desenvolvimento

Humano langados anualmente pelo PNUD. As publicagbes seguem uma
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periodizacdo anual. A cada ano uma tematica € escolhida para operar como eixo da
discussao que é tangenciada sempre pela questdo do desenvolvimento humano.
Nesse sentido, entende-se que todos os relatérios sao potenciais fontes
documentais para esta pesquisa. Algumas consideragbes metodologicas aqui
parecem necessarias®.

Os RDH sao fontes documentais primarias, publicas e néo-
solicitadas®. Isso significa, de acordo com Tim May (2004), que os relatérios sdo
escritos por autores que vivenciaram ou acompanharam os eventos que descrevem.
No caso dos RDH, é preciso sublinhar que seus autores fazem uso, também, de
fontes secundarias, como bases de dados produzidas por Estados nacionais ou
seus oOrgaos administrativos e também com dados de outros organismos
internacionais (Banco Mundial, OCDE, FMI, etc). Sdo também documentos publicos
porque ndo possuem qualquer tipo de restricdo ao acesso. Sao disponibilizados na
integra nos sites do PNUD. E, por ultimo, sao considerados nao-solicitados porque
nao sao elaborados para fins de pesquisa académica. Antes, sua fungao principal
diz respeito a elaboragdo de propostas relativas ao desenvolvimento humano para
gue 0s governos nacionais e/ou outras instituicdes as coloquem em pratica.

Tim May (2004) alerta também para a necessidade de compreender
documentos, de forma geral, considerando os contextos sociais e politicos nos quais
se inserem. Isso significa, no caso dos RDH, entender, primeiro, que fazem parte de
um processo de redefinicdo conceitual da ideia de desenvolvimento e, segundo, que
sao resultados de um processo de embate de valores politicos iniciado no interior da
propria ONU; ao longo da pesquisa se verifica que o processo de construgdo dos
relatorios € atravessado por um grande debate tedrico e politico entre os técnicos
responsaveis pela redacao dos documentos.

Por ultimo, considera-se que os Relatérios cumprem os quatro
critérios apontados por John Scott para considerar, de um ponto de vista qualitativo,
as evidéncias encontradas nos documentos analisados. “Eles sdo a autenticidade, a

credibilidade, a representatividade e o significado” (1990 apud MAY, 2004), podendo

® Os métodos de analise e os procedimentos da pesquisa serdo explicados com mais precisao no
capitulo 2.

® O conceito de “documento nao-solicitado” de Tim May (2004) diz respeito aos documentos que tém
na origem da formulacdo um carater ndo académico. Os RDH, se bem ndo sejam confeccionados
com finalidade académica, sdo encomendados pelo PNUD e, geralmente, construido por
pesquisadores profissionais de variadas areas do conhecimento, a depender das questdes
especificas e gerais de que trata cada relatério. Portanto, cabe apontar que se trata de um tipo
singular de documento.
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este ultimo ser observado a partir da sua dimens&o pretendida, da sua dimensao
recebida e de sua dimensdo de conteudo. Isso implica numa analise dos
documentos a partir de uma interpretacdo do contexto social de sua producéo e da
consideragao da ONU e, sobretudo, do PNUD como um ator relevante dentro do
contexto politico global.

Assim, a pesquisa serve-se de seis relatérios langcados entre 1990 e
2010, sendo escolhido um a cada quatro anos, a comegar pelo de 1990. Com
relagdo a essa escolha, cabe ressaltar que se pretende examinar as possiveis
alteragdes que o conceito de desenvolvimento humano sofre ao longo de seus
primeiros vinte anos de existéncia. Nesse periodo, o ano 2000 é um ponto de
referéncia para a analise porque ali foram pensados, ou pelo menos formalizados, os
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM) e redefinidos alguns pontos
relevantes da proposta do érgéo. Os relatérios, com efeito, tém pautado significativa
parte do debate académico contemporaneo, e seus dados, suas informacgdes e suas
propostas lancam anualmente novos desafios e novas problematicas que tém sido
objetos de reflexdo de diversas areas do pensamento social. Assim, s&o objetos de

exame deste trabalho os seguintes relatérios'®:

1) 1990: Definicion y medicion del desarrollo humano;

2) 1994: Un programa para la Cumbre Mundial sobre Desarrollo
Social

3) 1998: Padrées de consumo para o desenvolvimento humano;

4) 2002: Aprofundar a democracia num mundo fragmentado;

5) 2006: Além da escassez: poder, pobreza e a crise mundial da
agua;

6) 2010: A verdadeira riqueza das nagbes: vias para O

desenvolvimento humano.

Propbe-se, entdo, uma leitura da proposta do desenvolvimento

humano contida nos RDH tendo como referéncia analitica a nogao de

10 site do Programa em sua versdo da lingua portuguesa foi modificado durante o processo da
pesquisa. Todos os relatérios langados a partir de 1996 foram traduzidos para a lingua portuguesa,
mas, com a reformulagdo do site alterou-se o acesso aos relatérios traduzidos. Foram analisados
os relatérios de 1990, 1994 e 1998 traduzidos para o idioma espanhol e os da década de 2000
traduzidos para o portugués.
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subdesenvolvimento elaborada, sobretudo, por Celso Furtado. Este tipo de exame
tem o objetivo de trazer a tona os possiveis desafios que uma abordagem centrada
nos elementos estruturais das sociedades subdesenvolvidas langam a proposta do
desenvolvimento humano. Isso ndo significa, contudo, pressupor que a proposta da
ONU esta, de antemao, bloqueada pelos entraves estruturais; antes, pretende-se
compreender os tragos principais da nogao de desenvolvimento humano e confronta-
los com os apontamentos tedricos de uma concepcdo especifica de
subdesenvolvimento.

Segue dai que, embora se considere de significativa importancia o
fato do PNUD trazer, através de seus relatérios e de suas politicas, para a agenda
politica os temas correspondentes as principais mazelas sociais por que passam 0s
paises pobres (e outros ndo tdo pobres) do mundo e, nessa esteira, restabelecer o
debate e dar novo félego a politica e as teorias do desenvolvimento, entendemos
que se faz necessario uma analise aprofundada, do angulo das ciéncias sociais,
dessa proposta e das potencialidades que ela oferece, assim como dos desafios que

ela pode enfrentar, diante das singularidades do mundo subdesenvolvido.
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CAPITULO 1

DESENVOLVIMENTO SOCIAL E DESENVOLVIMENTO HUMANO:
CAMINHOS, DESAFIOS E PERCALCOS DE DOIS CONCEITOS PROPOSITIVOS

Este capitulo pretende tragar as caracteristicas principais de dois
conceitos propositivos formulados na segunda metade do século XX. O primeiro, o
conceito de desenvolvimento social, veio a tona a partir de um acirrado debate que
se iniciou logo apés o término da Segunda Guerra Mundial (1939-1945) e sua
formulacdo baseia-se numa tentativa de superacdo do subdesenvolvimento, e o
segundo, a nogdo de desenvolvimento humano, surgiu no final do século, mais
precisamente em 1990, e representa uma concep¢ao de desenvolvimento elaborada
no interior das Nacdes Unidas e divulgada, sobretudo, pelo PNUD através de seus
RDH anuais. Entende-se, entretanto, que os dois conceitos possuem conexdes
relevantes; ha entre eles continuidades e descontinuidades passiveis de serem
investigadas e interpretadas. Isto €, admite-se que a nogdo de desenvolvimento
humano da continuidade ao amplo processo de reconstrucdo da ideia de
desenvolvimento que se tornou central nas atuagdes da ONU, desde o pos-Guerra.

Por isso, retomar-se-a os elementos fundamentais que marcaram o
debate do pds-Guerra; procurar-se-a trazer a superficie os aspectos teoricos e
politicos que subsidiaram significativa parte do debate e objetiva-se, ainda, explorar
as raizes das nogbes de desenvolvimento social e desenvolvimento humano.
Todavia, para o entendimento da discussdo que segue, parece util uma reflexdo
sobre a ideia geral do que se compreende por desenvolvimento.

Em razdo dos desdobramentos ocorridos ao redor da nocao de
desenvolvimento, principalmente apés a Segunda Guerra, em que o0 conceito se
torna ideia-forga de ag¢des politicas, tanto em nivel nacional, quanto em abrangéncia
internacional, através de o6rgdos como ONU, Banco Mundial, BIRD (Banco
Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento), etc.; essa nogéo passa a
representar uma gama de contradicbes e ambiguidades que dificultam sobremaneira
seu estudo pelas ciéncias sociais. Observa-se, nos primeiros estudos sobre o tema,
um recorte mais verificavel, o que significou, em muitos casos, tratar como
sinbnimos desenvolvimento e crescimento econdmico. Este ultimo podia ser

detectado por critérios objetivos como PIB ou PIB per capita, mas nao tardou a se



29

compreender que se tratava de dois fendmenos essencialmente distintos, conquanto
conectados. Criava-se ai, com essa indistingdo, o que Celso Furtado (1974) chamou
posteriormente de “O mito do desenvolvimento econémico”, mito este criador das
grandes contradi¢des atribuidas ao conceito de desenvolvimento. Que ambiguidades
e contradicdes seriam essas?

Segundo Josué de Castro, sdo multiplas as contradicbes. A nogao
de desenvolvimento implica em transformacéo e disciplina, ao mesmo tempo, ocorre
que “a disciplina impede muitas vezes a mutacdo. [...] O progresso desigual nos
diferentes setores da vida humana € uma das causas da grave crise do mundo
contemporaneo” (CASTRO, 1984, p. 89). A difusdo desigual do progresso
tecnolégico marca também uma das principais contradigbes: se, por um lado, o
progresso tecnoldgico simboliza o chamado acesso a “modernidade”, por outro, é
justamente em razdo do modo como ele se propagou para as regioes periféricas do
capitalismo que se conforma o subdesenvolvimento. Ademais, € a singularidade
desta propagacao que formara a base da formulagdo de Raul Prebisch acerca da
clivagem centro-periferia, teoria que sera explorada adiante.

Isto €, o “desenvolvimento” visto como um modelo a ser seguido &,
ele mesmo, gerador do subdesenvolvimento. O mito do desenvolvimento criado nas
primeiras décadas do pds-Guerra contribui efetivamente para a consolidagédo do
subdesenvolvimento. Os meandros desse processo serdo analisados no subitem
1.2.1, aqui, por ora, cabe sublinhar que a nocdo de desenvolvimento pode
representar uma concepgao politica que, deliberadamente ou nao, contribui para
cristalizar ainda mais as assimetrias de poder existentes entre paises centrais e
periféricos e no interior dos paises subdesenvolvidos. Mas, haveria outras formas de
operar com o conceito de desenvolvimento sem cair nas armadilhas do mito em que
foi transformado?

A tematica do desenvolvimento aparenta ser perturbadora, explica
Norbert Elias (2005), talvez porque os esforgos intelectuais dirigidos ao problema se
tenham concentrado muito mais em elaborar um prognéstico do que em tentar

compreender com mais precisao a estrutura do fenébmeno.
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No contexto histérico em que surgiu, a idéia de desenvolvimento implica a
expiacao e a reparacdo de desigualdades passadas, criando uma conexao
capaz de preencher o abismo civilizatério entre as antigas nacgdes
metropolitanas e a sua antiga periferia colonial, entre as minorias ricas
modernizadas e a maioria ainda atrasada e exausta dos trabalhadores
pobres. O desenvolvimento traz consigo a promessa de tudo — a
modernidade inclusiva propiciada pela mudanga estrutural (SACHS, 2004,
p. 13).

Isso significa que a ideia de desenvolvimento ganhou,
principalmente a partir dos anos 1940s, uma conotacgao dualista, em outras palavras,
passa a representar um conceito que divide o mundo em paises com o objetivo
alcangado e paises com um objetivo a ser buscado. A ideia contida em expressdes
como “paises em desenvolvimento” ou mesmo “paises subdesenvolvidos” pode
representar esse dualismo visto da perspectiva dos paises centrais'’, isto &, o uso
desses termos leva ao entendimento de que as sociedades ditas desenvolvidas néo
estariam num processo historico: “o patamar no qual se encontram é percebido
como uma etapa sem futuro, um estagio final” (ELIAS, 2006, p. 154).

Hoje, com as crises econdmicas e politicas espalhadas pela Europa
e pelo mundo e com os altos pregos sociais pagos nas tentativas de conté-las, vé-se
com clareza que o desenvolvimento € muito mais dinamico do que se supunha, € um
processo interdependente em que todos estdo inseridos (paises centrais e
periféricos) e, para seguir pensando com Elias, € pleno de avangos e recuos. De
inicio, explica o autor, o conceito se referiu “a aspectos muito tangiveis da praxis
social, num nivel inferior de sintese” (ELIAS, 1994, p. 152). Gradativamente a ideia
foi-se transformando em um ideal a ser alcancado; ela passa a simbolizar as
mudangas das sociedades em determinado sentido e, com efeito, passa a ter
ligagdes estreitas com o conceito de modernidade?.

Raymundo Faoro foi um dos pensadores brasileiros a se debrugar
sobre esta tematica. Para o autor de “Os donos do poder” era fundamental que se
explicassem as diferengcas existentes entre as ideias de modernizacdo e

modernidade; isso porque a precisdo conceitual implicaria, além de um

M Cumpre ressaltar que o conceito de subdesenvolvimento de Celso Furtado ndo coaduna com o
significado que Norbert Elias atribui ao termo no trecho citado. O modo como o autor aleméo se
refere aos termos “paises subdesenvolvidos” e “paises em desenvolvimento” indica que sua critica
se dirige as concepgdes faseoldgicas do desenvolvimento, isto €, aquelas que admitem uma
diretividade do processo historico.

2 Modernidade, desenvolvimento, modernizagao e subdesenvolvimento sado, todos eles, conceitos
com multiplos significados e, ndo raro, aparecem de forma confusa nos textos relativos a esta
tematica. Ao longo deste capitulo far-se-a uma breve reflexdo sobre o entrelagamento destes
conceitos.
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esclarecimento tedrico, em possibilidades de conhecimento pratico, em
possibilidades, portanto, de formagéo de um pensamento politico ™.

Em linhas gerais, Faoro observava uma incompatibilidade entre
modernizacao e desenvolvimento e, consequentemente, entre aquela e a ideia de
modernidade. O que ele afirma é que o processo de desenvolvimento ndo se

encerra com um possivel processo de modernizagao.

Diga-se [...] que a modernidade compromete, no seu processo, toda a
sociedade, ampliando o raio de expansao de todas as classes, revitalizando
e removendo seus papéis sociais, enquanto a modernizacdo, pelo seu
toque voluntario, se n&o voluntarista, chega a sociedade por meio de um
grupo condutor, que, privilegiando-se, privilegia os setores dominantes
(FAORO, 1994, p. 99, grifo no original).

Vale lembrar que a ideia de modernizagdo ganhou forga
argumentativa no apos Guerra e foi, ndo raro, invocada como sindbnimo de
modernidade. Wilbert Moore explica precisamente: “Modernizacao € a transformacéao
‘completa’ de uma sociedade tradicional ou pré-moderna em favor dos tipos de
tecnologia e organizagéo social associada que caracterizam as nag¢des ‘avangadas™
(apud SZTOMPKA, 1998, p. 231). No entanto, completa Sztompka, esse tipo de
abordagem é “extremamente vulneravel ao etnocentrismo falacioso” (1998, p. 231).
Algo que pode ser evitado se se compreende o processo de desenvolvimento desde
as caracteristicas sociais particulares da(s) sociedade(s) em questdo. Nesse caso,
modernizagdo e modernidade sdo processos substancialmente distintos e a ideia de
desenvolvimento aproximou-se ora de uma, ora de outra. Em Rostow (1978), por
exemplo, modernizacdo e desenvolvimento se confundem. Celso Furtado, por seu
turno, n&o tardou a esclarecer que esses dois conceitos diziam respeito a processos
incompativeis'*.

Do ponto de vista que predominou, tanto na esfera do debate
académico quanto no interior dos érgaos internacionais, o desenvolvimento passou
a ser entendido como uma atividade essencialmente politica realizada, sobretudo,
no plano institucional, ou seja, ela é colocada em pratica por pessoas que ocupam

cargos governamentais e, no mais das vezes, é tratado como um problema

B0 que Faoro chama de pensamento politico é aquele pensamento gerado no interior de uma
determinada sociedade, portanto, original e que tenha com essa sociedade um vinculo histdrico,
isto é, que seja um pensamento que tenha em seu cerne a pratica politica.

' Sobre essa discussao cf.; Sztompka (1998), especialmente cap. IX; Goldthorpe (1977), capitulo 7.
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essencialmente econdmico, motivo pelo qual sdo nas atividades econdmicas que se
concentram a maior partes de seus esforgos (ELIAS, 2005). Isto significa que a ideia
de desenvolvimento foi mantida, em certa medida, proxima (o que n&o significa
idéntica) a velha nogdo de modernizagédo. Tanto a nogdo de desenvolvimento social
como a de desenvolvimento humano tentam, em seus principios tedricos,
transcender  essa interpretacdo  predominantemente  economicista  do
desenvolvimento. Para Norbert Elias, entretanto, desenvolvimento é mais do que

iSSO.

E possivel que o ‘desenvolvimento’, orientado conscientemente no sentido
de uma transformagao econdémica, ponha em acg¢ao um desenvolvimento de
um tipo muito diferente, que o préprio governo que fez os planos nao
pretendia (ELIAS, 2005, p. 160).

Com isso, o autor parece querer informar que uma leitura
demasiadamente formal sobre o desenvolvimento pode ignorar as tramas de
interdependéncia que atravessam a relagao entre individuo e sociedade e, portanto,
se incapacitar para enxergar as possiveis decorréncias nao-planejadas de um outro
processo de desenvolvimento. Por esse motivo, Elias procurou retirar do conceito de
desenvolvimento seu conteudo valorativo. Para ele, ndo se trata de buscar o
desenvolvimento, este é um processo de longo prazo de continuidades e
descontinuidades, de integracédo e desintegragcdo que, apesar de néao ter tido
planejamento prévio, seguiu em determinada diregdo, mas n&o ha nada que garanta
que O processo siga sempre na mesma direcdo. Desenvolvimento ndo é visto,
portanto, como uma forma de apreender o processo de mudanca social, tal como se
destacou acima, antes, para Norbert Elias, desenvolvimento € o processo mesmo de
mudanca social.

Retém-se dessa visao de Elias que o desenvolvimento ndo pode ser
visto como um problema setorial, isto €, que diz respeito somente aos paises
subdesenvolvidos, ou “em vias de desenvolvimento”, na terminologia dos RDH.
Ademais, nado se trata de um fendmeno unicamente estrutural, nem puramente
econdmico, como nao se trata de um fendmeno relativo estritamente aos agentes.
Com efeito, as teorias do desenvolvimento que surgiram ao longo do século XX
deram primazia, num primeiro momento, aos aspectos econdmicos, se bem que,

desde os anos de 1960, autores como Celso Furtado, Josué de Castro, Raymundo
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Faoro, para ficar entre os brasileiros, ja apontavam para os problemas
extraecondmicos do desenvolvimento. Raymundo Faoro, por exemplo, via que, nos
seus procedimentos, o Estado brasileiro tendeu, ao longo dos anos, a agir no
sentido de desmantelamento dos confltos e reivindicagdes — demandas
potencialmente questionadoras das agdes da classe politica —, 0 que significa uma
forma de consolidagdo de uma politica de conciliagcdo que responde, por seu turno,
pela cristalizagdo de uma cultura politica extremamente descrente, fato que cria
barreiras para qualquer projeto de nacdo democratica.

Atento a essas questdes da problematica do desenvolvimento,
Ignacy Sachs entende que ha uma evolugdo do conceito de desenvolvimento a

medida que surgem novos desafios. Diz ele:

Podemos resumir a evolugao da idéia de desenvolvimento, no ultimo meio
século, apontando para a sua complexificacio, representada pela adicdo de
sucessivos adjetivos — econdmico, social, politico, cultural, sustentavel — e,
0 que € mais importante, pelas novas problematicas. Mesmo assim,
carecemos de um paradigma convincente capaz de lidar com os dois
problemas aos quais ja nos referimos, isto ¢é, desemprego
macigo/subemprego e desigualdade crescente (SACHS, 2004, p. 37).

Poderia o conceito de desenvolvimento humano representar um
modo de combate a esses problemas, citados por Sachs, que se reproduzem com
insisténcia nos paises subdesenvolvidos? Para tentar responder essa questao,
procurar-se-a investigar a natureza desses problemas e os possiveis porqués de
suas continuidades e examinar a proposta do desenvolvimento humano, tanto em
sua face tedrica advinda, principalmente, da abordagem da capacidade (SEN, 2000;
2008), quanto de seus aspectos propositivos contidos nos RDH.

Antes, contudo, far-se-a um retorno ao contexto historico e
intelectual no qual surgiram as primeiras teorias do desenvolvimento, tratada entao
como economia do desenvolvimento. Esse breve retorno ao pés-Guerra tem o
objetivo de apreender o processamento dos conceitos de desenvolvimento até a
culminéancia, nos anos 1990s, na concepgao de desenvolvimento humano.

O pos-Guerra foi marcado por acontecimentos significativos no
ambito da geopolitica mundial. A polarizagao politica liderada por Estados Unidos e
Unido Soviética é, certamente, um dos mais relevantes. Esse € o0 momento que se
cria, também, a ONU, no formato tal qual ainda opera atualmente, com a diferenca

do numero de paises membros e do aumento de agéncias e programas vinculados.
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O contexto no qual vem a tona o debate sobre desenvolvimento € marcado, ainda,
pelo cenario de redefinicdo geopolitica, sublinhada, pela urgéncia de reconstrugao
da parte destruida do continente europeu, pela emergéncia dos paises socialistas no
Leste da Europa, e pelo processo de descolonizagdo no continente africano,
decorréncia, principalmente, do crescimento da intolerdncia com as investidas
imperialistas que foram pegas-chave das duas grandes guerras. Os Estados Unidos,
como uma das forgas vitoriosas do segundo conflito, foram decisivos nesse esforgo
de organizagcdo de um arranjo politico formal que pudesse equacionar o problema
dos conflitos internacionais.

No que diz respeito ao debate sobre desenvolvimento, a ONU
exerceu papel significativo. Alguns de seus técnicos graduados elaboraram teorias
do desenvolvimento de grande valor para a dindmica politica do pés-Guerra. Cumpre
ressaltar, desde ja, que se compreendera a ONU, neste trabalho, como um campo
conflitivo, isto é, longe de elaborar respostas consensuais as tematicas trabalhadas,
considera-se que a Organizagao comporta a existéncia de perspectivas teoricas e/ou
politicas divergentes. Essa percepgdo pode ser aplicada quer para as primeiras
décadas da instituicdo multilateral, embora ali ndo tenha havido um programa
norteador que emprestasse maior coesao as atuagdes do 6rgao, quer para as
décadas recentes, p6s-1990, em que a ideia de desenvolvimento humano assume
esse ponto de convergéncia (MACHADO; PAMPLONA, 2008).

Nesse cenario do pos-Guerra, autores como Celso Furtado, Raul
Prebisch, Gunnar Myrdal, W. W. Rostow, entre outros, todos ligados em algum
momento a ONU, desenvolveram teses significativas e, entre si, divergentes em
alguma medida, com relagédo ao processo de desenvolvimento ou de modernizagao.
Essa, como apontado acima, € uma distincdo conceitual importante para os
propositos deste trabalho. Algumas perspectivas tenderam a reduzir a ideia de
desenvolvimento a modernizagdo, ou mesmo ocidentalizagdo, outras propuseram
concepgdes mais abrangentes para o desenvolvimento. Tanto em um como em
outro caso, o Estado foi objeto importante de reflexdo desses pensadores. Cabe
lembrar que é nesse contexto, também, que surgem outros 6rgaos internacionais,
dos quais o FMI e o Banco Mundial talvez sejam os mais relevantes para a dindmica
da economia mundial, naquele momento. O objetivo que cercava essas instituicdes
dizia respeito ao regulamento do sistema monetario internacional e ao impulso ao

“‘desenvolvimento” dos paises. Na Europa, foi posto em pratica o chamado Plano
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Marshall, projeto dos Estados Unidos para reconstru¢édo dos paises europeus que
sofreram com a guerra, projeto do qual o Banco Mundial foi o “supridor de recursos”
(SCHERMA, 2008, p. 475).

Da perspectiva do contexto intelectual, destaca-se que o Estado se
torna um agente fundamental quer para teorias do desenvolvimento quer para as
teorias da modernizagdo. As décadas de 1960 e 1970, posteriormente, também
assistiram a um esforgo estratégico por parte dos organismos internacionais no que
concerne a “promocdo do desenvolvimento” dos paises do chamado Terceiro
Mundo. Na década de 1970 ja iniciava um processo de desvinculagao das ideias de
desenvolvimento e crescimento econdmico. Passava-se, entdo, a dar atencgao
especial as questdes relativas a saude e educacao, por exemplo, porque as décadas
anteriores haviam demonstrado que um alto grau de crescimento econémico néo
significava, necessariamente, alteracdo substantiva nas condigdes de vida da
populacdo pobre dos paises subdesenvolvidos. Dessas breves consideragdes
sublinha-se a presenga constante da ONU, tanto operacionalmente quanto
intelectualmente, no interior da problematica do desenvolvimento desde sua criagcao
(MACHADO; PAMPLONA, 2008, p. 58).

1.1 O DEBATE DO P0S-GUERRA: DESENVOLVIMENTO E MODERNIZACAO COMO CAMINHOS

DISTINTOS

Em razdo dessa participagao ativa da ONU nesse debate, far-se-a
um breve retorno a contenda estabelecida no pos-Guerra entre os autores que eram,
também, técnicos graduados do organismo. Assim, serdo examinados os tragos
principais dessa discussdo, tendo como norte as seguintes questdes: De que
natureza eram os embates que se faziam no ambito das Nagdes Unidas? Que
implicagdes teriam tais debates para as propostas dirigidas aos governantes e
técnicos responsaveis pelo desenvolvimento na América Latina? Qual seria, para
tais pensadores, o papel do Estado no processo de desenvolvimento econdmico e
social?

Ao longo da segunda metade do século XX, mais precisamente apos
o término da Segunda Guerra Mundial, a ideia de desenvolvimento foi-se tornando
cada vez mais central para o debate politico que permeava a nova geopolitica que

se estabelecia. As caracteristicas politicas do poés-Guerra sao, com efeito,
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fundamentais para o surgimento da chamada economia do desenvolvimento.
Somados, (i) a preocupacao dos paises capitalistas centrais em néo deixar a propria
sorte as nacdes recém-tornadas independentes, sob o risco de penderem para o
lado comunista'® e (ii) a propaganda dos tempos de guerra, de tendéncia igualitaria
e humanista, iniciou-se um processo de ajuda financeira e técnica procedente dos
paises céntricos. Portanto, a génese da chamada economia do desenvolvimento tem
estreitas relagbes com a economia colonial atrelada a um contexto politico particular
(MEIER, 1986).

Nesse periodo, que aqui se chama, sem muito rigor, de pés-Guerra
e se pode delimitar entre o fim do segundo conflito mundial e meados da década de
1970, uma das questbes centrais que atravessava o debate dizia respeito ao
seguinte ponto: Como estabelecer uma dindmica politica mundial pacifica diante das
visiveis desigualdades existentes entre uma parcela da populagdo mundial rica € um
enorme contingente populacional pobre ou extremamente pobre? Este problema se
tornava mais evidente a medida que se percebia que o mundo nao era dividido entre
essas duas populagdes. “Ao contrario, o mundo é um so. A disparidade de padroes
e estilos de vida de diferentes sociedades e paises cresceu num mundo em que
todos estdo cada vez mais relacionados” (GOLDTHORPE, 1977, p. 15).

Desde ja cumpre ressaltar que se entendera pobreza ndo com seu
sentido comumente usado, qual seja, o da pobreza econdmica. Opta-se por
compreender a pobreza como um fendmeno multidimensional que se manifesta de
formas distintas nas diferentes sociedades. “Em ultima instancia [explica Sonia
Rocha] ser pobre significa ndo dispor dos meios para operar adequadamente no
grupo social em que se vive” (2005, p. 10). Nesse sentido, a problematica do
desenvolvimento, tal como se entende nesta pesquisa, deve abarcar, a partir das
singularidades, ndo s6 a pobreza absoluta mas também a pobreza relativa,
entendendo-se a primeira como auséncia de condigdes para satisfazer as
necessidades vitais, e a segunda como oferta insatisfatoria de meios para realizar o
modo de vida predominante da sociedade em questdao (ROCHA, 2005, p. 11). Assim,

desenvolvimento e crescimento econdmico, ainda que tenham relagdes evidentes,

'® Isso pode ser conferido, por exemplo, na mensagem do entdo presidente dos Estados Unidos em
1949, Harry Truman, ao Congresso de seu pais, com relacdo aos paises subdesenvolvidos:
“Fazendo-os incapazes de realizar suas aspiragcdes razoaveis, sua miséria torna-os solo fértil para
qualquer ideologia que lhes ofereca promessa, ainda que falsa, de caminhos que levem a uma vida
melhor” (Departament of State/USA, 1950 apud MORAES, 1995, p. 9).
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sao tratados, com efeito, como fendmenos sociais distintos. Essa é, alids, uma
percepgao relativamente recente; a ideia de desenvolvimento, que tem suas raizes
mais profundas ainda no século XVIII, foi repetidamente traduzida por progresso e
ndo raro tratada como sindnimo de crescimento econdmico. E somente a partir da
década de 1970 que se inicia um descolamento mais perceptivel dessas duas
nogdes.

As décadas de 1940 e 1950, antes disso, assistem ao reflexo da
chamada revolugdo keynesiana, o que significou, em termos praticos, o fim da
chamada era liberal, que imperou ao longo do século XIX tendo a Inglaterra como
centro da economia internacional. Keynes estabelecera, na década de 1930, que
nao havia apenas um, e sim pelo menos dois tipos de economia. Uma, aplicavel as
sociedades em que havia pleno emprego e outra, “um sistema muito diferente de
proposi¢cdes analiticas e formulagdes politicas [...], que vigorava quando havia
substancial desemprego de recursos humanos e materiais” (HIRSCHMAN, 1982, p.
9). Essa alteragdo na visao geral da economia engendrou algumas experiéncias a
partir de Estados intervencionistas: a socialdemocracia escandinava; o New Deal
estadunidense; a chamada era Vargas brasileira e mesmo o nacional-socialismo
alemao (BASTOS; BRITTO, 2010, p. 10).

As condi¢gbes ndo eram as mesmas, entretanto, para os diferentes
paises. No caso dos paises primario-exportadores, como o Brasil, as ideias
desenvolvimentistas tinham desafios particulares a enfrentar. Foi na esteira desse
processamento que, em 1949, Raul Prebisch desenvolveu sua conhecida tese da
deterioragdo dos termos de intercambio ou, nas palavras de Hirschman, a tese
“sobre a tendéncia secular dos termos do comércio a se tornarem prejudiciais aos
paises exportadores de produtos primarios e importadores de manufaturas” (1982, p.
16)'°.

Os primeiros anos do debate sdo, assim, marcados por essa
dicotomia Estado/mercado. Um dos aspectos de destaque das teorias do
desenvolvimento ou da modernizagao ligadas a ONU das décadas de 1940 e 1950 é
a nogao de que o Estado deveria exercer um papel fundamental no processo.

Significativa parte dessa consideracdo se deve aos esforcos da CEPAL na

'® No mesmo ano, e de forma independente, Hans Singer também formulou uma tese similar. Singer
e Prebisch foram os primeiros pensadores a propor uma abordagem alternativa a economia
neoclassica para se pensar a América Latina (MEIER, 1986).
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elaboragdo das teses de deterioracdo dos termos de troca e do sistema centro-
periferia. A tese de Prebisch contestava, principalmente, a teoria das vantagens
comparativas, e defendia uma politica econémica intervencionista, industrializante e
protecionista. “E mais, indicava essa politica [...] como a uUnica esperanga de
sobrevivéncia para um mundo que desejasse combinar estabilidade, controle social
e liberdade de iniciativa” (MORAES, 1995, p. 36).

A década de 1960 foi tomada pelas Nacdes Unidas como a “década
do desenvolvimento”. Objetivava-se reduzir as diferengas socioeconémicas entre os
paises centrais e periféricos através de uma meta de 5% de crescimento anual para
estes ultimos. Foi nessa década que se criou o PNUD, entre outras organizagoes,
para tratar de questdes relativas especificamente ao desenvolvimento. Ja nesse
periodo detectou-se, por parte da ONU, que o desenvolvimento ndo se reduzia a
crescimento econbmico, passando, assim, a direcionarem parte da atencao para o
que se chamaria posteriormente de capital humano (MACHADO; PAMPLONA,
2008).

Tem-se, entdo, em resumo, a ascensdo da economia do
desenvolvimento numa conjuntura politica marcada pela polarizagao da Guerra Fria,
em que havia claro esfor¢go por parte das duas poténcias para expandirem seus
ideais nas areas que estavam sob suas influéncias. Motivo pelo qual entende-se que
o periodo desenvolvimentista latino-americano é mais bem compreendido se se tém
em vista os interesses dos Estados Unidos e os recursos de que esses dispunham
para tornar concretos seus objetivos’’.

Um dos autores mais relevantes desse debate e que talvez mais
tenha se aproximado dessa indistingdo entre desenvolvimento e crescimento
econdmico e expressa, em certa medida, a visao estadunidense do problema do
desenvolvimento, foi W. W. Rostow. Essa percepcao ganha sentido ja no prefacio de
seu “Etapas do desenvolvimento econémico” langado em 1961. Ali ja aparece, de
forma clara, através de alguns questionamentos, a posigdo do autor diante do
cenario do pos-Guerra: “Quais eram as perspectivas nas regides em

desenvolvimento do Hemisfério Sul; como se relacionam com os problemas de paz;

7 Nao se opera, aqui, com a ideia de que o problema do desenvolvimento se reduz a uma questao
ideolégica que emana dos Estados Unidos; ao contrario, entende-se desenvolvimento como um
processo aberto de conflitos de interesses entre varias forgas sociais, mas, pelo fato mesmo de
essas forgas serem, geralmente, assimétricas, cumpre admitir que os Estados Unidos exerceram
um papel significativo nesse processo, sobretudo, nas primeiras décadas do apos-Guerra.
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e que devemos nds, do desenvolvido Hemisfério Norte, fazer para auxilia-los?”
(ROSTOW, 1978, p. vii). Em resposta a esse tipo de questdo chegou-se, por
exemplo, a Alianga para o Progresso18 ou a ideia de Década do Desenvolvimento
(1960), esta ultima bastante ligada aos empreendimentos intelectuais da ONU.

Flavio Diniz Ribeiro esclarece:

Rostow foi sem duvida um dos mais influentes scholars. Formulou o tema
como problema — problema de pesquisa e problema de politica estatal —
propds politica de encaminhamento para colocar o desenvolvimento
econdmico como estratégia ao mesmo tempo econbémica e politica do
Estado norte-americano e como problema — ideolégico-politico — a ser
tomado como objetivo maior pelos paises do terceiro mundo. Nenhum outro
cientista social conseguiu incrustar tdo ampla e profundamente as suas
idéias nas politicas publicas quanto Rostow. [...] Foi um dos grandes
arquitetos dos programas do governo dos EUA de ‘ajuda para o
desenvolvimento’ e seus temas passaram a ser de uso corrente no discurso
publico (RIBEIRO, 2007, p. 31).

E em que consistia a proposta de Rostow? Para Albert Hirschman,
na abordagem baseada na metafora da decolagem (take-off), Rostow adotava uma
postura caracteristica da monoeconomia, isto é, a ideia de que o processo de
desenvolvimento pode ser aplicado igualmente para qualquer pais do mundo.
Efetivamente, ele “dividiu o processo de desenvolvimento nos famosos cinco
‘estagios’, de idéntico conteudo para todos os paises, ndo importando quando
tivessem iniciado o processo de industrializagao” (HIRSCHMAN, 1982, p. 13). Desse
modo, o foco do combate ao atraso se dava através da destradicionalizacdo da
sociedade. A tecnizacdo da economia e a reinversdo do capital gerado em
atividades produtivas formavam o eixo de sua proposta de desenvolvimento. A
modernizagao nao € aqui tdo somente um meio através do qual se poderia gerar o
desenvolvimento, ela é o préprio desenvolvimento.

A teoria das etapas de Rostow constitui, certamente, uma teoria da
modernizacdo. Na concepcao desse autor, as sociedades partem de uma
organizacao socioecondémica tradicional em dire¢cao a um arranjo moderno fundado,
geralmente, no consumo de bens duraveis (além das necessidades elementares) e
no bem-estar da populagdo. Algumas sociedades adiantadas, nesse processo,

servem de referéncia histérica e subsidio analitico. Compdem as fases do

'® Alianga para o Progresso foi um programa de ajuda estrangeira elaborada pelos Estados Unidos
para a América Latina. Sob o pano de fundo da Guerra Fria, a Alianga foi um representativo projeto
de modernizagao colocado em pratica no Brasil no século XX.
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desenvolvimento as cinco seguintes etapas: o periodo tradicional, as precondi¢cdes
para o arranco, 0 arranco, a marcha para a maturidade e a condi¢édo de consumo em
massa (ROSTOW, 1978). Certamente, sua teoria esteve atenta a determinados
aspectos socioldgicos e historicos dos processos de desenvolvimento, haja vista sua
reflexdo acerca das condigbes prévias necessarias para que a decolagem ocorra, e
que o crescimento se sustente ao longo do tempo. Tais condi¢des, diz ele, “exigiu
importantes transformagdes na estrutura politico-social, assim como nos valores
culturais” (ROSTOW, 2010, p. 183).

Mas, a decomposicao faseolégica do desenvolvimento econémico
como instrumento analitico constitui, segundo ele, “tanto uma teoria sobre o
desenvolvimento econdmico quanto uma teoria mais geral, embora ainda
consideravelmente parcial, sobre a totalidade da Histéria moderna” (ROSTOW,
1978, p. 13). Isso indica que, ndo obstante o esquema comportar alteragbes de
ritmo, a mudancga se processa unidirecionalmente (da fase de arranco — take off — a
fase final de alto consumo em massa). E, as transformacgdes da esfera cultural séo,
com efeito, modernizacées do modo de pensar das sociedades “atrasadas”. Essa
concepcgao descreve com certa precisdo a ideia de modernizagao de Wilbert Moore,
acima citada.

A contraposigao a esse tipo de abordagem €, sem duvida, um dos
pontos de partida do que ficou conhecido como estruturalismo latino-americano, ou
seja, este ultimo se empenhou na busca de elementos singulares que pudessem
explicar o relativo “atraso” da América Latina em relagcdo a Europa e aos Estados
Unidos e, consequentemente, na elaboragdo de caminhos politicos alternativos as

propostas de modernizacio.

1.2 O PENSAMENTO CEPALINO OU ESTRUTURALISMO LATINO-AMERICANO: A

“REDESCOBERTA” DA AMERICA

A CEPAL foi criada pela ONU em 1948 por um periodo experimental
de trés anos e tornada entidade permanente em 1951 (MORAES, 1995). De inicio
ela tinha a incumbéncia de acompanhar as politicas de desenvolvimento da América
Latina e “contribuir para reforcar as relacées econdbmicas dos paises da area, tanto

entre si como com as demais nagdes do mundo” (CEPAL, 2012). Sediada em
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Santiago no Chile, a CEPAL foi uma das mais atuantes comissdes regionais das
Nacodes Unidas.

Atualmente a ONU, através de livros como o escrito por Richard
Jolly et al. (2004), admite a importancia das contribuicbes do pensamento cepalino,
sobretudo a énfase na tese da deterioragdo dos termos de troca, nas desigualdades
causadas pela clivagem centro-periferia e, consequentemente, por sua inovadora
teoria do subdesenvolvimento. Mas, sabe-se que os primeiros anos de atuacdo da
CEPAL foram sob forte conflto de ideias, principalmente com os técnicos
representantes dos Estados Unidos, pais que nao via com bons olhos a
consolidagdo de uma entidade paralela a bem-controlada OEA (Organizagdo dos
Estados Americanos), além de temerem que a CEPAL reduzisse a influéncia
estadunidense sobre os paises latino-americanos, através de orientagcbes e
aconselhamentos de cunho nacionalista (MORAES, 1995).

Raul Prebisch se torna secretario executivo da CEPAL somente em
1950, mas, no ano anterior ele escreve “O desenvolvimento econdmico da América
Latina e seus principais problemas” e orienta, na condicdo de consultor da CEPAL, a
feitura de um relatério intitulado “Estudo Econémico da América Latina”. Esses dois
textos colocaram as bases do pensamento cepalino; ali ja se encontravam as
principais teses que influenciariam um grande numero de pensadores dedicados a
tematica do desenvolvimento no continente.

Segundo Di Filippo, ha, nesses textos, seis pontos que os tornam
fundacionais, para o que ele chama de ELD (Escola Latino-americana de
Desenvolvimento). (1) Seu ponto de partida global para situar historicamente a
Ameérica Latina no interior de um processo mundial de desenvolvimento econémico;
(2) a centralidade analitica da questdo da propagacgao tecnoldégica oriunda das
revolugdes industriais; (3) a importancia conferida ao estudo do setor distributivo da
economia, tanto nacional quanto internacionalmente; (4) a caracterizagéo estrutural
da condicao periférica e de sua especificidade historica; (5) a necessidade de contar
com novas tipologias econémicas e sociais especificamente latino-americanas para
captar formas organizacionais e institucionais préprias da regiao e (6) a formulacao
de uma estratégia econdmica industrialista, aplicada ao pés-Guerra, como forma de
aumentar os niveis de vida e combater as desigualdades (2007, p. 126).

Todos esses itens estavam fundados no esquema tedrico da

clivagem centro-periferia que, grosso modo, expressava uma dindmica da economia
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internacional com tendéncia a favorecer os paises produtores de bens
manufaturados e, em consequéncia, criar gargalos para o processo de acumulagao
dos exportadores de produtos primarios, resultados da chamada deterioragdo dos
termos de troca. Nao tardou para notarem, é verdade, que a proposta que decorria
desse diagnéstico, a saber, a industrializagdo por substituicido de importagdes,
poderia gerar limites para o processo de desenvolvimento em determinadas
estruturas, sobretudo naquelas com maiores dificuldades para consolidar um
mercado interno. Mas, de todo modo, ndo escapava a Prebisch e aos demais
pensadores da CEPAL'", “que a questdo primordial deitava raizes nos
constrangimentos criados pela forma de insergao internacional” (FURTADO, 1991, p.
29).

Esse talvez esteja entre os dois principais pontos de apoio teérico da
abordagem cepalina: a forma como estava organizado o comércio internacional

tendia a gerar entraves para a expansao das economias periféricas.

Como nao reconhecer que os pregos dos produtos manufaturados que
circulavam no comércio exterior gozavam de crescente estabilidade - eles
sdo administrados no quadro de oligopdlios -, enquanto os pregos dos
produtos primarios exportados pelos paises do Terceiro Mundo continuavam
a ser objeto de desenfreada especulagdo? (FURTADO, 1991, p. 30).

O outro ponto de partida fundamental da teoria fundada na CEPAL é
a “redescoberta” da América Latina através de estudos comparativos dos diversos
paises da regido. A medida que o grupo reunia os dados nacionais dos diferentes
paises surgia uma visdo coerente do continente, surgia uma nova estrutura,
teoricamente mais completa: redescobriam a América Latina (FURTADO, 1985).
Detectavam que havia certos parametros estruturais que conformavam o

subdesenvolvimento de toda a regi&o.

' Nao ha coesdo absoluta, do ponto de vista tedrico, entre todos os pensadores ligados a CEPAL.
No entanto, entende-se que exista um relativo entendimento tedrico, mas, principalmente politico —
ja que estavam empenhados em propor caminhos para o desenvolvimento da regido — que
permite, para fins analiticos, investiga-los conjuntamente. Raul Prebisch, Celso Furtado, Jose
Medina Echevarria e Anibal Pinto estdo, seguramente, entre os principais nomes ligados a origem
do pensamento cepalino.
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Os males que afligem a economia latino-americana nao correspondem a
fatores circunstanciais ou transitérios. Sdo expressdes da crise da ordem de
coisas existente e da escassa aptiddo do sistema econdmico — por falhas
estruturais que ndo soubemos ou ndo podemos corrigir — para lograr e
manter um ritmo de desenvolvimento que corresponda ao crescimento da
populacdo e as suas exigéncias de rapido melhoramento (PREBISCH,
1963, p. 11).

O que explicava, entdo, a existéncia e a permanéncia desses
problemas estruturais? O cerne do argumento estava na configuragdo centro-
periferia, ou mais precisamente, nos elementos e na dindmica que formatavam tal
configuragdo. Para esses pensadores, portanto, a realidade latino-americana deveria
ser investigada considerando-se que suas instituigdes politicas e sociais foram,
quase sempre, transplantadas da Europa e que as economias nacionais existiram,

em grande parte da histéria, como fronteiras da economia central (FURTADO, 1968).

Ha um século que nossas economias se articularam com a economia
internacional e a metade da populagao ainda vegeta em formas pré-
capitalistas incompativeis com suas crescentes aspira¢gdes econdmicas e
sociais (PREBISCH, 1963, p. 12).

Isto €, havia algumas determinantes da relagédo centro-periférica que
geravam obstaculos ao desenvolvimento das estruturas subdesenvolvidas. No
entendimento desses pensadores, entdo, o Estado deveria assumir um papel
fundamental no processo de desenvolvimento. O argumento que sustenta essa
defesa radica no carater singular da estrutura social e econémica configurada a
partir do tipo de inser¢ao na economia internacional, e as frentes de atuagao do
Estado constituem uma plataforma programatica que, a despeito das possiveis
variagdes entre os paises, poderia ser tomada como orientacdo geral para escapar
aos estrangulamentos externos. Entre as principais formas, na visdo dos autores
cepalinos, para a intervengao estatal sobre as forgas do (sub)desenvolvimento pode-

se destacar:

[...] a acdo para a reforma da estrutura social para com ela remover os
obstaculos ao desenvolvimento; isso consiste principalmente em fazer uso
integral do potencial de poupanga, com o encorajamento da intensiva
utilizacdo da terra e do capital e a libertagdo do imenso potencial da
iniciativa individual [...] [Fora isso] temos a interferéncia do Estado como
indispensavel nas marcantes disparidades da distribuicdo da renda, que
devem ser remediadas progressivamente com o aumento da renda (CEPAL,
1968, p. 25).
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Na pratica, contudo, essas propostas ganham complexidade e nao é
necessario um profundo conhecimento histérico para saber que ampla parte desse
projeto ndo avangou na América Latina. Os entraves variam, certamente, de pais a
pais, mas, de modo geral, é possivel dizer que as principais barreiras eram criadas
quando se viam confrontados os interesses publicos, colocados no norte da
orientagcdo estatal e os interesses dos grupos privados privilegiados, direta ou
indiretamente, pelo Estado. Nesse sentido, cumpre ressaltar que a democracia nao

era fator negociavel no projeto cepalino de desenvolvimento.

Cuando Prebisch y Furtado, en la década de los cincuenta del siglo XX,
pusieron las piedras fundacionales del, asi denominado, ‘estructuralismo
latinoamericano’ lo hicieron considerando de manera implicita o explicita
que los principios, practicas e instituciones de la democracia eran un dato
indiscutible del ordenamiento permanente de las sociedades
latinoamericanas, y las transformaciones orientadas hacia el desarrollo
suponian transitar a través de las reglas de juego democraticas o acercarse
a ellas como ideal irrenunciable (DI FILIPPO, 2007, p. 145)

Este é, sem duvida, um ponto nodal do pensamento cepalino e que
acrescenta desafios significativos a efetivagcdo de seu projeto. Engendrar um
processo de desenvolvimento social e democratico passa pela consolidagdo de um
Estado e também de uma sociedade democraticos, 0 que demanda um processo de
longo prazo, ja que essas sdo mudancgas da esfera cultural, tanto quanto do ambito

institucional.

1.2.1 Celso Furtado e a Teoria do Subdesenvolvimento

O estruturalismo cepalino €, seguramente, uma das bases da nogao
de subdesenvolvimento de Celso Furtado, da qual se destacam dois elementos
fundamentais: o primeiro é a constatacdo de que o subdesenvolvimento nédo se
refere a um problema estritamente econémico, ele €, antes, expressao de complexas
relacbes econdmicas, politicas e sociais endégenas e exdgenas; o segundo ponto
diz respeito ao modo como ele € apreendido no processo de mudanga social, ou
seja, ndo em termos faseoldgicos como defendiam as teorias da monoeconomia, por
exemplo Rostow, mas como estruturagcdo singular decorrente do modo como se
expandiu o capitalismo moderno. Nesse sentido, Furtado segue de perto a tese

prebischiana do subdesenvolvimento como resultado de um desequilibrio na difusao



45

do progresso técnico que, por sua vez, € responsavel por dar configuracdo ao
sistema centro-periferia.

Segundo Furtado (1967), o advento da Revolugédo Industrial, na
Europa do século XVIII, representou uma transformagéo significativa na dindmica
econbmica mundial da época. Ademais, ela exerceu influéncia sobre o
desenvolvimento econdmico ulterior de quase todas as regides da terra. Isso se deu
através de sua expansao em trés dire¢des distintas.

‘A primeira marca a linha de desenvolvimento, dentro da prépria
Europa Ocidental, no quadro das divisbes politicas que se haviam cristalizado na
época mercantilista” (FURTADO, 1967, p. 159). O desenvolvimento econdmico,
nesse caso, significou a desarticulagdo da economia artesanal pré-capitalista.
Passava-se de uma economia com base em manufaturas para a chamada
maquinofatura.

A segunda linha de expansao do nucleo industrial se deu para fora
do continente de origem, ela buscou terras ainda desocupadas que tivessem
caracteristicas similares a do nucleo central, a Europa Ocidental. A expansao
atingiu, nessa segunda linha, paises como Australia, Estados Unidos e Canada. No
entanto, o0 modo como a difusdo do nucleo industrial atingiu esses lugares nao
diferia significativamente do processo original europeu. Com efeito, nesse momento,
as economias desses paises representavam prolongamentos do nucleo industrial
europeu (FURTADO, 1967).

Por fim, a terceira linha de expansao se deu em direcdo ao que se
chamou, posteriormente, de periferia do sistema capitalista. Eram regides ja
povoadas, algumas com alta densidade populacional e com modos de produgao
estabelecidos, mas todos fundados em dindmicas econdmicas pré-capitalistas. “O
contato das vigorosas economias capitalistas com essas regides dotadas de velhas
estruturas sociais, n&o se fez de maneira uniforme” (FURTADO, 1967, p. 160).

Os diferentes modos de impacto da economia capitalista sobre as
estruturas estabelecidas 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 configuragdo de estruturas econdmicas duais®, em que

uma organizagao social tradicional, relativamente porosa, absorve aspectos de um

2 0O conceito de dualismo estrutural foi objeto de varias criticas. Um contraponto interessante pode
ser lido em Oliveira (2003).
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processo de modernizagao (industrializagao, urbanizagdo, consumo, entre outros)
sem um rompimento absoluto das caracteristicas de base: mantém-se uma
engrenagem operacionalmente tradicional com elementos assimilados da
modernizagdo (CEPAL, 1963)?".

Cabe ressaltar que esse dualismo tradicional-moderno nao se traduz
por relagbes antinbmicas, isto €, as partes coexistem e se interpenetram; é o que
Francisco de Oliveira (1983) chamou de contradicdo sem negacdo. Esse tipo de
formacédo € um dos pilares do conceito de subdesenvolvimento que, como dito na

Introducao deste trabalho, ndo se encerra nas definicdbes econdmicas.

Em sintese, 0 que caracterizou a formagao da periferia foi a dinamizagao da
demanda — a modernizacdo — em condi¢cdes de um relativo imobilismo
social causado pelo lento desenvolvimento das forgas produtivas. O que
veio a chamar-se de subdesenvolvimento ndo é outra coisa sendo a
manifestacdo dessa disparidade entre o dinamismo da demanda e o atraso
na acumulagao reprodutiva. Este tem origem na forma de insergdo no
sistema de divisdo internacional do trabalho e o primeiro na penetragao dos
padrdes de consumo (FURTADO, 1980, p. 89-90)

A teoria do subdesenvolvimento de Furtado tem, ainda, o mérito de
detectar que o tipo de inser¢dao na difusdo do progresso tecnoldgico pela via do
consumo de bens finais representa uma das formas de bloqueio de uma possivel
passagem do crescimento econémico a um processo de desenvolvimento
socialmente orientado (FURTADO, 1992). Entretanto, isso ndo se reproduz
tranquilamente sem uma distribuicdo agudamente assimétrica do poder interno. Com
isso, o conceito de subdesenvolvimento parece ganhar um fbélego explicativo
adicional. Furtado chega a afirmar em entrevista gravada ja nos anos finais de sua
vida que a teoria do subdesenvolvimento ainda permanecia incompleta (O LONGO,
2004). Pergunta-se: Por que essa desigualdade de poder e de renda é condicao
para o subdesenvolvimento?

Aqui, cabe retornar a questao posta no inicio do capitulo: De que
maneira o mito do desenvolvimento reforca as estruturas do subdesenvolvimento? O
que se compreende por mito do desenvolvimento, na concepgao de Furtado, € a
ideia de que o padrdao de desenvolvimento econdmico praticado pelos paises

centrais pode ser universalizado e o padrdo de consumo da populacdo desses

% Com relacdo ao texto citado, apesar de ser um trabalho institucional, portanto, sem indicagcéo
explicita de autoria individual, Armando di Filippo (2007) afirma que “sus ideas medulares y
redaccion estuvieron basicamente a cargo de José Medina Echavarria”.
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paises centrais pode ser estendido as grandes massas populacionais dos paises
periféricos. Isso representaria um caso de acesso a “modernidade” pela via do
consumo (modernizagédo dos padrées de consumo).

Para Celso Furtado, contudo, ha uma distingdo fundamental entre
modernizacao e desenvolvimento. Modernizacdo € entendido como a tentativa de
instituir um modelo de organizacdo socioeconémico ja estabelecido nos paises
centrais do capitalismo; ela se refere, portanto, a uma assimilagédo “do progresso
técnico quase exclusivamente no plano do estilo de vida, com fraca contrapartida no
que respeita a transformagao do sistema de produgao” (FURTADO, 1992, p. 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, econbmicas, politicas, etc.) do pais a partir de suas especificidades. Dai
que um projeto de desenvolvimento, que tenha em seu d@mago um projeto de
modernidade né&o pode abrir mao dos embates politicos que envolvam a diversidade
de forgas 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, p. 6).

Em suma, a medida que se alimenta o mito do desenvolvimento,
através da defesa da modernizacdo dos padroes de consumo, alimenta-se, ao
mesmo tempo, a defesa da concentragcdo de renda, 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 Mendonga (2000) sobre a estrutura da desigualdade e da
pobreza no Brasil, do final da década de 1970 ao final dos anos 1990s, 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 concentracdo de renda onde os individuos que correspondem a parcela
dos 20% mais ricos da populagao se apropriam de uma renda média entre 24 e 35
vezes superior a dos 20% mais pobres” (BARROS; HENRIQUE e MENDONCA,
2000, p. 136). Vale dizer, o Brasil esta longe de ser um pais pobre, mas revela-se

extremamente injusto e desigual, ao mesmo tempo rico e subdesenvolvido.
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Furtado nos lembra, na mesma de linha de raciocinio dos autores
acima citados?, que as investigagdes baseadas numa abordagem histdrica
evidenciam “que o crescimento da produtividade [...] [esta] longe de ser condig&o
suficiente para que se produza o verdadeiro desenvolvimento, o qual conduz a
homogeneizagao social®” (1992, p. 45).

O que quer dizer que, diversamente das economias centrais em que
0 avango na acumulagdo criou as condicdes para atingir certo grau de
homogeneizagdo social, por via da escassez de mao-de-obra, que permitia uma
eficaz pressdo da classe assalariada por aumento na participagdo do incremento
produtivo (FURTADO, 1992); na periferia, de modo geral, ainda que tenha havido
aumento da produtividade e assimilagdo de novas técnicas, essa condicdo nao
conduziu a niveis sequer medianos de homogeneizagdo social, ao contrario,
‘engendrou a marginalizagdo social e reforgou as estruturas tradicionais de
dominacao ou substituiu-as por outras similares” (FURTADO, 1995, p. 6). Por isso,
Furtado aponta, relacionada as economias periféricas, a existéncia de uma dupla
crise, a decorrente do proprio sistema capitalista, com o avanco incontido da
racionalidade instrumental em detrimento da inventividade criativa, e a especifica
das estruturas periféricas, em que uma gama de mazelas sociais se reproduzem
insistentemente, ainda que haja crescimento da economia nacional.

Mesmo a tese da industrializacdo, bastante defendida pelos
pensadores cepalinos nas primeiras décadas do pds-Guerra, se mostrou insuficiente

diante da rigidez do subdesenvolvimento.

A economia brasileira constitui exemplo interessante de quanto um pais
pode avangar no processo de industrializagdo sem abandonar suas
principais caracteristicas de subdesenvolvimento: grande disparidade na
produtividade entre as areas rurais e urbanas, uma grande maioria da
populacdo vivendo em um nivel de subsisténcia fisiolégica, massas
crescentes de pessoas subempregadas nas zonas urbanas, etc.
(FURTADO, 1974, p. 95).

22 O crescimento econdmico, evidentemente, representa uma via importante, apesar de lenta, para
combater a pobreza. Um crescimento de 3% ao ano na renda per capita, por exemplo, tende a
reduzir a pobreza em aproximadamente um ponto percentual a cada dois anos. [...] A realidade
atual da sociedade brasileira nos permite considerar [..] que a pobreza reage com maior
sensibilidade aos esforgcos de aumento da equidade do que aos de aumento do crescimento”
(BARROS; HENRIQUE e MENDONGCA, 2000, p. 139).

% «0O conceito de homogeneizacao social ndo se refere a uniformizagdo dos padrbes de vida, e sim a
que os membros de uma sociedade satisfazem de forma apropriada as necessidades de
alimentacao, vestuario, moradia, acesso a educacao e ao lazer e a um minimo de bens culturais”
(FURTADO, 1992, p. 38).
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A industrializacdo substitutiva, opgdo escolhida pelo Brasil para
tentar escapar da armadilha do subdesenvolvimento, era a época a mais viavel. Uma
outra saida exigiria o rompimento com o processo de modernizagdo, o que nao se
realiza, diz Furtado (1992), sem convulsdo social, em razdo da magnitude de
interesses que pde em choque. O processo de modernizacdo era, entdo, quase
inevitavel, assim como sua consequéncia direta, a tendéncia a reproducado dos
parametros do subdesenvolvimento. Com efeito, esse processo acentuou a
concentragdo de renda e de riqueza ja existente na medida em que acessa as
benesses da modernizagdo somente a parcela da populagao que controla o setor
industrial afetado pelos aumentos de produtividade.

Nesse sentido, um projeto de modernizagdo, se bem que possa
engendrar um crescimento da renda nacional, e mesmo da renda per capita, néo
garante efetivamente um enfrentamento aos 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, no maximo, € que ha uma tendéncia nessa direcao
(FURTADO, 1992).

A dinamica econbémica do subdesenvolvimento €, seguramente,
muito mais complexa do que foi exposto aqui. No entanto, o que interessa é dar
centralidade as linhas mais gerais e as decorréncias sociais do fenébmeno. Isso
porque se adentrara, a partir de agora, nas questdes relativas as possibilidades de
superacao do subdesenvolvimento, aos possiveis agentes dessa transformacéo e

aos percalgos e desafios que esses agentes devem enfrentar.

1.2.2 O Projeto de Desenvolvimento Social: aspectos centrais

Considerados os elementos postos pela teoria do
subdesenvolvimento, o passo adiante dado por Furtado, passo que lhe é caro em
razao do carater eminentemente politico do qual se reveste, € a proposi¢gao de uma
saida normativa para as condigdes impostas pelo subdesenvolvimento. Surge dai, a
concepgao de desenvolvimento social que, assim como o conceito de
subdesenvolvimento, ndo €, de modo algum, um conceito simples, tampouco o0 € um

conceito estatico. As impressdes do autor desta pesquisa indicam que o conceito de
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desenvolvimento social foi-se (re)desenhando a medida que se iam revelando as
camadas mais profundas do subdesenvolvimento.

Este ultimo, como o deus Jano, explica Furtado (1992), olha tanto
para frente como para tras, ndao tem direcido definida no processo de mudanca
social. Trata-se, em verdade, de um “impasse histérico que espontaneamente nao
pode levar sendo a alguma forma de catastrofe social” (FURTADO, 1992, p. 57).
Nao por outra razdo, Furtado insistiu, principalmente em seus escritos de ultima
fase, na necessidade de um projeto politico emanado da sociedade. Isso exige que
nos desviemos da légica dos meios e construamos alternativas politicas criativas.
“Nada é mais caracteristico da civilizac&o industrial do que a canalizagao privilegiada
da capacidade inventiva humana para a criagdo de técnicas” (1995, p. 5). No
entanto, na visao de Celso Furtado desenvolvimento diz respeito a um processo

essencialmente distinto.

E quando a capacidade criativa do homem se volta para a descoberta de
suas proprias potencialidades , quando se empenha em enriquecer o
universo de que participa, que cabe falar de desenvolvimento (1995, p. 5).

Sendo assim, em que consiste a proposta de desenvolvimento social
pensada por Celso Furtado? E mais, que agentes podem engendrar um processo de
desenvolvimento capaz de superar as barreiras do subdesenvolvimento? As
respostas a essas indagagdes parecem ser flexiveis o bastante para se alterarem a
depender da sociedade em questdo. Para o Brasil, explica Celso Furtado, a
estratégia deve passar por um exame contextual, mas, no limiar do século XXI, o

primeiro passo ainda consistia em:

[...] reverter o processo de concentragédo patrimonial e de renda que esta na
raiz das distor¢gbes sociais que caracterizam o Brasil. Nosso pais se
singulariza por dispor de consideravel potencial de solos araveis nao
aproveitados, fontes de energia e mao-de-obra subocupada. Esses fatores
dificilmente se encontram em outras partes do planeta. Ao mesmo tempo,
abriga dezenas de milhdes de pessoas subnutridas e famintas (FURTADO,
1999, p. 11).

Ressalta-se que significativa parte da pobreza brasileira é resultado
muito mais da extrema desigualdade do que da escassez de recursos.

Recentemente divulgou-se que o Brasil alcangara o posto de sexta maior economia
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do mundo, ou mais precisamente, o sexto maior PIB do planeta®, passando paises
como o Reino Unido, antigo centro da economia mundial. No entanto, até 2004, o
pais figurava entre os oito paises mais desiguais do planeta e em 2006 permanecia
entre os 10 (PNUD/2006). Adentramos o século XXI com cerca de 53 milhdes de
pobres — algo em torno de 34% da populagédo — entre os quais havia um contingente
de aproximadamente 22 milhées de indigentes (FURTADO, 2002). Os dados
representam, certamente, as contradicbes da ideia de desenvolvimento e, além
disso, demonstra com clareza que o subdesenvolvimento, com efeito, caminha junto
ao processo de desenvolvimento. Por isso, na concepg¢ao de Furtado do inicio da
década de 2000, o Brasil ainda estava longe do verdadeiro desenvolvimento, aquele
que beneficia a sociedade em seu conjunto. Atravessar as barreiras do
subdesenvolvimento, diz ele, € uma tarefa que exige um esforco de criatividade
politica concomitantemente estimulada pela vontade coletiva (FURTADO, 2002a).

Constata-se, pois, que o que se chama atualmente de sociedade
civil, ou, aquele setor societal independente do Estado e autbnomo o suficiente para
balizar a agenda social e politica da sociedade, assume um papel fundamental na
proposta do desenvolvimento social, muito embora ai resida 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
dindmica politica nacional, apresenta tragos singulares que bloqueiam,
historicamente, o avango dessa dimensdo inescapavel do processo de
desenvolvimento social: a consolidagdo de uma sociedade e de um Estado
democraticos.

A concepcgao do desenvolvimento social ndo apresenta, assim, um
modelo pronto a seguir, 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 desse ponto de partida € o processo de

diagndstico dos entraves estruturais. Esses, como dito, ndo se manifestam da

2 A noticia baseou-se em estudo de uma empresa de consultoria britanica (Centre for Economics
and Business Research). Fonte: http://www.cebr.com/
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mesma forma em todos os paises, mesmo dentro do mesmo continente; sao
essencialmente historicos.

2) O Estado assume papel fundamental: a tese da deterioragdo dos
termos de troca e dos desniveis de poder da configuragdo centro-periferia foram
basilares para a atribuicdo de agente fundamental ao Estado no periodo apds
Guerra. Percebeu-se, gradativamente, que a superagao desses entraves passava
pela existéncia de um grau de autonomia econdémica que pudesse limitar ao maximo
a drenagem do investimento “para fora”. Isto é, era preciso um tipo de atuagéo
estatal que fortalecesse a economia local.

Um outro ponto que diz respeito ao papel do Estado é a agao sobre
as formas de consumo das elites privilegiadas. E preciso, na concepgao de Furtado,
que haja estruturas de poder que bloqueiem ou dificultem a absor¢do do potencial
de investimento “pelo processo de reproducido dos padrbes de consumo dos paises
ricos e assegurem um nivel relativamente alto de investimento no fator humano,
abrindo caminho a homogeneizagédo social” (FURTADO, 1998, p. 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 atuagao do
Estado, no sentido da desconcentragao da renda e da riqueza, e que ilustram com
precisédo a ideia de que o desenvolvimento € um problema essencialmente politico.

3) A sociedade assume papel fundamental: em que medida ainda é
possivel e vidvel resumir essa problematica a ideia de projeto de nacao é algo a ser
refletido minuciosamente?. Entretanto, a nogcdo de desenvolvimento social esta
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 forgas preventivas e corretivas nos processos de excessiva concentragédo de
poder” (FURTADO, 1998, p. 54). Desarticular as estruturas de poder é tarefa de
longa duragcdo. Raymundo Faoro (2008; 2001; 1994) demonstrara isso em seus
estudos sobre o padrdo de dominio vigente no Brasil desde os primeiros tempos de
nossa existéncia como pais politicamente independente.

4) A importancia da dimensao cultural: nesta dimensdo sao

formadas as condi¢cdes para a execugdo do item 3; € fundamental que se engendre

% 0O controverso problema do enfraquecimento do Estado e da separagdo deste com a nagdo monta
o pano de fundo da problematica do projeto de nagdo e do papel do Estado. Reflexbes que
mapeiam essa discussao pode ser vista em Bauman (2000), Furtado (1998) e Rezende (2007).
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um processo de reversao da légica da dindmica societal; € fundamental também que

se passe de uma logica dos meios para uma légica 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 civilizagdo, deslocar o seu eixo da légica dos meios a
servico da acumulagao, num curto horizonte de tempo, para uma légica dos
fins em fungcdo do bem-estar social, do exercicio da liberdade e da
cooperagao entre os povos (FURTADO, 1992, p. 76).

O modo através do qual esse processo pode se realizar é objeto de
amplo debate. Seguramente ndo ha um modelo instituido. As transformagdes
culturais — a antropologia ja nos ensinou — sédo, geralmente, lentas. A logica dos
meios vem dominando as dinamicas societais ha séculos e da sustentacdo ao
capitalismo ha mais de duzentos anos. Criagdo de canais de participacdo da
sociedade; investimento no setor educacional publico; criacdo de uma cultura
publica (institucional) de compreensao e valorizagdo (e nao criminalizagdo) dos
movimentos sociais; organizacdo de uma sociedade civil com projetos coletivos.
Todos esses elementos podem agir no deslocamento da légica dos meios para a
l6gica dos fins.

5) O éxito esta atrelado a ideia de homogeneizagao social: a nogao
de homogeneizagdo ¢é também histérica. Celso Furtado (1992) conceitua
homogeneizagéo social como aquela condicdo em que ha satisfagdo apropriada das
necessidades de alimentacao, vestuario, moradia, educagao, lazer e acesso a um
pacote minimo de bens culturais pelo conjunto da sociedade. Isso nao significa
uniformizacdo dos padrbes de vida, antes, trata-se da inexisténcia da pobreza, tal
como compreendida por Sonia Rocha, como fenbmeno multidimensional e historico.
Isto é, a conceituagdo e a medicdo da pobreza, assim como da homogeneizagao
social, “é resultado de analise sensata e cuidadosa de cada realidade social
especifica” (ROCHA, 2005, p. 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. Definigdes altamente genéricas, como aquelas baseadas
no conceito de renda, podem causar distor¢des relevantes, até mesmo para a nogao
de desenvolvimento.

Conquanto sejam pontos especificos da proposta de
desenvolvimento social, é preciso compreendé-los em relagcdes de interdependéncia,

eles se condicionam mutuamente, o que empresta bastante complexidade a
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efetivagdo do desenvolvimento. Complexidade esta que parece crescer a medida
que o sistema capitalista avanca no sentido da globalizagao. Isso porque alteram-se
as configuragcdes 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 se quiser examinar a problematica do desenvolvimento.

A proposta de desenvolvimento social construida por Celso Furtado
ao longo de sua vida intelectual e politica consiste, efetivamente, em desvendar um
modo de criar as condigdes que levassem a superacdo do subdesenvolvimento.
Cumpre ressaltar que para ele a concepg¢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, p. 3, grifo
nosso). Necessita-se, assim, elaborar caminhos para a construgdo de formas
superiores de convivéncia social mediante projetos coletivos.

Compreender o fenbmeno do subdesenvolvimento com mais
precisdo — posto que seja uma tarefa que permanece inacabada — auxilia na
elaboragao do projeto de desenvolvimento. A teoria do subdesenvolvimento pensada
pelos intelectuais cepalinos colaboraram, certamente, para a 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, nao foi a
unica, e talvez nem mesmo a principal, dentro do cenario internacional que buscava
alternativas para os problemas tipicos dos paises periféricos. Outro pensador
oriundo de um pais periférico, Amartya Sen, viu sua proposta ganhar mais
materialidade politica do que viu Furtado.

Se bem que tenham teorias sobre o desenvolvimento relativamente
distintas, Celso Furtado e Amartya Sen dividem um (entre muitos possiveis) ponto
de partida em comum, qual seja, a tentativa de aliar uma teoria econémica com
compromisso ético e moral. E certo que, sobretudo de um ponto de vista
metodolégico, as distingdes acabam desaguando em propostas divergentes, isso
porque ambos os pensadores dedicaram-se a preocupagdes propositivas. Ademais,
parece correta a percepcao de que nos escritos finais de Celso Furtado, a partir da
publicagdo de "Brasil: a construgéo interrompida” (1992), ha uma aproximagéo maior

entre eles. Diz ele, neste texto:
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Em feliz incursdo no amago do problema, o economista hindu Amartya Sen
demonstrou com clareza que o problema das fomes epidémicas e da
pobreza endémica em areas do mundo atual ndo seria resolvido mediante o
aumento da oferta de bens essenciais nos paises concernidos. E o que ele
chamou de entitlement approach, ou seja, o enfoque da habilitacao
(FURTADO, 1992, p. 55).

Esse tipo de abordagem procura, também, escapar das armadilhas
do mito do desenvolvimento. Faz com precisédo a distingdo entre desenvolvimento e
crescimento econdmico e, ademais, opera com um conceito historico e
multidimensional de pobreza. Com o conceito de habilitagcdo, diz Furtado, Sen faz
compreender que os problemas da pobreza e da fome nao encontram solugao no
simples aumento da oferta de bens essenciais; além dessa, que € uma questdo de
politica econbmica relevante, as pessoas precisam estar habilitadas, seja por um
titulo de propriedade, seja por uma insergcdo qualificada no sistema produtivo
(FURTADO, 2002a).

Ora, ha sociedades em que esse processo de habilitacdo esta bloqueado. E
0 que se passa com populagdes rurais sem acesso a terra para trabalhar ou
devendo pagar rendas escorchantes para ter esse acesso. Da mesma
forma, ha populagbes urbanas crescentes nao habilitadas ao acesso a
moradia. Trata-se de uma situagéo estrutural que nao encontra solugio nos
mecanismos de mercado (FURTADO, 2002a, p. 16-17).

Isso porque o bloqueio das habilitagdes é resultado, em grande
parte, de uma estrutura patrimonial concentradora de renda e de poder. Modifica-la
requer, certamente, esforgo politico e apoio da opinido publica (FURTADO, 2002a).

No entanto, a despeito desses pontos de convergéncia, ha
significativas divergéncias da abordagem seniana com relagdo a proposta de
desenvolvimento social que apresentamos acima. Para o enfoque da habilitacéo, é
menos 0s chamados parametros estruturais e mais os bloqueios de capacidade que
geram entraves ao desenvolvimento. Nas discussdes que seguem, procurar-se-a
examinar os tragos principais da proposta teérica de Amartya Sen e, em seguida,
analisar em que medida ela € apropriada pelo PNUD para o langamento da ideia de

desenvolvimento humano.
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1.3 A ABORDAGEM DAS CAPACIDADES: FUNDAMENTOS TEORICOS E O DESENHO
PROPOSITIVO

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

Um dos pilares sobre o qual se alicercara a teoria seniana do
desenvolvimento € a nogcado de que a riqueza material ndo constitui um fim para o
desenvolvimento; isso nao significa, diga-se desde ja, que o pensador indiano ignora
a importancia do fator crescimento para o processo de desenvolvimento. Em texto
da década de 1980, ele ja sublinhava que dificimente se podia negar que o
crescimento econdémico € um aspecto do desenvolvimento, aspecto que, com ou
sem razao, 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 preocupagdes com o
crescimento econbmico 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 sao dirigidos nado mais aos
entraves de natureza estruturais, tais como concentragdo da renda e da riqueza, e
sim aos agentes com potencial de alterar os quadros historicamente desfavoraveis
as parcelas mais pobres das sociedades.

O ponto de partida tedrico, portanto, tem a seguinte formulagao: se

as sociedades modernas sado heterogéneas (ou complexas) e as pessoas
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apresentam, individual e socialmente, diferencas inescapaveis e desigualdades
arraigadas, que aspectos da vida social deve ser objeto dos esforgos igualitarios?
Essa € a pergunta-chave de Sen: ‘igualdade de qué?’. A resposta busca, entao,
argumentar a favor de um espago considerado fundamental para que se tenha
igualdade; este espago, para ele, € o espago das capacidades. Antes de entrar
especificamente no entendimento deste conceito, entendamos o raciocinio do

argumento seniano.

Os seres humanos diferem uns dos outros de muitos modos distintos.
Diferimos quanto a caracteristicas externas e circunstanciais. Comegamos a
vida com diferentes dotacées de riqueza e responsabilidade herdadas.
Vivemos em ambientes naturais diferentes — alguns mais hostis que outros.
As sociedades as quais pertencemos oferecem oportunidades bastante
diferentes quanto ao que podemos ou nao fazer (SEN, 2008, p. 50).

Esta implicada, a partir do pressuposto da heterogeneidade dos
arranjos sociais modernos, a nogdo de que a busca de igualdade em determinado
espaco significa, quase sempre, desigualdades em outros, ou seja, desigualdades
fundadas em outras variaveis focais®®; isso parece relevante para avancarmos no
exame tedrico 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-se as contemporaneas situagcbes infraestruturais, por
exemplo, por que passam muitas das regides periféricas, fica evidente que havera
desniveis de bem-estar porque algumas pessoas, aquelas que moram em lugares
livres de doencas como a malaria, ou aquelas pessoas que nao estido expostas a
condigdes insalubres, certamente transformardo com mais facilidade renda em bem-
estar?’, vale dizer, 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.

O principio tedrico, assim, esta fundado numa divergéncia com o

chamado institucionalismo transcendental, isto €, aquela corrente do pensamento

% «p 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 satisfagdo 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, entdo, € a variavel que o pesquisador prioriza ao comparar pessoas diferentes.

# Nzo se esta operando com uma conceituacdo objetiva de bem estar, antes, parte-se do
pressuposto de que Sen esta se referindo as pessoas de um mesmo grupo social, ou seja, que
dividem a mesma nogao simbdlica de bem estar.
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politico fundada no contratualismo de matriz hobbesiana e que desagua, segundo
Sen (2011), em abordagens da justica que visam identificar regras e instituicoes que
ordenem de forma justa as dindmicas societais. A via alternativa, na qual Sen se
insere, é a corrente da comparacgéo focada em realiza¢cées que desloca o foco das
instituicdes e o direcionam para os comportamentos sociais possiveis diante das

instituicdes existentes.

Nao deveriamos também examinar o que surge na sociedade, incluindo os
tipos de vida que as pessoas podem levar de fato, dadas as instituicbes e
as regras, e também outras influéncias, incluindo os comportamentos reais,
que afetam inescapavelmente as vidas humanas? (SEN, 2011, p. 40)%.

Por isso, Sen realizou o esfor¢co de elaborar uma variavel focal que
fosse capaz de reduzir ao maximo a desigualdade decorrente da igualdade. “A
igualdade no que é visto como o ‘nucleo’ é invocada para uma defesa arrazoada das
desigualdades resultantes nas ‘periferias’ distantes” (SEN, 2008, p. 50). O cerne da
questao diz respeito, assim, ao processo de eleicdo dessa variavel nuclear. Sobre
qual aspecto da multifacetada realidade social devem ser concentrados os esforcos
igualitarios?

Sua resposta a pergunta fundamental “igualdade de que?” dira 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. Noutros termos,
capacidade para alcancar os funcionamentos que cada um considera como
constitutivos de um bem-estar. O desenho geral da proposta considera, assim, as
condi¢gbes individuais de uma pessoa, no interior de um arranjo social, tendo em
conta dois pontos de vista, a saber, “1) el bienestar, definido por los logros y
funcionamientos valiosos alcanzados, y 2) la libertad, definida por las oportunidades
reales que la persona tiene de alcanzar el bienestar” (TOBOSO MARTIN; ARNAU
RIPOLLES, 2008, p. 77).

Por tras da proposta seniana ha um suporte tedérico bastante sdlido;
uma complexa discussao que fundamenta a chamada teoria da escolha social,

construto através do qual o autor foi laureado com o Nobel de Economia em 1998.

2 Cumpre deixar claro que Sen, embora colocasse Rawls entre os institucionalistas transcendentais,
admitia que o legado deste ultimo extrapolara os limites deste enquandramento. Tanto Rawls como
Kant, diz Sen: “participaram de investigagdes institucionais transcendentais, mas também
forneceram analises abrangentes dos requisitos das normas comportamentais” (2011, p. 37).
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Por ora nao cabe adentrar em profundidade nessa discussdo, mas cumpre sublinhar
que Sen ja se ativera a complexidade que envolve a problematica das escolhas,
presente no processo de valorizagao dos funcionamentos, desde a década de 1980.

De acordo com o autor de “Desenvolvimento como liberdade”, ndo é
facil compreender os meandros do interesse de um individuo, sen&o inserindo-o num
ambiente social. Os valores, gostos, interesses de qualquer pessoa, certamente, tém
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
informacéo “adicional de que mesmo aquilo que vemos como nosso interesse pode
conter varios componentes ‘sociais” (SEN, 1988, p. 362, grifo no original).

Essa compreensdao é de fundamental relevancia para refletirmos
sobre o processo de valorizagdo dos funcionamentos, uma das bases da abordagem
da capacidade. A seguir, apresentar-se-a os conceitos principais da teoria seniana e

a forma como eles operam conjuntamente no interior do esquema tedrico.

1.3.1 Capacidade e funcionamentos: os conceitos fundamentais da teoria de

Amartya Sen

Por que igualar capacidade, na concepgao de Sen, € algo mais justo
do que igualar renda ou bens primarios, por exemplo? Que nogao de justica esta
envolta na proposi¢cdo teorica do pensador indiano? Em que medida a ideia de
investir na igualdade de capacidade pode resultar na minimizagcdo de outras
desigualdades? Que agentes tém potencial para levar a cabo esse processo de
“capacitagao”?

Todas essas questdbes devem permear o exame da proposta
seniana, embora se saiba de antemdo que ndo se esgotara nenhuma delas neste
trabalho. Isso porque a andlise do enfoque da capacidade aqui tem o objetivo
especifico de colaborar para o entendimento do conceito de desenvolvimento
humano. Portanto, se bem que se corra certo risco de incorrer numa analise
superficial, tentar-se-a interpretar os pontos mais centrais da chamada abordagem

da capacidade.
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Capacidade e funcionamentos®® s3o, de fato, conceitos
complementares e, como esclarece o autor em “A ideia de justi¢ca”, fazem parte de
um esforgo para enfrentar a problematica da justica e o combate a injustiga, mas nao
se inscrevem no debate acerca da “natureza da justica perfeita” (SEN, 2010, p. 11).
Nao se trata, com efeito, de uma discussado puramente do campo da filosofia politica,
ainda que exista o dialogo com essa area. Um de seus principais interlocutores,
John Rawls, é uma referéncia expressiva da filosofia politica contemporanea, mas
Sen entende que assim como é insatisfatéria a elaboragéao filoséfica de um conceito
de justica praticamente inaplicavel, também nao basta restringir as proposi¢coes as
deficiéncias institucionais; muitas das questdes de injustica dizem respeito, explica
ele (2011), a tragcos comportamentais. Sem cair na armadilha das dicotomiza¢des
radicais, o autor tem consciéncia de que tanto o comportamento individual e social
como as instituicdes exercem papel relevante na abordagem das capacidades, mas
o primeiro nao pode ser substituido pelo segundo.

O eixo da abordagem, portanto, s&o as realizagées sociais e as
liberdades para concretiza-las, considerando-se as sociedades e as pessoas
realmente existentes. O entendimento da proposicdo, a partir daqui, requer o
esclarecimento de alguns conceitos-chave. As ideias de capacidade e de
funcionamentos tem contornos bastante especificos.

O conceito funcionamentos, primeiramente, diz respeito ao leque de
coisas que qualquer pessoa possa considerar, razoavelmente, de alguma valia fazer
ou ter. Entre os funcionamentos valorizados podem estar algumas situagées mais
elementares “como ser adequadamente nutrido e livre de doengas evitaveis, [ou] [...]
atividades ou estados pessoais muito complexos, como poder participar da vida da
comunidade e ter respeito proprio” (SEN, 2000, p. 95).

A ideia de capacidade, assim, € operacionalizada ao redor das
possibilidades de efetivacdo dos funcionamentos. Nas palavras de Sen, capacidade
€ um tipo de liberdade: “a liberdade substantiva de realizar combinagdes alternativas
de funcionamentos” (SEN, 2000, p. 95). Este é, efetivamente, como se viu na

introducédo deste trabalho, o conceito-chave para a saida normativa seniana. Ele

% Na literatura atual sobre a teoria de Sen ha autores que traduzem capability por “capacidade”,
outros por “capabilidade”, outros ainda optam por ndo traduzir porque no portugués ndo ha uma
palavra adequada para o conceito. O significado usual de capacidade, como “ser capaz de”, ou
“ser apto a”, seguramente nao traduz adequadamente o conteudo da ideia original. Neste trabalho
optar-se-a por usar as tradugdes mais correntes: capacidade (capability) e funcionamentos
(functionings).
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desloca a centralidade do nivel de bem-estar de fato alcangado individualmente para
a liberdade que cada pessoa tem de efetivar suas escolhas de vida. Tais liberdades
sdo, entédo, fatores basicos da analise do desenvolvimento como liberdade. Assim, o
foco se volta para o processo de expanséo das capacidades das pessoas levarem o

tipo de vida que, com suas razdes, valorizam.

Essas capacidades podem ser aumentadas pela politica publica, mas
também, por outro lado, a dire¢cdo da politica publica pode ser influenciada
pelo uso efetivo das capacidades participativas do povo. Essa relagédo de
mé&o dupla é central na analise (SEN, 2000, p. 32 — italicos do original).

Outro ponto que merece atencdo nessa ideia € que aparece ai o
individuo na condigdo de agente, o que significa dizer que os funcionamentos nao
dizem respeito as coisas elencadas por técnicos, por intelectuais, etc., como
razoavelmente valiosas, ao contrario, trata-se das coisas valorizadas por aqueles
que vivenciam as realidades sociais das mais diversas. A insercdo dos individuos
como agentes do processo é relevante para a abordagem da capacidade justamente
porque os individuos sao imbuidos de capacidade politica, sao atores politicos.

Contudo, ainda resta questionamentos acerca do processo de
valorizagdo dos funcionamentos. Sen parece conceder relativa autonomia para a
escolha individual dos funcionamentos valorizados. Embora ele cite as relativas
determinagdes sociais que agem sobre as escolhas, entende-se que é mais
produtivo — do ponto de vista analitico — entender essas escolhas como resultado de
uma interagcdo entre individuo e sociedade, mas que as proprias escolhas sao
atravessadas por relagdo de poder. O autor de “A ideia de justica” adentra esse
problema através da contraposi¢cdo aos institucionalistas transcendentais, mas o
enfoque das realizagdes no nivel dos comportamentos ndo parece equacionar um
elemento-chave dos processos de valorizacdo dos funcionamentos, a saber, os
desniveis de poder internacionais e intranacionais.

Uma possivel chave para compreender o problema das valoragdes
de funcionamentos da teoria seniana talvez esteja na intrincada relagao existente

entre valores e poder. Zygmunt Bauman e Tim May afirmam:

Podemos ter a habilidade de monitorar nossas agdes, mas a gama de
liberdades de que desfrutamos para conseguir concretizar essas agdes é
diferencialmente distribuida. De modo muito simples, as pessoas possuem
diversos graus de liberdade (2010, p. 102).



62

O fato de possuirem esses graus distintos resulta, com efeito, das
desigualdades sociais (renda, saude, educacdo, seguranga, etc.). Em outras
palavras, algumas pessoas desfrutam de um leque mais amplo de escolha porque
possuem mais recursos, “e podemos nos referir a isso em termos de poder”
(BAUMAN; MAY, 2010, p. 102, grifo no original).

Até aqui essa abordagem apresentada por Bauman e May nao se
distingue substancialmente da teoria seniana. Conquanto o pensador indiano n&o
trate da tematica nesses termos, sua proposta diz respeito a uma forma de combater
as assimetrias de capacidade, que nao € outra coisa sendo uma forma de liberdade
de realizar as a¢des que valoriza. No entanto, Bauman e May parecem ir adiante ao
examinarem as determinacdes das assimetrias de poder ndo sobre as possibilidades

das escolhas, mas sobre o contetudo delas.

As acOes alheias afetam tanto os valores que informam os fins que
perseguimos quanto nossa avaliacdo de quéo realista é a possibilidade de
alcangarmos. O que chamamos de ‘realista’ e o que chamamos de ‘sonho’
sdo informados por nossas relagdes com os outros e com 0s recursos que
podemos esperar mobilizar em nossas agdes. Entretanto, para comego de
conversa, de onde vém esses valores? Afinal, por que atribuimos
recompensa especial a alguns objetivos e negligenciamos ou
menosprezamos outros? Os valores que nos orientam sado de fato de nossa
livre escolha? (BAUMAN; MAY, 2010, p. 103).

Entdo, parece mais produtivo olhar para a nogao de funcionamentos
desse ponto de vista, entendendo-se as valorizagdes como um processo complexo
que decorre da relagao entre individuo(s) e sociedade(s), o que exige do analista um
exame mais detido acerca de que tipo de sociedade € essa, qual o tipo de relagao
que ela estabelece no sistema internacional, entre outras questdes, mas sem deixar
de observar que tipo de relagdo de poder esta implicada nos processos de
valorizacao dos funcionamentos.

De acordo com Sen, é preciso olhar para a ideia de capacidade por
dois angulos distintos e inseparaveis “que sao (1) a realizagao de fato conseguida, e
(2) a liberdade para realizar’ (2008, p. 69). O tratamento conjunto dessas duas
perspectivas talvez seja uma das inovagodes tedricas de Sen para escapar ao dilema
“‘igualdade ou liberdade” (a sintese da concepgao € “igualdade de liberdade”). A
realizacéo diz respeito ao que conseguimos fazer ou realizar, ao passo que a
liberdade significa a oportunidade real de realizar aquilo que se valoriza com razao
(SEN, 2008).
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Cabe ainda sublinhar que Amartya Sen opera com uma nogao

bastante particular de agente. Diz ele:

Com oportunidades sociais adequadas, os individuos podem efetivamente
moldar seu préprio destino e ajudar uns aos outros. Nao precisam ser vistos
sobretudo como beneficiarios passivos de engenhosos programas de
desenvolvimento. Existe, de fato, uma sélida base racional para
reconhecermos o papel positivo da condigdo de agente livre e sustentavel —
e até mesmo o papel positivo da impaciéncia construtiva (SEN, 2000, p. 26).

Assim, conquanto seja possivel observar aproximacgdes relevantes
entre a teoria do desenvolvimento social, fundada na busca de caminhos para
superar o subdesenvolvimento, e a abordagem seniana da capacidade, ha também
aspectos divergentes significativos. A principal distingdo, assim parece, € o
deslocamento do foco da analise e a dai decorrente concepcdo de agente
fundamental da mudancga. O foco desloca-se das possiveis distorcdes estruturais

para comportamentos individuais das pessoas.

E importante salientar, contudo, que essa transferéncia nao é politico-
estratégica, mas baseada em principios, ou seja, os argumentos de Sen sao
tedricos e nao politicos, e o que ele faz € uma inflexdo radical do ponto de
vista analitico: ele consegue construir um conjunto de idéias em que o
centro da andlise sobre a pobreza e desigualdade ndo é mais a estrutura,
mas o individuo (MAURIEL, 2008, p. 123).

Mesmo que seja possivel discordar da interpretacdo geral que Ana
Paula Mauriel faz da teoria do desenvolvimento como liberdade de Amartya Sen (e é
esse 0 caso do autor desta pesquisa), ela parece ter razdo ao afirmar que Sen
realiza uma espécie de inflexdo analitica, deslocando o eixo da investigagcédo para o
individuo (se bem que a proposta seniana tente captar muito mais a
interdependéncia entre individuo e estrutural/instituicbes do que parece entender
Mauriel). Ademais, tal deslocamento, assim parece, ocorre justamente no plano
politico-estratégico, para usar a terminologia da autora, ja que no plano teérico, em
ultima instancia, a concretizacdo do desenvolvimento humano estaria implicada
numa completa reorganizacéo estrutural.

De qualquer maneira, a abordagem das capacidades de Sen
carrega, sem duvida, aspectos relevantes para refletir sobre o desenvolvimento e o
exposto aqui € apenas uma sintese de sua teoria, sintese feita com o intuito de

apontar as raizes teoricas do conceito de desenvolvimento utilizado pelo
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PNUD/ONU. A ONU, com seus programas, sao considerados, nesse contexto,
criadores de oportunidades sociais que fazem com que se expandam as
capacidades das pessoas (MAURIEL, 2008). A “equagdo” que opera por tras da
ideia de desenvolvimento humano diz que a garantia de universalizagdo de servigos
de saude e educacdo, entre outras capacidades, pode conduzir a melhorias na

qualidade de vida, mesmo com niveis relativamente baixos de renda.

1.4 INTRODUCAO AO CONCEITO DE DESENVOLVIMENTO HUMANO: INOVACAO OU
RENOVACAO CONCEITUAL?

No que diz respeito ao desenvolvimento, explica Richard Jolly et al.
(2004), a década de 1990 apresentou anos de recuo e ajuste, mas, por outro lado,
assistiu a um aumento significativo do interesse pelos direitos humanos e pela “boa
governanga” (good governance). Nessa esteira, as Nagdes Unidas fizeram um
esforco para resgatar sua participagdo como ator de peso na problematica do
desenvolvimento. Isso se deu, por exemplo, através da organizagao de conferéncias
e publicagdes internacionais, como An Agenda for Development langada em 1995
pela Secretaria Geral da ONU (JOLLY et. al., 2004), as UNCTAD>*® ou mesmo os
RDH.

Uma primeira caracteristica relevante a se considerar na concepg¢ao
de desenvolvimento humano é sua capacidade de generalizacdo. E certo que o
PNUD busca, quando é possivel, op¢des particulares para regides especificas, mas
o fundamento, o eixo conceitual € o mesmo: promover o aumento de capacidade e
liberdade das pessoas. O conceito de desenvolvimento humano comega a ganhar
notoriedade num momento em que ja aparentava estarem superadas as teses do
crescimento econdmico, ou do “derrame”, como diz Kliksberg (2002), em que se
acreditava que o alcance de metas macroecondmicas conduziriam, a partir de
determinado estagio, a desconcentragdo da renda e seus beneficios consequentes.
Ja ao final do século XX se tinha consciéncia de que o(s) caminho(s) para o
desenvolvimento &, ou sdao, muito mais complexos. Mas, que fatores emprestam a

nocéo de desenvolvimento humano a citada capacidade de generalizagao?

0 A primeira sessdo da UNCTAD realizou-se em 1964 e tem sido um férum de debate politico sobre
o desenvolvimento no interior da ONU. As sessbGes tém acontecido, a partir de 1992,
quadrienualmente.
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Nesse ponto o conceito de capacidade de Amartya Sen parece
fundamental. O RDH de 1990 da, em suas primeiras linhas, énfase ao
redirecionamento do foco do desenvolvimento: “o centro de todo desenvolvimento
deve ser o ser humano. O objeto do desenvolvimento € ampliar as oportunidades
dos individuos” (PNUD, 1990, p. 13, traducdo livre)*'. A énfase, portanto, explica
Srinivasan (1994), esta desde ja nas escolhas humanas, mais do que na provisao de
bens e servicos que os grupos desprovidos por ventura necessitem. Com efeito,
parte do poder de generalizagdo se deve ao foco nas capacidades. As chamadas
capacidades fundamentais, a saber, saude, educacio e renda, critérios de definicao
do IDH, tém certamente um alcance poderoso.

Assim, de acordo com Meghnad Desai, o conceito de
desenvolvimento humano deita raizes em dois fatores principais: (i) uma literatura
sobre desigualdade e pobreza, produzida desde os anos de 1970, da qual surgiu o
conceito de capacidade, e na qual se destacam autores como Amartya Sen e
Atkinson e (ii)) uma busca por um indicador/medidor n&o-econémico para o
desenvolvimento (1991, p. 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.

Desse ponto de vista parece correta a suposicdo de que a
concepgao de desenvolvimento humano é resultante, em alguma medida, do debate
sobre desenvolvimento que vem sendo travado 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?

Paul Streeten (1986), em interessante revisdo da chamada
economia do desenvolvimento, propds uma analise fundada em cortes dicotdmicos
(por exemplo: partidarios dos beneficios mutuos / partidarios do conflito; paradigmas
lineares / paradigmas nao-lineares, entre outros); isso porque a complexidade e
heterogeneidade das teorias envolvidas dificultavam a montagem de um quadro
didatico do debate. Nessa linha, um corte em especial, entre alguns possiveis,
parece colaborar no entendimento do elemento singular da abordagem do
desenvolvimento humano, qual seja, a énfase no investimento em capital humano / o

foco no investimento em capital social. De certa forma, este eixo analitico tem

¥ No original: “el centro de todo desarrollo debe ser el ser humano. El objeto del desarrollo es ampliar
las oportunidades de los individuos” (PNUD, 1990: 13).
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relagdo direta com a concepgdo de agente da qual comunga a proposta do
desenvolvimento humano.

“O conceito de capital social ainda esta mal definido, mas vem sendo
usado atualmente em analises da sociedade civil para designar o volume e a
intensidade das relagdes sociais cooperativas nas comunidades” (MIDGLEY, 2007,
p. 233). Trata-se da ideia de desenvolvimento de valores, ideais e praticas de
engajamento coletivo, sobretudo em ambito comunitario local. Entretanto, assim
como inumeros conceitos, inclusive o de desenvolvimento, também ele tem sua
ambiguidade pragmatica. Se, por um lado, ele pode favorecer o processo de
desenvolvimento social e politico, por outro, suas caracteristicas podem beneficiar o
crescimento do capital produtivo (SZRETER, 2007). Este segundo lado, digamos
assim, da moeda do capital social, pode favorecer, ele também, o desenvolvimento
social, sobretudo através da criacdo de empregos, elevagdo dos salarios e
dinamizacado das economias locais, entre outros fatores, mas como ja foi detectado
por muitos tedricos do desenvolvimento, este € um processo essencialmente
politico, o que significa que ele ndo se processa sem o confronto de interesses.

A nogao de capital humano, por seu turno, funda-se no argumento
de que o investimento nessa area tem resultado em aumento dos indices
econdmicos. “Pesquisas econométricas sobre os indices sociais de retorno dos
investimentos educacionais sdo hoje numerosas, e aceita-se em geral que o
desenvolvimento econdmico exige investimentos desse tipo em capital humano”
(MIDGLEY, 2007, p. 231). Saude e nutricdo também passaram a compor o quadro
de itens do capital humano que, além de promoverem o desenvolvimento
econdmico, contribuem para o bem-estar das coletividades.

Portanto, ao longo do exame dos relatérios, esse sera um dos
objetos da investigacao, juntamente com os trés critérios de referéncia que seréao
apresentados no capitulo seguinte, ou seja, buscar-se-a investigar como é
articulado, no interior dos relatérios ao longo das duas primeiras décadas, o foco no
capital humano e/ou no capital social para o desenvolvimento humano. Sabe-se, de
antemao, que os relatérios, em grande medida, concentram-se em promover o
investimento em capital humano, haja vista os critérios definidores do IDH. Por outro
lado, esse foco esta baseado na ideia de que o incremento em capital humano pode

engendrar um processo de formagao de capital social, o que poderia reverter as
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condicbes de pobreza, miséria e desigualdades vividas por muitas sociedades
(REZENDE, 2008a).

Em resumo:

A nogao de desenvolvimento humano [...] considera as preocupagdes dos
militantes do desenvolvimento que n&o eram atrelados a nogdes
economicistas, mas, que gostariam de aumentar a amplitude da rede de
compreensdo. Sem, no entanto, sacrificar os habitos de teorizagao rigorosa
pelos quais os economistas tém aprego. Precisamos acrescentar que um
relatério da ONU nao é o melhor lugar para exibir tal teoria, mas ela esta
formando o pano de fundo (DESAI, 1991, p. 351, tradug&o livre)®.

Nos capitulos seguinte analisar-se-ao os relatérios que compdem o
material da investigagdo atentando-se para os contornos politicos da proposta que
emerge dos documentos langados anualmente pelo PNUD. Obijetiva-se, ainda,
apreender o processamento historico do conceito de desenvolvimento humano, isto
€, como ele interpreta e ao mesmo tempo é ressignificado pelas alteragdes
conjunturais. Segue daqui preocupagdes chave para o desenrolar da pesquisa: De
que modo a nogado de desenvolvimento humano renova o modo de abordar
problemas que acompanham a histéria do Brasil e, certamente, de outros paises
periféricos, ha séculos. Ou, noutra chave, como o conceito de desenvolvimento
humano propde a renovagao da agenda politica relativa ao desenvolvimento e como

se pode problematiza-la em face das estruturas sociais do mundo subdesenvolvido.

*2 No original: “The notion of human development [...] takes on board the concerns of those
development activists who are not wedded to economistic notions but would like to cast their net
wider. It does not however sacrifice the habits of rigorous theorizing that economists like. We need
hardly add that a UN report is not the best place to display such theorizing but it is there in the
background” (DESAI, 1991, p. 351).
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CAPITULO 2

A PRIMEIRA DECADA (1990-2000):
SURGIMENTO E CONSOLIDACAO DA PROPOSTA

A nocao de desenvolvimento humano que hoje é central para as
atuacdes do PNUD teve suas primeiras apari¢des oficiais em 1990. Desde entado, o
principal meio de divulgagdo do conceito, acompanhado de seu indice (IDH), tém
sido os Relatérios de Desenvolvimento Humano, langados anualmente.

Antes de iniciar o exame dos documentos, cabe uma breve
consideragao sobre o tipo de documento que séo os relatdérios lancados pelo PNUD.
Ainda que seja possivel considerar que ha uma linha convergente que orienta os
escritos dos documentos, isso ndo autoriza o pesquisador a toma-los como bloco
fechado de ideias. Ao contrario, € possivel verificar que ha um embate politico no
interior dos proprios relatorios acerca das formas possiveis de combater o amplo
grupo de problemas sociais, politicos e econémicos pelos quais passa grande parte
dos paises do mundo (REZENDE, 2011).

Qual seria, entdo, esse eixo que orienta a proposta do
desenvolvimento humano? José Eli da Veiga explica a origem da base analitica dos

Relatorios:

Na concepcédo de Sen e de Mahbud®, s6 ha desenvolvimento quando os
beneficios do crescimento servem a ampliacdo das capacidades humanas,
entendidas como o 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,
p. 85).

Aliado 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
realizado seu bem-estar. No entanto, para que a ideia de capacidade tenha
viabilidade como politica, foi preciso priorizar determinados segmentos que se

consideraram mais importantes para o processo de desenvolvimento. Eis o motivo

% Mahbud Ul Haq, economista paquistanés, € um dos criadores do RDH e principal idealizador do
IDH (PNUD, 2010).
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pelo qual os RDH incidem sobre as quatro capacidades acima citadas: ter uma vida
longa e saudavel; acesso ao conhecimento; um padrao de vida digno; e poder de
participacdo na comunidade em que vive (VEIGA, 2010).

Reconhece-se a dificuldade de transformar em pratica politica
proposi¢cdes com esse nivel de exigéncia. Isso, todavia, ndo deve nos eximir de fazer
0 exame critico e apontar os possiveis limites da proposta. Para situar essas
capacidades em grandes temas, diriamos que elas atuam sobre: educagéo, saude,
renda e liberdade. Certamente, a tentativa de quantificar essas variaveis pode gerar
uma leitura bastante parcial do setor analisado. O caso da educacéo parece o mais
exemplar. Nado parece possivel adotar a ideia de que o aumento do indicador
educacional, que deriva de uma relacéo 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 signifique um incremento expressivo de
educagao politica, esta ultima essencial para a realizagcdo da capacidade de
participar da vida comunitaria. Trata-se, pois, de um aparente paradoxo.

Seria, no entanto, injusto supor que o IDH pretenda alcangar esse
tipo de resultado. Os Relatérios sublinharam desde o inicio que o indice nao
pretende captar a totalidade do desenvolvimento. Porém, parece haver ai uma
decorréncia nao-planejada, para pensarmos com Elias (1994), que langa desafios

relevantes para o uso do indice. Machado e Pamplona observam,

€ possivel dizer que freqlentemente o conceito de desenvolvimento
humano é reduzido ao seu indice, ou seja, ao IDH. Apesar de estarem
relacionados de maneira muito proxima, esta claro que ndo se trata de
sinbnimos. O IDH, por ser facilmente calculado, sintético e de simples
aplicagdo, ganhou notoriedade e acabou ofuscando o conceito de
desenvolvimento humano (2008, p. 54).

Isso pode ser de alguma forma constatado, por exemplo, no relatério
langado pelo PNUD em 2010. Neste documento, que faz uma revisdo e uma
reconsideragdo de alguns pontos relevantes dos primeiros vinte anos de atuagao
dessa nova ideia, aparece o entendimento do érgédo com relagdo a natureza do corte
“paises desenvolvidos / paises em desenvolvimento” adotado pelo PNUD na maioria
de suas analises e propostas. “Os paises pertencentes a categoria de IDH muito
elevado [diz o Relat6rio] [...] sdo designados como desenvolvidos e os paises que

nao fazem parte deste grupo sdo designados como em desenvolvimento” (PNUD,
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2010, p. 28, grifo nosso). A redugao da condicdo de desenvolvimento a critérios
quantificaveis parece dar razdo aos apontamentos de Machado e Pamplona (2008).
O IDH parece conter um poder operacional maior que o conceito no qual se baseia.

A relagéo entre o conceito e o indice, vale dizer, € mais complexa do
que esse apontamento. Na pratica, o indice tem logrado apontar limites do préprio
conceito causando um processo de ressignificacdo e reformulacdo constante de
ambos. A discussao sobre esse possivel papel politico do qual se reveste o IDH sera
realizada em outros momentos do presente trabalho. Antes disso examinar-se-a o
surgimento do conceito de desenvolvimento em seu contexto politico.

O periodo em que a ONU passou a realizar os esforgos para a
elaboragdo de uma estrutura conceitual unificada que orientasse suas atuacdes foi
marcado por, pelo menos, trés importantes acontecimentos: o término da Guerra
Fria; o recrudescimento da globalizagdo; e um processo de reagdo a chamada
década perdida de 1980, que havia tornado evidente os problemas da pobreza na
maior parte dos paises do mundo “em desenvolvimento” (JOLLY et al., 2004). Isto €,
parecia haver, na visdo da ONU, uma lacuna conceitual para explicar e propor
solugdes para questdes manifestas como pobreza, fome, desigualdades, etc., que
persistiam em grande parte do chamado “terceiro mundo”.

O cenario internacional, entdo, apresentava um mundo mais
unificado, embora continuasse aumentando a distancia entre os paises mais pobres
e 0s mais ricos do planeta (JOLLY et al.,, 2004), e as margens da ascensao 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, 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 6rgaos internacionais, principalmente FMI e Banco
Mundial, para obtencédo de apoio politico e financeiro dos principais paises centrais
(TAVARES; FIORI, 1996).

Entre as principais condicionalidades, como € sabido, estavam os
chamados ajustes estruturais para liberalizagdo da economia. Isso num momento de
crescimento da globalizagdo em que, de acordo com Bauman, se processava uma
espécie de “compressao tempo/espaco” (1999, p. 7), isto &, grosso modo, alteragdes

nas dindmicas temporal e espacial que reconfiguram as relagbes sociais.
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Particularmente, no que se refere as relagbes econdmicas, os efeitos dessa
compressdo sdo contundentes para grandes contingentes populacionais. Isso
porque entra em curso uma espécie de desencaixe entre as esferas econémicas
(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 reivindicagdes do
mundo do trabalho, ja que o capital passa a transitar com mais rapidez e mais

facilidade para as localidades que oferecem mais vantagens.

Junto com as dimensbes planetarias dos negécios, das finangas, do
comeércio e do fluxo de informagao, é colocado em movimento um processo
‘localizador’, de fixagdo no espaco. Conjuntamente, os dois processos
intimamente relacionados diferenciam nitidamente as condicdes existenciais
de populagcbes inteiras e de varios segmentos de cada populagcéo
(BAUMAN, 1999, p. 8).

Isso nao significa, porém, que o processo recente de globalizagao
seja totalmente pernicioso para as questbes sociais. Essa é a percepgado do
socidlogo Goran Therborn que, a partir de uma abordagem historica, traz as
seguintes conclusdes. Os esforgos com vistas ao desenvolvimento empreendido no
pos-Guerra trouxe ao debate publico mundial a questao das desigualdades entre as
nacdes. “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” (THERBORN, 2001, p. 132). Isso reverbera, em alguma medida,
nos esforcos de organizacbes como a ONU, por exemplo, para amenizar as
desigualdades, as discriminagdes, as violéncias, etc., que existem pelo mundo.

O fortalecimento do ideario neoliberal, o crescimento da globalizagao
e mesmo a ideia de década perdida, atribuida aos anos 1980s, sao todas elas
concepgdes controversas, passiveis de interpretagdes bastante distintas. Sendo
assim, parece relevante indagar: Quais os tragos principais das propostas do
desenvolvimento humano divulgados pelos RDH da década de 19907 Como o
PNUD interpretou a nova geopolitica que se desenhava e como ele equacionou-a no
interior dos RDH? Essas sao algumas perguntas relevantes que devemos perseguir
durante o exame dos relatérios, assim como parece significativo rastrearmos as

raizes tedricas que fundamentam a visao da proposta do desenvolvimento humano.
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A influéncia que Sen exerce(u) sobre a construcdo da nocado de
desenvolvimento humano € evidente e admitida pelo préprio autor. Mas, como se viu
no capitulo anterior, o debate sobre desenvolvimento remete a décadas anteriores
aquelas nas quais o pensador indiano construira sua teoria e, certamente, esse
processo segue em aberto, isto €, a forma como o PNUD sintetiza o enfoque das
capacidades € uma alternativa politica de constru¢do de caminhos para o
desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos, mas essas duas décadas iniciais
(1990-2010) de agdes fundadas nessa ideia ja parecem demonstrar que os desafios
do subdesenvolvimento exigirdo novos esforgos intelectuais e politicos para uma
constante reformulacéo da concepcao de desenvolvimento, pelo menos essa € uma

das hipdteses que sera seguida a partir deste capitulo.

2.1 CONSIDERACOES METODOLOGICAS E PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

Como dito na Introdugéo deste trabalho, a presente pesquisa realiza
uma analise documental. Portanto, o foco da investigacdo sdo as propostas e
sugestbes contidas nos RDH para a solugdo dos muitos problemas dos paises
subdesenvolvidos do planeta. Mas, como se procedera a essa analise? Com que
ferramentas serdo explorados os RDH?

Primeiramente, considera-se os Relatérios como construcoes
significativas, isto €, expressam através de algum tipo de comunicagao (fala, texto,
acgao, etc.) uma visdo, uma interpretacado particular de determinado assunto, tema,
objeto. Tim May ressalta, ainda, que os documentos, de forma geral, podem

interessar pelo que omitem, assim como pelo que expressam (2004).

Eles nao refletem simplesmente, mas também constroem a realidade social
e as versbdes dos eventos. A busca pelo ‘significado’ dos documentos
continua, mas com os pesquisadores ‘suspeitando’ também. Entédo, ndo é
suposto que os documentos séo artefatos neutros que registram a realidade
social com independéncia [...], ou que a analise deve ser enraizada no
conceito nebuloso do raciocinio do senso comum (MAY, 2004, p. 213-214,
grifo nosso).

Ademais, destaca Cellard (2012), porque os documentos (re)
elaboram uma dada compreensao da realidade de determinado contexto se pode
observar os processos de maturacdo ou evolugao individuais, coletivos, de

mentalidades ou de conceitos, como é o caso da presente pesquisa, ao longo de
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certo periodo. Essa compreensdo de documento concilia-se a metodologia da
hermenéutica de profundidade (HP) proposta por John Thompson (1995), a qual
alicergara grande parte do processo de analise dos RDH.

A proposta metodologica da HP entende os fenébmenos sociais como
construgédo negociada, o mundo socio-histérico é, ele mesmo, um campo-sujeito, isto
€, sua dinamica, muito além de um mero campo a ser observado, responde pelas
constantes reconfiguragdes internas, resultado dos embates politicos, sociais,
ideoldgicos, etc. O que a HP compreende, entdo, por formas simbdlicas, sao
construgdes significativas interpretadas e compreendidas pelos autores e/ou agentes
que as produzem e as recebem, “‘mas elas sdo também construgcbes que sao
estruturadas de maneiras definidas e que estdo inseridas em condigdes sociais e
histéricas especificas” (THOMPSON, 1995, p. 364-365, grifo do original).

Nesse sentido, vale dispensar atencédo para algo bastante relevante
e que foi lembrado também por André Cellard (2012); uma analise do contexto, em
suas dimensoes politicas, econdmicas, cultural, etc., é fundamental para a pesquisa
documental por mais de um motivo. “Tal conhecimento possibilita apreender os
esquemas conceituais de seu ou de seus autores, compreender sua reacao,
identificar as pessoas, grupos sociais, locais, fatos aos quais se faz alusao, etc.”
(CELLARD, 2012, p. 299).

Com efeito, ha um posicionamento epistemoldgico que distancia a
HP das metodologias fundadas no positivismo. Se deste, geralmente, se derivam leis
explicativas da realidade social, da HP se deriva uma compreensdo, uma
interpretacdo que intenta desvelar os significados dos fendmenos num dado
contexto e somente nele, ou seja, € uma abordagem fundamentalmente histdrica.
Motivo pelo qual é de fundamental relevincia a énfase em processos de
compreensao e interpretacdo. Este entendimento de Thompson exige um tipo de
procedimento de pesquisa especifico, que apreenda a forma como o conhecimento
(formas simbdlicas) esta estruturado e as condigbes sécio-historicas sob as quais ele
foi erigido. Portanto, ele sugere que a investigagdo seja divida em trés fases: (i)

analise sodcio-histérica; (ii) analise formal ou discursiva®; (iii) interpretacdo ou

* Por analise formal ou discursiva Thompson entende a “etapa” do recurso metodolégico que visa
apreender a estrutura das construgdes simbdlicas. “Formas simbdlicas sao os produtos de agdes
situadas que estdo baseadas em regras, recursos, etc., disponiveis ao produtor, mas elas sao
também algo mais, pois elas sao construgdes simbolicas complexas, através das quais algo é
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reinterpretacdo. Cumpre destacar que essas fases ndo necessitam ser vistas como
etapas sequenciais, “mas antes como dimensdes analiticamente distintas de um
processo interpretativo complexo” (THOMPSON, 1995, p. 365).

O primeiro passo, a analise socio-histérica, consiste em investigar as
condicbes sociais e historicas nas quais se deu a producdo, a circulacdo e a
recepcao do objeto em analise (THOMPSON, 1995). O capitulo primeiro deste
trabalho e a parte inicial deste segundo buscam, com efeito, realizar esta “etapa” do
processo investigativo, isto é, examinar o processo histérico de continua
reconstrucdo da nocado de desenvolvimento, sobretudo no interior das Nacdes
Unidas, entendendo-se, ademais, que este organismo multilateral € também um
campo interativo®®, no interior do qual ha forcas e interesses em disputa que
reconfiguram, ao longo dos anos, a prépria nogdo de desenvolvimento, de forma
geral, e mesmo do desenvolvimento humano, particularmente. Mesmo num
(historicamente) breve periodo de 20 anos é possivel observar alteracoes
significativas no interior da abordagem do desenvolvimento humano ligadas a
fendmenos conjunturais.

Este segundo capitulo, a medida que objetiva examinar os
conteudos dos relatorios, pretende executar a segunda parte da proposta da HP:
analise formal ou discursiva. Por entender que os RDH sao, antes de outra coisa, um
documento politico, ou seja, que contém uma proposta politica, a segunda etapa da
investigacdo baseada na HP, a anadlise formal, centrar-se-a na andlise

argumentativa.

A analise argumentativa é particularmente util para o estudo do discurso
abertamente politico [...] pois tal discurso € muitas vezes apresentado na
forma de argumento, uma série de proposi¢gdes ou assergdes, topicos ou
temas, encadeados conjuntamente de uma maneira mais ou menos
coerente e procurando, muitas vezes com a ajuda de adornos retdricos,
persuadir uma audiéncia (THOMPSON, 1995, p. 374-375)°.

expresso ou dito” (THOMPSON, 1995, p. 369). Por essa razao, a analise formal ou discursiva néo
pode prescindir das contextualizagdes.

Thompson entende por campo de interagdo “um espago de posigdes e um conjunto de trajetorias,
que conjuntamente determinam algumas das relagdes entre as pessoas e algumas das
oportunidades acessiveis a elas. Na consecugcdo de cursos de agédo dentro de campos de
interacdo, as pessoas empregam varios tipos e quantidades de recursos ou ‘capital’ disponivel a
elas [...]” (1995, p. 366-367).

Os RDHs nao apresentam, certamente, um discurso abertamente politico, tal como um discurso
pronunciado por um agente governamental, mas, na medida em que apresenta propostas relativas
ao desenvolvimento dos paises subdesenvolvidos, reveste-se, assim entende o autor deste
trabalho, de um carater politico, ja que seus argumentos baseiam-se em uma interpretacdo e em
uma proposic¢ao particulares do desenvolvimento.

35

36
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Por fim, a proposta metodolégica da HP sugere um terceiro
momento, que Thompson chama de interpretacéo/reinterpretacdo. Aqui trata-se de
“ver a forma simbdlica de uma maneira nova, em relacdo aos contextos de sua
producao e recepgao e a luz dos padrdes e efeitos que a constituem” (THOMPSON,
1995, p. 375). Simultaneamente, tem-se, nessa etapa, um processo de
reinterpretagdo. Isso porque o objeto que estd em analise, no presente caso as
propostas e sugestdes contidas nos RDH, é ele também resultado da interpretagao
de seus autores. Vale dizer, reinterpreta-se um campo pré-interpretado e, com isso,
projeta-se um significado possivel que ocasionalmente diverge do significado
construido pelos sujeitos inseridos no contexto da construgdo original. Essa
possibilidade de conflito interpretativo, cria, segundo o autor, um espacgo
metodoldgico que ele chama de “o potencial critico da interpretagdo” (THOMPSON,
1995, p. 376).

Essa reinterpretacéo critica sera ancorada em critérios elaborados a
partir do que entendemos por um problema da estrutura de poder. Isto é, entende-se
que os pilares do subdesenvolvimento radicam-se em dindmicas concentradoras do
poder, quer em ambito interno, quer no nivel internacional. A partir desta concepcéao

foram construidos trés 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 humano e das formas de participacdo da
sociedade: Qual concepgao de democracia esta envolta ao projeto de
desenvolvimento humano?

3) O problema da relagdo entre centro e periferia: analise da
abordagem das relagbes entre paises centrais e periféricos, tanto de um ponto de

vista politico, como de uma perspectiva econdmica.

Entende-se que a analise baseada nesses critérios pode dar
viabilidade a comparacéo das propostas do desenvolvimento humano com a nogao
de desenvolvimento social. Esta comparagao, por sua vez, oferece uma base de

interpretacado para avaliar os percalgos, 0s possiveis avangos e as potencialidades
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dos dois conceitos em face do que se estd chamando aqui de estruturas
subdesenvolvidas.

A abordagem metodologica da HP de Thompson oferece, ademais,
uma nogao de estrutura social, como recurso analitico, que se alia ajustadamente
aos propositos desta pesquisa e ao corpo tedrico do qual se lanca mao para

alcanga-los.

Analisar a estrutura social [explica o autor] é identificar as assimetrias, as
diferencas e as divisdes. E determinar que assimetrias sdo sistematica e
relativamente estaveis — isto é, quais delas sdo manifestacbes ndo apenas
de diferencas individuais, mas diferengas coletivas e duraveis em termos de
distribuicdo e acesso a recursos, poder, oportunidades e possibilidades de
realizagdo (THOMPSON, 1995, p. 367).

O conceito de subdesenvolvimento, através dos chamados
parametros estruturais, objetiva, efetivamente, apreender as enrijecidas assimetrias
na distribuicdo de poder que podem permanecer camufladas, por assim dizer, em
razao do tipo de abordagem ou, noutro sentido, a depender do angulo pelo qual se

investiga o processo de desenvolvimento.

A analise da estrutura social demanda, pois, um nivel de reflexdo
mais tedrico, pois exige que o analista proponha critérios, formule
categorias e faca distingbes que ajudem a organizar e iluminar a
evidéncia das assimetrias e diferengas sistematicas da vida social
(THOMPSON, 1995, p. 367).

Nesse sentido, parece possivel investigar o problema da estrutura
social brasileira através do que Celso Furtado chamou de parametros estruturais,
entre eles pode-se destacar: (i) distribuicado da renda; (ii) distribuicdo da terra; (iii)
emprego, desemprego e subemprego; (iv) caracteristicas da importagdo e da
exportacdo e deterioracdo dos termos de troca; (v) desigualdades de género; (vi)
condicdes habitacionais; outros. Efetivamente, ndo se realizara, no ambito desta
pesquisa, uma analise pormenorizada desta dimensao, isso porque se trata de um
exercicio analitico que demanda outras metodologias. No entanto, ndo se perdera
de vista a nogao de estrutura social ao examinarmos os documentos que formam o
objeto da pesquisa.

Em sintese, portanto, a presente pesquisa realiza uma analise
documental (MAY, 2004; CELLARD, 2012) orientada pela HP de Thompson (1995) e
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subsidiada pela teoria do subdesenvolvimento de Celso Furtado. Baseado nesse
arcaboucgo tedrico-metodologico, o trabalho ganha a seguinte estrutura de analise:
(a) o capitulo 1 buscou realizar a andlise socio-historica resgatando os caminhos
tedricos e politicos pelos quais passaram as nocdes de subdesenvolvimento,
desenvolvimento social e desenvolvimento humano; (b) este segundo capitulo,
assim como o terceiro, intentam executar tanto a analise formal ou discursiva — para
isso examinar-se-ao os dados e informagdes contidos nos documentos através do
enfoque da andlise argumentativa, uma das formas possiveis de efetivar este passo
analitico — quanto empreender a reinterpretacdo, lembrando que as fases da
proposta da HP s&o assim apresentadas por questdes didaticas, ja que todas elas
estdo intimamente conectadas e interpenetradas. E sobretudo na “fase” de
reinterpretacdo que a investigacdo tem o aporte da teoria do subdesenvolvimento,
arcaboucgo que esta na base da construgao das variaveis que orientam o exame dos
relatérios para, afinal, (c) tentar compreender em que medida a proposta do
desenvolvimento humano contida nos RDH reinventa novas formas de abordagem
para problemas histéricos que perpassam muitas sociedades da periferia capitalista.

Cabe ainda algumas palavras relativas a escolha dos relatérios. A
selecado se deu independente de seus conteudos especificos. Partiu-se do principio
que todos os relatérios, na medida em que suas analises e propostas gravitam ao
redor da nogcdo de desenvolvimento humano, sdo potencialmente fontes para
investigacao do problema proposto. Nesse sentido, arbitrariamente, escolheu-se trés
relatérios de cada década. Por entender que o primeiro (1990) e o ultimo (2010)
eram fundamentais para os propdsitos da analise, a escolha foi realizada
considerando um intervalo de 3 anos a cada documento. Com isso entende-se ser
possivel apreender a processualidade da nocdo de desenvolvimento humano ao
longo do recorte temporal e ter uma visdo geral dos principais contornos tedéricos e
politicos da proposta.

Certamente, com esse critério de escolha pode-se perder dados e
informacdes relevantes contidas em outros documentos. No entanto, porque se
persegue a compreensao mais geral da proposta apresentada nos relatorios, parece
plausivel selecionar os documentos independentes de seus temas. Outro limite
evidente deste tipo de selecdo diz respeito a perda de precisdo temporal de
determinados temas e/ou conceitos. Sera possivel notar, por exemplo, que em 1994

ja nao se utiliza como referéncia conceitual a nogao de mesointervengao, mas, nao
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sera possivel dizer com precisado a partir de que ano, exatamente, abandonou-se tal

concepgao.

2.2 ADENTRANDO OS RELATORIOS: DEFINICOES CONCEITUAIS

O RDH de 1990, como primeiro documento da série, traz a
preocupacdo de definir precisamente o conceito de desenvolvimento humano e
lancar o indice de sua mensuragao. O eixo da definicdo conceitual se assenta na
ideia de que o desenvolvimento traspassa seus aspectos econdmicos. O conceito
teria, entdo, dois aspectos principais: a formagdo de capacidades humanas
fundamentais (melhor estado de saude e conhecimentos) e 0 uso que as pessoas
fazem dessas capacidades adquiridas (para o descanso, para a producédo de
atividades culturais, sociais, etc.) (PNUD, 1990, p. 34).

Um dos desafios do desenvolvimento humano seria, portanto,
equilibrar esses dois aspectos. Neste aspecto se percebe desde o inicio a inspiragao
em Amartya Sen, para quem a ideia de capacidade precisa ser compreendida por
dois angulos distintos mas complementares: o da realizagdo e o da liberdade para
realizar. “El término desarrollo humano significa aqui tanto el proceso de ampliar las
oportunidades de los individuos como el nivel de bienestar que han alcanzado”
(PNUD, 1990, p. 34, grifos no original).

Com esse tipo de definicdo, diz o documento, a abordagem do
desenvolvimento humano difere dos enfoques convencionais do crescimento
econbmico, da formacdo de capital humano, do desenvolvimento de recursos
humanos, entre outros, embora apresente aproximagdes com alguns deles (PNUD,
1990). A ideia, entretanto, de que é preciso atrelar desenvolvimento econémico com
justica social significava que estavam passando por um ponto de inflexdo, na

concepcao dos autores do relatorio.

Estamos en pos de un nuevo modelo de desarrollo centrado en la persona
humana como objetivo final y, como lo ha advertido recientemente la
CEPAL, ante la necesidad de emprender ‘la transformacion productiva con
equidad’, variando nuestro tradicional esfuerzo de sustitucion de
importaciones y desarrollo hacia adentro por uno de economia mas abierta
que nos inserte en el mundo actual (PNUD, 1990, p. 16).

A pergunta que vem a tona a partir desse posicionamento do RDH é

a seguinte: Que tipo de conexao ha, se é que ha, entre as sugestées do documento
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da ONU e os aconselhamentos do chamado Consenso de Washington (CW)? Em
razao do impacto que esse Consenso obteve na politica econémica mundial e do
periodo em que foi langado o primeiro RDH, parece preciso considerar a hipétese de
que existe algum tipo de conexdo. Com efeito, o documento se cerca da
preocupagao com o tipo de atuagcdo dos Estados nacionais relativa aos gastos
sociais e tende a valorizar a abertura dos mercados, ambas posicdes que
aproximam a proposta do PNUD ao CW.

No entanto, um elemento fundamental pde o freio a tentacdo de
circunscrever o RDH inaugural aos propdsitos do CW, qual seja, a nogao de justica
social que esta na base da abordagem da capacidade e do desenvolvimento
humano. Assim, ainda que se possam constatar aproximacdes evidentes no que se
refere as propostas politicas, ha por detras uma distingdo epistemoldgica. O
neoliberalismo se funda numa premissa de justica referenciada pelo individuo que,
como alertara Raymundo Faoro (1986), ndo necessita da democracia, haja vista a
experiéncia chilena que implementou um programa de governo neoliberal sob os
auspicios de um Pinochet. Por parte do projeto de desenvolvimento humano, a
proposta da igualdade de capacidade, se tomada como ideal normativo, representa
uma concepcao de desenvolvimento assentada no bem-estar e na liberdade
coletivos. A forma como os organismos internacionais operacionalizardo a ideia é,
certamente, um problema distinto, mas, tendo-se isso em vista, parte-se de uma
interpretacdo ponderada dessa possivel relagao entre RDH e CW, ainda que essa
possivel relacdo nido seja o foco da presente reflexao.

De forma resumida se pode afirmar que o desenvolvimento humano
diz respeito ao processo de ampliacdo das oportunidades. Mais precisamente, trés
aspectos da vida social sdo considerados fundamentais e, portanto, sdo tomados
como eixos propositivos, a saber, “disfrutar de una vida prolongada e saludable,
adquirir conocimientos y tener acceso a los recursos necesarios para lograr un nivel
de vida decente” (PNUD, 1990, 34). A auséncia ou a deficiéncia dessas
oportunidades, segundo o relatério de 1990, inviabiliza o acesso a outras
alternativas relevantes para a vida das pessoas e, entdo, se bloqueia o processo de
desenvolvimento.

Com este tipo de abordagem o PNUD tem a clara intengdo de
deslocar o nucleo da nocdo de desenvolvimento dos critérios exclusivamente

econdmicos (PIB, PIB per capita, PNB per capita, etc.) para uma visdao que assuma
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o ser humano como centro da proposta. Na mesma linha, significativa parte dos
esforgos tedricos de Sen sdo realizados em razao de sua insatisfacdo com as
abordagens do desenvolvimento fundadas na chamada economia tradicional, ainda
que a critica mais contundente se direcione para as teorias de matriz utilitarista,
sobretudo, as welfaristas. Segundo ele, estas, na medida em que se concentram nas
utilidades, negligenciam as condi¢des reais de vida sob as quais se realizam as

satisfagdes individuais. De acordo com Sen:

A extensao da desigualdade real de oportunidades com que as pessoas se
defrontam ndo pode ser prontamente deduzida da magnitude da
desigualdade de rendas, pois 0 que podemos ou néo fazer, podemos ou
nao realizar, ndo depende somente das nossas rendas, mas também da
variedade de caracteristicas fisicas e sociais que afetam nossas vidas e
fazem de nés o que somos (2008, p. 60, grifo no original).

A inspiragdo seniana, nos RDH, apresentara limites, como se vera
ao longo deste trabalho, mas, o eixo das propostas apresentadas desde o primeiro
relatorio até pelo menos o de 2010, que é o ultimo que se analisara nesta pesquisa,
tem seus fundamentos radicados na abordagem da capacidade do economista

indiano.

El desarrollo humano, como enfoque, [considera Amartya Sen] se ocupa de
lo que yo considero la idea béasica de desarrollo: concretamente, el aumento
de la riqueza de la vida humana en lugar de la riqueza de la economia en la
que los seres humanos viven, que es soélo una parte de la vida misma (2012,

p. 1).

Esta concepgéo, ademais, “es aplicable a todos los paises, ricos y
pobres, y a todos los seres humanos. Es lo suficientemente flexible, sdlido y activo
como para servir de modelo en el proximo siglo” (PNUD, 2012, p.1). Nao se sabe
ainda se a nogao de desenvolvimento humano servird de referéncia para todo o
século XXI, talvez seja cedo para se afirmar isso. No entanto, parece plausivel
assumir que a cada ano este conceito vem se afirmando no interior da politica
internacional e os RDH tém ai, certamente, um papel importante. Tanto pelas
propostas que apresentam, a despeito de qualquer critica que se possa fazer a elas,
mas, sobretudo, pelos diagndsticos analiticos, em grande medida subsidiados por

dados e analises estatisticas.
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2.3 O PROBLEMA DA AGENCIA PROMOTORA DO DESENVOLVIMENTO

A grande maioria dos pensadores que se dedicaram a tematica do
desenvolvimento no pos-guerra tinha no Estado um (quando n&o o) agente
fundamental do processo de desenvolvimento econbémico e social. Este quadro
assim se configurou em razdo de uma conjuntura especifica, reflexo, em certa
medida, das crises que o mundo capitalista vinha enfrentando desde a Recesséo de
1929. Ao longo da segunda metade do século XX, porém, novas crises (crise
monetaria internacional e crises do petroleo, na década de 1970, por exemplo) e
novas conjunturas redefinem a posigdo de alguns pensadores do desenvolvimento
com relag&o ao problema da agéncia.

No periodo entre o fim da Guerra Mundial e o inicio dos anos 1970s,
em que se assistiu a um acelerado crescimento tanto dos paises capitalistas quanto
daqueles sob o regime socialista, pensou-se que aos classicos da economia politica
enfim caberia razdo. Sobretudo quando se fazia possivel observar que a distancia
de poder econémico entre os paises centrais e periféricos havia diminuido. A década

de 1980, no entanto, coloca ponto final no entusiasmo do pés-guerra.

Em poucos anos foram varridos sucessivamente todos os ‘milagres’
econdmicos periféricos: primeiro cairam por terra, ja nos anos 60, 0s poucos
casos de sucesso africanos; depois, na década de 70 e 80, ruiram
sucessivamente os desenvolvimentismos latino-americanos (FIORI, 1999, p.
23).

A década de 1980 assistiu, a partir dai, a chamada crise da divida,
ocasido em que muitos paises aumentaram significativamente suas dividas
externas, o Brasil entre eles. Isso num momento em que emergia uma conjuntura de
ajuste global, quando se repensava a dindmica econémica internacional e se assistia
a investida neoliberal capitaneada, principalmente, pelos Estados Unidos e pela
Inglaterra, por meio de instituigdes internacionais sobre as quais tinham certo
controle, sobretudo, o FMI.

E nesse cenario que, em 1990, o Programa das Nacdes Unidas para
o Desenvolvimento langa uma nova proposta; com a nogao de desenvolvimento
humano a frente das analises e das proposi¢coes, o PNUD organizara sugestbes

direcionadas aos Estados nacionais das diferentes regides do mundo. A partir daqui
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examinar-se-a, portanto, como esta proposta trabalhou a problematica da agéncia
do desenvolvimento na primeira década de sua existéncia.

‘A década de 1980 foi uma década perdida’. Essa afirmagao faculta
a grande parte da analise do RDH de 1990 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 ha um entendimento
subjacente de que a administragao publica € ineficaz em determinadas esferas da
vida social. O argumento da ma gestao social por parte do Estado, que gera custos
dispensaveis, permeia grande parte dos documentos. Certamente, os primeiros
relatorios se inscrevem na onda, iniciada ainda nos anos 80s, de analises e
propostas tendentes a descentralizagdo (ARRETCHE, 1997). Descentralizagéo esta
que significa tanto a ideia de que as administragbes publicas locais tém melhores
condi¢cbes de empreender as politicas de desenvolvimento, como a ideia de que é
preciso desconcentrar o poder de decisdo apoiando uma maior participagcdo da
sociedade civil.

A problematica da agéncia, de forma geral, e a do papel do Estado,
de forma particular, sdo fundamentais para o exame dos RDH, principalmente
porque se tem na base do referencial tedrico deste trabalho a ideia de que grande
parte das sociedades, para as quais os aconselhamentos dos relatorios se dirigem,
sao marcadas por condicdbes assimétricas de poder, tanto intra- como
internacionalmente. Nessas condi¢des, assim entende Celso Furtado, o Estado deve
assumir um papel de agente fundamental do processo de desenvolvimento. Tal
percepgao, como se viu, no capitulo anterior, € resultado de uma forma particular de
apreender a dindmica socio-histérica da configuragao centro-periferia.

Indaga-se, pois: Ha indicagbes de que essa nova concepg¢ao do
desenvolvimento tem uma forga argumentativa suficiente para construir um
direcionamento do papel do Estado nos processos de desenvolvimento em parte
significativa dos paises periféricos do mundo? Como sao pensados, pelos RDH, os
agentes do desenvolvimento? Ao longo da primeira década de proposi¢des relativas
ao desenvolvimento humano ver-se-a que os documentos ndo operam com uma
visédo fixa do papel do Estado, pois ora ele é um agente mais atuante, ora menos,
mas, nos trés documentos analisados neste capitulo, a ele sédo dirigidas sugestbes

de relevo para o processo de desenvolvimento humano.
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2.3.1 A Nocgao de Mesointervengao na Base dos Primeiros Aconselhamentos

Partindo da nogdo (ou da licdo) de que o crescimento econémico
nao significa, necessariamente, transferéncia de renda, o relatorio de 1990 opera
com o conceito de politicas complementares, que ora aparecem como mesopolitica,
ora sob a ideia de mesointervencao. O que significa, efetivamente, uma mesopolitica
ou mesointervengdo? De que forma elas combatem as desigualdades de

capacidades? Diz o documento:

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

A nocao de politicas complementares nao define com clareza o tipo
de participacdo do Estado. O relatério 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 sao concentradas em
saude, educagao e outros servigos sociais. Aqui o que chama atencao € mais aquilo
que nao se vé; questdes macroecondmicas e reformas estruturais, por exemplo,
recebem tratamento secundario no que diz respeito as politicas de desenvolvimento,
motivo pelo qual ndo é rara a associacao deste primeiro relatério aos principios do
CW. Como dito acima, parece necessario ponderar tal associacdo imediata. De
qualquer modo, os principais mecanismos de que o Estado deve lancar mao para
atuar sobre os niveis de desenvolvimento humano, diz o RDH (PNUD, 1990), sédo as
chamadas mesopoliticas®’ generalizadas — aquelas destinadas ao publico geral, tal
como politicas educacionais ou de saude — 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.

O Brasil, alias, no RDH inaugural, faz parte do grupo dos paises que
tiveram oportunidades perdidas de desenvolvimento humano, isto €, a despeito de

ter alcangado taxas elevadas de renda, crescimento relativamente rapido e gastos

¥ «Las mesopoliticas cubren la gama completa de politicas fiscales, incluidas aquellas que afectan

directamente la distribucion del ingreso; sin embargo, el presente analisis se refiere unicamente a
los gastos sociales” (PNUD, 1990, p. 100).
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governamentais substanciais em setores sociais, o pais nao logrou atingir niveis
desejaveis de desenvolvimento humano. Em 1988, a taxa de mortalidade de
criangas menores de cinco anos era de 85 a cada 1000, numero bastante elevado e
que ocultava, por ser uma média nacional, situagdes ainda piores, como a de certas
regides do Nordeste (PNUD, 1990).

O caso brasileiro tem explicagédo, de acordo com o RDH de 1990, na
acentuada desigualdade na distribuicdo de renda e em uma ma definicdo dos
objetivos para alocagdo dos recursos publicos, ou seja, ma gestdo governamental
das questdes sociais (PNUD, 1990). O pais, vale dizer, é citado com recorréncia,
nesses trés primeiros relatorios examinados, quando o assunto € desigualdades
internas. De fato sdo muitos aspectos que revelam essa percepgao, veja, por
exemplo o padrdo de distribuicdo de renda (tabela 1) no limiar do século XXI, ou
ainda a desigualdade regional no que diz respeito a estrutura de saneamento basico
(Grafico 1) e a mortalidade infantil (tabela 2) possivelmente associada a esse dado.
Ao final da década de 1990 os rendimentos dos 10% que recebiam as maiores
rendas dizia respeito a mais de 50% de toda a renda do pais, ao passo que 80% da
populagdo com rendimentos se apropriava de cerca de 33% do total.

O relatério destaca, ainda, que o Brasil gastava, na época,
montantes significativos em seguridade social (7,4% do PIB em 1986), embora este
setor pouco afetasse os altos niveis de desigualdade porque era financiado,
sobretudo, pelos préprios beneficiarios (PNUD, 1990), mas, em educacéo e saude,
seus gastos eram poucos e mal investidos; no caso da saude, significativa parte dos
gastos eram destinados a medicina curativa e se concentrava, basicamente, em
areas urbanas da regiao sul. No que diz respeito a educacédo, o problema apontado
pelo documento estava na focalizacdo, por parte do Governo brasileiro, do

investimento em ensino superior, em detrimento da educagao basica.

Por lo tanto, la experiencia de Brasil demuesta [sic] que, si estan mal
estructuradas y no tienen objetivos adecuadamente definidos, las
intervenciones a través de mesopoliticas no pueden compensar una
distribucién desigual de ingresos — incluso si el crecimiento global de los
ingresos es mas que adecuado (PNUD, 1990, p. 129).
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Tabela 1 — Distribuicdo e valor do rendimento mensal por classes de

rendimento (2000)

Distribuigdo do rendimento

Valor do rendimento

nominal nominal médio (Reais)

% acumulado R$
Até 10 % 1,07 68,06
Mais de 10 a 20 % 2,28 3,35 145,7
Mais de 20 a 30 % 2,37 5,63 151
Mais de 30 a 40 % 2,92 8,55 186,18
Mais de 40 a 50 % 4,06 12,61 259,41
Mais de 50 a 60 % 5 17,61 319,43
Mais de 60 a 70 % 6,72 24,33 429,26
Mais de 70 a 80 % 9,28 33,61 592,66
Mais de 80 a 90 % 15,01 48,62 958,44
Mais de 90 a 100 % 51,29 99,91 3.274,32
Mais de 95 a 100 % 38,15 4.871,56
Mais de 99 a 100 % 17,21 10.989,77

Fonte: IBGE (Censo 2000)

Gréafico 1 — Domicilios particulares sem banheiro ou sanitario (%) (2000)
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Fonte: IBGE (Censo 2000)

Percebe-se, desse modo, que ha uma orientagao nas analises deste RDH

inaugural que sugere um redirecionamento do papel do Estado em diregdo ao

investimento em capital humano como catalisador do desenvolvimento humano e,

nesse aspecto, o documento de 1990 parece seguir de perto a nogao de que o

devido investimento em determinadas areas do chamado capital humano, entre elas,

saude e nutricdo, pode, além de promover o desenvolvimento econdmico, promover
o0 bem-estar das coletividades (MIDGLEY, 2007).
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Tabela 2 — Mortalidade infantil por doencgas infecciosas e parasitarias em

2000
Obito por doencas Obito geral
infecciosas e

Regiao parasitarias

total Ne/1000 total Ne/1000
Brasil 5351 1,67 68199 21,27
Norte 595 2,04 7233 24,85
Nordeste 2474 2,67 24528 26,49
Sudeste 1457 1,12 24400 18,69
Sul 481 1,07 7677 17,02
Centro-Oeste 344 1,48 4371 18,75

Fonte: DATASUS (CID-10)

Em certa medida, isso refor¢ca o argumento de Machado e Pamplona
(2008) acerca da preponderancia do IDH sobre o conceito de desenvolvimento

humano.

La experiencia de Malasia demuestra que el sélo crecimiento no garantiza el
desarrollo humano, pero también pone de manifiesto que el desarrollo
humano es posible incluso bajo condiciones de distribucion bastante
desigual de los ingresos — siempre y cuando se estén practicando
mesopoliticas efectivas (PNUD, 1990, p. 108).

E, certamente, dificil saber se essa aparente autonomizacéo do IDH
foi previamente pensada ou se ela &, de fato, uma decorréncia ndo-planejada do
processo. De todo modo, parece suceder uma certa confusdo entre a efetivacdo do
desenvolvimento humano e a melhoria do indice de desenvolvimento humano. O
proprio relatério apresenta dados que colabora para questionarmos tal postura.
Conquanto o Brasil apresentasse progressos relativos concernentes ao indice, a
distribuicdo de renda e terra mantinha-se extremamente desigual. Os dados de 1987
informam que os 40% mais pobres do pais receberam apenas 7% da renda. Ao
passo que 12% dos proprietarios de terra mais ricos controlavam 60% da terra
cultivavel, e “el 70% mas pobre de los hogares rurales carece totalmente de tierra o
posee muy poca” (PNUD, 1990, p. 57).

Dados do INCRA e do IBGE (tabela 3) mostram um cenario de
distribuicao de terra altamente concentrado. Cerca de 41 mil propriedades rurais, o
que significava menos de 2% do total, representava em 1992, quase metade

(49,4%) da area total dessas propriedades.
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Celso Furtado (2002) colocara o desafio em termos claros: se as
pessoas nao estiverem habilitadas, seja por um titulo de propriedade, seja pela
participacdo no sistema produtivo, bloqueiam-se até mesmo as oportunidades de
participagcédo politica, esta ultima, alias, uma importante variavel da abordagem da
capacidade seniana. Assim, se se mantiverem niveis elevados de desigualdade de
renda ou de terra, ainda que haja incremento das cifras do IDH, ter-se-a fortalecido o

entrave da estrutura de poder.

Tabela 3 — Distribuigao de iméveis rurais no Brasil (1985 e 1992)

_(?L?:F?ﬁa(;e Area Iméveis Rurais INCRA (1992) Estabelecmllggtés( %%rg)pecuarlos -
. 0 area (ha) . o area (ha)

(mi) © Cmihses) % | T © [ Cmihdes) %
Menos de 10 908 31,1 4.4 1,4 3065 52,9 10 2,7
10 a menos de 100 1.601 54,7 51,9 16,8 2160 37,3 69,6 18,6
100 a menos de 1000 374 12,8 100,1 32,4 517 8,9 131,4 35
1000 e mais 41 1,4 152,6 49,4 50 0,9 163,9 43,7
Total 2.924 100 309 100 5.792 100 374,9 100

Fonte: Adaptado de Cardim, Vieira e Viegas (2012)

O PNUD, no entanto, tem consciéncia de que a estrutura de
distribuicdo de renda é bastante desigual em significativa parte do chamado terceiro
mundo. E, por entender que a elevagdo da renda nao significa, necessariamente,
equidade, sugere que o Estado adote politicas complementares que operem como
transferéncia de renda. Tais politicas, como diz ainda o documento, ndo precisam
ser politicas de transferéncias de recursos monetarios; subsidios alimenticios e
meédicos podem cumprir esse papel e, ademais, resultar em maiores beneficios se
forem desenhados de tal modo que formem “ferramentas eficientes de distribuicao
de renda, sem prejudicar a eficiéncia da alocagao de recursos” (PNUD, 1990, p. 23,
traducao livre)®®.

O papel do Estado, na concepcao deste primeiro relatério, baseado
na nogdo de mesointervencdo, é bastante variavel. A nocdo de mesopolitica falta,
assim parece, uma definicdo mais precisa. Ainda assim é possivel afirmar que a via

eficaz de combate as desigualdades de renda, segundo o documento, € a via da

%% No original: “herramientas eficientes de redistribucion de ingresos, sin lesionar la eficiencia de la
asignacion de recursos” (PNUD, 1990, p. 23).
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mesointervencao e nao a das macropoliticas ou das reformas estruturais, como seria
uma reforma agraria ou fiscal.

Outrossim, o documento sugere politicas de incentivo ao setor
privado que incide diretamente sobre o papel do Estado, entre elas: “Adopcién de
politicas de privatizacion, sobre todo de las funciones productivas que el sector
privado ejecuta con mayor eficiéncia” (PNUD, 1990, p. 141). Um dos principais focos
da critica apresentada no documento € o excessivo gasto militar existente em muitos
dos chamados paises em desenvolvimento®. No entendimento do RDH, uma
realocacdo social desses recursos impulsionaria  significativamente o
desenvolvimento humano. A critica aos gastos militares, cabe sublinhar, atravessa
toda a década de 1990; os relatoérios veem ai uma fonte importante de recursos que
devem ser direcionados ao desenvolvimento humano.

No relatério de 1994 segue a orientagdo assentada no argumento da
ma gestdo social por parte do Estado. Segundo o documento, os paises em
desenvolvimento gastam, em meédia, 13% de seus orgamentos nacionais com
questdes de desenvolvimento humano basico, conquanto tenham margem para
alterar suas prioridades orgamentarias mediante, sobretudo, reducdo dos gastos
militares e “la privatizacion de sus empresas publicas que funcionan a pérdida y el
abandono de algunos proyectos de desarrollo de baja prioridad” (PNUD, 1994, p. 9).

Realocar gastos militares, como se vé, ndo era a unica alternativa.
Ja em 1990 afirmava-se: “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, p. 166).

E preciso anotar que algumas sugestdes dos documentos s&o pouco
claras. Nao se explica com precisao, por exemplo, quais atividades governamentais
se deveriam privatizar. Ademais, diz o relatorio, € preciso considerar que nao se
podem realocar aqueles recursos destinados a manutencdo de uma infraestrutura

econdmica indispensavel para um crescimento sustentavel (PNUD, 1990). A nog¢ao

% “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, p. 168).

40 Segundo Silva, paraestatal “quer designar ou se referir as entidades de natureza econémica ou de
qualquer outra ordem, como cultural, disciplinar que, embora ndo se mostrando como organizagdes
integrantes da administracdo publica, entendem-se instituidas pela vontade do Estado e sob sua
protecao e dependéncia. As entidades paraestatais dizem propriamente autarquias” (2005, p. 1002,
grifo do original)
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de infraestrutura econémica, assim entende o autor da pesquisa, € demasiado
abrangente para dispensar uma explicagao mais precisa.

Por fim, a nocdo de mesointervencdo, na qual se baseiam os
aconselhamentos feitos aos Estados nacionais, parece realizar uma interpretagao
demasiadamente pragmatica da nog¢do de capacidade. Ja se sublinhou em outro
momento a dificuldade que ha em transformar em proposi¢cdes politicas esquemas
tedricos com niveis elevados de abstracdo e exigéncia. No entanto, uma leitura
dessa natureza corre o risco de engessar, por assim dizer, a susceptibilidade
operacional do conceito.

Com estes apontamentos em vista, ndo € possivel afirmar que a
proposta que aparece no relatério de 1990 coaduna, em sua totalidade, com as
diretrizes do neoliberalismo, sobretudo porque nao fazia parte do escopo tedrico e
politico deste ultimo, como se disse, a ideia de justica social. O documento do
PNUD, com efeito, reafirma em varios momentos que, para situagdes de
crescimento econémico se traduzirem em desenvolvimento humano, é preciso um
manejo efetivo de politicas empreendidas pelo Estado. No entanto, a nogao de
“mesointervengdes” parece indicar uma redefinicdo importante do papel do Estado,
pelo menos se comparado ao Estado pensado pela proposta de combate ao
subdesenvolvimento. Embora esteja subjacente uma preocupacdo com a
desconcentragdo de poder, o0 modo como o Estado deve ocupar-se desse objetivo
se da mediante o chamado investimento em capital humano. O que significa, do
ponto de vista de uma analise da agéncia da mudanga, um processo de
descentralizagdo da capacidade de agente. Isso, por si, ndo significa tornar o
processo mais ou menos democratico. Adiante ver-se-a que o modelo
descentralizado pode ser obstado, caso a natureza das instituicbes nao encerrem
procedimentos de fato transparentes e democraticos. Mas, de todo modo, aponta

para o entendimento de que era preciso desconcentrar poder de decisédo.

2.3.2 Novas Faces da Agéncia: voluntariado e ONG

A antiga dicotomia “Estado ou mercado” ja ndo responde
completamente aos pesquisadores sociais a partir do panorama politico que emerge
com o fim da Guerra Fria quando se trata de examinar os atores politicos do

desenvolvimento. Novos agentes pedem passagem, sobretudo, nos paises recém-
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saidos de periodos ditatoriais, casos de alguns paises latino-americanos. Os
documentos langados pelo PNUD sao, notadamente, partes integrantes de um
contexto bastante abrangente. Sao influenciados por ele e também impactam, em
alguma medida, suas alteracdes.

Nos RDH, entdo, entra em cena um agente que até entdo tinha sido
muito pouco discutido no interior das teorias do desenvolvimento, o voluntariado,
conquanto ele ja fizesse parte das diretrizes das Nagdes Unidas desde, pelo menos,
a década de 1970 com a criagdo do UNV (Programa de Voluntarios das Nacgodes
Unidas). Este, um importante parceiro do PNUD e por ele administrado. E, se bem
que a pratica voluntaria ndo tenha sido criada no século XX, parece ter sido a partir,
sobretudo, da Declaragao Universal dos Direitos Humanos da ONU, de 1948, que
ela passa a assumir efetivamente um papel relevante no quadro dos agentes do
desenvolvimento, quando “algumas organizagbes passam a dar substancialidade a
idéia de que o voluntariado tinha de ser visto como um conjunto de agbes que
visavam combater as mazelas sociais” (REZENDE, 2008, p. 90).

O UNV opera com a seguinte proposig¢ao: “El voluntariado es una
forma poderosa de involucrar a los ciudadanos para hacer frente a los desafios en
materia de desarrollo, y capaz de transformar el ritmo y la naturaleza del mismo”
(UNV, 2012). Baseados nessa concepgédo, os RDH da década de 1990 veem no
voluntariado um dos importantes segmentos da sociedade civil e, nesse sentido,
fazem diversos aconselhamentos que vao ao encontro do fortalecimento deste
agente.

Cumpre ressaltar que esse tipo de concepcao € parte constituinte de
um processo maior que vem ganhando novas definicdes a medida que avangam o0s
variados campos (econémico, politico, institucional, etc.) da globalizagao; trata-se do
processo de individualizacdo. Nao a individualizacdo do neoliberalismo, que entende
que o individuo tem dominio irrestrito sobre sua vida, mas a individualizacdo em seu
sentido sociologico, no qual ele é “autoinsuficiente e cada vez mais ligado aos
demais, inclusive ao nivel de redes e instituicbes globais” (BECK e BECK-
GERNSHEIM, 2003: 29). Portanto, é preciso distinguir o sentido sociolégico de
‘individualizagao’ do sentido neoliberal.

“El tipo occidental de sociedad individualizada nos habla de la
necessidad de buscar soluciones biograficas para contradicciones sistémicas”
(BECK e BECK-GERNSHEIM, 2003, p. 31, italicos do original). Desse ponto de
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vista, individualizagcado nao significa uma autonomizag¢ao absoluta da acao individual;
e também nao significa simplesmente algum tipo de subjetividade independente,
como se o individuo n&do pertencesse aos entrelagamentos institucionalizados ou
nao, que chamamos comumente de ‘sociedade’. O que marca esse processo € a
institucionalizagado da responsabilidade individual. “La biografia normal se convierte,
asi, en ‘biografia electiva’, en ‘biografia reflexiva’, en ‘biografia ‘hagalo usted
mismo”” (BECK e BECK-GERNSHEIM, 2003, p. 40).

Assim, enquanto avancam o “enfraquecimento da causa comum e
das formas de expressao politica dos interesses coletivos, vao-se tornando
evidentes as multiplas formas de solugcdo e de esforgos individuais” (REZENDE,
2008, p. 92). E a partir desse contexto de individualizacdo que podem ser lidos e
interpretados os aconselhamentos e as sugestdes contidas nos RDH acerca das
acdes voluntarias como forca social relevante no processo de desenvolvimento
humano.

Similar abordagem pode ser vista no documento de 1998, dedicado
a pensar a relacdo entre consumo e desenvolvimento humano. E certo que esse
relatério afasta um pouco mais aquela névoa que faz alguns analistas associarem o
RDH de 1990 ao neoliberalismo, desaparece por completo a nogdo de
mesointervengdo, mas, o0 processo de responsabilizacdo individual segue
permeando as analises, se bem que, assim como ocorre com o papel do Estado,
nota-se oscilagcdes analiticas em muitos trechos. Nao raro se observa, vale dizer,
que os autores dos RDH caminham proximo das ciéncias sociais nas analises que

fazem.

En sociologia y antropologia se analizan las actividades de consumo en el
contexto de las relaciones e instituciones sociales. Las decisiones de
consumo de la gente sufren la influencia de sus compromisos sociales, es
decir, la clase social a que pertenecen, las normas sociales dentro de esa
clase y las relaciones que tienen con otros. Se sigue de ello que el consumo
es un medio para la comunicacion social, y que sin él se deja de tener
interaccién social (PNUD, 1998, p. 40).

Esta tematica é fundamental para pensarmos a abordagem da
capacidade e, sobretudo, como ela é operacionalizada pelo PNUD em seus
relatérios. Isso porque a problematica do consumo inscreve-se inteiramente na
concepgao seniana de funcionamentos. Desde Amartya Sen, e mesmo com Celso

Furtado, € possivel observar uma preocupagado em nao reduzir as questdes ligadas
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ao consumo e, portanto, aos funcionamentos, a problemas de natureza individual.
Contudo, o RDH de 1998, ainda que revele conhecimento das implicagdes sociais
do fendmeno do consumo, parece manter-se, por vezes, a certa distancia dessas
abordagens, ditas, de forma genérica, sociologicas. “Se presume [diz 0 documento]
que los consumidores individuales estan en mejor situacion para juzgar sus propias
necesidades y preferencias y para ejercer sus propias opciones” (PNUD, 1998, p.
40).

Furtado foi adiante ao observar que esse elo sociolégico do
consumo, que, no pensamento social, teve na Escola de Frankfurt talvez seus
maiores analistas, tinha consequéncias graves para os paises subdesenvolvidos.
Isso porque a assimilagdo (modernizagédo) dos padrées de consumo advindos dos
paises centrais, por paises com renda per capita significativamente inferior, s6
poderia ser sustentada sob concentragao aguda da renda. O fenbmeno do consumo,
nessa perspectiva, € parte de uma relacdo social significativamente mais
abrangente, que envolve processos duradouros de dominag¢ao no interior do sistema
internacional.

Nesse cenario, um outro agente que ganha espaco na proposta de
desenvolvimento organizada pelos RDH sao as ONG. N&o se trata, efetivamente, de
um novo ator no cenario politico mundial; ha controvérsias acerca do surgimento
dessa forma de organizagéao politica, o que se pode afirmar é que a expressdao ONG
foi criacdo das Nacgdes Unidas ainda na década de 1940. A expressao se referia a
entidades nao-oficiais que recebiam apoio financeiro de 6rgaos publicos para
realizar projetos sociais e o critério definitivo era basicamente juridico, isto é, ser ou
nao ser parte da estrutura governamental (GOHN, 1997).

A partir dai se abrird um grande debate sobre o que sao as ONG,
como atuam ou como deveriam atuar, se sdao ou ndao uma esfera autbnoma em
relagdo ao poder publico e ao mercado, entre outros problemas*' sobre os quais néo
sera possivel tratar neste trabalho. O que importa, por ora, € compreender que
essas organizagdes assumem, nas décadas de 1980 e 1990, um posto de
relevancia no interior de uma nova concepg¢ao de politicas de parceria, € “passam a
operar segundo projetos que usualmente recebem, ou receberam, verba e apoio

financeiro de agéncias de cooperagéo internacional ou de outras ONGs” (GOHN,

*!'Um panorama geral deste debate pode ser conferido em: Gohn (1997).
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1997, p. 57). Passa-se, pois, a reorganizar as forcas sociais e as formas de
articulagdo da sociedade civil e estabelece-se um acirrado debate sobre a
decadéncia ou ndo dos movimentos sociais. E certo que esses sdo apontamentos
bastante gerais sobre o fendbmeno e que ha particularidades importantes
subsumidas. Entretanto, é nesse cenario geral que vém a tona as propostas dos
RDH.

Parte-se, vale lembrar, do entendimento de que ha uma relagdo de
interdependéncia entre as sugestdes apresentas nos documentos do PNUD e a
conjuntura politica mundial. A década de 1990, de fato, assiste a uma inédita
proporcao de participagdo das ONG em centros de decisdo na esfera internacional
(tabela 4). E o que demonstra, por exemplo, o trabalho de Silva (2011), cujo mote
principal consiste, justamente, em mapear as organizagées ndo-governamentais que
participaram, de alguma forma, de conferéncias ou féruns organizados pela ONU e
pela OMC, a partir da década de 1990.

Tabela 4 — Numero de ONG participantes em Conferéncias ONU (1992-1996)

Paises ONG
Ano Conferéncia Tema principal participantes credenciadas
1992 UNCED Meio Ambiente 190 1422
1993 WCHR Direitos Humanos 185 802
1994 ICPD Populagéo 173 1118
1995 WSSD Desenvolvimento Social 161 2299
1995 FWCW Direitos da Mulher 168 2079
1996 UNCH Assentamentos Humanos 179 1845

Fonte: Adaptado de Silva (2011, p.24).

Os dados levantados mostram um crescimento, nesse intervalo de
cinco anos, bastante consideravel, principalmente se tivermos em conta que o
numero de ONG participantes da Conferéncia do Rio de Janeiro em 1992 é o mais
elevado até aquele momento (SILVA, 2011). E preciso questionar, é verdade, sobre
os aspectos determinantes da construgdo desse cenario. O préprio trabalho de
Vania da Silva (2011) explora parte dessa, por assim dizer, reconfiguragdo politica
bastante complexa: Que fatores estdo na base explicativa da entrada crescente das
ONG no cenario politico internacional? Esse movimento pode ser entendido como

reflexo do enfraquecimento do Estado nacional? Ou seria, antes, causa desse
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suposto debilitamento? Por certo, essas sdo algumas questdes que precisam ser
exploradas se quisermos compreender mais precisamente esse processo.

O que se pode observar € que nos relatérios do desenvolvimento
humano ha, claramente, uma visao positiva dessa recontextualizagcdo na qual as
ONG ganham, gradativamente, papel de relevo nos processo decisorios, assim
como na propria execugado de agdes. No RDH-1990 se |é que o “papel del sector
publico debe confinarse basicamente a la construccion de infraestructura econémica
y a la prestacion de servicios sociales” (PNUD, 1990, p. 143). Cabe, assim, as
organizagbes nao-governamentais e ao voluntariado, boa parte da execugado dos
projetos de desenvolvimento. Isso pode ser observado nas recomendacdes feitas
pelos relatérios para a resolugao dos problemas relativos a urbanizagao dos paises
menos desenvolvidos e em desenvolvimento, mas também em formas de
reorganizar os padrdes de consumo com vistas ao desenvolvimento humano (PNUD,
1990; 1998)

No RDH-1990 opera-se com a ideia de que o Estado deveria
concentrar-se em oferecer uma infraestrutura, materiais e planos de financiamento,
mas deixar a execugao para a propria populagao, apoiada por ONG 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, p.
203). A conclusdo é baseada em exemplos como o do sistema de saneamento
basico de Orangi, bairro de Karachi, no Paquistao®*.

Vé-se, ai, um cenario no qual se onera a propria sociedade, seja
através das agdes voluntarias, seja através do pagamento pelos servigos basicos —
ainda que mais baratos — por um processo de urbanizagdo precaria, ja que a
comunidade de Orangi, com seus mais de meio milhdo de habitantes, € uma area
ocupada que se tornou uma das maiores favelas do mundo. Por outro lado,
fortalece-se a visdo de que o Estado ndo é capaz de capitanear praticas necessarias
ao estabelecimento do bem-estar da populagdo. Mina-se, assim, gradativamente, a
confianga de que agdes politicas fundadas em interesses coletivos podem engendrar
processos de mudanca. O Estado, com isso, deixa de ser visto como o ente em

diregdo ao qual a sociedade pode direcionar suas demandas. Que os governos de

20 exemplo pode ser visto em Anexo A.



95

diferentes paises fagam mau uso das instituicées oficiais ndo pode significar que o
Estado deixe de ser, institucional e politicamente, um agente relevante do processo
de desenvolvimento. Certamente, essa distingdo € mais simples no nivel conceitual
do que no da pratica politica, mas, parece relevante manté-la em mente para os fins
analiticos.

O problema da urbanizacdo revela ainda outros elementos da
proposta do RDH inaugural. Ressalta-se que o argumento do Estado como mau
gestor € um dos fios condutores da proposta. Na década de 1980, com suas crises,
reduz-se ainda mais a possibilidade de fazer valer aquele Estado planejador, como
queriam os desenvolvimentistas das décadas imediatamente pds-guerra. Dai a

necessidade, na visdo do RDH, de articular outras for¢as sociais.

Los recursos financieros y humanos limitados de los municipios y los
gobiernos centrales exigen el aprovechamiento cabal de las energias de
todos los actores del escenario urbano. La mejor manera de liberar toda
esta energia es que los gobiernos dejen de proveer servicios directamente,
permitiendo que otros los suministren, sean éstos productores formales e
informales, organizaciones comunitarias y no gubernamentales o los
residentes urbanos mismos (PNUD, 1990, p. 201).

Acobes dessa natureza, como explica o relatorio, podem ser vistas
em grandes cidades africanas, como Dar-es-Salaam na Tanzania ou Kinshasa no
Congo, nas quais o insuficiente transporte publico administrado pelo Estado é
complementado por iniciativas privadas informais que, n&o obstante terem gerado
emprego e renda para um numero relativamente grande de pessoas nessas cidades,
no mais das vezes, ndo oferecem aos passageiros um transporte seguro®.

A valorizagao desses tipos de praticas, por parte do RDH de 1990,

inscreve-se numa abordagem que entende 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, p. 182). Nesse aspecto, o Estado deve atuar para garantir aqueles
que, excetuando-se essa intervencgao, nao lograriam éxito em adentrar o mercado de
trabalho. Mas, cumprida essa 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, p. 182).

*3> Em Anexo B pode ser visto com mais detalhes o exemplo dos transportes informais na Africa.
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Esse eixo argumentativo dos RDH permanece praticamente
inalterado ao longo da primeira década do Relatério do desenvolvimento humano.
Mesmo quando, em 1994, o PNUD elabora sugestbes concercentes ao problema da
seguranga humana, ndo deixa de acentuar que € “necesario combinar la iniciativa
individual tanto con una racional politica publica como con organizaciones
comunitarias participativas” (PNUD, 1994, p. 22).

Apoia-se, cada vez mais, a politica colaborativa, de carater
harmoniosa. “La tension entre mercados y régimen de gobierno — entre iniciativa
individual y politica publica — debe cesar de existir para que pueda ampliarse la
gama de opciones humanas, tanto hoy como para el futuro” (PNUD, 1994, p. 23-34).
Em outras palavras, a politica do desenvolvimento humano parece ser mais
partidaria de estratégias que desarticulam os conflitos politicos, o que significa,
noutras palavras, um entendimento da dindmica social e politica que opta por diluir
os evidentes desequilibrios de renda, riqueza e poder sob o argumento da
necessidade de mutua colaboragdo entre os mais distintos niveis da organizagao
social. Isso é diferente, vale lembrar, de preferir o conflito a paz; o que se ressalta
nesse caso € o entendimento de que o processo de desenvolvimento &
historicamente conflitivo e, ainda que as parcerias e colaboragdes possam lograr
avangos para o desenvolvimento, parece arriscado deixarmos de examinar as
desigualdades sociais, econdmicas e politicas que, porventura, subsistam e,
principalmente, suas implicacbes para o processo de desenvolvimento e para a
democracia.

Os primeiros anos do século XXI parecem confirmar essa
percepgado. O caminho da multipolaridade, ja alertava Furtado em 1992, ndo se dara
sem acidentes. Com isso estava ele sugerindo que o processo de debilitamento dos
centros nacionais e a consolidagao das estruturas transnacionais de poder se dariam
sob forte embate de interesses.

“A atrofia dos mecanismos de comando dos sistemas econémicos
nacionais ndo €& outra coisa sendo a prevaléncia de estruturas de decisdes
transnacionais, voltadas para a planetarizacdo dos circuitos de decisGes”
(FURTADO, 1992, p. 24). A questdo, nesse caso, &€ com relagdo as sociedades em
que o Estado nacional tem seu processo de consolidagdo interrompido, “isto €,
guando ainda nao se ha realizado a homogeneizagao nos niveis de produtividade e

nas técnicas produtivas que caracteriza as regides desenvolvidas” (FURTADO,
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1992, p. 24). Norbert Elias chega mesmo a afirmar, em sua apurada visdo das
relagdes de interdependéncia, que “o desenvolvimento da economia sem o
correspondente desenvolvimento das organizagdes estatais e politicas é tao absurdo
como o destas sem o desenvolvimento da primeira” (2005, p. 155). Nao por outra
razao, o pensamento radicado no chamado estruturalismo latino-americano insiste
em que o problema do desenvolvimento, em suas multiplas dimensdes, receba um
tratamento analitico histérico e, nesse sentido, a nogdo de subdesenvolvimento
como padrao de organizagao sociopolitico, produzido e reproduzido a partir de
formas singulares de insergdo no mundo capitalista, parece ainda dar sentido a
alguns questionamentos sobre projetos de desenvolvimento que tendem a abstrair
as particularidades da histéria e as desigualdades de poder constituidas ao longo
dela nos diferentes paises.

Com efeito, o projeto de desenvolvimento humano e a tentativa de
introduzir uma nova agenda para os paises subdesenvolvidos pautados, em medida
significativa, em proposta de parcerias entre Estado, mercado, ONG, voluntariados,
entre outros, parecem ainda distantes da realidade de sociedades secularmente
marcada por fragilidades no agir democratico*, como parece ser o caso brasileiro.
Retomar-se-a essa discussao a frente, quando se analisara a nogao de democracia
mobilizada pelos RDH. Isso porque se entende que a participagdo das organizagdes
nao-governamentais no processo de desenvolvimento, assim como a emergéncia do
voluntariado como agente relevante, refere-se também a uma concepcgédo de

democracia e a uma nogao particular de distribuicdo do poder.

Los gobiernos estan comenzando a darse cuenta de que las ONG —
pequefas, 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, p. 71).

Cumpre ressaltar, finalmente, que, concernente ao problema da
agéncia e ao modo como pode se relacionar a esfera governamental com os
agentes da sociedade civil, ndo ha nesses primeiros relatorios qualquer analise
sobre outros possiveis agentes, tais como os movimentos sociais, agente histérico e

de relevancia significativa na dindmica politica mundial desde, pelo menos, o século

* Essa percepgao pode ser verificada em estudos classicos como os de: Raymundo Faoro (2001),
Sérgio Buarque de Holanda (1995), Victor Nunes Leal (1975) ou Maria Isaura Pereira de Queiroz
(1969). Ou ainda, em estudos recentes como os de: Marcelo Baquero (2001); Celene Tonella
(2011), entre outros.
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XVIII (TILLY, 2010). O que Charles Tilly chama de politica contenciosa diz respeito
aos conflitos de interesses que se estabelecem entre Estado, movimentos sociais e
outros atores, e seu estudo destaca a importancia de examina-los historicamente,
sobretudo, os movimentos sociais porque estes podem ser tomados como referéncia

para caracterizagao democratica.

Se 0s movimentos sociais comegarem a desaparecer, seu desaparecimento
sera um indicativo de estar chegando ao fim um importante veiculo de
participagdo das pessoas na politica. A ascensdo e a queda dos
movimentos sociais marcam a expansao e a contracao das oportunidades
democraticas (TILLY, 2010, p. 136).

Esse tipo de omissdo revela, por seu lado, uma concepg¢ado mais
restrita de sociedade civil por parte dos RDH, o que implica, certamente, em sua
visdo de democracia, e, fora isso, parece revigorar o processo de individualizagéo,
tal como apontam Beck e Beck-Gernsheim; a valorizagdo constante da biografia do
“faca vocé mesmo” pode, com efeito, colocar em xeque até mesmo a capacidade da
sociedade civil, entendida de forma bastante geral, como um setor societal que
articula projetos coletivos através de diversas praticas politicas. Talvez seja cedo
para afirmar que tenha findado a era dos movimentos sociais. O século XXI| tem
assistido a manifestacbes no Oriente Médio e na Europa que, se bem sejam, na
maioria dos casos, paralisagbes pontuais, revelam que ha forgas sociais
independentes dos poderes oficiais dispostas a lutar por suas demandas.

No capitulo seguinte se vera se ha ou ndo alguma mudanga em
relacdo a esses atores do cenario politico nos documentos da década de 2000. O
que se pode afirmar, com relacdo a proposta contida nos relatérios da primeira
década € que se valorizam mais o0s agentes parceiros do que os combativos,

ganhando o processo historico contornos mais harmoniosos que conflitivos.

2.4 DA VISAO SOBRE AS DESIGUALDADES ENTRE PAISES

O primeiro ponto a ser explorado dentro desta tematica tem a ver
com a terminologia usada pelos RDH para distinguir aquele grupo de paises que
alcangaram um nivel relativamente elevado de desenvolvimento econdmico e cujas
populagdes desfrutam (ou pelo menos ja desfrutaram) de uma relativa condigdo de

bem-estar social, dos outros paises do mundo que nio alcangaram essas condicdes.
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No capitulo anterior foi dito que 0 modo como o PNUD compreende esta separagao,
isto &, o corte “paises desenvolvidos / paises em desenvolvimento” pode significar
uma nogao de desenvolvimento na qual os paises considerados desenvolvidos n&o
estariam no interior do processo histérico. Mesmo que esse pensamento, inspirado
nas reflexdes de Norbert Elias, ndo esteja inteiramente correto, a forma como esse
corte € mobilizado pelos RDH, através do IDH, deixa entender que os paises com
indices elevados s&o, em certa medida, modelos de organizagdo sociopolitica a
serem seguidos. O que se quer ressaltar € que esta talvez seja uma decorréncia
nao-planejada do modo como o PNUD/ONU passou a conceber o processo de
desenvolvimento.

Um dos principais eixos de atuacdo sobre o problema das
desigualdades entre paises, e que se consolidara nos ODM de 2000, é a chamada
cooperacgao internacional. A questao que deveria ser posta é: Em que elementos
radica a permanéncia dessas desigualdades mesmo em tempos de crescimento
econdmico mundial? Os RDH da primeira década n&do examinam precisamente esta
questdo, mas, fazem observagbes pontuais que ajudam a compreender sua
abordagem.

Distintamente de Richard Jolly* et al. (2004), para quem ao final da
década de 1980 o mundo via a distancia entre os paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos aumentar, o documento langado pelo PNUD em 1990 entendia
que essa distancia havia diminuido. Os critérios usados nas diferentes pesquisas,
certamente, respondem por esta distingdo, mas, o RDH faz uma ponderacao de
grande relevo para esta pesquisa. Diz o relatério: “Si bien las brechas Norte-Sur se
han estrechado en cuanto a supervivencia humana basica, continuan ampliandose
en el campo de conocimientos avanzados y alta tecnologia” (PNUD, 1990, p. 21).
Essa desigualdade tecnologica ndo € de menor importancia; ela esta na base da
conceituacdo de Prebisch do sistema centro-periferia. Aqui cabe retomar um
aspecto, na opinidao do autor deste trabalho, importante dos RDH: os conflitos
conceituais e politicos internos. Embora o direcionamento central seja dado pela
nocdao de desenvolvimento humano, n&o é raro observar alternancias de

posicionamento nos temas periféricos. Isso pode ocorrer, também, em razado de

* Richard Jolly foi Assessor Especial (Special Advisor) do Relatério de Desenvolvimento Humano
entre 1995 e 2000. Fonte: http://hdr.undp.org
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eventos conjunturais marcantes, mas parece certo que os relatérios sao elaborados
sob grandes debates internos.

Entre 1990 e 1998, por exemplo, nota-se significativa mudanga de
posicdo relativa as desigualdades existentes entre paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos. Conquanto tenha havido substancial melhora nos paises “‘em
desenvolvimento”, no periodo entre 1950 e 1988, em areas como mortalidade
infantil, passando de uma média de quase 200 mortes a cada 1000 nascidos para
cerca de 80, o fosso no que diz respeito a criagdo de tecnologia, por exemplo,
continuava se expandindo (PNUD, 1990). Talvez n&o coincidentemente, no RDH de
1998, elaborado com participacdo de Richard Jolly, se observa um posicionamento
similar ao que aparece em seu texto acima citado e distinto do primeiro relatério do

desenvolvimento humano:

Muchos cambios son positivos, [afirma o relatério] pero son impulsados de
manera abrumadora por los intereses econdmicos de los paises ricos y
poderosos. [...] Las desigualdades a escala mundial se han hecho todavia
mas extremas (PNUD, 1998, p. 99).

Ainda assim, os relatérios, de forma geral, expdem uma visdo menos
catastrofica, digamos assim, do que a de Celso Furtado ja nos anos finais de sua
vida, para quem paises, como o Brasil, talvez estivessem condenados ao
subdesenvolvimento (O LONGO, 2004). Isso se deve, seguramente, ao carater
propositivo dos documentos. A aposta do organismo multilateral (PNUD), para
manter uma visao menos pessimista do processo, € a consolidagao de uma politica

solidaria de cooperacgao internacional.

La tarea esencial de llevar al mundo en desarrollo a un umbral aceptable de
desarrollo humano puede lograrse en un plazo de tiempo bastante
aceptable y a un costo modesto, si los esfuerzos nacionales dirigidos hacia
el desarrollo y la cooperacién internacional se canalizan correctamente
(PNUD, 1990, p. 21).

Aqui cabe questionar, sobretudo, as formas e as condicbes sob as
quais se propde esse novo entendimento de cooperacio internacional. Cumpre

ressaltar que, no inicio da década de 1990, as ajudas internacionais passavam, na
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maioria dos casos, pelo arranjo proposto pelo CW*. No relatério inicial a sugestdo

aparece sob a seguinte forma:

En los afios noventas, las naciones ricas deben comenzar a transferir
nuevamente recursos a las naciones pobres. Para que esto suceda, debe
darse una solucién satisfactoria a la prolongada crisis de la deuda,
reduciéndola drasticamente y creando un mecanismo para refinanciarla
dentro de las estructuras existentes del FMI y el Banco Mundial, con el fin
de fomentar una solucién ordenada de este problema (PNUD, 1990, p. 26).

A ideia, de fato, ndo €& nova. Mahbub ul Haqg ja sugeria
aconselhamentos nessa dire¢cao desde a década de 1970, quando passa a atuar no
Banco Mundial (HAQ, 1978), ainda que em um diferente contexto. Portanto, a nogao
de cooperacéo internacional, que ganhara ainda mais forga apds a formalizagdo dos
ODM ja aparecia com clareza desde o primeiro relatorio e seguira balizando grande
parte das sugestées ao longo da década. Em 1994, no documento voltado para o
problema da seguranga, admite-se que a questao ultrapassa as fronteiras nacionais

e deveria ser tratado como um problema da humanidade, para o século XXI.

Con tal fin deberia idearse un nuevo marco de cooperacion internacional
para el desarrollo, teniendo en cuenta el caracter indivisible de la seguridad
humana mundial, ya que nadie esta seguro mientras haya alguien inseguro
en otro lugar (PNUD, 1994, p. 46).

Com efeito, o tema ja havia sido amplamente debatido no pés-
guerra, e desde entdo sabia-se que tinha raizes ainda mais profundas (LIMA
SOBRINHO, 1994). Porém, no decénio final do século XX, a matéria precisa ser
revista a partir dos novos elementos conjunturais. Celso Furtado também vé ai um
locus do embate politico. “Isolado, o subdesenvolvimento passa a ser insoluvel. S6
uma politica que parta do principio da interdependéncia podera deter o atual
processo de tensao entre ricos e pobres” (FURTADO, 1991, p. 261). Isso significava,

entre outros pareceres, considerar: o debilitamento dos Estados nacionais em face

*® De fato, tratava-se de um modo distinto de pensar a cooperagao internacional se comparado ao
das politicas de cooperagao do imediato pés-guerra. A ajuda direcionada ao aumento da produgéo
industrial e ao crescimento econémico, tendo como ator quase exclusivo dos mecanismos politicos
os Estados nacionais, j& se havia mostrado insatisfatéria, motivo pelo qual tentava-se um novo
modelo. O novo enfoque tratava de seguir diretrizes, tais como: o combate a pobreza passaria a
ser realizado aumentando as capacidades individuais; “el papel del Estado tiene que ser flexible y
‘acompafiar los procesos’, sin imponerlos desde arriba; [...] las politicas globales (macro) tienen
que conjugarse con las politicas nacionales y las especificidades territoriales (micro), valorizando
las capacidades locales con enfoques participativos” (TASSARA, 2011, p. 418).
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do processo de internacionalizagdo dos mercados financeiros; o fortalecimento da
Unido Europeia como agente econdmico e politico relevante; as pressdes para
desregulamentagao das economias latino-americanas, e, principalmente, entender a
interdependéncia como uma configuragdo marcada, fundamentalmente, por
assimetrias de poder. “Nao €& possivel [...] definir interdependéncia como uma
dependéncia mutua equilibrada, pois sdo as assimetrias dos atores que delimitam
suas relagdes com os demais” (ALVES, 2003, p. 364)*".

Como aparecem, entdo, nos relatérios da primeira década, as
desigualdades entre paises? E mais, como é abordada a natureza das relagdes
estabelecidas e sugeridas entre eles? Em linhas gerais, parece possivel dizer, que
nos RDH da década de 1990, os aconselhamentos vao na diregdo da
institucionalizacdo de formas de cooperacao técnica, na de constru¢do de uma
entidade financeira que pudesse equacionar o problema das dividas externas dos
paises pobres, na da liberalizagdo das economias, na de uma énfase na urgéncia
em criar lacos identitarios que sustentem a proposta de cooperagao internacional. O
que nao aparece claramente € uma explicacdo consistente acerca das disparidades
socioeconOmicas existentes entre os paises ditos desenvolvidos e aqueles “‘em
desenvolvimento”. Percebe-se certa dificuldade, no interior dos documentos, de
enfrentar os possiveis aspectos causais das enormes disparidades, vistas a olho nu,
existentes entre os paises centrais e os periféricos.

Além do mais, ainda que nao se adentre o mundo das explicacdes
tedricas, ja que esse ndo € o escopo dos RDH, parece razoavel considerar a
natureza das relacdes que se quer obter com a chamada cooperacao internacional.
Barbosa Lima Sobrinho (1994) levanta questdes historicas interessantes a esse
respeito: nas principais economias centrais do mundo capitalista o desenvolvimento
se deu com capital “feito em casa”, ou seja, com politicas de protecao a economia
local e sem uma ajuda estrangeira significativa. Inglaterra, Franca, Estados Unidos e
Japao séo os exemplos mais notorios. Portanto, em um contexto globalizado, cada
vez mais interdependente, suas consideragbes ganham ainda mais relevo. Afinal, diz
ele, “é preciso que o capital estrangeiro venha para um pais que possua condi¢coes

de solvabilidade e que n&o precise vender a alma para poder pagar os empréstimos

*" As teorias da interdependéncia das relagdes internacionais tém matizes que, apesar do risco de
reduzir demasiadamente suas caracteristicas, ndo serdo exploradas neste trabalho. Uma
introducdo a abordagem interdependentista pode ser feita a partir dos textos organizados por
Odete Maria Oliveira e Arno Dal Ri Junior (2003).
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que contrai” (LIMA SOBRINHO, 1994, p. 16). Isto &, é preciso considerar a complexa
relagao entre ajuda estrangeira e soberania nacional.

O documento de 1994 valoriza mais precisamente aquelas politicas
de ajuda estrangeira direcionadas, de forma mais direta, para o fortalecimento das
capacidades, mas revelam, por outro lado, facetas menos divulgadas desse
processo. Muitos doadores, segundo o relatério, exigiam dos paises receptores que
respeitassem os direitos humanos e os processos democraticos, uma espécie de
condicionalidade informal. Os Estados Unidos chegaram mesmo a formalizar
legislagdo nesse sentido, dando énfase a democracia (como condicionalidade), ao
passo que outros paises, como Alemanha e Suécia, preferiram cobrar o
cumprimento dos direitos humanos. Mas, essas iniciativas nem sempre
ultrapassavam o plano discursivo (PNUD, 1994).

De acordo com o documento (PNUD, 1994), na verdade, a
correlagao entre ajuda e violacdo dos direitos humanos durante a década de 1980
foi negativa para os Estado Unidos. Mesmo as doagbes multilaterais, as que eram
intermediadas por organismos como o PNUD, ignoraram, muitas vezes, tais
consideragdes, dando prevaléncia, em alguns casos, aos regimes autoritarios, e
“admitindo em siléncio que os regimes desse tipo fomentardo a estabilidade politica
e melhorarao a gestdo econdmica” (PNUD, 1994, p. 86 — tradugao livre)*®.

Situacdo similar acontece, de acordo com o relatério, com a relagao
entre ajuda e gasto militar. Embora se afirmasse que a ajuda deveria ser destinada
aos paises que reduzissem seus gastos militares, na pratica esse critério era, nao
raro, ignorado. Com efeito, o relatério critica a auséncia de uma diretriz mais precisa
para o destino das ajudas externas, tanto nas relagdes bilaterais quanto nas
relagdes multilaterais. Diante desse cenario, ele propde um pacto para o
desenvolvimento humano. Em linhas gerais, a proposta do documento baseia-se na
ideia de que os paises devem reverter pelo menos 20% de seus orcamentos para as
areas do desenvolvimento humano, principalmente educagcao e saude. Aos paises
mais pobres, nos quais essa cifra fosse inviavel, caberia recorrer a assisténcia
externa. Com isso se estabeleceria o arranjo 20:20, isto é, os paises em

desenvolvimento destinariam 20% de seus orgamentos e os paises doadores igual

* No original: “Parecen preferir los regimenes que imponen la ley marcial, suponiendo calladamente
que los regimenes de ese tipo fomentaran la estabilidad politica y mejoraran la gestion econdémica”
(PNUD, 1994, p. 86).
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porcentagem de suas ajudas as prioridades do desenvolvimento humano (PNUD,
1994). “Asi se podria asegurar que en los proximos 10 afos todos los paises, pobres
y ricos, hubieran llegado a un umbral basico del desarrollo humano” (PNUD, 1994, p.
88-89)*°.

Significativa parte do esforco do RDH de 1994 é dirigida aos
aconselhamentos relativos ao processo de desarmamento e direcionamento dos
montantes antes gastos em material militar a questdes sociais. Junta-se a esse
posicionamento a ideia de que era preciso construir um fundo mundial de seguranga
humana. Este se organizaria, sobretudo, mediante doagdes dos paises signatarios,
mas haveria, segundo o documento, uma outra fonte possivel de ser explorada para
manutencdo desse projeto. O documento refere-se a “gravar con un impuesto los
movimientos internacionales de capital especulativo” (PNUD, 1994, p. 11), sugestao
baseada nas ideias de James Tobin, este um severo critico do neoliberalismo e da
ortodoxia econdémica. Por ai se percebe, vale ressaltar, que os RDH caminham por
rotas nem sempre claras e, por vezes, até mesmo contraditorias.

O documento tem nocdo de que esse tipo de proposta ndo se
concretiza com facilidade em razdo da vigorosa estrutura de poder que teria de
enfrentar; um problema de dificil equacionamento no mundo contemporaneo: “o
fenomeno do poder nas estruturas econémicas mundiais” (FURTADO, 1998, p. 25),
ou em outras palavras, da desigual distribuicido de poder entre as diversas
economias e do surgimento de agentes que, desenraizados de um territério nacional
especifico, sobrepuja os centros de decisdes atrelados ao Estado nacional. Esses
agentes, que sao ainda objeto de discuss&o no interior das ciéncias sociais, s&o

comumente chamados de poderes globais.

Ora, a imbricagao dos mercados e o subsequiente debilitamento dos atuais
sistemas estatais de poder que enquadram as atividades econdmicas estéao
gerando importantes mudancas estruturais que se traduzem por crescentes
concentracdo da renda e por formas de exclusdo social que se manifestam
em todos os paises (FURTADO, 1998, p. 26).

Em razdo da ja citada oscilagdo tedrica observada no processo
argumentativo dos RDH se torna dificil apreender com precisao os pontos de vista
predominantes; de qualquer maneira, a proposta que aparece em 1994 centra-se na

elaboracao do referido fundo de seguranga humana financiado por um arranjo entre

*9 Em Anexo C pode ser lida a proposta do pacto 20:20 tal como aparece no RDH de 1994.
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nacdes e administrado pelas Nagcdes Unidas e seus 6rgaos administrativos. Vale
lembrar, os relatérios convocam recorrentemente a ONU para assumir um papel
mais ativo em diversas areas das relag¢des internacionais.

A partir do momento em que as questbes ambientais passam a ser
uma referéncia importante para a concepcdo de desenvolvimento operada pelo
PNUD cresce, ainda mais, a necessidade de fortalecimento da ideia de cooperagao
internacional. Isso porque as consequéncias dos danos ambientais ultrapassam, de
forma ainda mais visivel, as fronteiras nacionais.

“Asi como es necesario que los gobiernos creen una atmésfera
propicia en el plano nacional, es necesaria accion internacional con mecanismos
nuevos y flexibles” (PNUD, 1998, p. 98). A ONU é vista ai como um agente com
capacidade para articular essas demandas mundiais junto aos governos nacionais.
A Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre o Meio Ambiente realizada no Rio de
Janeiro em 1992 e o Protocolo de Kyoto sdo exemplos lembrados pelo RDH de
agdes organizadas internacionalmente com vistas a protecdo ambiental. O efetivo
impacto dos acordos firmados nessas conferéncias, alguns anos depois, € possivel
dizer, mostra as dificuldades de fazer valer os acordos que chocam direta ou
indiretamente com interesses privados da rede de atores dos poderes globais. Nao
por acaso, os Estados Unidos, o pais que aloca as empresas mais poluidoras do
mundo, se recusaram a assinar o Protocolo. Por ai se tem, antecipadamente, certa
percepcao das dificuldades politicas que se impordo aos ODM (Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio), sobretudo, a sua énfase em fortalecer a nogéo de
cooperagao mundial para o desenvolvimento.

Mesmo tendo na base das propostas essa énfase na cooperacao, os
RDH compartem a ideia de que o fenbmeno da pobreza e das desigualdades
necessitam de uma abordagem intraterritorial e internacional em variados aspectos,
o documento langado em 1994, por exemplo, expde com clareza que a desigualdade
se reproduz também no plano internacional e, por causa disso, parece evidente que
0 padrdao de consumo dos paises desenvolvidos precisaria ser, de algum modo,
alterado. O Norte, como ¢é genericamente chamado os paises tidos como
desenvolvidos, com aproximadamente um quinto da populagdo mundial e quatro
quintos da renda do mundo consome cerca de 70% da energia e 85% da madeira
mundiais (PNUD, 1994).
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Nesse sentido, o documento de 1994 parece ter razdo quando
afirma que nao ha razoabilidade nas atuais formas de compartir o patriménio comum
da humanidade. “Por cuanto el medio ambiente ha sido considerado como un
recurso gratuito, los paises ricos han aprovechado esa situaciéon para emitir la
mayor parte de la contaminacion mundial” (PNUD, 1994, p. 21). Essa desigualdade,
que € um dado essencialmente histérico, ja que tem raiz nos singulares processos
de desenvolvimento econémico de um determinado grupo de paises, parece nao ser
vista dessa forma — histérica — por muitos analistas que ainda hoje planejam e
propdem acgdes para o, agora assim chamado, desenvolvimento humano
sustentavel. Essa pelo menos é a critica que faz José Eli da Veiga a propdsito da
Conferéncia Rio+20%°.

O grosso das 193 nagdes que estao reunidas no Riocentro dispbe de alto
crédito ecoldgico, pois a pressdo que exercem sobre os ecossistemas nao
atrapalharia a regeneracgdo da biosfera. E a parte do mundo em que as
pegadas ecolégicas sdo inferiores a biocapacidade global, mas que
infelizmente ainda convive com o cosme e damido do subdesenvolvimento:
ampla pobreza multidimensional alavancada por expansdo demografica
(VEIGA, 2012, s/n).

E segue:

O outro lado do balcao é dos paises cujos fortes déficits ecoldgicos resultam
de altissimo desenvolvimento humano. Onde a erradicagdo da pobreza ja
engendrou encolhimento populacional. Lado que ainda esta quase vazio,
pois sdo apenas dois: Alemanha e Japéao (VEIGA, 2012, s/n.)

Isto é, a relagcdo entre desenvolvimento humano, ou mais
estritamente entre IDH e degradacdo ambiental merece uma abordagem que
investigue o processo através do qual os paises obtiveram seus déficits ecoldgicos e
seus altos indices de desenvolvimento humano. Vale ressaltar que cada vez mais se
reivindica — muitas vezes a revelia dessa preocupacgao histérica — para a efetivagao
do carater sustentavel do processo de desenvolvimento, uma ética mundial, uma
identidade mundial. Indaga-se, pois: Qual a concretude do conceito de humanidade,
hoje? Atualmente, ao que parece, somos humanidade muito mais pelas catastrofes,
ou seja, pela ideia de que a humanidade corre riscos em razdo da degradacao

ambiental, da possivel escassez de agua, da inseguranga, etc., do que em termos

% A Rio+20 foi uma sessdo da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel,
realizada no Rio de Janeiro em 2012.
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politicos, como unidade social e politica. At¢ mesmo do ponto de vista formal,
conquanto se tenha assistido a um aumento do numero de instituicdes, ainda parece
distante a ideia de uma cidadania efetivamente global. A cidadania é ainda a
cidadania nacional; nos casos mais avancados, nesse sentido, ela pretende ser
regional (como €& o caso da Europa), embora se saiba que ainda subsistem
sentimentos localistas (xenofobia, racismo, fascismo, etc.). Parece haver, entdo, um
lapso entre o que somos e 0 que deveriamos ser para levar a cabo o projeto de
desenvolvimento humano sustentavel nos moldes da proposta do PNUD e da ONU.

A efetivagcdo desse projeto de desenvolvimento depende,
certamente, muito mais da formagao de lagos solidarios e cooperativos do que de
lagos oriundos de supostos riscos comuns. Ora, a partir do momento em que tais
riscos desaparecem, os lacos tendem a se desfazer. A diferengca fundamental entre
eles € que ao primeiro antecede uma subsuncido de outros valores (nacionais,
regionais, individuais) a uma nog¢ao de humanidade, o que tende a gerar um lago
forte, ao passo que o segundo se forma por superposi¢céo temporaria de um objetivo
comum sobre tais valores arraigados, o que tende a formar um lago fragil. A
abordagem do RDH de 1994 sobre a questdo da seguranga humana, com efeito,
traz essa reflexdo para o campo da proposigao. Isso pode ser visto, por exemplo,
quando o documento sugere que a Cupula Mundial a ser realizada no ano seguinte
tome para si o conceito de seguranga humana como problema fundamental do
século XXI e que, efetivamente, pegca aos governos nacionais que adotem politicas
em favor da seguranca humana, mais do que pensando em seguranga territorial
(PNUD, 1994).

Com esse tipo de sugestdo, os documentos langados pelo PNUD
reforcam a ideia de que é preciso, cada vez mais, consolidar os lacos de uma
identidade-nds, mas nao mais um nos-Nacao como pensou Norbert Elias ao refletir
sobre a problematica da individualizagdo do mundo moderno; o projeto de
desenvolvimento pensado pelo PNUD estabelece a construcdo de uma identidade
nds-Mundo. A ONU representaria ai, diga-se novamente, um papel fundamental.

Entretanto, a nogdo de humanidade, quem explica € o proéprio
Norbert Elias, sofre, assim como o conceito de desenvolvimento (ndo raro
confundido com progresso), de uma espécie de mal de origem em razado de suas

raizes da época do lluminismo. “Nessa época, o conceito de ‘humanidade’ era a
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expressao de um ideal que pairava bem acima do mundo real. O eco desse uso
ainda hoje ressoa no ouvido” (ELIAS, 2006, p. 203).

Quando veio a tona a reagdo ao lluminismo, o conceito tornou-se
uma espécie de tabu. Assim, a medida que aumentavam as relacbes de
interdependéncia entre as sociedades (globalizagéo), o conceito parecia voltar a ter
aplicagdo. Mas para isso era preciso um reparo: agora era preciso entender
‘humanidade” como o conjunto das sociedades humanas em interdependéncia e

nao uma grande sociedade humana.

Nesse sentido, ‘humanidade’ tem ao mesmo tempo o significado de
estrutura de interdependéncia e de uma estrutura de tensdo: justamente
porque as interdependéncias se tornaram maiores, o comburente das
tensoes e conflitos tornou-se universal (ELIAS, 2006, p. 203).

Quer chamemos de figuragao centro-periferia, de brecha Norte-Sul
ou de paises desenvolvidos e em desenvolvimento, o que se sabe €& que ha
iniquidades relevantes entre o grupo de paises que atingiram certo grau de
desenvolvimento econdmico e social e a grande maioria dos paises que ainda
sofrem das mais diversas mazelas sociais. Aqui € preciso ressaltar as relevantes
contribuicdes que os RDH apresentam no que diz respeito a coleta e compilagao de
dados dos mais diversos paises. Ao longo dessas duas primeiras décadas os
documentos tém trazido a tona, através de uma quantidade enorme de estudos
estatisticos, um panorama mais claro das desigualdades que ainda existem entre
paises ou entre regides ou continentes.

Porém, como se trata do exame de documentos com intengdes
propositivas, ou politicas, entende-se que a forma como s&o concebidas, tais
desigualdades tém influéncia direta sobre o proprio desenho geral da proposta. Nao
por outra razao optou-se, neste trabalho, por investigar as proposi¢cdes contidas nos
relatérios a partir da perspectiva dos pensadores que também analisaram as
dificuldades do processo de desenvolvimento de parte das regides periféricas, mas
com ferramentas conceituais que parecem marcar com mais precisao, porque
langam mao de analises processuais, as referidas desigualdades existentes entre
paises.

A nogao de subdesenvolvimento como padréao de organizagao social

e politica, resultado de processos singulares de inser¢ao na economia capitalista e



109

também de formas culturalmente particulares de organizacao interna da economia e
da politica, delineia com mais clareza as mencionadas desigualdades do que o corte
paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento operacionalizado pelos RDH. A
aposta nas parcerias entre Estados e entre agentes diversos no interior das
sociedades (ONG, voluntariados, iniciativa privada), por exemplo, parece encontrar
entraves em sociedades, como a brasileira, em que se reproduzem, visivelmente,
praticas clientelistas, personalistas, corruptivas, entre outras. Isso porqué, assim
entendemos, a efetividade das politicas de parcerias depende, em grande medida,
de um “espirito” publico, isto €, da existéncia de uma cultura politica democratica que
distinga com clareza os dominios da esfera publica e da esfera privada. Ademais, no
plano internacional, as reconfiguragdes advindas do processo de globalizagao
indicam que tém razdo as teorias da interdependéncia, de forma geral, ao
enfatizarem o carater politicamente conflituoso que se estabelece entre os diversos
atores do cenario.

Cumpre sublinhar que as reflexdes e indagagbes acerca do modo
como os relatérios analisados compreendem as desigualdades da configuragéo
centro-periferia € a dai decorrente proposta de cooperagédo dirigem-se muito mais
aos aspectos politicos do que aos técnicos, isto €, questiona-se a respeito de
possiveis dificuldades politicas impostas pelas caracteristicas estruturais de
determinadas sociedades e pelas assimetrias de poder existentes entre os agentes,
mais do que a viabilidade ou inviabilidade técnica da proposta®'.

De qualquer modo, seja concebendo como uma clivagem decorrente
de desigualdades estruturais, seja entendendo como processo menos conflituoso e
apostando na politica de parcerias, parece inescapavel refletir sobre novas formas
de organizacéao politica para os paises e para o mundo: Que tipo de arranjo politico
institucional pode contemplar a proposta do desenvolvimento humano? Mais, que
nocao de democracia estaria norteando as propostas dos documentos langados pelo
PNUD/ONU?

*1 Sobre o modelo técnico das propostas de cooperag&o ver: (MACHADO, 2008).
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2.5 REPENSANDO A ORGANIZACAO POLITICA: DESCENTRALIZACAO E PARTICIPACAO NO
CENTRO DO DEBATE

Neste eixo, novamente, se tém duas esferas distintas mas
relacionadas para se refletir. Uma delas diz respeito ao modo como sao pensadas,
pelos RDH, as formas mais apropriadas de organizagao politica interna para a
realizacdo do projeto de desenvolvimento humano das nagbes. A outra é
concernente as propostas que aparecem nos documentos sobre a possibilidade de
um tipo de governabilidade democratica mundial.

Neste ponto, vale dizer, abre-se um grande debate sobre os
conceitos de governagéo e governanga, no interior das ciéncias sociais. Nao seréo
percorridos os caminhos desse debate, mesmo porque ndo parece haver um unico
caminho possivel, antes, o que uma primeira abordagem sobre a tematica sugere é
a existéncia de um emaranhado de opgdes interpretativas e, antes de se entrar
nessa questdo, vale destacar que no interior dos diferentes relatérios, em suas
versdes de lingua portuguesa, ha opgdes de traducdo que, se bem nao alterem o
entendimento do texto, da significados relativamente diferentes para alguns
conceitos-chave. Entre os que foram detectados, os mais relevantes parecem ser
governance e empowerment. Portanto, quando se entender que convém, colocar-
se-a, a frente do termo traduzido, a forma como aparece no texto original; desse
modo talvez se diminua as possiveis incorrecdes interpretativas.

Ambas, governacao e governanga, sao tradugdes do termo inglés

governance, que parece ter sido criado para fazer contraposicdo & government®;

2.0 primeiro, por exemplo, foi traduzido correntemente, ao longo da maioria dos relatérios lidos para
esta pesquisa, por governacdo; no RDH de 2010 optou-se, em alguns trechos, por traduzi-lo como
administracdo, um conceito mais abrangente e que ndo passa toda a ideia do conceito original. O
segundo, que normalmente se traduz para empoderamento (nas versdes de lingua espanhola
traduziu-se para empoderamiento) nos RDH em lingua portuguesa ora é fraduzido para
legitimagdo, ora para capacitagdo. O significado conceitual do termo original tem na raiz a
problematica do poder ao passo que tanto legitamac¢ao quanto capacitacdo sédo termos que podem
ser entendidos de formas distintas, subtraindo, portanto, parte da ideia passada no RDH escrito em
lingua inglesa

No &mbito das Nagbes Unidas, desde o comego da década de 1990 percebeu-se a necessidade de
repensar os conceitos em razdo do recrudescimento de agbes multilaterais. Em 1992, Ingvar
Carlsson e Shridath Ramphal propuseram ao entdo Secretario-Geral Boutros Ghali a estruturagédo
de uma comissao para pensar o assunto. O relatério da comissao foi publicado em 1995, intitulado
Our Global Neighboorhood. (JOLLY et al, 2004). “O relatério recomendava uma mudancga na visao
de governanga global para incluir organiza¢des da sociedade civil, corporac¢des transnacionais, o
meio académico, e a midia de massa. Esclarecia-se que governancga global ndo era governo
global” (JOLLY et al, 2004, p. 178 — traducgao livre). No original: “The report called for a shift in the
vision of global governance to include civil-society organizations, transnational corporations,

53
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governance, portanto, tem na origem uma tentativa de escapar as limitagdes da ideia
de governo, algo bastante enraizado aos aspectos administrativos dos Estados
nacionais. Desde a concepg¢ao do termo, portanto, se pensava em propor formas de
organizagao politica que extrapolassem as esferas institucionais de atuacdo do
Estado nacional territorial, ideia essa que pode ser mobilizada tanto para reorganizar
as formas de fazer politica no interior dos paises, como de sugerir alternativas de
organizagao politica em ambito mundial. Na base, governagao e governanga tém,
assim, significativas similaridades, embora recebam tratamento diversificado no
interior do referido emaranhado de interpretagdes,situacdo que se agrava na medida
em que se juntam aos termos algumas adjetivacdes, o que gera os conceitos de boa
governanca, governacao global, governanca corporativa, governanca democratica,
entre outros®*.

De forma geral, a nogdo de governacdo tem sido compreendida
como um tipo de arranjo no qual ao Estado ndo € atribuido papel de atuagao
predominante, mas, em razdo de seu potencial institucional, como aparelho
constituido, sua participacdo ganha um carater coordenativo, ao passo que as
praticas politicas sdo executadas por parceiros nao-governamentais, para-
governamentais, entre outros (SANTOS, 2005). Por outro lado, o conceito de
governancga procura manter o Estado no centro das agbes politicas, se bem que
também aqui novos parceiros sdo chamados a colaborar nos processos decisoérios e
executivos. Observar-se-a que os autores dos relatorios estdo preocupados com a
tematica, mas, assim como ocorre com outros assuntos, ha uma constante variagao
terminologica (forma) e conceitual (conteudo). Seguindo as sugestdes de Thompson
(1995), portanto, tentar-se-a apreender os significados dessa construgao discursiva
variante, mas coerentemente norteada.

Tal como se alertou acima, os critérios escolhidos para proceder a
analise se interpenetram e a separacdo que se propde neste trabalho tem um
objetivo meramente didatico. Com efeito, quando abordam a necessidade de
repensar um modelo de cooperacdo internacional, os RDH esbarram na
problematica da democracia. Assim, de acordo com o documento de 1994, portanto

antes do lancamento do relatério da comissdo de global governance, “un nuevo

academia, and the mass media. It made clear that global governance was not global government”
(JOLLY et al, 2004, p. 178).

** Um mapeamento inicial deste debate pode ser feito a partir de: Santos (2005), Milani, Arturi e
Solinis (2002) e Smith (2010).
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concepto de la cooperacion para el desarrollo también exige un nuevo marco de
gobernacion mundial” (PNUD, 1994, p. 6). Ao longo da década, mas principalmente
apos a divulgacdo do relatério que estabelece o conceito de governancga global
(global governance), essa ideia passa a marcar boa parte das reflexdes dos RDH.
Adentrar essa esfera gerou, outrossim, uma necessidade de autorreflexao, por parte
de toda a ONU, acerca do préprio potencial institucional.

Voltar-se-a, adiante, a questdo da “governacdo”. Quando se leem,
porém, as propostas dos RDH acerca da democracia e das formas de organizagao
da politica as reflexbes de Amartya Sen, também nesse aspecto, aparecem com
evidéncia, motivo pelo qual parece razoavel uma breve explanagdo sobre o modo
como o pensador indiano abordou algumas questdes relativas a democracia.

Em “Desenvolvimento como liberdade”, Sen (2000) identifica
democracia com direitos civis e liberdades politicas e os concebe como formas de
viabilizar ou alargar as capacidades individuais de construgdo 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.

Além disso, as liberdades politicas e civis podem ser fundamentais
na prevencio de desastres sociais como a fome coletiva. A medida que os governos
democraticos precisam vencer eleicoes e, portanto, dar resposta a critica publica,
eles sao “forcados” a tomar medidas contra tais fendmenos (SEN, 2000, p. 30),
muito embora as referidas liberdades sejam relevantes em si, de forma direta, ndo
sendo preciso encontrar justificativas a partir de seus efeitos secundarios, quer na
economia, quer nas dinamicas politicas ou sociais (SEN, 2000). Entdo, mesmo
quando nao ha ocorréncia de tais desastres, elas sao essenciais para garantir a

participacao deciséria em assuntos publicos.

A analise do desenvolvimento como liberdade [...] considera as liberdades
dos individuos o0s 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 raz&o. Essas
capacidades podem ser aumentadas pela politica publica, mas também, por
outro lado, a diregdo da politica publica pode ser influenciada pelo uso
efetivo das capacidades participativas do povo. Essa relacdo de méo dupla
€ central na analise aqui apresentada (SEN, 2000, p. 32, itdlicos do
original).
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Em Sen, embora o foco do projeto de desenvolvimento seja a
expansao das capacidades — isto €, das liberdades individuais de realizagdo dos
funcionamentos valorizados —, ao Estado cabe a implementagcdo de politicas
publicas que viabilizem esse objetivo, sendo que as partes se retroalimentam
constantemente. Essa concepgado atravessa significativa parte das analises e das
propostas dos RDH da primeira década. Cabe sublinhar, entretanto, e tentar-se-a
demonstra-lo ao longo desta discussdo, que nem todos os aspectos da formulagéo
seniana a respeito da democracia sdo mobilizados pelos autores dos relatorios.

Como aparece, entdo, nos relatérios, a nogdo de democracia
prevista pela proposta de desenvolvimento humano, em sua primeira década de
existéncia? Parece possivel afirmar que dois eixos principais orientam as propostas
dos RDH da primeira década: a descentralizag&o e a participacao.

Ja no documento de 1990 Ié-se que o objetivo do desenvolvimento &
promover a capacidade dos individuos em cuidarem de si mesmos, ao passo que “la
mayor participacion de la gente en el proceso de desarrollo depende de la existencia
de politicas y programas gubernamentales cuidadosamente disefiados” (PNUD,
1990, p. 141). Além do mais, € como estabelece o RDH de 1990, as intervengdes
governamentais em favor do desenvolvimento humano devem impulsionar a
iniciativa privada, incluidos os 6rgédos dos empresarios privados, as ONG e as

organizagdes comunitarias e de autoajuda (PNUD, 1990).

El auge de la participacion comunitaria durante la segunda mitad de los
ochentas ha hecho mucho mas 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 torno a que el Estado debe ser fuerte y
efectivo en la creacidn de una estructura propicia para que la gente
contribuya decididamente al desarrollo, para que amplie sus capacidades y
las utilice, aunque sin asumir una funciéon de desarrollo que las ONG, los
empresarios y las personas en general pueden realizar mejor (PNUD, 1990,
p. 72).

As linhas gerais da concepgédo de democracia presente no primeiro
RDH, portanto, enfatizam a necessidade de maior participagdo dos varios setores
societais, ideia esta intimamente conectada com um entendimento de que era

preciso desconcentrar poder de decisdo, 0 que quer dizer que esses “novos”
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agentes seriam mais eficazes do que o poder publico para dar prosseguimento ao

desenvolvimento humano. Este entendimento baseia-se no seguinte postulado:

Los recursos financieros y humanos limitados de los municipios y los
gobiernos centrales exigen el aprovechamiento cabal de las energias de
todos los actores del escenario urbano. La mejor manera de liberar toda
esta energia es que los gobiernos dejen de proveer servicios directamente,
permitiendo que otros los suministren, sean éstos productores formales e
informales, organizaciones comunitarias y no gubernamentales o los
residentes urbanos mismos (PNUD, 1990, p. 201).

Essa percepgao atravessa a primeira década inteira, embora seja
possivel matiza-la em alguns momentos especificos. Veja-se que, em 1998, o
documento dedicado a problematica do consumo, em sua discussao inicial sobre os
objetivos para cuja consecucdo se deve elaborar um projeto de desenvolvimento,
traz a mesma linha de raciocinio que pode observada no RDH de 1990. O relatério
do final da década se refere aos direitos postos na Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos: acesso a educagao, a servigos basico de saude, a agua potavel, entre
outros. “Se necesita fuerte accion publica para alcanzar esas metas. Esto significa
una mezcla de prestacion por el Estado de servicios sociales basicos y un sistema
de incentivos para la accion privada y voluntaria” (PNUD, 1998, p. 8).

A problematica do lugar da agéncia e a concepg¢ao de democracia
presente nos RDH, repete-se, tem aproximagdes coerentemente amarradas: as
redefinicbes dos agentes da mudanga estdo implicados numa reestruturagao
politico-institucional que langa a sociedade civil grandes responsabilidades acerca
do processo de desenvolvimento. Do ponto de vista das sugestbes direcionadas a
organizagao politica interna percebe-se que ha uma valorizagdo da nocédo de
participacdo conjugada a uma ideia de que o Estado deve, em determinados
segmentos, retirar-se da condigdo protagonista e dividir com outros agentes as
responsabilidades do desenvolvimento. Isto se vé na interpretacdo feita em 1998

acerca do aumento da participacéo popular no processo politico.

La gente esta participando en mayor medida en los movimientos de la
sociedad civil en forma de ONG y aumenta el numero de movimientos
populares en los paises en desarrollo que asumen mayores funciones
para hacer oir las aspiraciones populares y funcionar como grupos de
presion. Este progreso de las comunidades de base hacia una mayor
participacion es tal vez incluso mas significativo que el numero de
elecciones (PNUD, 1998, p. 24).
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Ainda assim, de forma geral, os relatérios nem sempre apresentam
com clareza sua concepgao de democracia; por vezes aparece um conceito “fragil”,
digamos assim, de democracia, bastante preso a simples inexisténcia de um regime
ditatorial; em outras oportunidades a énfase recai sobre a participacdo popular e a
capacidade da sociedade civil para articular demandas e pressionar governos. A
primeira visao se &, por exemplo, em 1998 quando os autores do documento
afirmam que a América Latina e o Caribe viam o fortalecimento e a consolidagao da
democracia na regido “en la medida en que no ha habido golpes militares en los
ultimos siete afnos” (PNUD, 1998, p. 23). Ou ainda no proélogo a edigao em espanhol
do RDH de 1990, escrito por Augusto Ocampo, que traz a seguinte reflexdo: a
década de 1980 mostrou-se, de fato, uma década perdida, o PIB per capita
retrocedeu, em todo o continente, ao longo dessa década e a década de 1990

iniciara com cerca de duzentos milhdes de pessoas em situagao de pobreza critica.

Sin embargo, durante la misma década se consolidé la democracia en
nuestro continente y comenzaron a florecer sistemas participativos. Es
l6gico, entonces, que nuestros esfuerzos también se concentren en
mantener nuestra democracia como la uUnica alternativa viable establecida
por decision, al parecer irrevocable, de sus pueblos (OCAMPO, 1990, p.16,
grifo nosso).

Cumpre recordar que a ideia de democracia liberal nao se restringe
a uma mutua respeitabilidade das agdes entre Estado e sociedade civil; ela carrega
também um movimento em que a “sociedade [seja] capaz de cuidar para que os
assuntos do Estado sejam dirigidos corretamente e [...] [0] Estado capaz de defender
a sociedade contra os excessos que o governo dos interesses dela pode acarretar”
(BAUMAN, 2000, p. 158). Os dois grandes entes — Estado e sociedade civil — longe
de formarem um par antagdnico, se complementam, ou, na versao ideal, deveriam
fazé-lo, o que nao quer dizer que precise haver convergéncia de ideias ou ideais; o
processo politico se da, efetivamente, no embate entre as concepgdes divergentes.

No entanto, ha que se refletir, ainda, sobre a proposta contida nos
RDH sobre a organizagdo politica em ambito mundial. A concepgdo de
desenvolvimento humano apresentada pelo PNUD nos RDH é uma concepcgao de
carater genérico e unificador, isto €, intenta colocar-se como “modelo” aplicavel a
todo o mundo e, para isso, necessita de uma unidade maior entre os paises

dispostos a coloca-la em pratica, € essa a tarefa atribuida a nogdo de governacéao.



116

Essas caracteristicas acrescentam desafios significativos a proposta, um dos quais é
a formacado de um arranjo politico internacional através do qual possam fluir as
politicas de desenvolvimento humano e, outrossim, dar solidez extrainstitucional a
referida unidade necessaria, o que significa, noutros termos, tentar dar efetividade as
ja citadas identidade e solidariedade que ultrapassem as fronteiras nacionais. Disso
tém nogao os autores dos relatorios. No documento escrito em 1994, isso pode ser

observado quando afirmam:

Una nueva forma de cooperacion para el desarrollo seria incompleta sin un
marco institucional de gobernacién mundial, que defienda las nuevas
fronteras de la seguridad humana mediante asociaciones mas democraticas
entre los paises (PNUD, 1994, p. 93).

Ou ainda:

La necesidad de reforzar las instituciones de gobernacion mundial es hoy
mucho mayor que nunca antes. Los mercados han asumido escala
planetaria. Los problemas de la prosperidad, como los de la pobreza,
vinculan las preocupaciones de todos los pueblos (PNUD, 1994, p. 93).

Vale lembrar que cada vez mais o argumento da sustentabilidade
ganha centralidade no debate, o qual, assim parece, tem sido bastante mobilizado
para tentar fazer surgir aquela identidade pds- ou supranacional importante para a
efetivagdo do projeto de desenvolvimento humano. Cumpre destacar, ainda, que o
discurso da sustentabilidade tem aumentado substancialmente, e seu uso
indiscriminado, seja pela comunidade cientifica, seja pela midia em geral, embaralha
os muitos significados que o termo assumiu®.

Em linhas gerais, os desafios postos as tentativas de criar um
cenario politico institucional propicio as politicas do desenvolvimento humano advém
da forma como os autores dos relatérios tendem a apreender a dindmica da
figuracao centro-periferia. A razdes pelas quais os acordos acima citados (Protocolo
de Kyoto, Rio-92) encontram dificuldades ndo sdo outras sendo as estruturas de
poder atingidas pelas decisdes. Aqui sera preciso recuperar, uma vez mais, a
discussao sobre o papel do Estado e os “novos” agentes. Os RDH néao delineiam, é
verdade, um modelo de organizagdo politica internacional; no mais das vezes,
apenas sugerem que haja um novo desenho institucional, mais flexivel. De qualquer

modo, tais redefinicbes ndo se fazem, assim se entende, sem se levarem em

% Uma revisao historica da noggo de “sustentabilidade” pode ser lida em: Veiga (2010).
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consideragao os mais diversos interesses econdémicos e politicos que estdo em jogo,
quer na esfera das empresas privadas, quer entre Estados ou mesmo no interior dos
organismos internacionais. Na maior parte dos escritos dos RDH, esse
enfrentamento é subsumido pelo ja citado entendimento harmonioso da mudancga.
Coordenar, portanto, uma proposta politica atrelada a um arranjo
descentralizado e participativo concomitante a uma redefinicao institucional no plano

internacional coloca significativos desafios a serem considerados.

A internacionalizagdo constitui um grande desafio para os sistemas
democraticos, cujo nascimento e desenvolvimento andaram de maos dadas
com os Estados-nagdo. A democracia do futuro precisara ser capaz de
reconciliar as contradigdes entre seu enraizamento no Estado-nagédo e a
transferéncia de poderes para autoridades universais, porém setoriais
(MENY, 2007, p. 369).

Os autores dos relatorios sustentam esse casamento e apostam,
com efeito, nas Nacdes Unidas e em seu sistema como uma das citadas autoridades
universais condutoras desse processo. Cumpre afirmar que ha, nos RDH da década
de 1990, uma clara defesa da democracia, das a¢gdes coordenadas mundialmente e
das preocupagdes com as geragdes futuras. Ou seja, o desenvolvimento humano,
juntamente com as preocupagdes da esfera individual, cria um corpo conceitual
propositivo, se bem nem sempre muito claro, para os arranjos institucionais

nacionais e internacionais.

Hay circunstancias propicias para la accion y cooperacibn 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, p. 17).

Isso ndo significa que a proposta do desenvolvimento humano tenha
pretendido, desde o inicio, uma espécie de imposicdo de um modelo politico
definitivo (o das democracias ocidentais). Mas, de todo modo, parece razoavel
considerar que a forga politica dessa proposta incide sobre as reformulacdes
institucionais e sobre as configuragdes sociais nacionais.

A medida que o documento propde a descentralizacdo, ao menos
parcial, dos poderes de decisdo e, nessa esteira, insere novos agentes como
participes fundamentais do desenvolvimento humano, desenha-se uma concepgao

de democracia, como ja se disse, bastante pautada na participagéo.
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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 econémica, politica y social de los
individuos no implica una critica contra el intervencionismo estatal en
materia de desarrollo humano (PNUD, 1990, p. 141).

Efetivamente, conforme diz o documento, o Estado precisa sustentar
politicas e programas que visem aumentar a participagao das pessoas no processo
de desenvolvimento. Mas, estariam as populagdes historicamente submetidas aos
problemas do subdesenvolvimento (pobreza absoluta e relativa, fome,
desigualdades econbmicas e politicas, entre outras) habilitadas para cuidar de si
mesmas? Na concepcdo dos RDH as politicas direcionadas ao incremento das
capacidades dos individuos geraria um ciclo virtuoso no qual a sociedade civil, em
colaboracdo com as instituigdes oficiais, viabilizaria cada vez mais a realizagao
daqueles aspectos da vida social que as pessoas por suas razdes valorizam, isto €,
seus funcionamentos, para usar o conceito de Sen.

Assim, para pensarmos a viabilidade da proposta do PNUD/ONU
parece necessario reavaliarmos os tragos principais da relacdo entre Estado e
sociedade civil nas sociedades nas quais se quer fazer valer a referida proposta.

Marta Arretche (1999), a propdsito de uma analise acerca do
processo de descentralizagdo dos gastos federais ocorridos no Brasil apdés a
Constituicao de 1988, afirma que havia expectativas de que esse processo gerasse,
além de um melhor atendimento publico das demandas, uma cultura civica que
coordenasse avancos, tanto na esfera politico-institucional, quanto na participacao.
A nao-confirmacéo dessas expectativas, segundo ela, tem trazido a tona a natureza
historico-estrutural dessas dificuldades. Em suma, ela conclui que a
descentralizacdo, por si, ndo representa necessariamente maior democratizacio;
nem do Estado, nem da sociedade civil, como se esperava.

Nessa mesma direcdo, Francisco Javier Mancha (2011) avalia, a
partir da experiéncia mexicana, que as proposi¢cdes sobre democracia e participacao
devem-se pautar menos em formulagdes normativas genéricas e mais em
observacdes empiricas das localidades particulares, sem, no entanto, se incorrer em
“localismos”, isto €, a analise do local deve ser feita a partir de sua inser¢ao nos

ambitos nacional e global. Por isso, diz ele:
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[...] la participacibn en programas publicos es un proceso que no es
uniforme, sino que se basa en un continuo de modelos interactivos que se
pueden analizar a partir de diversas medidas o ejes de estudio, tales como
tamafo o grado, actores, niveles, herramientas y modalidades. Por lo tanto,
la mezcla de estos parametros generaran distintos modelos de participacion
en politicas publicas (MANCHA, 2011. p. 186).

A defesa de uma democracia “mais liberal”, para pensarmos com
Schmitter (1997), no inicio dos anos de 1990 tem papel histérico relevante, haja vista
a queda do Muro de Berlim ou o processo de retorno ao regime institucional
democratico nas sociedades sul-americanas. No entanto, o desenho da concepgao
de democracia contida nos primeiros RDH, no entendimento desse autor, revela
certo anacronismo. A énfase na participagdo parece fora de lugar para sociedades
recém-saidas de décadas de regime autoritario. Ai, certamente, ter-se-do as
habilitagcbes para participar politicamente das decisdes societarias bloqueadas, € o
que se pode concluir das analises de Marta Arretche (1999) ou de Javier Mancha
(2011), vale dizer, a participagao depende, seguramente, de um arranjo institucional
adequado, mas, sua efetividade parece estar enraizada em aspectos historicos mais
dificeis de serem alterados, tais como uma cultura politica efetivamente democratica
ou um projeto de bem-estar coletivo organicamente estruturado.

Baquero (2001) afirma, por exemplo, que néo é raro detectar, nas
pesquisas de opinido publica, a pouca confianca que os brasileiros depositam nas

instituicdées politicas que compdem nosso Estado.

Em média, nos ultimos 15 anos, os partidos s&o avaliados negativamente
por mais de 60% da populagdo brasileira [...]. O resultado é o
distanciamento e a crise permanente das instituicbes politicas, levando ao
fortalecimento do personalismo como instrumento de governabilidade. Na
verdade, vivemos numa democracia permanentemente instavel (BAQUERO,
2001, p.102).

A conclusdo de Baquero reforca a tese de um pensador como
Raymundo Faoro que, de uma perspectiva histérica de longa duragao, via no modus
operandi da politica brasileira a reproducdo insistente de um capitalismo
politicamente orientado no interior do qual as praticas politicas de carater
personalista e patrimonialista freava, constantemente, os avancos democraticos.

Como se viu ao longo deste capitulo sdo inumeras as questdes que
emergem a partir da analise dos relatérios da década de 1990. No entanto, a virada

do século, e do milénio, marcara um momento de reflexdo no interior da ONU;
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muitas das sugestdes que aparecem de forma difusa ao longo da década de 1990
serao formalizadas ou como objetivos ou como metas dos chamados Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio. A nogao de desenvolvimento humano e o IDH ja tém
projecédo e aceitagdo significativa, e os RDH parecem consolidados como forma de
divulgagao do projeto de desenvolvimento empreendido pelas Nagdes Unidas. No
entanto, a primeira década do novo século assiste, também, a fenédmenos
internacionais de grande amplitude politica, econébmica e social: o 11 de setembro
de 2001 e a crise econdbmica mundial de 2008 talvez sejam os mais relevantes. A
partir da leitura e da anadlise de trés relatorios dessa década (2002, 2006 e 2010)
investigar-se-a, no proximo capitulo, de que forma esses novos elementos
impactaram as reflexdes contidas nos relatérios e de como essas reflexées incidem,
nos documentos, nas formas de enfrentar os desafios vindos da periferia do

capitalismo.
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CAPITULO 3

OS RELATORIOS DA SEGUNDA DECADA E OS DESAFIOS POSTOS AO
DESENVOLVIMENTO HUMANO

Poucas geragdes tém a possibilidade de presenciar uma virada de
milénio. O que, aparentemente, é uma situagdo banal foi explorada de forma
inteligente pela ONU. A representatividade simbodlica do novo milénio, de recomecgar
uma nova era e de repensar os atuais padrdes de sociedade, foi mobilizada e
transferida para o projeto de desenvolvimento humano, isto &, exploraram-se
politcamente as potencialidades simbodlicas do momento para dar novo félego e
tentar consolidar, ainda mais, o conceito de desenvolvimento humano como ideia-
forca das atuacdes das Nagdes Unidas e seus mais diversos bracos.

A Cupula do Milénio e a dai advinda carta Declaragao do Milénio
junto com a elaboragdo dos Objetivos do Desenvolvimento do Milénio marcam,
concretamente, a execucdo do que se disse acima. Muitos dos elementos que
ganharao contornos formais nos ODM ja estavam postos, vale dizer, nos RDH da
década de 1990. Aquela primeira década, de fato, exerceu um papel fundamental
para a construcdo dos ODM. Os Relatoérios vistos em perspectiva mostram que
houve amadurecimento gradativo em muitas areas. A cada langamento anual
seguido de leituras criticas por parte da midia e do universo académico ao redor do
mundo parece gerar uma continua reformulacdo das analises e das propostas.

De fato, ha um nucleo duro, por assim dizer, que da o suporte para
os estudos vistos nos RDH e se mantém intacto, mas, ali onde ha margem, os
autores dos documentos tém incorporado mudangas de abordagem ao longo dos
anos. Um dos exemplos podera ser visto no debate sobre a nogdo de democracia.
Se nos documentos da primeira década aparecia uma proposta tendente a
descentralizagdo como inquestionavel arranjo desconcentrador de poder e, portanto,
ideal para levar adiante o projeto de governagao, nos documentos dos primeiros
anos do século XXI se lera, sobretudo em 2002, que a descentralizagao pode ter seu
potencial politico impedido em razdo das formas locais de “fazer politica”. Os
mandonismos do mundo politico brasileiro, como nos mostram Maria Isaura Pereira
de Queiros (1969) ou Victor Nunes Leal (1975), parecem suficientes para

examinarmos as propostas de descentralizagdo com uma visao mais ampliada dos
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possiveis entraves existentes em determinadas sociedades. Outro exemplo é o
proprio IDH que, a medida que cujos limites mais evidentes se iam observando, iam
requerendo a incorporagdo de novos ajustes; desse modo, construiu-se o IDH
ajustado a desigualdade (IDHAD) e outras formas de mensurar o desenvolvimento
humano que ndo fosse a simples média aritmética de um pais todo. As
desigualdades de género foram bastante elucidadas com o desenvolvimento dos
indicadores separados por homens e mulheres.

Neste capitulo, se vera ainda que a ideia de governagdo segue
sendo mobilizada e, ndo seria exagero afirmar, passa a ter ainda mais centralidade
no projeto de desenvolvimento humano. O que estariam os documentos entendendo
por governagdo democratica? O uso da expressdo parece nao seguir um rigor
conceitual definido: por vezes aparece com o sentido de governance, noutros casos
como simples tradugcdo para government. Afora os problemas de tradugado, é
possivel que a rotatividade dos técnicos responsaveis pelos diferentes documentos
gere pequenos conflitos na interpretacdo do conceito. De todo modo, a importancia
que essa nogao assume para o teor propositivo do desenvolvimento humano é
evidente. No documento de 2002, na mesma pagina em que se |é que a efetiva
governagao nao € ainda uma realidade, se observa, também, a relevancia de seu
significado; a medida que aumentam, de acordo com o documento, as ameagas
globais relacionadas a AIDS ou aos problemas ambientais e “exacerbadas por um
sistema econdmico global que, na maior parte dos casos, permanece firmemente
instalado a favor dos paises industriais” (BROWN, 2002, p.v), a consequéncia
imediata € uma crise de governagéo.

A nocao de governacao &, efetivamente, vista como uma ideia-chave
para articular os diferentes interesses que, porventura, estejam em choque nos
ambientes politico ou econémico. Se, ja na primeira década, era possivel observar
os conclames por uma identidade desenraizada dos territérios nacionais, com o
estabelecimento dos ODM esse apelo parece ganhar forga e, seguramente, o
conceito de governagao exerce um papel essencial para essa argumentagao. Isso
porque € ele que torna inteligivel o desenho de um tipo de arranjo politico e
administrativo em escala mundial. Certamente, haveria maior dificuldade em operar
um conceito como “governo mundial’. Todavia, a ideia de governagédo apresenta,

também, algumas dificuldades de operacionalizagdo que serao discutidas adiante.
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Ao longo deste capitulo, entdo, serdo retomados os trés eixos de
analise que guiaram a investigagcao do capitulo anterior para examinar as formas e
os conteudos que a proposta do desenvolvimento humano ganhardo a partir da
virada do milénio, com a instituicaio dos ODM, com a crise econdmica mundial
deflagrada a partir de 2007 e, finalmente, com o balango dos vinte primeiros anos de
existéncia e atuacdo dos RDH. Os relatorios selecionados para a analise dessa
década, vale lembrar, versam sobre a questdo da democracia (2002), o problema da
agua e do saneamento basico (2006) e sobre o balango dos vinte anos do proéprio

“paradigma” do desenvolvimento humano (2010).

3.1 A CUPULA, A DECLARACAO E 0S OBJETIVOS DE DESENVOLVIMENTO DO MILENIO

A formalizagcdo dos ODM no inicio do milénio é resultado de um
processo construido ao longo da década de 1990, entre RDH, conferéncias e
reunides de cupula. Em setembro do ano 2000, em reunido realizada na cidade de
Nova lorque, 189 paises aprovaram a chamada Declara¢gdo do Milénio (ONU, 2000)
na qual radicam as diretrizes basicas dos RDH da primeira década do novo milénio e
dos ODM. A Declaragao, convém dizer, se fundamenta, em grande medida, no
documento “Nés, os povos, o papel das Nacdes Unidas no século XXI” elaborado
sob os cuidados de Kofi Annan, entdo secretario-geral da ONU.

Os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio sdo, assim, a
concretizacdo, em forma de objetivos e metas, de um caminho para alcangar os
principios e valores acordados entre as Nagdes signatarias na ocasido da Cupula do
Milénio, quais sejam, liberdade, igualdade, solidariedade, tolerancia, respeito pela
natureza, responsabilidade comum (ONU, 2000). Os ODM foram organizados da

seguinte maneira:

1. Reducdo da pobreza®

2. Atingir o ensino basico universal

3. lgualdade entre os sexos e a autonomia das mulheres
4. Reduzir a mortalidade na infancia

5. Melhorar a saide materna

%0 quadro completo com os objetivos e metas pode ser vista em Apendice A.
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6. Combater o HIV/Aids, a malaria e outras doencas
7. Garantir a sustentabilidade ambiental

8. Estabelecer uma parceria mundial para o desenvolvimento

Cumpre sublinhar que os ODM também sao repensados
continuamente por contextos e conjunturas. O Brasil, por exemplo, adicionou metas
particulares para alguns dos objetivos em razdo de problemas especificos.
Outrossim, mesmo em ambito mundial, novos compromissos foram firmados ao
longo dos anos, como € o caso das metas do objetivo numero sete. A principio nao
se tinham estabelecido metas especificas para a questdo ambiental porque a grande
diversidade de problemas ambientais entre os diferentes paises era visto como
empecilho para tal propdsito; o sétimo objetivo, entdo, foi pensado inicialmente com
vistas a estabelecer “principios gerais para atingir a sustentabilidade e reduzir os
custos humanos da degradagao ambiental” (PNUD, 2002, p. 28). Atualmente algumas
metas passaram a fazer parte do objetivo.

De mais a mais, com o estabelecimento dos ODM, reforga-se desde o
inicio da nova década a necessidade de estabelecer principios comuns que sirvam
de lagos a uma identidade global; este, com efeito, seguira sendo um dos eixos dos
RDH do novo milénio. Como se vera ao longo deste capitulo, detecta-se um esfor¢o
no interior dos RDH de compatibilizar uma nocédo de interdependéncia com a

proposta de governagao global democratica.

A realizagao destes objectivos depende, entre outras coisas, de uma boa
governacao em cada pais. Depende também de uma boa governagdo no
plano internacional e da transparéncia dos sistemas financeiros, monetéarios
e comerciais (ONU, 2000, p. 7).

A organizagdo dos Obijetivos ratifica a ideia desenvolvida ao longo
da primeira década de construir parcerias para o desenvolvimento humano. Por um
lado, tem-se a consolidagdo da nogdo de governagao global (global governance)
como conceito-chave da proposta. Por outro, porém, é visivel a introducdo de uma
visao pelo menos mais proxima de uma nog¢ao de interdependéncia que considera a
participacdo de agentes ndo-governamentais dentro de uma configuragao na qual os

desequilibrios de poder sao caracteristicas fundamentais do sistema internacional.
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Se ha ou nao compatibilidade entre essas ideias é algo que sera examinado ao
longo do capitulo.

De qualquer modo, ao que parece, os ODM se juntam ao IDH para
potencializar o que José Eli da Veiga chama de corrida desenvolvimentista; com
objetivos, metas e prazos, termos bastante consolidados no mundo empresarial,
gera-se uma pressao direcionada nos processos de desenvolvimento dos paises.
N&o ha duvidas que a maior parte dos objetivos tracados sdo altamente relevantes,
mas, uma vez mais, parece haver uma decorréncia ndo-planejada dando novos
contornos ao projeto. Note-se que a metafora da corrida ganha, agora,

caracteristicas ainda mais claras.

Embora a América Latina e Caraibas estejam a comportar-se globalmente
bem, oito paises estdo longe de atingir a meta da mortalidade infantil. Na Asia
Oriental e Pacifico, 13 paises estdo no caminho, mas 3, incluindo a China, estao
muito atrasados — e no Camboja as taxas de mortalidade de menores de cinco
anos estao a aumentar (PNUD, 2002, p. 26)

Fora isso, existem outras iniciativas que indicam que os ODM tém
incidido sobre a agenda politica nacional, sobretudo, como tem sido visto nas
sugestées dos RDH, no plano dos poderes publicos locais. Em recente boletim
divulgado no site do PNUD-Brasil, mostrou-se o comprometimento dos candidatos a
prefeito das cidades de Jodo Pessoa e Campina Grande, ambas no estado da
Paraiba, com os ODM®’. “Caso seja eleito, o candidato assume o compromisso de
alinhar as agdes da prefeitura aos oito Objetivos do Milénio e a promover a criagéo
de comités municipais dos ODM, com a participacdo ativa da administragao
municipal” (NA PARAIBA..., 2012).

Outro exemplo é mencionado pelo ex-presidente brasileiro Luis
Inacio Lula da Silva em texto escrito para compor as contribuicbes de nomes

importantes da politica mundial para o RDH de 2006. Diz ele:

" O boletim n&o revela os nomes nem os partidos dos candidatos que nao assinaram o termo de
compromisso. “Em Campina Grande, cinco dos sete candidatos assinaram o termo; em Jodo
Pessoa, dos sete candidatos, houve seis adesbes ao documento” (NA PARAIBA..., 2012). Nos
boletins divulgados pelo PNUD-Brasil pode ser encontradas outras ag¢des coligativas entre a
entidade multilateral (PNUD) e administragbes publicas locais ou regionais. Outro exemplo pode
ser lido em: (MG PROPOE..., 2012).
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[...] enquanto presidente, vejo o Objectivo de Desenvolvimento do Milénio
para a agua e o saneamento como parte integrante das estratégias para
reduzir a desigualdade, combater a pobreza e garantir uma distribuicdo mais
abrangente dos beneficios do crescimento. Foi por esse motivo que
adoptamos os Objectivos de Desenvolvimento do Milénio como pontos de
referéncia obrigatérios para todas as politicas governamentais —
nomeadamente as relacionadas com agua e saneamento (SILVA apud
PNUD, 2006, p. 79).

O Brasil, de fato, a partir de 2007, com a formalizacdo do UNDAF
(Marco de Assisténcia das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento) passa a ter nos
principios do desenvolvimento humano uma frente a mais de orientagao do projeto
de desenvolvimento. O que significa que o projeto de desenvolvimento humano
conduzido pelos 6rgdos da ONU tem tido for¢a politica suficiente para, em alguma
medida - certamente dificli de mensurar —, direcionar as politicas de
desenvolvimento no espaco politico brasileiro, noutros termos, direcionar o papel do
Estado.

Essa parece ser uma das questdes centrais para ser debatida
acerca da proposta do desenvolvimento humano. Com o fortalecimento da nog¢ao de
governagao, principalmente apds o estabelecimento dos ODM, e o recrudescimento
da globalizacdo, em seus distintos setores e, como consequéncia, do aumento da
interdependéncia entre paises e/ou entre regides, cumpre indagar, novamente, qual
papel representa o Estado nesse cenario.

Cabe dizer, nos relatérios da década de 2000 ha uma revisao das
interpretacdes da primeira década no que diz respeito ao modo de conceber a
clivagem centro-periferia. No entanto, embora se reconhegam as implicagbes e os
desafios que a desigual distribuicdo de poder entre paises centrais e periféricos
impde ao projeto de desenvolvimento humano ancorado na ideia de governacgéo,
outras esferas do processo de globalizagdo raramente sdo lembradas pelos RDH.
Os chamados poderes globais, grandes corporagdes transnacionais, conquanto
representem uma forga consideravel que incide sobre os centros de decisdo, nao
fazem parte do foco analitico dos relatérios, na maior parte dos escritos. Analisa-se
com mais frequéncia a transnacionalizagcdo das ONG e seus impactos sobre a
politica mundial do que as atuagdes das grandes empresas.

Recentemente, um estudo conduzido por pesquisadores do ETH
(Instituto de Tecnologia Federal) de Zurique, Suiga, revelou a existéncia de uma

robusta rede de poder de corporagdes transnacionais. A pesquisa que envolve cerca
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de 43000 corporagdes, identificou 0 que os autores chamaram uma superentidade
(super-entity) de 147 grandes empresas, a maioria do setor financeiro, controlando
cerca de 40% do poder econémico de toda a rede (VITALI; GLATTFELDER,
BATTISTON, 2011). De fato, “uma rede de poder tdo concentrada pode exercer
grande influéncia sobre mercados e (algo n&o tratado no trabalho) sobre politicas
publicas nacionais” (COLISTETE, 2012). A pesquisa, efetivamente, nao realiza uma
analise do poder politico da superentidade, mas revela elementos relevantes para se
pensar nas novas formas de organizagdo do poder num mundo mais interligado e,
ao mesmo tempo, com uma elevada concentragcdo de poder econdbmico em esfera

transnacional.

3.2 A PROBLEMATICA DA AGENCIA E O FORTALECIMENTO DE PROTAGONISTAS
TRANSNACIONAIS

O relatorio de 2010 se inicia com uma releitura do RDH-1990 a partir
de uma contextualizagdo geopolitica de relevo para qualquer analise da década de
1990. A queda do Muro de Berlim era iminente, assim como a dissolugao da Unidao
Soviética, Mandela acabava de ser libertado pelo regime do apartheid na Africa do
Sul, “Margaret Thatcher governara o Reino Unido ao longo de mais de uma década.
A expressao ‘Consenso de Washington’ acabara de ser cunhada” (PNUD, 2010, p.
11). “Consenso” esse que chegou com forga a década de 1990 com suas diretrizes
fundadas na liberalizagdo da economia e no encolhimento do papel do Estado na
participacédo e na regulagdo econdmica. Em que medida o RDH de 1990 acedeu as
diretrizes postas pelo CW é ponto de grandes controvérsias, ja se disse em outro
momento; os autores do RDH-2010 entendem que o documento que inaugura a
proposta do desenvolvimento humano se distancia, desde o principio, da visdo de
desenvolvimento de inspiracdo neoliberal. “Desde o inicio, o RDH desafiou
explicitamente essa ortodoxia e estabeleceu uma tradicdo que se aplicaria a um
leque de tépicos importantes para as politicas de desenvolvimento” (PNUD, 2010, p.
16).

Do ponto de vista do autor deste trabalho, se parece razoavel
considerar que a proposta do desenvolvimento humano, fundada na abordagem da
capacidade, tenha mantido certa distancia tedérica com os fundamentos do

neoliberalismo, sobretudo por manter a nogao de justiga social como pilar da nova
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proposta, também parece verdadeiro que algumas propostas que aparecem ali no
relatério inaugural, principalmente aquelas baseadas na ideia de mesointervencgéo,
sofreram, sim, relativa influéncia do clima politico e ideoldgico que pairava a época,
o que significou articular o papel do Estado na execugdo do projeto de
desenvolvimento humano em torno da nocdo de mesointervencdes. Se esta foi
sendo deixada de lado ao longo da década, 0 mesmo ndao aconteceu com 0S NOVOS
agentes que com ela adentraram as politicas do desenvolvimento. As ONG e o
voluntariado, ao longo de toda a primeira década dos RDH, vao-se consolidando
como agentes relevantes e assumindo, nacional e internacionalmente, papéis
importantes para conduzir ao éxito o desenvolvimento humano.

ONG e voluntariado passam, gradativamente, a atuar em dimensdes
maiores a medida que cresce o hiato entre o poder de alcance das instituicbes
multilaterais e empresas transnacionais e a incapacidade de controle publico por
meios tradicionais. Isto €, vé-se um crescimento, principalmente de ONG, destinadas
a acgdes internacionais. As tecnologias da informagdo tém ai um impacto
significativo; a internet certamente potencializa o alcance dessas organizagbes. Em
torno de eixos tematicos como direitos humanos ou sustentabilidade, cresce
exponencialmente o numero de ONG. Grandes organizagcbes como a Amnistia
Internacional ou a Oxfam International®® t&m conseguido articular formas de atuacéo
junto a entidades locais e a individuos ou grupos que nado necessariamente tém

insercao institucional, contra governos nacionais.

O aparecimento destas redes evoluiu até ao ponto em que é plausivel colocar a
emergéncia da ‘sociedade civii mundial como uma constituinte de redes
comprometida com a realizagdo da justica mundial sobre um conjunto de
questdes. A forca desta nova dimensao da politica mundial foi aumentada
por uma capacidade flexivel de introduzir relagbes de colaboragdo com os
governos, na prossecucéo de objectivos comuns (PNUD, 2002, p. 107).

As propostas da primeira década requeriam, no mais das vezes, a
existéncia de um tipo de solidariedade que traspassasse as raizes locais, desde as
mais restritas, como uma comunidade urbana ou um bairro, até as mais
abrangentes, como as de origem nacional ou continental. Todavia, a despeito dos

avangos institucionais nessa diregdo, do ponto de vista da ascensao de uma

%% Consultar Apéndice B para informacgdes adicionais sobre estas e outras ONG internacionais.
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comunidade politica, de fato, mundial, ou como querem os autores do RDH de 2002,
de uma “sociedade civil mundial” o processo nao parece seguir pari passu.

O que se observa é que, se por um lado parece confirmar-se a
nocao posta no capitulo anterior de que a politica do desenvolvimento humano tende
a desestimular os conflitos e enfrentamentos politicos em favor do estabelecimento
de praticas colaborativas entre sociedade civil e Estado, por outro, novos pontos de
interrogacédo necessitam ser colocados a frente de nogdes como sociedade civil

global®

, cidadania global, esfera publica supranacional, etc.

De todo modo, o RDH de 2002 sublinha o crescimento de acgdes
politicas que fluiram através dessas ONG e deram certa concretude ao que se
chamou ali de processos multiparticipativos (multistakeholder process), “como uma
nova caracteristica importante do poder e tomada de decisdo mundiais” (PNUD, 2002,
p. 108).

Nesse aspecto, € sobretudo a auséncia de agentes como as
grandes corporagdes transnacionais relatadas pela pesquisa citada anteriormente
(VITALI; GLATTFELDER; BATTISTON, 2011) que chama a atengdo nos
diagnosticos apresentados pelos RDH. A indagagcédo que emerge quando se
considera a forca da rede de grandes transnacionais, ou dos chamados poderes
globais € a seguinte: Que instituicdes estariam habilitadas para refrear o processo
continuo de concentragdo de poder, em nivel supranacional, em voga na
atualidade? Vale lembrar que os movimentos sociais, assim como durante a primeira
década, também ndo aparecem nos RDH da segunda década como agentes
relevantes®.

Na forma como se estdo processando os caminhos da globalizagéo
segue tendo sentido a metafora do deus Jano usada por Celso Furtado para explicar
a contingente ambiguidade do subdesenvolvimento: processo que se Vvolta,
simultaneamente, tanto para frente como para tras (FURTADO, 1992). E o que se
pode detectar com base nas pesquisas e documentos analisados: ao mesmo tempo
que ha uma melhora mundial dos indices de desenvolvimento humano (RDH, 2010),

observam-se também processos de concentragdo de poder em escala elevada

% O debate sobre a plausibilidade da nogdo de sociedade civil global, sobretudo pautada na atuagéo
de ONG em plano internacional, pode ser visto a partir de Silva (2011).

% Em determinados relatérios ha indicativos de uma visdo positiva sobre o papel dos movimentos
sociais, mas nao ha definicbes precisas sobre o que se considera movimentos sociais. Entende-se
que é preciso um outro estudo acerca da nogao de sociedade civil mobilizada pelos relatérios e as
formas de relagéo politica estabelecidas entre esta sociedade civil, o Estado e os demais agentes.
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(VITALI; GLATTFELDER; BATTISTON, 2011). Deste ponto de vista, o avanco do
desenvolvimento humano nao impede que haja, concomitantemente, o que Norbert
Elias (2006) chama de processos descivilizacionais, ou seja, processos de mudanga

social tendentes ao desequilibrio de poder.

Se, por um lado, os investimentos para distribuicao de poder formam aquilo
que ele denomina processo civilizacional, por outro, persistem, de modo
continuo e ininterrupto, os contraprocessos civilizacionais, os quais se
resumem em investidas no sentido de evitar novos equilibrios na
distribuicdo de poder (REZENDE, 2012, p. 40).

E esse carater contraditério do processo de desenvolvimento que
sugere que se coloque a questdo da distribuicdo e da concentragdo de poder no
centro das analises que pretendem dar algum tipo de resposta aos persistentes
problemas sociais que se observam, principalmente, nas regides periféricas do
mundo. Examinar os RDH sob essa perspectiva revela alguns dos limites da
proposta do desenvolvimento humano que, conquanto tenha, sim, entre seus
objetivos agbes que visam desconcentrar poder, também apresenta dificuldades de
enfrentar, quer no campo analitico, quer no normativo, as estruturas nas quais o
poder € agudamente concentrado, como sao, por exemplo, em paises como o Brasil
onde ha alto nivel de desigualdade no acesso a terra e a renda (ver tabelas 5 e 6 ),
ou como se tem mostrado ser na esfera do chamado mercado financeiro, “terreno”

por onde transitam as grandes corporagdes transnacionais.

Tabela 5 — Distribuicao de iméveis rurais no Brasil (1992-2012)

Imoéveis Rurais INCRA

Classes de Area
Total (ha) numero area (ha) namero area (ha)
1992 2012

(mil) % (milhdes) % (mil) % (milhdes) %
Total 2.924 100 309 100 5.499 100 605,39 100
Menos de 10 908 31,10 44 1,40 1.875 34,10 8,83 1,46
10 a menos de 100 1.601 54,70 51,9 16,80 2.864 52,08 95,19 15,72
100 a menos de 1000 374 12,80 100,1 32,40 678 12,34 181,76 30,02
1000 e mais 41 1,40 152,6 49,40 81 1,48 319,61 52,79

Fonte: Estatisticas Consolidadas de Recadastramento INCRA-1992 (apud CARDIM; VIEIRA; VIEGAS,
2012); Estatisticas Cadastrais INCRA-MDA 2012

Vale dizer que os dados da primeira década do século XXI relativos

ao padrao de distribuicdo de renda apresentam relativa desconcentragdo em
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comparacao a década anterior, conquanto o grau de concentragdo ainda seja
elevado. O mesmo, ndo entanto, ndo se percebe com relagéo a terra cujo 1,5% das
propriedades, em 2012, ainda representam mais da metade dos 605 milhdes de

hectares de imodveis rurais no Brasil.

Tabela 6 — Distribuicdo e valor do rendimento mensal por classes de rendimento
(2000 e 2010)

Distribuicao do rendimento

(%) Distribuigdo acumulada (%) Valor do rendimento médio (R$)

Divisdo percentual em
ordem crescente de

rendimento

2000 2010 2000 2010 2000 2010
Até 10 % 1,07 1,14 68,06 137,47
Mais de 10 a 20 % 2,28 3,47 3,35 4,61 145,7 417,07
Mais de 20 a 30 % 2,37 4,24 572 8,85 151 510
Mais de 30 a 40 % 2,92 4,24 8,64 13,09 186,18 510
Mais de 40 a 50 % 4,06 4,62 12,7 17,71 259,41 555,36
Mais de 90 a 100 % 51,29 44 .41 3.274,32 5.336,26
Mais de 95 a 100 % 38,15 32,34 4.871,56 7.771,93
Mais de 99 a 100 % 17,21 13,68 10.989,77 16.440,02

Fonte: IBGE - Censos 2000 e 2010
(*) Para 2000 dados amostra, para 2010 dados do universo

Como equacionar, pois — retomemos nosso problema de pesquisa —,
o foco na capacidade dos agentes promotores do desenvolvimento humano e a
reproducgao insistente dessas estruturas concentradoras de poder e renda? Vale
lembrar que a base teorica das propostas estda ancorada na abordagem da
capacidade que tem como ponto de partida o deslocamento, para as pessoas, do
foco do desenvolvimento.

Nota-se, nesse sentido, um prosseguimento argumentativo, desde a
primeira década, da valorizagdo do voluntariado e de outras formas de atuacao
politica individuais. Embora novos elementos passem a compor o cenario dos novos
agentes, o numero extraordinario de ONG manuseando grandes montantes de
recurso talvez respondam por essa demanda, qual seja, a de que tais instituicdes
devam atender também aos critérios de transparéncia e responsabilidade publicas.

Mesmo em questdes infraestruturais, como é o caso da agua e do
saneamento, objetos do debate realizado pelo RDH de 2006, nas quais se espera
uma responsabilizagado integral por parte do Estado, mesmo ai outros agentes,
nomeadamente, o voluntariado e as associagdes comunitarias, sdo chamados as

parcerias com o Estado.
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Os problemas da (falta de) agua e do saneamento talvez sejam os
que mais evidenciam a natureza estrutural das desigualdades e, ainda assim, os
autores tendem a nao descer a analise ao nivel das possiveis causas estruturais.
Conquanto se identifique, através dos inumeros dados levantados, a quase
indissociabilidade (quase porque ha excegdes) entre desigualdades sociais (renda,
terra, trabalho, educacgao, género) e o ndo-acesso a agua e ao saneamento, no mais
das vezes o caso recebe tratamento isolado e a solugdo, assim se entende, tera

limites evidentes.

Ha pessoas subnutridas [diz o documento] em locais onde existe comida
abundante, pelo mesmo motivo de haver pessoas que nao tém acesso a
agua potavel em locais onde ela existe em quantidades suficientes:
distribuicéo desigual e pobreza (PNUD, 2006, p. 80).

Nao obstante a desigualdade e a pobreza serem vistas, ai, como
parte integrante do problema, a solugdo apontada coloca o peso, na balanga da
agéncia, do lado do individuo. Isso porque a ferramenta analitica e politica, da qual
se langa méao para equacionar o problema, é a nogao de direitos de Amartya Sen,
entendida no documento como “o conjunto de pacotes de bens alternativos que se
podem adquirir através da utilizagdo de diversos canais legais” (SEN, 1981 apud
PNUD, 2006, p. 80). Vale dizer, os autores do relatério reconhecem que € uma
concepgao que traspassa seus limites legais, tendo, assim, um elo mais préximo
com a “capacidade que as pessoas tém para garantir um bem ou um servigo através
da compra (um direito de troca) ou através de uma reivindicagdo legalmente
reconhecida e juridicamente valida perante um fornecedor (um direito de servigo)”
(PNUD, 2006, p. 80).

E, se bem que seja indiscutivel a relevancia dessa nogao de direito,
mobiliza-la como ponto de partida ndo toca nas desigualdades precedentes as
consequéncias da falta de agua, pelo contrario, as toma como dados que precisam
ser enfrentados, sim, mas em outras frentes. Desse ponto de vista, a problematica
da agua oferece pistas relevantes sobre a nogao de Estado mobilizada pelos autores
do RDH e sobre o papel dos agentes parceiros. A agua como um bem fundamental
para a vida de todos, independente do corte social que se queira pensar (de renda,
de classe, de religido, de género, etc.), ndo deveria, no contrato social, ser de

responsabilidade do Estado? “Em ultima analise, a agua € um direito humano — e
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0s governos sao os detentores do dever de alargar esse direito” (PNUD, 2006, p.
66). Ora, se a agua é um direito humano, nao seria razoavel, em tal caso, que ela
fosse de propriedade exclusivamente coletiva? A privatizagdo de um direito humano
nao seria, por principio, uma distorcdo conceitual?

A responsabilidade publica pelo abastecimento de agua, que deveria
ser vista como um principio impreterivel, € tida apenas como uma possibilidade no
jogo competitivo entre meios mais ou menos eficientes. Essa logica da competicéo,
propria das relacdes de mercado, quando transferida para o campo da politica
‘publica” tera de enfrentar o desafio de articular dois principios nem sempre
requeridos na esfera do mercado: eficiéncia e equidade. Cumpre considerar que o
numero de pessoas que, em 2006, ainda nao tinham, objetivamente, acesso a um
saneamento basico, chegava aos impressionantes 2,6 bilhdes de pessoas (PNUD,
2006).

“Nos ultimos anos, o debate internacional sobre o direito humano a
agua tem sido dominado por discussdes acaloradas sobre os papéis especificos
dos sectores privado e publico” (PNUD, 2006, p. 10). A estratégia, dos anos 90s, de
priorizar a privatizagdo do fornecimento, afirma o documento, mostrou-se
equivocada, mas, apesar desse diagnostico, o PNUD considera: “O critério para
avaliar a politica ndo deve ser publico nem privado, mas de desempenho ou de mau
desempenho relativamente as pessoas carenciadas” (PNUD, 2006, p. 10). Entende-
se que ha razoabilidade no argumento, mas considera-se também que o mau
desempenho por parte do Estado ndo deveria ser opgao na pratica politica do
desenvolvimento ou, melhor, este mau desempenho ndo deveria ser tomado como
principio da constru¢do do argumento e sim como possivel decorréncia do tipo de
direcionamento dado ao Estado. O que se quer enfatizar € que o tipo de bem ou
produto que é a agua nao deveria ser vista, sendo, como propriedade coletiva,
portanto, administrada exclusivamente, ou pelo menos, prioritariamente, pelo
Estado.

Como consequéncia da interpretacdo presente no RDH de 2006,
assim como ja se via em 1990, sucede a transferéncia parcial das responsabilidades
infraestruturais, digamos assim, para os proprios individuos ou para outros
potenciais agentes. Também é verdade que ha indicagdo, pelo RDH, de acdes
governamentais de alguns paises que obtiveram relativo sucesso no

estabelecimento de um saneamento basico. Mas, ha também os exemplos como o
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da india e do Paquistdio em que “as associacdes de moradores de bairros
degradados colaboraram para proporcionar saneamento a milhdes de pessoas,
recorrendo ao poder das comunidades para mobilizar recursos” (PNUD, 2006, p.
12). Nao se estdo questionando aqui, novamente é preciso que se diga, 0s
resultados em si; certamente, para todas as pessoas beneficiadas por esse tipo de
acdo a vida ganhou qualidade®'. Indaga-se, do ponto de vista do projeto de
desenvolvimento, se a tarefa de garantir os quesitos infraestruturais ndo caberia ao
Estado®.

Com efeito, os autores dos relatérios tém clareza do que esta em
jogo e nao ha, de forma geral, uma defesa do Estado como provedor exclusivo da
agua, ou de outras dimensbdes que compdem a infraestrutura de um pais
(saneamento, fornecimento de energia elétrica, habitagéo, etc.) assim como nao ha
uma defesa contundente da privatizagao, o que faz com que a nogéo de governagao
ganhe espacgo. No caso especifico do saneamento, a andlise também tende a

corresponsabilizar as comunidades locais pela execug¢ao do atendimento publico.

A politica de parcerias é aqui também destacada como a saida mais
adequada. Alguns dos mais evidentes casos de sucesso no saneamento
sao produto de parcerias entre os governos e as comunidades, com um
amplo leque de organizagdes da sociedade civil a fazer a ponte entre os
dois (PNUD, 20086, p. 125).

Isto é, a problematica da agéncia, em linhas gerais, segue o

principio da formulagao de Amartya Sen, qual seja:

As pessoas capacitadas [empowered] conseguem originar a mudanga, seja
na sua propria vida familiar ou profissional, seja nas suas comunidades, seja
a uma escala maior. No dmago da abordagem as capacidades e da sua
forte ligacéo a liberdade esta uma preocupacdo com a aptiddo das pessoas
para moldarem os seus proprios destinos — o que Sen designa como a sua
‘agéncia’ (PNUD, 2010, p. 24).

o1 Veja o exemplo da comunidade de Orangi, no Paquistdo, que aparece no RDH-90 em razédo das
agbes comunitarias para construgdo de obras de saneamento basico. De acordo com o RDH-06,
as “taxas de mortalidade infantil deste bairro degradado desceram de 130 ébitos por cada mil no
inicio da década de 80 para menos de 40 hoje em dia” (PNUD, 2006, p. 121).

%2 Nzo ha como, nos limites desta pesquisa, avangar com outros possiveis meios de investigar essa
problematica, mas, a pensar com Norbert Elias, poder-se-ia questionar se, no longo prazo, esses
processos de transferéncia de responsabilidade ndo alterariam, gradativamente, as estruturas de
personalidade de tal modo que acirrem a tendéncia a individualizagao.
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O eixo que norteia as propostas postas nos RDH permanece
praticamente intacto desde o primeiro RDH até o vigésimo. O projeto de
desenvolvimento humano prioriza a igualdade de capacidade. “Capacitar as pessoas
para influenciar as decisdes que afectam as suas vidas e para responsabilizar os
seus governantes, ja ndo é apenas uma questdo nacional” (PNUD, 2002, p. 7). A
medida que o mundo passa a ser mais interligado, o principio democratico da
participacdo passa a assumir abrangéncia global. Esse, pelo menos, é o
entendimento dos autores dos relatorios.

Nesse sentido, se nota que a nogédo de capacidade ganha o acento
politico que tem na formulagao original de Sen. Fora isso, observa-se também que,
em contraste com a década de 1990, ha uma ampliagdo da nogéo de participagao;
esta, cada vez mais, repete-se, assume uma dimenséao global, requerendo, portanto,
sujeitos globais. Explorar-se-ao essas conexdes adiante quando se discutirdo os
contornos principais da nogdo de democracia vigente na elaboragao da proposta do
desenvolvimento humano no novo milénio.

Cabe sublinhar, finalmente, com relagdo a problematica da agéncia,
que o voluntariado torna-se, cada vez mais, uma peca importante para o quadro
geral da proposta do desenvolvimento humano. Ele passa a ser visto efetivamente
como um parceiro do Estado e dos organismos internacionais e, conforme o RDH de

2002, é um parceiro em constante crescimento.

Na Holanda, calcula-se que o trabalho de voluntérios seja igual a 445.000
empregos a tempo inteiro, o equivalente a 13,6 mil milhdes de délares. Na
Coreia do Sul, cerca de 3,9 milhdes de pessoas dao mais de 451 milhdes de
horas, com um valor que ultrapassa 2 mil milhdes de ddlares. No Brasil, pelo
menos 16% dos adultos ddo tempo como voluntarios (PNUD, 2002, p. 5).

Os numeros do Programa de Voluntariado da ONU (UNV) (Grafico
2) mostram um aumento significativo de voluntarios participantes das campanhas do
organismo internacional (UNV) que é administrado pelo PNUD. N&o € casual a
visivel proximidade programatica da agenda politica do UNV com os propdsitos do

desenvolvimento humano. No relatério do UNV de 2011, por exemplo, se |é:

De fato, a Conferéncia Mundial sobre Redug¢do de Desastres declarou que
0s recursos mais eficazes para redugéo da vulnerabilidade sdo a auto-ajuda
comunitéria, as organizagdes e as redes locais. [...] O voluntariado pode ser
um meio altamente eficaz e pratico de construgdo de capacidades das
pessoas em todas as sociedade e em todos os niveis. Ele também fornece
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um canal através do qual essas capacidades podem melhorar o bem-estar
de individuos, comunidades e nag¢des (UNV, 2011, p. xxiii — tradugao Iivre)63.

Até mesmo na execugao dos ODM, o voluntariado é visto como um
agente de grande relevancia pelos propositores. Para que se cumpram as metas
internacionais acordadas, tais como os ODM, “os esforgos voluntarios de incontaveis
milhdes de cidaddos comuns sao necessarios para sustentar os esforcos dos

governos e dos atores internacionais” (UNV, 2011, p. xxiii — tradugao livre)®*,

Gréfico 2 — Evolugédo do numero de voluntarios ONU
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Fonte: Adaptado de UNV (2011a) (Statistical and Financial Information for 2011)

O voluntariado, com efeito, € tido pelo PNUD como uma importante
chave para suscitar um tipo de solidariedade e identidade entre os povos. O
Relatério do UNV afirma: “A tese central [...] € que os valores inerentes ao
voluntariado o dota de potencial de longo alcance para o desenvolvimento humano”
(UNV, 2011, p. xxiii, tradugao Iivre)65. De fato, essa enfase no voluntariado, assim

como a valorizagdo das ONG, se inscrevem no quadro analitico dos técnicos

% No original: “Indeed, the 2005 World Conference on Disaster Reduction declared that the most
effective resources for reducing vulnerability are local community self-help, local organizations and
local networks. [...] Volunteerism can be a highly effective and practical means of building on
people’s capabilities in all societies and at all levels. It also provides a channel through which these
capabilities may enhance the well-being of individuals, communities and nations” (UNV, 2011, p.
xxiii).

% No original: “the voluntary efforts of countless millions of ordinary citizens are needed to bolster the
efforts of governments and international actors” (UNV, 2011, p. xxiii).

% No original: “A central thesis running through this report is that the values inherent in volunteerism
endow it with far-reaching potential for human development” (UNV, 2011, p. xxiii).
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redatores dos RDH que entendem a necessidade de fortalecimento de uma
sociedade civil global capaz de articular, junto aos governos e aos organismos
internacionais, as politicas de governagdo democratica que conduzam ao
desenvolvimento humano.

No balanc¢o dos vinte anos, o préprio RDH de 2010 fornece as pistas

para o exame critico desse processo.

A fraca associacdo a longo prazo entre crescimento do rendimento e
mudangas na educagéo e na saude é uma constatagdo importante e exige
uma exploracdo aprofundada. E necessario que os economistas e os
cientistas sociais compreendam melhor a dindmica e as interligagdes
(PNUD, 2010, p. 119).

Ora, esse fenbmeno nao parece ser outro sendao o que pensadores
da escola cepalina, como Osvaldo Sunkel e Anibal Pinto, denominaram, ha tempos
atras, o estilo de desenvolvimento, isto €, importa, tanto quanto a quantidade, a
qualidade do crescimento econdmico, mas para isso € preciso que haja um projeto
de desenvolvimento articulado no interior do Estado e em consonancia com as
forgas sociais da coletividade para que o rendimento seja redistribuido. Isso exige,
em poucas palavras, um Estado democratico, através do qual possam fluir as
demandas da sociedade e existir uma sociedade democratica que consiga articular
interesses publicos e distingui-los dos interesses privados. “A politica de
desenvolvimento que se requer em um pais subdesenvolvido €&, principalmente de
natureza qualitativa: exige um conhecimento da dindmica das estruturas que escapa
a analise econémica convencional” (FURTADO, 1962, p. 38).

Os RDH, de forma geral, ndo mobilizam, no entanto, essa saida na
qual o Estado assume o papel de agente catalisador do processo de
desenvolvimento. Para os autores dos documentos, essa equagao permanece nao-
resolvida e as possibilidades avistadas — ver-se-a no item seguinte — assentam-se

nas tentativas de instituir novos modelos de administracao politica.
3.3 DA VISAO SOBRE AS DESIGUALDADES ENTRE PAISES NO SECULO XXI
A estrutura de concentracdo de poder econdmico do sistema

internacional do imediato pds-guerra e a que se desenha neste inicio de século XXI

sdo, seguramente, distintas, mas podem ser vistas através do mesmo fio condutor,
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isto é, a forma como se tem apresentado o fenbmeno dos poderes globais, com
grandes corporacgdes transnacionais detentoras de um percentual significativo de
controle da economia internacional, ndo pode ser entendida sendo examinando-se a
configuragdo do sistema econdbmico e politico internacional apés o término da
Segunda Grande Guerra.

A reconfiguragao das economias capitalistas, mas principalmente a
estrutura da economia estadunidense, € fundamental para compreender o processo
subsequente, do qual se destaca o papel do Estado e o uso de mecanismos

politicos para estabilizagdo da economia (FURTADO, 1987).

O uso de politicas monetaria e fiscal para proporcionar estabilidade aos
sistemas econOmicos nacionais a um nivel relativamente elevado de
emprego da forga de trabalho abriu nova fase evolutiva ao capitalismo, cujo
alcance ainda nao pode ser percebido [dizia Furtado ao final da década de
1960] em toda sua complexidade (1987, p. 14-15).

A assim chamada, pelos pesquisadores da ETH, “superentidade”
econbmica, formada sobretudo por capital financeiro tem, provavelmente, raizes
nesse processo. A estabilidade garantida pelas politicas macroeconémicas viabilizou
um tipo de dinamica econdmica na qual as empresas nao necessitavam se prender
as flutuacdes de precos em razado de situagdes conjunturais, 0 que desagua, para
resumir, num novo padrdo de concentracdo de renda em que “mesmo que a
demanda global se expanda regularmente, a demanda de certos produtos estara em
declinio absoluto ou relativo, em beneficio da de outros” (FURTADO, 1987, p. 16).
Resultado: as empresas mais protegidas contra as possiveis adversidades da
demanda sdo aquelas que conseguem atuar no maior numero de mercados
possivel, surgindo entdo, o que nos Estados Unidos denominou-se conglomerados,
0S quais sao, por seu turno, as raizes da oligopolizagdo dos mercados.

Obviamente, a imprevisibilidade que caracterizava aquele processo
também ¢é marca inegavel das condigdes contemporaneas do padrédo de
organizagdo do poder. As crises intermitentes e, mais recentemente, a crise
precipitada em meados de 2007 demonstram a vulnerabilidade desse sistema que, a
despeito desse conhecido aspecto, tem no Estado, assim como teve em suas etapas
iniciais, a retaguarda de sua sobrevivéncia. Veja-se a enorme socializacdo dos

prejuizos levada a cabo pelos Estados nacionais para salvar os bancos colapsados
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pela crise de 2008. Esse € um dado que, se nao confronta diretamente, coloca
desafios significativos para a politica de governacao.

A nogao de governacéo, tal como aparece nos RDH, estabelece um
grande esforgo para organizar politicamente um mundo cada vez mais interligado,
mas persistentemente desigual. Sua formulagdo parece apresentar uma lacuna
analitica que faz surgir duvidas quanto a sua efetividade. Isso porqué, ao mesmo
tempo que € uma proposta que objetiva diminuir os desequilibrios de poder entre
nagdes, grupos, individuos, ao redor do mundo, é também um tipo de proposta que
pressupde, de antemao, uma maior equidade de poder entre os parceiros. Dito de
outra forma, a nocdo de governacdo visa dar efetividade ao desenvolvimento
humano, mas dilui em suas analises, arbitrariamente, os possiveis (e provaveis)
conflitos de interesses iminentes num mundo onde o poder é excessivamente
concentrado. “O 1% mais rico da populagdao mundial tem tantos rendimentos anuais
como 0s 57% mais pobres” (PNUD, 2002, p. 2). E o cenario, pelo menos nesta

primeira década do novo século, ndo mostra sinais de melhorias.

Em abril de 2007, Steve Forbes, editor da revista que leva o seu nome, ao
langcar o numero especial sobre as maiores fortunas do planeta, declarou
que 2006 fora o0 ano mais rico da humanidade e que, em 2007, o fendmeno
se repetiria. Na mesma época, relatérios da ONU indicavam a existéncia de
mais de dois bilhées de individuos em situagdo de miséria extrema e a
estimativa de que, nos proximos anos 97% das 100 milhdes de pessoas
nascidas anualmente estariam submetidas ao flagelo da pobreza
(CATANNI, 2007, p. 211).

Seguramente, é preciso avangar no estudo das conexdes entre a
concentragdo de renda e os efeitos de poder, ou seja, € preciso saber como e
através de quais mecanismos a concentracdo de renda se traduz em formas de
exercicio do poder de tal modo que a desigualdade seja um dado estrutural da
organizagéao social. Os relatorios do desenvolvimento humano, se bem que detectam
em suas pesquisas os desniveis de poder, ndo enfrentam o problema por esse
angulo; a saida proposta, ver-se-a no proximo item, consiste em uma governagao
global e democratica.

Efetivamente, ha uma explicita preocupagcdo com o processo de
fragmentacdo do mundo. Sabe-se que o projeto de desenvolvimento humano requer
um planeta mais unificado, social e politicamente. Em 2002, essa fragmentagao

ainda incomodava os autores do RDH. No entanto, os acontecimentos de 11 de
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setembro de 2001 deixaram a esperanga de que a “tragédia comum uniria 0 mundo”
(PNUD, 2002, p. 101). Os anos subsequentes mostram que esse € de fato um ponto
importante da sustentagcdo do argumento. O relatério de 2006 apoia-se, em grande
medida, nos iminentes riscos provenientes de uma possivel escassez de agua para
tentar unificar, em torno do projeto de desenvolvimento humano, as diferentes
agendas politicas dos paises ao redor do mundo. “As catastrofes podem funcionar
como catalisadores de uma futura cooperagcdo” (PNUD, 2006, p 214), diz o
documento de 2006 em relagéo tanto aos problemas da agua, quanto sobretudo as
adversidades causadas pela intervengdo humana sobre fontes hidricas
transfronteiricas. Entretanto, de acordo com o0 mesmo documento, as cooperagdes

existentes hoje ainda sédo insuficientes; ndo tocam sendo em pontos superficiais.

A palavra crise é, por vezes, usada em excesso quando se fala de
desenvolvimento. Mas quando se trata de agua, existe o reconhecimento
crescente de que o mundo enfrenta uma crise que, se nao for controlada,
vai por em perigo o progresso em direccdo aos Objectivos de
Desenvolvimento do Milénio (PNUD, 2006, p. v).

N&o € raro, como foi visto ao longo deste trabalho, essa tentativa,
por vezes forgosa, de forjar um espirito de cooperagdo mundial como elemento-
chave do desenvolvimento humano. Tal tentativa é visivel ja na década de 1990 mas
parece intensificar-se apds o estabelecimento dos ODM. Os direitos humanos
compreendem, certamente, outro eixo de articulagdo dessa proposta. De qualquer
maneira, segue uma insisténcia em construir os lagos identitarios a partir de
tragédias comuns. Acima fez-se referéncia a eles como lagos frageis, isso porque
haveria, nesse caso, uma suspensao somente temporaria das identidades mais
profundamente enraizadas e, portanto, dos interesses a elas associados, ao passo
que eventualmente findada a tragédia comum, ou o risco de ela ocorrer, diluiriam-se
os elos estabelecidos. No entanto, parece preciso indagar: Como articular um projeto
politico de desenvolvimento social num mundo cada vez mais interdependente e ao

mesmo tempo extremamente desigual?

3.3.1 Interdependéncia e Governacao: Ambiguidades e Possibilidades

Chama atencdo, ja no inicio do RDH de 2002, a mobilizagdo da

nocao de interdependéncia: “num mundo mais interdependente, a politica e as
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instituicdes politicas s&o ainda mais importantes para o desenvolvimento humano”
(PNUD, 2002, p. 2). Essa nao é uma ideia muito constante nos RDH lidos da década
de 1990, portanto, sera preciso analisar como € mobilizada a nocdo de
interdependéncia no interior dos relatérios e, principalmente, como sdo construidas
as propostas politicas tendo-se essa concepg¢ao em vista.

Ha indica¢des de que, a partir dos RDH do novo milénio, se passa a
enfrentar de forma mais evidente os conflitos de interesses das relacbes

internacionais, tais como os problemas tarifarios do comércio internacional.

Veja-se a Organizacao Mundial do Comércio. Todos os paises membros
tém um lugar e um voto, o que é muito democratico. Mas, a verdadeira
tomada de decisdo ocorre por consenso, fortemente influenciada pelos
paises maiores e mais ricos” (PNUD, 2002, p. 8).

O documento informa, ainda, que as tarifas cobradas pelos paises
centrais sobre os produtos advindos dos chamados paises em desenvolvimento sio,
em meédia, quatro vezes maiores do que as tarifas que incidem sobre os produtos de
outros paises “desenvolvidos”. Fora isso, ha as politicas de subsidios a economia
agricola, como as praticadas pelos paises da OCDE, que pressionam, ainda mais,
0s paises exportadores de produtos primarios (PNUD, 2002). Porém, a nogéo de
interdependéncia que, para alguns pensadores, € o0 conceito-chave para
entendimento desse processo, ja que coloca os possiveis desniveis de poder no
centro da analise, recebe uma conotagao relativamente neutra, significando, em
sintese, que os paises sdao mutuamente dependentes em suas relagdes.

Nye Jr. apresenta uma alegoria interessante para pensar as formas

distintas do uso da nogao de interdependéncia (e outros conceitos politicos):

Os lideres e os analistas tém motivos diferentes quando usam palavras
politicas. O lider quer o maximo de pessoas marchando atras de sua
bandeira. Os lideres politicos borram os significados e tentam criar uma
conotacdo de bem comum: ‘Estamos todos juntos no mesmo barco,
portanto devemos cooperar, portanto sigam-me’. O analista, por outro lado,
faz distingbes para compreender melhor a palavra. Ele distingue questdes
de bem e mal de mais e menos. O analista pode notar que o barco em que
todos estamos pode estar caminhando para o porto de uma pessoa, mas
ndo de outra, ou que uma pessoa esta remando sozinha enquanto a outra
pilota ou vai de carona (2009, p. 250).

O que nado quer dizer que os relatérios ndo estejam atentos as

desigualdades politicas postas no cenario internacional, mas eles n&o as apreendem
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através do conceito de interdependéncia, e isso tem implicagdes politicas relevantes.
O tipo de relagcao que se estabelece entre os paises de maior forga politica e as
principais instituicbes internacionais ndo é algo que possa ser examinado pela
superficie, admite o RDH de 2002. Parece claro que a influéncia que os Estados
Unidos exercem sobre a OMC ou sobre o FMI ndo € a mesma que exerce o Brasil
ou a Argentina, por exemplo, e isso ndo necessariamente decorre do poder formal
de voto (PNUD, 2002). E preciso, pois, repensar os arranjos administrativos das
instituicdes supranacionais de modo tal que considere, de forma democratica, as

desigualdades das periferias em relagao ao centro.

Os esforgcos para aprofundar a democracia nas instituicdes internacionais
devem enfrentar as realidades do poder mundial. Os paises poderosos irao,
inevitavelmente, investir mais energia e capital politico em instituicbes que
permitam que o seu poder seja exercido. Uma vez que fazem parte de um clube
de elite, os paises sao relutantes em perder esse poder, ou vé-lo diluido pela
abertura a novos membros (PNUD, 2002, p. 113).

Veja-se, para citar um exemplo recente, a manifestagao descontente
do governo estadunidense em relagao a deciséo brasileira de elevar as tarifas sobre
uma centena de produtos importados pelo Brasil. O representante do governo dos
Estados Unidos, Ron Kirk, enviou uma carta ao Ministério das Relacdes Exteriores
brasileiro reclamando a revisdo das medidas adotadas, pois se tratava de politicas
protecionistas. A resposta do ministro brasileiro, Antonio Patriota, deixa entender,
pelo menos parcialmente, o grau dos conflitos de interesses que estdo em colisdo
nas relacdes econdmicas e politicas internacionais e a ineficiéncia dos mecanismos

instituidos para mediar tais problemas, no presente caso a OMC.

Enquanto Vossa Exceléncia refere-se a medidas compativeis com as regras
da OMC adotadas pelo Brasil, de nossa parte, preocupa-nos a perspectiva
de continuagao dos subsidios ilegais concedidos a produgao agricola pelos
EUA, que impactam o Brasil e outros paises em desenvolvimento, inclusive
alguns dos paises mais pobres da Africa (PATRIOTA, 2012)%.

Desde o Relatorio publicado em 2002 é possivel ler sugestdes nessa
direcdo. “Eliminar barreiras comerciais e subsidios que inibem as importacoes

provenientes de paises em desenvolvimento € [..] uma prioridade urgente e,

%A integra da carta esta pode ser lida em Apéndice C.
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potencialmente, um caminho para o desenvolvimento muito acelerado” (PNUD, 2002, p.
33). Dez anos depois desse apontamento se vé que os conflitos permanecem.

A esse diagnostico se soma a observagdo de que o fosso que
separa os paises ditos desenvolvidos e os paises subdesenvolvidos tem resistido
aos mais diversos projetos de desenvolvimento, inclusive a proposta de
desenvolvimento humano: “um pequeno subconjunto de paises permaneceu no topo
da distribuicdo de rendimento mundial e somente uma mao-cheia de paises
inicialmente pobres se juntou a esse grupo de alto rendimento” (PNUD, 2010, p. 4).

Esse € um dos dados estruturais no qual a perspectiva do
desenvolvimento humano encontra mais dificuldade para equacionar. Nao obstante
a correlacdo entre crescimento econdmico e desenvolvimento humano ser fraca,
como demonstraram os RDH ao longo dos anos, este ndo pode prescindir daquele e
se nao se altera esse quadro estrutural de assimetrias entre centro e periferias, as
melhorias quanto aos IDH tenderdo a camuflar iniquidades de outras naturezas que
devem subsistir em paises pobres ou subdesenvolvidos. O Brasil, por exemplo, se
bem tenha assistido a uma relativa melhora de seu IDH ao longo dessas duas
primeiras décadas, apresenta uma insistente desigualdade de renda, entre outros
fatores relevantes do processo de desenvolvimento social.

Outrossim, o cenario politico e econémico internacional parece ter
mais atores, ou agentes, do que os centros de poder nacionais. E o que sugere o ja
citado estudo sobre a atual concentragcdo de poder econbmico das chamadas
corporagdes transnacionais, o qual revela que ha uma rede de poder que
certamente incide sobre a dindmica politica do mundo contemporaneo. Ou ainda os
dados trazidos por Joseph Nye Jr. (2009, p. 11) que informam que apenas doze
grandes corporagdes transnacionais somam vendas anuais em valores superiores

ao PIB somado de mais da metade de Estados do planeta®’ (tabela 7).

" vale replicar a nota do autor informando que: “Vendas e PIB sdo medidas diferentes, o que de
alguma forma exagera o papel das corporagdes” (NYE JR, 2009, p. 11). A comparacgéo interessa
pela dimensdo dos montantes mobilizados pelas empresas em face dos recursos de paises inteiros
Ou mesmo grupos de paises.
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Tabela 7 — Vendas de Corporagdes Multinacionais selecionadas,
2007 (em bilhdes de dolares)

Empresas Receitas
Wal-Mart Stores 351
Royal Dutch Shell (GB-Holanda) 319
General Motors (EUA) 207
Toyota (Japao) 205
DaimlerChrysler (Alemanha/EUA) 190
General Eletric (EUA) 168
Total (Francga) 168
Siemens (Alemanha) 107
IBM (EUA) 91
Nestlé (Suiga) 80
Sony (Japao) 71
Fonte: "The fortune global 500", fortune (apud NYE JR,
2009, p. 11)

Para seqguir, e atualizar, a comparagcdo proposta por Nye Jr., as
cinco maiores receitas de corporagdes transnacionais de 2011 superam o PIB de
toda a Africa subsaariana no mesmo ano, ao passo que a soma das dez maiores
receitas superam o PIB de toda a América Latina excluindo-se o Brasil e o México
(grafico3).

O que se quer ressaltar, com base nesse cenario, € a evidéncia de
atores com relativo poder e que se fortalecem a partir de um mercado, tanto de mao-
de-obra, como de vendas, global, e os evidentes desequilibrios de poder implicados
na interdependéncia. Essa caracteristica parece relevante e pode mesmo servir
como porta de entrada para um exame mais aprofundado das formas e mecanismos
através dos quais esses atores da esfera do mercado participam, direta ou

indiretamente, dos centros de decisio relevantes do mundo atual.

Em principio, [informa o RDH-2002] participar no mercado mundial oferece as
mesmas vantagens que uma economia de mercado florescente dentro de um
pais. Mas, o comércio mundial é altamente regulado, com os poderosos a
dominar e o campo de jogo longe de estar nivelado (PNUD, 2002, p. 31).

No centro das contendas bilaterais ou multilaterais, as organizagdes
internacionais mais importantes (FMI, Banco Mundial, ONU, OMC, etc.) acabam se
tornando foco dos olhares de muita gente. Os proprios RDH direcionarao criticas, em
alguns momentos, a essas instituigbes; isso porqué, para fazer valer uma governagao
global, faz-se necessario que elas tenham, também, mecanismo administrativos

transparentes e democraticos. Em 2002 aparece no documento uma série de propostas
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de reformas para o FMI, o Banco Mundial e alguns setores da ONU, entre eles o

ECOSOC e a Assembleia Geral.

Grafico 3 — Receita de empresas e PIB de paises e regides (selecionados) (em bilhdes
de ddlares)
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Fonte: Fortune 500 (CNN Money); FMI - World Economic Outlook Database 2011
(elaboragéao propria)

Por isso, diante desse contexto, no qual o cenario politico € povoado
por novos agentes, em que as desigualdades econémica e de poder entre Estados
pouco se alteram e em que a pobreza absoluta e a relativa no interior de grande parte do
mundo mantem-se intactas, como dar efetividade ao desenvolvimento humano? A
resposta que se extrai dos RDH consiste, em significativa medida, na chamada
governacao global e democratica. Mas, o que essa ideia quer realmente dizer?

Um dos primeiros — e talvez um dos mais relevantes — aspectos dessa
concepcao diz respeito a uma redefinicio do papel do Estado, o que implica,
consequentemente, numa reformulacao institucional do Estado. “Uma licdo duradoura
da ultima década é que as instituicbes politicas nacionais ndo estdo a acompanhar
os desafios da governagao de um mundo mais interdependente” (PNUD, 2002, p. 9).
A considerar o argumento do Estado como um gestor pouco eficiente, argumento
que acompanha a construgdo das propostas, ao longo desses vinte anos, esse
redimensionamento institucional aparenta ter, entre seus fundamentos, a crise

financeira do Estado assistida em significativa parte do mundo, mas com prejuizos
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mais graves nos paises subdesenvolvidos, nas décadas de 1980 e 1990 (RAMIREZ,
2011).

Outro aspecto que se pode destacar dos argumentos vistos nos
relatorios para a defesa da governacgdo € o préprio processo de globalizagdo. Na
medida em que crescem as interdependéncias politicas e econémicas, fragilizam-se,
em algum grau, os pilares basicos da estruturacdo do “velho” Estado: soberania
irrestrita, interesse prioritariamente nacional e centralidade do Estado (RAMIREZ,
2011). Noutros termos, a ideia de governagao quer dizer que o arranjo “westfaliano”
ja ndo suporta a dindmica politica do mundo contemporaneo.

Vale lembrar que nesse processo emergem novos problemas de
ordem social, “que afectan tanto lo local, nacional, como internacional [y] hacen a los
gobiernos dependientes de fuentes externas de conocimiento y reclaman la
intervencion de diversidad de actores en la definicién politica” (RAMIREZ, 2011, p.
127). O problema da agua especificamente, e do meio ambiente, de forma geral, a
questao da seguranga, dos deslocamentos populacionais, por exemplo, formam um
rol de “novas” situagdes que ultrapassam as fronteiras nacionais e, portanto,
pressionam pela elaboragdo de novos arranjos politicos adequados a tais desafios.
“Em ultima analise, a governacdo mundial tem de equilibrar o poder e os principios,
a eficacia e a legitimidade” (PNUD, 2002, p. 118), informa o Relatério do comego da
década. Veja-se, por exemplo, uma sintese da abordagem do RDH de 2006 para a

questao da agua.

Dois enormes desafios definem as estratégias de gestdo das aguas
transfronteiricas neste inicio do século XXI. O primeiro consiste em ir além
das estratégias nacionais e das acg¢des unilaterais voltadas para os
interesses internos de cada pais, possibilitando a adopgédo de estratégias
partilhadas com vista a uma cooperagao multilateral. Em certa medida, isto
ja esta a acontecer, mas a resposta dos governos tem sido desconexa e
desajustada. O segundo desafio é colocar o desenvolvimento humano no
centro da cooperagcdo e da governagao transfronteirica (PNUD, 2006, p.
204).

Para resumir, portanto, parece possivel compreender que essa nova
forma de conceber a organizacao da politica, no entendimento dos elaboradores dos
RDH, se caracteriza pela exigéncia de um processo mais horizontal de tomada de
decisdes, assim como a descentralizacdo de suas execugdes, na qual o Estado
passa a atuar ao lado, e ndo mais acima, de outros agentes igualmente relevantes: a

sociedade civil, as agéncias internacionais, os atores do mercado, as ONG, etc. No
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item seguinte voltar-se-a a problematizar os aspectos dessa nova proposta vis-a-vis
sua relagdo com a democracia, mas, antes, tentar-se-a problematiza-la a partir de
um ponto de vista particular, qual seja, as evidentes desigualdades de poder e de
renda da atual configuragao do capitalismo.

Para visualizar essas desigualdades nao precisa, com efeito, ir muito

além das informacdes levantadas pelos préprios documentos do PNUD.

Cerca de 2,6 mil milhdes de pessoas, metade da populagdo do mundo em
desenvolvimento, ndo tém acesso a um saneamento basico. E a

subnotificagdo generalizada dos dados significa que estes numeros nao
dao conta da dimenséao real do problema (PNUD, 2006, p. 5).

Na outra ponta da escala de apropriacédo da renda ha também as
subnotificadas (e subtaxadas) riquezas que viajam de diversos dos chamados
paises em desenvolvimento para os paraisos fiscais. Dados do Tax Justice Network
informam que desde 1970 até 2010 o valor acumulado dessas transferéncias
aproxima-se de 21 trilhdes de dodlares. O Brasil, como o quarto pais que mais
transferiu riquezas para tais paraisos (atras de China, Russia e Coreia do Sul),
acumula cerca de 520 bilhdes de ddlares (COLISTETE, 2012).

Sdo0 inumeras as possibilidades de verificar as grandes
desigualdades de renda, de riqueza e de poder presentes nas sociedades atuais. O
RDH de 2010 demonstra que os técnicos do PNUD tém, realmente, noc¢ao de que as
“desigualdades internacionais, intergrupais e interpessoais continuam a ser enormes
em todas as dimensdes do bem-estar e as disparidades dos rendimentos estdo a
aumentar” (PNUD, 2010, p. 105). Com efeito, os levantamentos de dados realizados
pelas equipes que constroem os relatérios deixaram claro essa realidade desde
muito cedo, o que a transformou num desafio dos mais importantes — e também dos

mais dificeis — a ser enfrentado pelas politicas de desenvolvimento humano.

A disponibilidade de agua [por exemplo] € uma preocupagado para alguns
paises. Mas a escassez que se encontra no coragao da crise mundial da
agua tem as suas raizes no poder, na pobreza e na desigualdade, ndo na
disponibilidade fisica (PNUD, 2006, p.2).

A indagacao que se faz, considerando-se esse e outros trechos dos
documentos analisados, tem a seguinte formulagcdo: Se nos desniveis de poder

radicam grande parte dos problemas relativos ao desenvolvimento humano, a
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priorizagao da politica de igualdade de oportunidades através dos mecanismos de
governagao nao seria ai uma opgao inécua? Ou melhor, ndo seria mais razoavel
construir opgdes politicas que incidissem diretamente sobre os desequilibrios de
poder primeiramente?

Que elementos fundamentam esse questionamento? Um primeiro
aspecto reside nas observagdes, algumas das quais levantadas pelos proprios
relatorios, das “permanentes” desigualdades de renda e de poder entre paises
centrais e periféricos, o que configura um dado da estrutura social (THOMPSON,
1995). Entender essa caracteristica como uma propriedade da estrutura social néo
quer dizer que ela seja imutavel, e sim que ela apresenta uma relativa estabilidade,
ou seja, seus mecanismos de reproducéo estdo ajustados para manter, sem parar
nem precipitar maiores tremores, sua continua sobrevivéncia. Os RDH, em alguns
momentos, confirmam a parcialidade institucional de alguns organismos importantes
dessa engrenagem, como a ja citada OMC. Também nao se trata, vale recordar, de
um entendimento de que todo esse processo tem um planejamento prévio, mas
antes chamar a atencédo para a possibilidade de que significativa parte dessas
relacbes sejam decorréncias nao-planejadas do processo de desenvolvimento das
sociedades.

De todo modo, como escapar a essas condi¢gdes? A saida elaborada
pelos relatorios passa, em grande medida, pela emergéncia de uma identidade “n6s”
que precisa se desenraizar das fronteiras nacionais. Essa aparenta ser outra
ambiguidade — e outro fundamento do questionamento. Isso porque a centralidade
dada as politicas de igualdade de oportunidades pode inclinar a, por Elias chamada,
balanca nés-eu em favor do eu, isto €, a dindmica de sua reproducido estaria
recrudescendo, na contramao de sua finalidade, um processo de individualizagao.
Ou, para retomar a discussdo colocada no capitulo anterior, essa aposta pode
mesmo reforgar a chamada biografia do “faga vocé mesmo”: o processo de
responsabilizagdo individual pela diversidade de problemas engendrados
socialmente (BECK; BECK-GERNSHEIM, 2003).

Alias, essa separagao entre individuo e sociedade, ja alertou Norbert
Elias (1994), € um dos grandes problemas encontrados em analises socioldogicas. A
questao da interdependéncia €, por isso, chave na teoria de Elias; é ela que coloca
limites as acodes individuais, e as vé sempre de uma perspectiva relacional. Isto &,

nao € possivel agir como se quer e sim como se pode. Em outras palavras, é
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necessario que se observe como se desenvolve nas figuragbes toda uma rede de
constrangimentos, de relacbes de poder que ‘retiram’ tanto do individuo como da
sociedade a autonomia que lhe quiseram emprestar algumas teorias socioldgicas, ou
seja, a ideia de interdependéncia sugere que analisemos de que modo a sociedade
age no individuo e como se da o movimento inverso.

Dessa percepgao decorre que:

[...] ainclinacdo da balanga nés-eu em favor do eu ndo € uma coisa a ser
simplesmente tomada por certa, menos ainda um dado da natureza
humana. Também subjacente a ela, ha uma forma particular de vida
comunitaria; também ela é caracteristica de uma estrutura social especifica
(ELIAS, 1994, p. 177).

Isso quer dizer que a balanca identitaria e os efeitos dela
decorrentes devem ser analisados a partir das singularidades estruturais especificas.
No caso presente se esta falando de uma estruturagcado social dotada de multiplos
niveis. Ou seja, a nogao de governagao que objetiva dar efetividade a igualdade de
oportunidades e, portanto, ao desenvolvimento humano € pensada tanto para
localidades menores (bairros, comunidades, cidades) como para configuragcdes
maiores (paises, continentes, regides). Tanto nessas como naquelas, ao longo deste
trabalho tentou-se demonstrar, os desequilibrios de poder advindos de iniquidades
de renda e/ou de riquezas tem sido uma marca persistente da organizagéo social. O

relatério de 2010 traz a seguinte informacéo:

Desde os anos 1980 a desigualdade de rendimento aumentou em muito
mais paises do que aqueles em que diminuiu. Para cada pais em que a
desigualdade melhorou nos ultimos 30 anos, ha mais de dois em que ela
piorou, mais notoriamente em paises da antiga Unido Soviética (PNUD,
2010, p. 7).

Nao se esta afirmando que os relatérios langam mao de algum tipo
de individualismo metodoldgico; a separagao entre individuo e sociedade a que se
fez referéncia acima é uma possibilidade, ndo do campo da teoria por tras da
proposta do desenvolvimento, mas do campo das decorréncias nao-planejadas do
processo politico engendrado pelas politicas do desenvolvimento humano. O proprio
Amartya Sen sublinha, em alguns de seus livros, as limitagdes sociais da acao

individual (2011; 2008).
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Sem duvida, tem havido escolas de pensamento baseadas no pensamento,
na escolha e na agao individuais, independentemente da sociedade em que
ocorrem. Mas a abordagem da capacidade ndo s6 n&do supde tal separacéo
como seu interesse nas aptiddes das pessoas para viver o tipo de vida que
elas tém razao para valorizar traz influéncias sociais, tanto com relagdo ao
que elas valorizam [...] quanto com relagdo as influéncias que atuam sobre
seus valores (SEN, 2011, p. 278-279).

Julga-se, considerando-se os relatorios lidos para esta pesquisa,
que os Relatdrios do Desenvolvimento Humano assimilam apenas parcialmente
esses pressupostos da abordagem da capacidade. Essa € uma questdo pouco
visivel no interior dos documentos e que parece nodal para esse problema: Em que
medida o processo de valorizacdo do estilo de vida resulta do poder de
determinados segmentos para influir sobre os mecanismos de escolha? Celso
Furtado, em seus estudos sobre o subdesenvolvimento brasileiro, tratou de um
aspecto desse problema através da nocdo de modernizacdo dos padrdes de
consumo na qual, entre as decorréncias mais observaveis, estava a tendéncia a
concentracdo de renda. Este — o problema da valorizacdo dos funcionamentos —
com efeito, € um dos pontos criticos da abordagem da capacidade e, conquanto nao
se seguira adiante com esta discusséao, vale registrar que ele esta alocado num dos
campos minados da reflexdo socioldgica, a saber, as (in)determinagdes da relagéo
entre individuo e sociedade.

(In)determinagdes essas que sao atravessadas ininterruptamente
pelas manifestacbes de poder, quer em niveis microssociais quer em dimensdes
macrossociais. Portanto, se se desconsideram, no plano normativo, as assimetrias
de poder instituidas, os esforgos para igualdades de oportunidades e
estabelecimento de uma governacao global democratica tendem a caminhar para o
lado. E possivel, é verdade, que esses esforcos diminuam a pobreza e aumentem,
globalmente, os indices de desenvolvimento humano. O que nao quer dizer,

necessariamente, diminuigdo das desigualdades de poder e de renda e riquezas.

Em aspectos importantes, [informa o RDH de 2010] o mundo é hoje um sitio
melhor do que em 1990. Muitas pessoas vivem vidas mais longas, as
criangas passam mais tempo nas escolas e as pessoas tém acesso a
muitos mais bens (incluindo alimento, alojamento, vestuario e outras
necessidades para uma vida com dignidade) mais do que em qualquer outro
momento da Histdéria (PNUD, 2010, p. 46).
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Entretanto, essa visao precisa ser colocada em perspectiva, ou seja,
do ponto de vista do desenvolvimento humano, o mundo € hoje melhor para viver do
que vinte anos atras, assim como provavelmente a década de 1990 foi melhor que a
de 1950; os progressos na tecnologia, os avangos sociais decorrentes das lutas,
entre outros fatores, respondem por esses avancos da vida social. Contudo, a
questdo que permanece subjacente a essa visdo € se os atuais niveis de vida
correspondem a todo o potencial advindo dos progressos tecnoldgicos, do
crescimento econdmico, dos aprendizados institucionais e histéricos que, em termos
mundiais, ja acumulamos ao longo dos séculos. Ao que parece, apenas uma
pequena parcela da populagdo mundial tem usufruido desse potencial, ao passo que
a maioria das pessoas no mundo ainda lutam diariamente para acessar os quesitos
basicos da sobrevivéncia. Estaria a nogao de governagao pronta para desfazer essa
situacao? A considerar seus principais supostos, seus contornos tragcados nesses
primeiros vinte anos e as caracteristicas atuais da interdependéncia da economia e

da politica mundiais, tende-se a pensar que nao.

3.4 DEMOCRACIA E GOVERNACAO DEMOCRATICA: SINONIMOS?

A nocdo de governagéo (governance), como se disse acima, ganha
efetiva centralidade nos RDH dos primeiros anos novo século. Em 2002, chega-se a
afirmar que cada vez mais se constréi um consenso em torno da ideia de que muitos
problemas sociais vistos pelo mundo sédo problemas de governagdo (PNUD, 2002).
“Estudos efectuados numa série de paises e regides consideram que a fraca
governagao é responsavel pela pobreza persistente e pelo atraso no desenvolvimento”
(PNUD, 2002, p.51). O que isso quer dizer?

Em clara continuidade ao argumento da ma gestéo social por parte do
Estado, um dos principais eixos de articulagdo das propostas de desenvolvimento
humano nos anos 90s, a nogdo de governagao quer, entre outras coisas, resgatar a
eficiéncia administrativa. E um conceito politico que se relaciona, em certa medida,
‘com a existéncia de instituicbes eficientes e de normas que promovem o
desenvolvimento, fazendo com que os mercados funcionem e assegurando que o0s
servigos publicos correspondem as expectativas” (PNUD, 2002, p.51-52). Em tempo, é
preciso observar a ascensao da nog¢ao de governagao a partir da histéria do capitalismo

recente, pelo menos apds a Segunda Guerra Mundial, em que, sobretudo tendo-se em
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mente a experiéncia europeia, se assistiu a esfor¢cos de desenvolvimento centrado num
modelo de planejamento primordialmente estatal, o chamado Estado de bem-estar
social, e também a momentos nos quais se deu primazia a suposta eficacia do mercado
autorregulado. Ambos os modelos, como se sabe, apresentaram seus limites e sofreram
criticas das mais diversas.

A nogao de governagao, ou de governancga, que a partir dai ganha
espacgo diz respeito, entdo, a uma forma, mais precisamente a uma forma de
organizar e distribuir o poder com vistas a determinado fim. Qual seria, pois, sua
relagdo com a democracia, vista como conteudo, isto €, como efetividade da
distribuicdo de poder? E possivel uma governacdo ndo-democratica?

O relatorio de 2002 reflete sobre esse problema do seguinte modo:
“‘Democracia e governagao democratica sdo a mesma coisa?” (PNUD, 2002, p. 3). A
resposta deixa clara uma das limitagdes do conceito de democracia
operacionalizado pelos RDH. “A democracia [afirma o documento] é o unico regime
politico que garante as liberdades politicas e civicas e o direito a participar —
tornando a governagdo democratica um bem em si mesma” (PNUD, 2002, p. 3). A
tematica da democracia, como se tentara demonstrar a seguir, € um dos problemas
(junto com a questao da concentragado de poder) cujos desafios os produtores dos
relatérios apresentam mais dificuldades para equacionar, mesmo em ambito
estritamente analitico.

As variacbes ou oscilacbes interpretativas concernentes a
democracia sdo evidenciadas pelas proprias contradigdes internas. Os relatérios,

ademais, ndo dissociam, muitas vezes, conteudo e forma, democracia e governagao.

A palavra democracia, do grego, significa ‘regime do povo’. Resume bem a
abordagem da governagéo pelo desenvolvimento humano, porque exprime a
ideia de que as pessoas estdo em primeiro lugar: a governagao tem de se ajustar
as necessidades do povo, ndo o contrario (PNUD, 2002, p. 54).

O RDH de 2002, por exemplo, de uma forma geral tende a langar um
olhar para a pobreza ou outras formas de exclusdao, mas também tende a nao
examinar os desniveis de poder, as concentragdes de renda, junto a nogao de
democracia. Fora isso, embora a democracia ndo seja uma tematica especifica do
RDH de 2006, a imensidao de dados trazidos pelo documento, dos quais se podem

destacar as evidentes conexdes entre a pobreza, a desigualdade e os infortunios
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sofridos por aqueles que ndo tém acesso a agua ou ao saneamento basico, revela
que ha muito pouco de organizagao social democratica em significativa parte do
mundo periférico. Nao obstante, no documento de 2002 aparece o seguinte

entendimento:

A democracia pode ndo assegurar, automaticamente, o desenvolvimento
econdémico e social equitativo, mas a pobreza ndo impede o enraizamento da
democracia: Costa Rica, Jordania, Mogambique e Senegal tém alargado as
liberdades e a participagao populares, muito mais do que os seus vizinhos
menos democraticos com rendimentos semelhantes (PNUD, 2002, p. 61).

O tema e os termos, certamente, sdo complexos; democracia e
liberdades s&o indissociaveis, porém, ndao sdo sindnimos. O carater formal de um
regime politico democratico ndo raro convive com males sociais dos mais dificeis,
como a prépria fome ou a auséncia de agua. A relagao entre pobreza, desigualdade
e democracia precisa, assim se pensa, ser desenvolvida com mais clareza para
evitar incorrer em interpretagcbes ambiguas ou, pior, em proposi¢coes politicas que
tratam da tematica sem as distingdes necessarias.

Notadamente, surgem afirmag¢des que chegam a soar contraditorias
em alguns relatdrios. “A pobreza [diz 0 RDH de 2002] continuou a aumentar numa
Africa Subsariana mais democratica” (PNUD, 2002, p. 63). Ora, pode uma regido ser
considerada mais democratica em condigdes de aumento continuo da pobreza? Esse
tratamento descontinuado entre democracia e desenvolvimento leva os autores do
RDH de 2002 a procurarem meios de estabelecer ou fortalecer os lagos que pudessem
conectar esses dois fendbmenos, este € o mote do relatdrio: “Aprofundar a democracia
num mundo fragmentado”. Substantivamente (ndo formal ou institucionalmente), ndo
deveria haver essa distincao, € porque a proposta do desenvolvimento humano opera
com variaveis quantificaveis que essa separagao se torna possivel, conquanto nao seja
desejavel.

De todo modo, em comparacdo aos RDH da década anterior, parece

ter havido relativa alteracéo de abordagem.

Seria errado igualar a democracia a realizagao de elei¢cdes livres e cair na falacia
do ‘eleitoralismo’. Alguns analistas consideram o simples facto de haver eleicoes
como condi¢do suficiente para a existéncia da democracia, assumindo que se
houver eleicdes livres e justas com regularidade, todas as outras instituicbes e
praticas democraticas surgirdo naturalmente (PNUD, 2002, p. 55).
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Percebe-se, com isso, que aquele resquicio de uma leitura da
democracia nos moldes de Schumpeter (1984), que apareceu por vezes na década
de 1990, em alguma medida ja foi superado, pelo menos em sua versdao mais
ortodoxa, j@ que mesmo na década de 2000, como se acaba de examinar,
permanece ainda uma percepcdo da democracia em que nao se consideram
questdes cruciais atinentes as assimetrias de poder. Com efeito, no horizonte ha
uma percep¢cao ampliada que entende que a democracia extrapola seus
mecanismos de sufragio: ela exige, efetivamente, “a consolidagdo das instituicbes
democraticas e o fortalecimento das praticas democraticas, com valores e normas
democraticas incorporados em todas as partes da sociedade” (PNUD, 2002, p. 14).

Mas, quais seriam, entdo, as propostas para dar efetividade a essa
compreensao? E, reinterpretando, qual seria o entendimento de democracia que se

pode extrair dessas propostas?

3.4.1 Descentralizagdo e Empowerment:

Uma das propostas principais tem vinculo estreito com a
problematica da agéncia ja discutida. Trata-se da ideia de que é preciso capacitar
(ou empoderar) as pessoas a fim de poderem influenciar as decisdes que afetam
suas vidas e para que possam responsabilizar seus governantes. Essas sé&o
perspectivas que nao dizem respeito somente ao cenario politico nacional, afirma o
RDH de 2002; a medida que avanga o processo de globalizagdo, mais atores do
cenario global passam a afetar a vida das pessoas (PNUD, 2002). Sejam eles ONG,
empresas ou organismos internacionais, como a prépria ONU. No documento de

2010 encontra-se uma definicdo um pouco mais precisa desse conceito:

A capacitagdo [empowerment] esta estreitamente associada a participagéo:
a possibilidade de todas as pessoas, incluindo as pessoas pobres e
marginalizadas, fazerem ouvir a sua voz e participarem de forma
significativa nos debates que afectam a suas vidas. Esta nogdo tem uma
enorme repercussao, especialmente entre a sociedade civil (PNUD,
2010, p. 120-121).

O documento de 2006 toca num ponto fundamental para o exame,
na pratica, dessa abordagem: “Os direitos juridicos do povo n&o tém grande valor se

as instituicbes encarregadas de protegé-los forem inacessiveis ou nao tiverem
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capacidade de resposta” (PNUD, 2006, p. 180). Ou ainda, pode-se complementar,
se as pessoas estiverem inabilitadas para o acesso, quer por uma educagao
insuficiente, quer por auséncia de informacéo ou outro fator qualquer. “Empoderar”
pessoas certamente é relevante para qualquer projeto de desenvolvimento, mas é
preciso deixar claros os significados de sua definigéo.

Como se viu no capitulo anterior, Celso Furtado alertara para o
bloqueio das habilitagbes ocasionado em estruturas muito desiguais. Os autores do
RDH de 2006, porém, conquanto se apercebam deste fendbmeno tendem a
direcionar as sugestbes para as oportunidades sem colocar em questdo os
elementos que estdo na base dos bloqueios de estrutura. Veja-se, por exemplo, a
forma como se constréi a sugestdao para solucionar problemas de irrigagdo em

lugares nos quais vigoram grandes desigualdades.

Nos paises em que a posse desigual de terra compromete os beneficios de
eficiéncia e equidade da irrigacdo, a estratégia de reforma deve incluir
mecanismos de redistribuicdo. De uma forma mais genérica, as regras da
irrigacdo podem instituir quotas de agua equitativas para os pobres e um
sistema de precos equitativo. As politicas orientadas para os pobres
também podem ajudar, como a distribuicdo de agua em condicdes
preferenciais na fase final dos sistemas de irrigagdo, onde a prevaléncia de
pobreza é elevada (PNUD, 2006, p. 199).

Os mecanismos de redistribuicdo restringem-se as cotas e aos
sistemas de pregos. Por que nao elaborar sugestdes direcionadas a ma distribuigéo
da terra? Ou melhor, por que nao “empoderar” os sujeitos através da habilitagao por
titulos de propriedade? O que se percebe sdo grandes dificuldades no interior das
propostas quando se trata de tocar na propriedade privada. Essa, alias, € uma
caracteristica dos relatorios que se pdde detectar ao longo da pesquisa: ha um
relativo desencontro entre a profundidade da analise (ou do diagndstico) e o
direcionamento das sugestdes. Por vezes se nota que a radicalidade da analise n&o
coaduna com o corpo de proposi¢cdes que se constroi. Isso, de fato, ndo € algo raro
de se ver no interior dos debates nas ciéncias sociais e configura, mesmo, um dos
grandes desafios da area.

Um agravante desse processo — de direcionamento das propostas
preferencialmente para a agéncia individual — é a interpretagdo presente, por
exemplo, no relatério dedicado a tematica da agua e do saneamento, cuja ideia

central consiste no fato de que o provimento de servigos por parte do Estado afetaria
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a participacdo da sociedade civil. Os autores do relatério de 2006 parecem
comungar do teor das criticas, ou ao menos de parte delas, dirigidas ao Estado de
bem-estar social que vigorou na Europa em parte da segunda metade do século XX.
Nao obstante reconhecerem a necessidade, quando se trata do problema do
saneamento, de uma participagcado efetiva dos governos nacionais na elaboragao e
execugao de um projeto de desenvolvimento, afirmam, todavia, que a participacao
da populacdo €&, também, peca fundamental do processo politico que pode mover
esse projeto. Entretanto, seria preciso resgatar o impeto participativo perdido ao
longo dos anos. “Uma das consequéncias da fraca participagéo [explica o RDH] é
a longa histéria do fornecimento implementado pela oferta que esbarra contra a falta
de procura por parte das comunidades” (PNUD, 2006, p. 129).

Lanca-se mao ai do argumento segundo o qual o provimento de
servigos sociais com iniciativa estatal (o lado da oferta) teria incidido sobre a
capacidade de mobilizacdo e reivindicagdo por parte da populacdo (o lado da
procura) (PNUD, 2006). As categorias da dinamica de mercado (oferta e procura)
nao parecem ser as mais adequadas para se pensar no processo politico que é (ou
foi) o Estado de bem-estar. De qualquer forma, afora o risco de ignorar que o proéprio
Estado de bem-estar social foi decorréncia de conquistas historicas alavancadas por
participacdo em massa da sociedade (movimentos sociais, sindicatos, partidos), o
argumento da nao-participacdo como resultado do fornecimento dos servigos pelo
lado da oferta mostra-se relativamente fragil para pensarmos em sociedades nas
quais esses servigos nunca foram implementados de fato. A grande maioria dos
paises com maiores dificuldades em relacdo ao desenvolvimento humano, com
efeito, passaram longe de ter um Estado de bem-estar social.

Assim, se ha problemas relativos a participacdo da sociedade civil
no interior dos projetos de desenvolvimento, as razdes parecem ser mais profundas
do que supdem os autores do RDH de 2006 e, se se pensa que ha ai um vinculo
estreito com a dimensao cultural, parece dificil equacionar a questdo senao
investigando, particular e historicamente, cada sociedade cujas dindmicas politicas
revelem que este problema de fato existe. Algumas pesquisas realizadas no Brasil
(TONELLA, 2011; BAQUERO, 2001) revelam que ha, sim, dificuldades tanto do
ponto de vista institucional, quanto do ponto de vista da cultura politica; as pessoas
nao confiam, absolutamente, nem nos politicos que as representam tampouco nas

instituicdes do aparelho de Estado.
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Sobre isso, parece preciso prestar atencao, ainda, ao recorrente uso
da nocado de desconfianga das pessoas com a politica e/ou com as instituicdes
politicas como se esse fosse um problema exclusivo das democracias relativamente
novas ou dos paises subdesenvolvidos. De acordo com Joseph S. Nye Jr. (2007),
mediante duas pesquisas realizadas em 1981 e 1990, em paises considerados
desenvolvidos, detectou-se que dos onze paises onde se colheram as opinides,
apenas na Dinamarca se viu aumentar a confianca das pessoas nas instituicbes
governamentais. Em seis deles, Bélgica, Franga, Italia, Noruega, Espanha e Suécia,
a confianga declinara e nos outros quatro ficara dividida. Uma pesquisa do mesmo
porte, apds ou durante a crise econdmica que aflige paises como Espanha ou
Grécia, talvez revelasse resultados ainda mais impactantes. Mas, mesmo assim,
seria dificil confirmar que os fatores que causam esse fenbmeno na Europa sdo os
mesmos que o0 provocam na América Latina.

Qual seria o desenho das propostas para fazer consolidar as
instituicbes e as praticas democraticas, perguntou-se acima. Nos RDH, de uma
forma geral, observa-se a aposta na descentralizagdo e na capacidade das pessoas
para fazer valer suas condi¢cdes de agente68. “A descentralizagcédo e a delegacgéao de
poderes ao nivel local podem reforgar a participagao politica e a responsabilizagcao”
(PNUD, 2006, p. 192). E o que Sen chamou de importancia intrinseca da
democracia: a viabilizagdo da argumentagdo publica. A governagédo democratica,
nesse sentido, teria potencial para gerar um ciclo virtuoso em favor do

desenvolvimento, isso ocorreria:

[...] na medida em que a liberdade politica da poder as pessoas para exercer
pressao a favor de politicas que aumentem as oportunidades sociais e politicas, e
na medida em que debates abertos ajudam as comunidades a moldar as suas
prioridades (PNUD, 2002, p. 3).

E sabido, porém, e isso foi verificado pelos préprios autores do RDH-
2006, que os arranjos descentralizados enfrentam desafios de ordem pouco
palpaveis, porém, ndao menos dificeis de serem solucionados. Além dos vicios
politicos arraigados em determinadas localidades e as desigualdades de poder
especificas de certas estruturas, ha ainda iniquidades ou discriminagdes de género

que geram entraves para colocar em pratica a dindmica politica proposta pela

% Embora se veja que, sobretudo no RDH de 2010, a descentralizacdo deixa de ser uma opgao
indiscutivel e passa mesmo a ser repensada.
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”

“governacdo’. “Desprovidas de direitos & terra, milhdes de mulheres no Sul da Asia e
na Africa Subsariana confrontam-se com a negacdo de direitos formais de ades&o
para participarem em reunides de associagdes de consumidores de agua” (PNUD,
2006, p.194).

Assim, a descentralizacdo, que nos documentos da década de 1990
era vista como uma saida importante para o desenho da proposta de
desenvolvimento humano, na década inicial do século presente passa ser observada

com mais cautela.

Nem toda a descentralizagdo é eficaz ou transformadora. O impacto no
desenvolvimento humano depende do contexto social e politico local, das
condi¢des do pais, especialmente as instituicbes e a capacidade de gestéo,
e das causas e dos padrdes da desigualdade e da pobreza (PNUD, 2010, p.
55).

Isto é, passa-se a admitir, aos poucos, que as propostas precisam
considerar com mais acuidade os diferentes contextos. “A descentralizagao eficaz
requer também a transferéncia de poder e responsabilidade, mais do que a simples
implementagéo de politicas formuladas aos niveis mais elevados” (PNUD, 2010, p.
55). Essa renovacgdo, digamos assim, pode ter surgido da observagdo de que o
processo de descentralizagdo tende a esbarrar em obstaculos de dificil transposicéo no
ambito local, seja por causa das formas particulares de exercicio dos poderes locais,
seja porque esse processo exige das pessoas um grau de capacidade, tal como este
conceito foi pensado por Sen, que muitas vezes, em muitos locais, esta longe de se
tornar, quiga, possibilidade, o que dizer de realidade. Abundam exemplos nos préprios
relatorios. Veja-se a situagdo dos moradores de Kibera, um bairro de Nairobi, no Quénia:
o fendbmeno que ali se manifesta, denominado “sanitarios voadores”, faz pensar se
nessas circunstancias — “Sem acesso a instalagbes sanitarias, as pessoas defecam em
sacos de plastico que atiram para as ruas” (PNUD, 2006, p. 5) — as pessoas tém

condigdes de articulagdo politica e de participagao.

A descentralizagdo democratica — dando, verdadeiramente, voz as pessoas —
exige mais do que apenas descentralizar e devolver poder. Também exige o
alargamento da participagédo — especialmente de pessoas que muitas vezes
sao marginalizadas, como as mulheres, as minorias e os pobres — e 0 aumento
da responsabilidade dos funcionarios publicos, a nivel local (PNUD, 2002, p. 74).
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Portanto, dois aspectos merecem destaque. O primeiro diz respeito
a essa parcial revisdo do potencial das propostas de descentralizagao; os relatorios
construidos em ambito nacional e o conhecimento mais aprofundado das localidades
podem ter feito surgir essa relativizacdo da proposta®®. O segundo aspecto diz
respeito a nocdo de capacidade. Ao que parece, a critica de que os RDH tendiam a
mobilizar o conceito de capacidade de Sen, extraindo-lhe sua face mais politica, a
participagdo, reduzindo-o quase a nogao de capital humano, foi também
parcialmente assimilada; pelo menos a partir de 2002 nota-se um evidente esforco
nesse sentido. “A liberdade politica e a possibilidade de participar na vida da nossa
comunidade [lé-se no RDH de 2002] sado capacidades tdo importantes para o
desenvolvimento humano como saber ler e escrever e estar de boa saude” (PNUD,
2002, p. 52).

Se o que ressoou na feitura do RDH de 2002 e nos seguintes foram as
criticas acima mencionadas, ndo se sabe. No entanto, é possivel observar que os
autores dos relatérios estdo atentos as analises criticas realizadas pelo mundo afora,
quer por cientistas sociais quer pela midia em geral. Nao esquegamos também que o
proprio Amartya Sen segue colaborando com a producdo dos documentos. Portanto,
qguando ele afirma que devemos “ir mas alla del concepto de capital humano, luego de
reconocer su pertinencia y su alcance” (SEN, 1998, p. 72), espera-se que 0s
redatores dos documentos atentem para a questdo. “La ampliacion necesaria
[prossegue] es aditiva y acumulativa, mas que alternativa a la perspectiva del ‘capital
humano™” (SEN, 1998, p. 72). Isto é, ndo é preciso que se abandone a ideia de
capital humano, desde que se acrescentem as propriedades requeridas para dar
efetividade ao processo politico democratico, mais do que aos mecanismos de
produtividade econémicos.

Assim, nos limites territoriais sdo grandes e numerosos os desafios
que precisam ser enfrentados para se estabelecer um processo de desenvolvimento
humano democratico. Os percalcos para executa-lo em ambito mundial, n&o

obstante, parece multiplicarem-se.

% “Uma solugdo para esses problemas é descentralizar o poder para baixar os niveis de governo -

trazendo-o para mais perto do povo. Mas os funcionarios locais ndo sdo mais imunes a captura pelas
elites do que os do governo central. Na verdade, longe de reforgar a democracia local, a
descentralizagéo pode, realmente, reforcar o poder e a influéncia das elites locais” (PNUD, 2002, p.
67).
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Muitas das dificuldades relativas a esse tema ja foram discutidas
acima (ver item 3.3.1). Mas, cabe destacar alguns elementos observados no interior
dos RDH que, afora as ja mencionadas caracteristicas de um arranjo politico
pensado para organizar a vida social nos diferentes paises, deixam entender a
nocao de governacgao para além das territorialidades; o projeto de desenvolvimento

humano conta, efetivamente, com uma governagao global e democratica.

Alguns problemas ultrapassam a capacidade de cada Estado lidar de forma
eficaz com a migragéo internacional, regras de comércio e investimento
eficazes e justas e as ameacgas internacionais, nomeadamente as
alteragcbes climaticas. Estes requerem um sistema de governagdo global
(PNUD, 2010, p. 114).

Ha certa insisténcia, ao longo dos documentos, em decretar, quando
nao a faléncia, pelo menos o enfraquecimento do Estado como agente fundamental
do desenvolvimento. Existe grande debate no interior das relagbes internacionais,
entre realistas e interdependentistas, que revela, entre outras coisas, que o cenario
€ altamente complexo. Veja-se, para usar um exemplo ja mencionado, a forga
politica que os Estados mais fortes da Europa exercem sobre o FMI, ou ainda o
poder estadunidense sobre a OMC ou sobre o Banco Mundial. Ainda que se
concorde que o processo de globalizacdo tenha reforcado a influéncia de atores
globais, como esses acima citados (OMC, FMI, Banco Mundial), ndo parece possivel
examinar as influéncias que eles exercem sem investigar as influéncias que sofrem.

No Relatdrio de 2002 se pode ler que:

Alcangar uma democracia mais profunda, a nivel mundial, vai requerer o
alargamento do espago politico para um conjunto de actores da sociedade
civil e o envolvimento mais profundo dos paises em desenvolvimento na tomada
de decisdo das instituicdes internacionais. Os esforgos para a obtencao
destes objectivos devem ser confrontados com as realidades do poder
mundial. Mas, eles oferecem a possibilidade, quer para os paises
industrializados, quer para os paises em desenvolvimento, de serem melhor
servidos por uma cooperagdo mundial mais inclusiva, que dé as pessoas
excluidas e marginalizadas uma voz mais forte (PNUD, 2002, p. 122).

O que se entende por uma cooperagao mundial mais inclusiva é o
processo de tornar mais horizontais os centros de decisdao, fazendo com que os
Estados, maiores e menores, estejam ao lado de organismos internacionais (ONU,
FMI, Banco Mundial, etc.), ONG e outras formas de representagao através das quais

os individuos, cada vez mais capacitados (ou empoderados), possam inserir suas
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demandas. Se isso é possivel ou ndo, se pode demorar mais ou menos tempo,
dependera dos desdobramentos da politica e da economia mundiais em face das
crises intermitentes. Isso significa uma imensidao de fatores, o que Elias chamou de
teias de interdependéncia, e suas imprevisiveis decorréncias. Algo que escapa,
portanto, aos objetivos e ao alcance deste trabalho. A questdao que nos preocupa
nesta analise diz respeito, especificamente, ao papel da nogdo de desenvolvimento
humano ou, dito de outra forma, da narrativa do desenvolvimento fundada na
igualdade de oportunidades e de capacidades, no interior dessa possivel

reconfiguragao politica e social para os préximos anos.

3.5 DESENVOLVIMENTO HUMANO COMO UMA OUTRA PROPOSTA DE DESENVOLVIMENTO:
ALGUMAS PROBLEMATIZACOES

Apresentar-se-do, em seguida, algumas problematizacbes e
algumas conclusbes extraidas do exame dos documentos selecionados para esta
pesquisa. Sdo elementos que dizem respeito aos primeiros vinte anos de existéncia
da proposta do desenvolvimento humano como ideia-forca das atuagdes do
PNUD/ONU. Antes, contudo, convém sublinhar que os documentos deixam claro
que nao pretendem ser textos conclusivos e que, ao contrario, objetivam langar as
bases dessa nova concep¢ao de desenvolvimento para futuras reformulagdes. Tanto
€ assim que se podem verificar, ao longo dos relatérios, algumas alteragdes
metodologicas e a insergcdo de novas variaveis analiticas, como é o caso das
clivagens de género’® ou de regido incorporadas ao IDH, durante esse periodo.

Assim, independente da abordagem que se faga, considera-se
positivo todo o levantamento de dados realizado pela equipe construtora dos
documentos. Veja-se, por exemplo, o problema da agua e do saneamento basico.
Embora se tenha mantido relativa discordancia com a forma com que os autores do
Relatorio de 2006 sugerem as politicas de resolugéo do problema, a importancia dos

dados trazidos a publico pelos documentos ndo pode ser desprezada.

® Em 1990, em quase todas as esferas do desenvolvimento humano, as mulheres se encontravam
em desvantagem em relagdo aos homens (Ver anexo E). A Unica variavel em que as mulheres se
encontravam em situagdo melhor que a dos homens € a de esperanga de vida, o que nao deixa de
representar certa ironia do mundo sociopolitico, ja que vivem mais, mas, em condicdes
relativamente desfavoraveis.
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Em 1990, para citar outro exemplo, ja se operava com a ideia de que
as desigualdades internas’' eram obstaculos laboriosos para o desenvolvimento
humano e que havia uma certa inconsisténcia entre esse diagnostico e o alcance da
proposta, sobretudo, pela forma como foi construido o método de mensuragao. As
médias que compdem o IDH — essa conclusdo é do préprio documento — encobrem
sobremaneira as desigualdades enddgenas: de classe, de género, de geragao, de
localizagdo geografica, entre outras. Essa percepgdo culminou, em 2010, na
elaboragao do IDHAD.

De toda forma, e nesse sentido tende-se a concordar com a posicao
de Goran Therborn exposta no capitulo 2, os RDH, em razao da forga politica e da
capacidade de insergdo global que adquiriu, ttm o mérito de reforgar a necessidade
de ter na agenda do desenvolvimento, além das evidentes iniquidades relativas a
renda, outras variaveis como a esperanca de vida ao nascer ou O acesso a
educacgao, para citar apenas dois, e suas desigualdades vistas pela perspectiva de
género, de geracdo, da localizagdo geografica, entre outras, que muitas vezes
ficavam marginalizadas nas propostas de desenvolvimento em raz&o de uma énfase
estritamente econdémica.

Destacaram-se, assim, alguns pontos considerados fundamentais
para discutir as propostas do desenvolvimento humano tendo-se em vista o
problema de pesquisa proposto e as indagagdes centrais expostas na introdugao
deste trabalho.

A problematica do papel do Estado talvez seja o ponto nodal do
conflito tedrico-propositivo interno ao qual se fez referéncia ao longo da pesquisa. As
alteragdes que se observam ao longo das décadas revelam, em certo sentido, que o
Estado é um locus de disputa no interior das propostas. Isto €, parece haver entre os
técnicos responsaveis pela construcdo das analises e pela elaboragdo das
propostas, concepg¢des divergentes sobre qual deve ser, afinal, o papel das
instituicées estatais no processo de desenvolvimento.

No inicio da década de 1990, ndo se pode esquecer, ecoavam, em
nivel mundial, o insucesso da economia da Unido Soviétiva, baseada no modelo “s6
Estado” (BOYER, 1999, p. 7), e, em nivel latino-americano, os limites das estratégias

nacional-desenvolvimentistas.

& Veja, por exemplo, o dado trazido pelo RDH de 1994, acerca dos percentuais regionais em relagao
ao IDH nacional, do Brasil e do México (ver anexo F).
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O setor publico aparece cada vez mais como ineficaz [...] [Isso porque] a
desacelaragdao do crescimento e a instabilidade econdmica resultante,
suscitam importantes desequilibrios dos orcamentos publicos e, muitas
vezes também, das contas externas (BOYER, 1999, p. 11).

E sob esse clima e, noutra mao, ante o fortalecimento do chamado
Consenso de Washington que sao pensadas as primeiras propostas para o
desenvolvimento humano e colocadas ao debate publico pelos RDH. Nao causa
estranhamento, portanto, a énfase no Estado mesointerventor vista no primeiro
relatorio.

Essa nogado de mesointervengao, contudo, vai gradativamente sendo
abandonada e o conceito que demarcara o papel do Estado no projeto de
desenvolvimento humano é o conceito de governacdo (governance). Uma das
caracteristicas centrais dessa concepcao € a opcao pela “horizontalizagdo” dos
centros de decisao e a concomitante descentralizagdo dos agentes executores. Dito
de outra maneira, Estados, ONG, agentes do mercado, organismos internacionais
devem estabelecer parcerias colaborativas, tanto no processo de elaboragao, quanto
nos momentos de execugao, dos projetos direcionados ao desenvolvimento humano
e, apos a virada do século, mais precisamente aos ODM. Em 1990, a proposta se

apresenta sob o seguinte enunciado:

Existe un creciente consenso en torno a que el Estado debe ser fuerte y
efectivo en la creacidon de una estructura propicia para que la gente
contribuya decididamente al desarrollo, para que amplie sus capacidades y
las utilice, aunque sin asumir una funcion de desarrollo que las ONG, los
empresarios y las personas en general pueden realizar mejor (PNUD, 1990,
p. 72).

No relatério de 2006 se viu, por exemplo, que mesmo em temas
COmMoO O acessO a agua e ao saneamento ha insisténcia pela corresponsabilizagéo
individual, e a atuagao estatal ndo € abordada sendo como uma possibilidade a ser
mobilizada, dependendo da eficiéncia administrativa. Isso significa que o Estado é
visto como um entre varios agentes possivelmente promotores do desenvolvimento
humano. E por que essa saida pode ndo oferecer um efetivo combate aos contornos
do subdesenvolvimento?

Uma das razdes porque se entende que o Estado deve ter uma

participacdo mais efetiva no combate ao subdesenvolvimento diz respeito a sua

capacidade de operar com uma racionalidade de longo prazo nas politicas de
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desenvolvimento, algo nem sempre possivel para outros agentes, como o mercado
ou mesmo a sociedade civil. Imprimir essa racionalidade ao planejamento do
desenvolvimento € fundamental quando se trata de reconfigurar as estruturas da
sociedade. Com efeito, a base da interpretacdo do subdesenvolvimento se assenta
na ideia de que as estruturas periféricas estdo inseridas em condicdes internas e
externas de aguda assimetria de poder, fato que requer alteragdes mediatas e no
longo prazo.

Este € o ponto em que, principalmente o documento de 1990, mas
com certa ressalva também os outros, mais se distanciam da proposta do
desenvolvimento social pensada a partir da teoria do subdesenvolvimento. Esta
defende, como visto no primeiro capitulo, uma participagdo ativa do Estado no
processo de desenvolvimento, sobretudo, porque, além do diagndstico da
deterioracdo dos termos de intercambio, sua linha principal de atuagao deve ser as
chamadas reformas de estrutura e estas ndo se realizam nem com
mesointervengdes, tampouco sob o controle do mercado. O direcionamento das
sugestbes para as politicas intermediarias, principalmente aquelas que incidem
sobre as variaveis do IDH, levantam algumas questdes e outras hipoteses. Uma das
indagagdes que vém a tona diz respeito, justamente, ao nao-enfrentamento das
desigualdades de posi¢cées (DUBET, 2012), isto é, o foco nas capacidades
obscurece, por assim dizer, os condicionantes, ou 0s possiveis elementos causais,
das desigualdades de poder, ou se quiser, da estratificagcao social.

Esse processo pode ter sido agravado por uma decorréncia,
possivelmente n&do-planejada, do projeto de desenvolvimento humano empreendido
pelo PNUD. A forga argumentativa do IDH, relativamente mais manuseavel do que o
préprio RDH, cujas informagdes e andlises sdo mais profundas mas, certamente,
menos pragmaticas, gerou, ao que parece, uma certa autonomizagao do indice em
relacdo ao conceito, 0 que, por sua vez, pode estar pressionando os governos
nacionais a direcionar parte significativa de suas politicas publicas ao melhoramento
do pais no ranking do IDH.

Ocorre que, se ha razao para considerar que o subdesenvolvimento
tem raizes mais profundas, ou seja, que o fato dos paises “em desenvolvimento”
apresentarem persistentes dificuldades até mesmo para prover as suas sociedades
niveis minimos de bem-estar coletivo radica em uma conformacgao estrutural que

tende a se reproduzir, caso nao haja algum tipo de planejamento, e os dados que
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indicam a permanéncia das desigualdades entre ricos e pobres, quer em ambito
nacional (Brasil) quer mundialmente, sugerem que ha, o Estado parece ser o agente
capaz de dar andamento a esse processo.

Processo que eleve a condicio de prioridade:

modificar estruturas bloqueadoras da dinamica sdécio-econdémica, tais como
o latifundismo, o corporativismo, a canalizagdo inadequada da poupancga, o
desperdicio desta em formas abusivas de consumo e sua drenagem para o
exterior. As modificagbes estruturais deveriam ser vistas como um processo
liberador de energias criativas, e ndo como um trabalho de engenharia
social em que tudo esta previamente estabelecido. Seu objetivo estratégico
seria remover os entraves a agao criativa do homem, a qual, nas condi¢des
do subdesenvolvimento, esta coarctada por anacronismos institucionais e
por amarras de dependéncia externa (FURTADO, 1992, p. 75).

De forma geral, considerando as citadas oscilagdes interpretativas
vistas nos interior dos RDH, ndo aparecem nos documentos analisados sugestdes
direcionadas a esse tipo de atuacao por parte do Estado. O padrao de intervencao
na area social pensado para o Estado sofre, muitas vezes, a influéncia de uma
concepgao que atravessa essas primeiras décadas de propostas, qual seja, a de
que o Estado é uma instituicao ineficiente do ponto de vista administrativo; portanto,

deve-se apostar em parcerias com a iniciativa privada, com as ONG, etc.

Lamentavelmente, [considera Kofi Annan] a ‘alianga mundial para o
desenvolvimento’ € mais tedrica que pratica. Esta situagdo tem de mudar.
Todos os agentes fundamentais de desenvolvimento — governos, setor
privado, sociedade civil e pessoas que vivem na pobreza — devem iniciar um
esfor¢o verdadeiramente coletivo contra a pobreza que eleve o nivel de vida
e alivie os sofrimentos humanos (ANNAN, 2006 apud REZENDE, 2012a, p.
44).

Essa posicao, entretanto, pressupde a existéncia de uma sociedade
mobilizada por projetos coletivos e um setor privado independente do aparelho

estatal’”>. Todavia, essas caracteristicas n3o estdo presentes em todas as

2 Com relagdo ao carater do empresariado brasileiro, estudos como o de Raymundo Faoro (1994)
sugerem que também nesse aspecto o Brasil possui entraves para dar efetividade as politicas de
parcerias. Em entrevista para a revista Senhor em 1988, Faoro reafirma o carater “pré-capitalista”
do empresariado brasileiro no que diz respeito ao tipo de relagdo que, na pratica, estabeleciam
com o Estado, a despeito de uma visivel contradi¢do retérica. Diz ele:“[...] os conservadores falam
muito contra o Estado, mas, tendo todas as condigbes de governo, até hoje nunca fizeram nada
para que o Estado fosse eficiente. Eles querem o velho Estado patrimonialista, um Estado cujo
retrato estd na relagdo dos homens de mais de 1 bilhdo de délares, os maiores empresarios
brasileiros. Um empreiteiro, cujo parceiro € o Estado; outro tem televisbes, cujo concedente & o
Estado; outro é banqueiro, cuja carta patente |lhe foi dada pelo Estado [...]. Contra que Estado eles
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sociedades. Ao longo deste trabalho tentou-se expor algumas dificuldades da
sociedade brasileira concernentes, sobretudo, ao primeiro ponto. O grau de
generalizagdo das propostas dos RDH, de fato, € um desafio que o PNUD deve
enfrentar. Jolly et al. (2004) questionam, por exemplo, até que ponto as politicas de
desenvolvimento com carater generalista podem ser adaptadas ou mudadas para se

enquadrarem culturalmente em dada regiao ou nagao. Para eles:

[...] a ONU tem de enfrentar a questdo de saber se existe uma teoria e uma
pratica do desenvolvimento e para 0 mundo inteiro, com um pouco de
ajustes nas margens para considerar as diferengas regionais, ou se pode e
deve haver muitas teorias e muitas praticas para orientar as politicas de
desenvolvimento para a cultura e habitos de paises e regides (JOLLY et al,
2004, p. 306, traduc3o livre)™.

O RDH de 2010 demonstra que essa preocupacio pode ter
adentrado a agenda dos relatorios ao afirmar que o constante conflito acerca da
nocado de desenvolvimento tem feito ganhar relevancia a ideia de que o contexto
realmente importa e “que ndo ha solugdes universais, que as compensacdes as
reformas politicas variam com as circunstancias e que tém de ser identificadas e
desenvolvidas localmente as estratégias apropriadas” (PNUD, 2010, p. 21). Essa
alteracao no modo de conceber o desenvolvimento pode, daqui em diante, ocasionar
mudancas também na forma de pensar o papel do Estado, mas essas também sao
questdes para ser pensadas em investigagdes futuras.

No que diz respeito as formas de compreensdo da mudanca social o
que se percebe é que os relatérios tendem a criar estratégias de desvios dos
possiveis conflitos de interesses, seja entre instituicbes privadas e Estados, como
ocorre no caso dos problemas ambientais, seja entre Estados nacionais, como
ocorre no caso do comércio internacional e o problema dos protecionismos. Os
documentos operam, na maioria das vezes, com uma abordagem que abstrai, por
assim dizer, esses possiveis conflitos de interesses e apostam na emergéncia de um
projeto coletivo que esteja acima de tais embates. O pressuposto teorico ai

implicado, observado sob o angulo das relagdes internacionais, € de matriz liberal,

estdo falando? Sera que é o Estado que lhes da concessobes, prebendas, cartérios?” (FAORO,
2008, p. 105).

”® No original: “[...] the UN must face the question of whether there is one development theory and one
practice for the entire world, with a little tinkering at the margins to take account of regional
differences, or whether there can and should be many theories and many practices to tailor
development policies to the culture and habits of countries and regions” (JOLLY et al, 2004, p. 306).
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cujo ponto de partida, em contraposicao a perspectiva realista, € a ideia de que os
Estados ndo sao os unicos protagonistas e que haveria uma sociedade mundial que
opera ao lado dos Estados nacionais. “O comeércio cruza as fronteiras, as pessoas
estabelecem contatos entre si [...] e as instituigbes como as Organizagbes das
Nacdes Unidas criam um contexto em que a visao realista da anarquia pura é
insuficiente” (NYE JR, 2009, p. 5). Essa visao realista consiste na ideia de que o
cerne da politica internacional € a guerra e o uso da forca e os Estados sao os
protagonistas centrais da politica internacional.

A percepcao de que também essa dicotomia nao servia para
investigar o processo de globalizagao, ja desde o quartel final do século XX, levou
alguns pensadores a elaborar saidas tedricas alternativas. Um deles é Joseph Nye
Jr. e sua teoria da interdependéncia complexa que, embora n&o seja uma referéncia
fundamental desta pesquisa, colabora para uma visualizagdo aparentemente mais
apropriada dos contemporaneos processos politicos internacionais. Num mundo em
que sdo observaveis redes de corporagdes transnacionais detentoras de grande
poder econbmico, em que organizagdes ndo-governamentais cada vez mais atuam
em nivel internacional, em que instituicdes supranacionais incumbidas de regular a
economia, a justica, as imigragoes, etc., consolidam-se de forma inequivoca, parece
preciso armar-se de ferramentas analiticas que nao desconsiderem tais mudancgas.
Uma das possibilidades € abandonar o pressuposto da neutralidade e mobilizar o
carater assimétrico das relagdes de interdependéncia (NYE JR, 2009).

Soma-se a isso a observacgao de que os RDH tendem a operar com

uma visédo da clivagem entre centro e periferia marcada, desde o inicio, pelo IDH.

Apesar de ter sido legitimado nos ultimos 14 anos, o IDH padece de 6bvias
limitagbes. Nem tanto por subestimar o papel das desigualdades, mas
principalmente por se concentrar numa absurda média aritmética dos
desempenhos da renda per capita, da saude e da educagéo, como critério
de classificagdo dos paises, como se eles participassem de torneios
mundiais de desenvolvimentismo (VEIGA, 2005, p. 61-62).

O problema maior parece ser a condensacdao de todo o debate
realizado pelos Relatérios nos numeros do IDH. Desde o primeiro documento de
1990 o PNUD tinha consciéncia dos limites do indice, sobretudo, porque camuflavam
desigualdades. O que pode ter saido do controle foi essa relativa autonomizagao do

indice em relagdo ao conceito de desenvolvimento humano. A corrida pelo
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desenvolvimento humano a que se refere José Eli da Veiga foi, certamente,
impulsionada pela forca politica do indicador. Isso pode gerar consequéncias
relevantes para o desenvolvimento social na medida em que negligencia, no plano
propositivo, as agdes destinadas a combater as desigualdades. Em 2010 tentou-se
corrigir esse problema, como seu viu, com a criagao do IDHAD, mas ainda é cedo
para saber se essa alteragdo causara mudangas substantivas nas politicas
econbmicas nacionais. O RDH de 2006 interpreta esse problema da seguinte

maneira:

Os governos olham frequentemente para o IDH como um instrumento de
avaliagao do seu desempenho, por comparagdo com o dos paises vizinhos.
A competi¢do pelo desenvolvimento humano é uma rivalidade saudavel —
mais saudavel, poder-se-ia afirmar, do que a competi¢ao relacionada com o
PIB. No entanto, tem havido uma certa tendéncia para os governos
negligenciarem questdes mais prementes, incluindo as razdes subjacentes
as grandes discrepancias entre a posicdo nacional nas tabelas de
rendimento global e no IDH (PNUD, 2006, p. 264).

O que se pode afirmar, e isso também é admitido pelos autores dos
RDH, é que o indice constitui uma alternativa as formas de mensurar o
desenvolvimento essencialmente monetarias, mas uma alternativa politica e
retoricamente poderosa (PNUD, 2010). O peso que o IDH exerce em cada
sociedade, em cada cidade, precisa ser examinado localmente, isso porque deve
haver variagdes a depender das estruturas sociais preexistentes, das forcas e
coligagbes partidarias, do poder dos outros agentes, etc. De qualquer maneira, o
carater altamente genérico com que se tratam as tematicas postas nos relatorios
abre espaco para esse “agente” muito mais pragmatico. Obviamente, ndo se pode
cobrar de um relatério mundial uma abordagem aprofundada para as singularidades
de cada pais em relagdo ao problema da pobreza, ao problema do consumo, de
género, etc., mas isso parece fazer com que os elaboradores de politicas publicas,
nos ambitos nacionais, se apeguem sobremaneira ao IDH, que é, diz-se isso em
forma de hipotese, detentor de um poder operacional maior e mais facilmente
manuseavel que o conceito de desenvolvimento humano no qual se funda.

Mas, a relagéo entre indice e conceito também pode ser vista de um
outro angulo: a medida que avangam as pesquisas e as anadlises estatisticas
destinadas a compor o indicador e estas revelam novas camadas das variaveis do

indice, viabilizam que se observem essas variaveis por novos angulos, isso pode
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incidir sobre a prépria reformulagdo conceitual, num processo de dupla
determinacdo. Esse movimento é perceptivel nos RDH, seja nos ajustes do proprio
IDH, seja na elaboracdo de indices paralelos como o IPM (indice de Pobreza
Multidimensional) ou o IPH (indice de Pobreza Humana).

De qualquer maneira, o olhar pelo angulo das capacidades, ou
simplesmente pelo do IDH, reduz a possibilidade de apreender outras conexdes
dessa trama de interdependéncia, tal como a dependéncia tecnologica por parte dos
paises periféricos, fator que faz robustecer a assimilacido dos padrées de consumo
dos paises centrais que, por seu turno, “tem como contrapartida o padrao de
concentracdo de renda que conhecemos” (FURTADO, 1998, p. 60) nos paises
subdesenvolvidos. Portanto, a perspectiva a partir da qual se aborda a clivagem
entre centro e periferia™® ou entre paises desenvolvidos e paises em
desenvolvimento resulta em implicacdes relevantes para a construcdo de propostas
para o desenvolvimento.

A elaboragcdo das citadas estratégias de argumentacdo voltadas
para a construcdo de um cenario politico e econémico pouco conflituoso é
coerentemente amarrada com seu desdobramento normativo, vale dizer, as
tentativas de forjar uma identidade para uma governacao global e a dai decorrente
aposta em formacdo de agentes em parceria. Esse é outro ponto relevante da
problematizagao aqui proposta.

Norbert Elias escreveu em “A sociedade dos individuos” que a
“crenga no poder ilimitado de individuos isolados sobre o curso da historia constitui
um raciocinio veleitario” (ELIAS, 1994, p. 51). Isto é, o anseio é transformado em
realidade. Raciocinio similar pode ser aplicado a forma como os relatérios do
desenvolvimento humano operam a ideia de identidade global, raiz dos projetos de
parcerias. No caso dos relatérios convém lembrar que ha uma percepgao dos
conflitos, das desigualdades de poder e dos atritos de interesses; mas, a passagem
para o campo da proposi¢ao se da de forma quase independente dos diagndsticos.
Ha& um relativo descolamento das duas partes, algo que parece comum ao tipo de
documento que sdo os RDH, a feigao politica dos relatérios nao raro se sobrepde ao

seu lado analitico.

* Embora ainda relevante, o aparente reordenamento de forcas da esfera transnacional, colocado &
mostra pelas redes de corporacdes empresariais, tem dado sinais de que também essa clivagem
esta se tornando insuficiente, exigindo, assim, que repensemos novas formas de apreender a
dindmica politica e econdmica internacional.
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Nao ha duvida de que esse esforgco em consolidar uma solidariedade
global por parte da ONU ¢ legitimo e, de fato, vem sendo tentado antes mesmo do
conceito de desenvolvimento humano ser colocado no centro das atuacbes do
orgao; talvez ndo seja exagero dizer que esse esforgo estd na génese mesma da
organizagdo. No inicio da década de 1970, por exemplo, foi criada a UNU
(Universidade das Nacgdes Unidas) para cujo cargo de reitor Celso Furtado teve o
nome cogitado. O projeto visava unificar pesquisadores e pesquisas de partes
diferentes do mundo ao redor dos preceitos da carta das Nacbdes Unidas. “Uma
prioridade [relata Furtado] deveria ser mantida: ‘o estudo dos problemas mundiais
ligados a sobrevivéncia, ao desenvolvimento e ao bem-estar da humanidade™ (1991,
p.259).

De fato, qual a capacidade que hoje temos de dizer “nés” como

expressao de um pertencimento global?

Na estrutura atual da sociedade humana [...] a expressao ‘nés’ — e portanto
também o habitus social dos individuos num sentido mais amplo — tem
muitas camadas. A utilidade do conceito de uma balanga nds-eu como
instrumento de observagdao e reflexdo talvez possa ser ampliada se
prestarmos alguma atencéo a esse aspecto multiestratificado dos conceitos-
nés (ELIAS, 1994, p. 165-166).

O que o autor quer dizer € que somos “nés” nos planos familiar, nos
lagos de amizade, nos pertencimentos nacionais e, eventualmente, também somos
‘n6s” a humanidade; um sinal disso se vé na importancia que se tem dado ao
conceito de direitos humanos. “Ao falar de direitos humanos, estamos dizendo que o
individuo como tal, como membro da humanidade, esta autorizado a ter direitos que
limitem o poder do Estado sobre ele, sejam quais forem as leis desse Estado”
(ELIAS, 1994, p. 189). Entretanto, nesses diferentes campos, a identificacdo sofre
certa variacdo. Atualmente, é provavel que, num pais como o Brasil, a identificacao
familiar ainda seja mais forte que a nacional e, muito mais, certamente, que uma
identificacdo que extrapole o carater nacional.

Nesse sentido, se Elisa Reis (2000, p. 143) tem razdo — e parece ter
— ao afirmar que “a capacidade de empatia decresce significativamente a medida
que nos diferenciamos socialmente do outro”, torna-se quase impensavel a

possibilidade de uma identidade politica em nivel mundial num mundo onde cresce e
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se concentra a riqueza e mantém-se, sem diminui¢cao significativa, os niveis de

pobreza’® e de desigualdade.

Pretender alcangar um nivel satisfatério de disciplina social quando a norma
€ a desigualdade, é tentar extrair agua de pedra. Ora, ndo havendo
disciplina social, a cooperagéo tera de ser obtida com base em interesses
individuais, em incentivos materiais, o que, exacerbado, conduz a
corrupgao, ao desperdicio (FURTADO, 1991, p. 265).

Essas consideragbes nos conduzem a pensar que o projeto de
desenvolvimento humano e a tentativa de introduzir uma nova agenda para os
paises subdesenvolvidos pautados, em medida significativa, em proposta de
parcerias entre Estado, mercado, ONGs, voluntariados, entre outros, parecem ainda
distantes da realidade de sociedades secularmente marcadas por fragilidades no
agir democratico, como parece ser o caso brasileiro.

O foco nas capacidades, de fato, objetiva criar canais de
participacdo, embora nem sempre se observe com clareza, nos RDH, a concepc¢éao
seniana de capacidade como capacidade politica. Ha, desde o primeiro documento,
o enfoque no fortalecimento da sociedade civil, ainda que esse conceito seja
operado de forma pouco definida. De um ponto de vista politico, significa um esforgo
de desconcentracdo do poder de decisdo. Entretanto, essa proposta precisa, no
entendimento do autor desta pesquisa, considerar pelo menos trés fatores
substanciais: (i) a emergéncia dos chamados “poderes globais”, que ja nos anos 90s
dava sinais de que poderia alterar o poder dos Estados nacionais de captar as
demandas sociais e assegurar o nivel de emprego, mediante protecado do mercado
interno.

Nesse sentido, parece relevante ter em conta também (ii) as
particularidades institucionais “num mundo de Estados nacionais sem atributos de
soberania” (FURTADO, 2002a, p. 51), isto &, parece necessario atentar para o
desenho institucional dos organismos reguladores da economia e da politica
internacionais e seus mecanismos procedimentais (oficiais e ndo-oficiais) junto aos

atores de peso da esfera internacional. Por fim, considera-se relevante considerar

& Segundo dados do “Panorama Social da América Latina” o “total de pobres latino-americanos, que
era de 136 milhdes em 1980 (40,5% da populagdo), passou, 22 anos depois, para 220 milhdes
(44%). No mesmo periodo, os indigentes passaram de 18,6% para 19,4%, o que
corresponde a 97 milhdes de pessoas” (CEPAL, 2003 apud CATTANI, 2007, p. 216).
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(iii) o papel dos movimentos sociais € as caracteristicas da sociedade civil em suas
particularidades.

O Brasil, por exemplo, no inicio da década de 1990, acabava de sair
de vinte anos de paralisagao da vida politica decorrente do autoritarismo instituido a
partir de 1964. Ha nesse periodo ditatorial, segundo Furtado (2002), uma relativa
autonomizagcao da esfera politica, ou seja, a dindmica politica reveste-se
majoritariamente de carater tecnocratico. Desse modo, uma proposta de
desenvolvimento que compreende a importancia da democratizacdo do poder de
decisdo, e essa parece ser tanto a posicao da proposta de desenvolvimento social
pensada por Furtado, como a do desenvolvimento humano, necessita considerar,
senao questbes mais profundas como a relacdo entre identidade cultural,
dependéncia tecnoldgica, projetos coletivos e participagao politica’®, ao menos os
tracos especificos que a sociedade civil adquire em determinados contextos.

Em resumo, considera-se que o0 processo de desconcentragao do
poder de decisdo € fundamental para o enfrentamento das propriedades do
subdesenvolvimento, mas é preciso concebé-lo como um desafio de longo prazo,
sobretudo porque se trata tanto de um problema institucional quanto de um desafio a

ser enfrentado no campo das transformagdes culturais.

As atitudes, crengas, valores politicos, como interesse pela politica,
confianga interpessoal e institucional, toleréncia e respeito a lei, afetam o
envolvimento das pessoas com a vida publica, assim como o desenho das
instituicdes (TONELLA, 2011, p. 230).

O estudo de Elias sobre possiveis alteragdes na balangca nds-eu
destaca o carater historico da construgdo dos significados dos conceitos e suas
atribuicoes funcionais. Com isso o autor objetiva demonstrar que os significados que
se atribuem aos termos “individuo” e “sociedade” estdo diretamente implicados nas
caracteristicas especificas do desenvolvimento das diferentes sociedades. Nesse
sentido, desconcentrar poder e ser capaz de mobilizar politicamente a categoria
“nds” sao lados da mesma moeda e exercem um movimento de retroalimentagcao

constante.

"® “Como preservar o génio inventivo de nossa cultura em face da necessidade de assimilar técnicas
que, se aumentam nossa capacidade operacional, sdo vetores de mensagens que distorcem nossa
identidade cultural?” (FURTADO, 2002a, p. 37-38).
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Desse angulo, o projeto de desenvolvimento humano alicergado nas
propostas de governacao (interna e global) e as necessarias parcerias para sua
efetivagdo devem equacionar um possivel desencaixe entre, de um lado, o esforgo
politico e institucional para descentralizacdo e, de outro, a aparente insuficiente
identidade-nds global. Do ponto de vista interno, deve-se executar semelhante
exame, ou seja, é preciso analisar as caracteristicas da cultura politica dominante e,
a partir dai, avaliar as (im)possibilidades da proposta de descentralizag&o. Claro, os
RDH analisados nesta pesquisa sado pensados para elaborar propostas gerais € nao
haveria como seus autores abordarem todos os paises em suas particularidades.
Uma tentativa de tornar a proposta mais adequada as peculiaridades locais é feita

através da elaboragdo dos RDH nacionais e regionais’’.

" Além dos RDH globais selecionados para esta pesquisa, 0 PNUD encomenda relatorios para cinco
regibes em separado (Africa, Estados Arabes, Asia e Pacifico, Leste Europeu e Asia Central e
Ameérica Latina e Caribe). Fora isso ha RDH nacionais para mais de 145 paises.
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CONSIDERACOES FINAIS

Refletir sociologicamente sobre o fenbmeno polissémico, que € o
desenvolvimento, € um desafio de grande porte. Primeiro porque ndo ha uma
definigdo conceitual precisa e amplamente aceita do que seja, afinal de contas, ser
desenvolvido. Ao longo dos anos, os critérios definidores do desenvolvimento foram-
se alterando e, aparentemente, ndo ha indicativos de que isso cessara no curto
prazo. Uma segunda dificuldade a ser enfrentada por quem se decida a estudar
essa tematica estd justamente neste ponto, ou seja, a dinAmica de alteragdes de
critérios € um processo fundamentalmente politico, isto €, radicado no campo dos
conflitos tanto dos diversos valores que definirdo o conteudo das praticas e normas
quanto dos varios procedimentos que conferem realidade para o debate normativo.
Nesse sentido, como debatido ao longo do presente trabalho, o desenvolvimento
nao se reduz ao conflito de ideias; principalmente apés a Segunda Guerra Mundial
suas definicbes transformaram-se em politicas publicas, em projetos de governos,
afetando diretamente a vida das pessoas’®.

E desse ponto de vista que se pretendeu examinar os Relatérios do
Desenvolvimento Humano, como uma proposta de desenvolvimento, entre muitas,
que participam de um embate narrativo que, a depender da configuragdo de forgcas
envolvidas, do poder de retérica, da capacidade de insercdo e aceitagdo nos
diferentes locais, afetam ora mais, ora menos, a vida das pessoas. A perspectiva a
partir da qual se optou por realizar esse exame foi aquela construida por pensadores
oriundos das estruturas periféricas do mundo capitalista. Essa escolha se deu
menos em razao de suas raizes intelectuais e mais porque a partir delas elaboraram
explicacbes e propostas que partiam das particularidades observaveis do mundo
periférico. A nocado de subdesenvolvimento que surge nesse processo, se bem que
exija dos analistas contemporaneos relativa cautela e constante atualizagdo porque
se trata de um conceito dindmico, ainda parece oferecer um parametro analitico para
proceder a investigagbes sobre projetos de desenvolvimento direcionados, ou

pensados, para as regides periféricas.

’® Essa visao é compartilhada pelos autores do RDH-2010: “A reflexdo sobre o desenvolvimento & um
espaco contestado em que as ideias, as interpretagdes e as concepgoes alternativas competem
entre si para obterem a aceitacdo. Oferecemos uma interpretagao das tendéncias e dos padrbes
com base numa leitura minuciosa da histéria e dos dados empiricos, bem como dos ideais
normativos basicos da abordagem ao desenvolvimento humano, ajudando-nos a delinear uma
visdo do rumo futuro e uma agenda para a mudanga” (PNUD, 2010, p. 107).
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Foi, portanto, a nogdo de subdesenvolvimento que subsidiou a
construgcdo dos eixos usados para, através da metodologia da hermenéutica de
profundidade, examinar as analises e propostas dos relatoérios do desenvolvimento
humano. Com essas opg¢des tedrico-metodoldgicas pretendeu-se, além de tornar
mais evidente o projeto de desenvolvimento que esta na base das a¢des do PNUD e
da ONU, sobretudo a partir de 1990, apresentar possiveis percal¢os e desafios que
esta elaboragao pode enfrentar em estruturas particulares.

Os Relatorios do Desenvolvimento Humano, vale dizer, sao
documentos ricos em informacdo e os apontamentos realizados nesta pesquisa
dizem respeito a uma leitura e a uma interpretagao particulares, delimitadas pelo
problema de pesquisa. Nao é demais recordar, também, que de um relatério para
outro (e as vezes no interior do mesmo relatério) se observam conflitos internos
acerca de definicdes conceituais ou proposigdes politicas. Nogdes abrangentes
como participagao, democracia, sociedade civil, entre outras, sempre foram objeto
de disputa no interior das ciéncias sociais em geral; isso se da em razdo da raiz
politica embutida em tais nogdes. A defesa de uma ou outra concepcédo de
democracia, por exemplo, representa um entendimento ou uma visdo de mundo
particular.

Os obstaculos colocados a frente dos relatérios, fora isso,
emprestam-lhes cada vez mais lucidez sobre o lugar dos RDH na dinamica politica
deste mundo gradativamente mais interligado ou interdependente. Na primeira
década, os documentos tinham, ainda, um carater mais experimental, digamos
assim, com propostas menos realistas e, de certa forma, ainda empenhados em
delinear as diretrizes e as caracteristicas centrais do desenvolvimento humano. A
virada do milénio, como momento simbdlico representativo, tal como afirma Annan,
na declaragao do milénio, parece trazer maior lucidez as proposi¢ées dos RHD. Isso
pode ser visto ja em 2002 quando os autores refletem sobre as distingdes entre o
conceito de desenvolvimento humano, suas bases teoricas, a abordagem da
capacidade e o IDH. Ali ha realmente uma reflexdo sobre a dimensao do conceito de
desenvolvimento humano e a dimensao das variaveis que compdem o indice. Os
autores do relatério de 2002 de fato se questionam quais seriam as capacidades que
devem fazer parte do desenvolvimento humano, ja que, certamente, ele é mais
amplo que a saude e a educacgao. Conclui-se, com efeito, que outras capacidades sao

relevantes para o desenvolvimento humano, mas, de forma inescapavel, politica



publica € estabelecimento de prioridades, afirmam. Nesse sentido, a abordagem
levada a tona através dos RDH exige a tomada de decisdo acerca de quais
capacidades tém mais relevo para a politica publica e para o desenvolvimento (PNUD,
2002, p. 52-53).

A compreensdo desse processo revelou, em certa medida, as
diferengas entre a construcao tedrica de Amartya Sen e a elaboragao politica dos RDH.
No entanto, a despeito do entendimento de que a nogao de desenvolvimento humano
€ parte dos conflitos citados, parece preciso considerar que algumas concepgdes, ou
mais precisamente, alguns agentes construtores e propagadores de determinadas
narrativas tém maior poder de persuasdao que outros. Uma concepgao de
desenvolvimento elaborada no ambito académico, por exemplo, ndo exerce o
mesmo impacto que uma proposta construida por uma instituicdo como a ONU ou o
Banco Mundial. O poder de propagacgao, digamos assim, ndo tem a ver, portanto,
tdo-somente com o grau de sofisticagdo tedrica ou a primazia de uma ou outra
esfera da vida social, sua capacidade de operacionalizagcdo na dinamica politica,
quer em ambito nacional, quer internacionalmente, depende também da estrutura de
poder da rede envolvida.

Tendo-se isso em mente no presente trabalho tentou-se
problematizar, no interior desse debate, como a nog¢do de subdesenvolvimento,
entendida como padréo de organizagédo social e politica, pode ser retomada para
que sejam discutidos os projetos de desenvolvimento em voga, principalmente no
Brasil, mas também em outras regides periféricas do mundo. Desde a segunda
metade do século XX alguns pensadores ligados ao estruturalismo cepalino
afirmavam que se a regido apresenta as evidentes dificuldades para lograr um
processo de desenvolvimento social e inclusivo, isso resulta, em ampla medida, do
estilo de desenvolvimento empreendido pelas elites econbémicas e politicas, ao longo
dos anos.

Estilo esse que, a julgar pelas séries histéricas de dados de
concentracio de renda e riqueza, tem direcionado o processo em diregao contraria a
um desenvolvimento que garanta as coletividades formas superiores de bem-estar.
Embora ndo se tenha feito, neste trabalho, um levantamento de dados mais
aprofundado, as informagdes colhidas referentes ao Brasil apontam para

continuidades estruturais relevantes (como a concentragado de terra), mas também
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para descontinuidades significativas para o processo de desenvolvimento (como a
diminuicao do desemprego).

Em que medida esse retorno ao pensamento de raiz estruturalista
latino-americano, ou ainda a teoria do subdesenvolvimento elaborada por Celso
Furtado, pode lograr formas mais ou menos apropriadas de combate aos problemas
sociais historicos do Brasil e de grande parte dos paises periféricos, isso € tarefa
que precisa langar mao de metodologias distintas das que se usaram neste trabalho.
Por ora, buscou-se somente oferecer um contraponto as formulagbes propositivas
emanadas do PNUD via Relatdérios do Desenvolvimento Humano. Isto &, o presente
trabalho nao confronta, efetivamente, a real atuagdo de uma ou de outra vertente
sobre a mudanca social brasileira, oferece apenas um contraponto teérico baseado
em algumas observagdes empiricas (diretas e indiretas). Nesse sentido, € um estudo
que constroi mais hipoteses para futuras investigagdes, do que respostas definitivas.

Compreendidos os contornos gerais da proposta, a natureza e as
caracteristicas centrais do debate e ainda os possiveis desafios que precisam
adentrar a agenda desse conflito, as curiosidades investigativas apontam para: o
problema da efetiva insercdo do padrdo de politicas publicas para o
desenvolvimento humano na agenda politica brasileira; para o problema das formas
de financiamento do desenvolvimento humano; a questdo da participagdo da
sociedade civil “global” e dos poderes globais sobre os centros de decisao relativos
ao desenvolvimento; os efetivos percalgcos colocados para a participacdo e para os
arranjos descentralizadores em razédo das formas histéricas da politica e da cultura

politica na esfera municipal, entre outros.
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APENDICES



Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (com metas

APENDICE A

)79

190

Objetivos

Metas

1. Redugéo da Pobreza

1.1Reduzir pela metade a
proporgéo da populagdo com
renda inferior a um dolar PPC
por dia.

1.2 Alcangar o emprego pleno e
produtivo e o trabalho decente
para todos, incluindo mulheres
e jovens

1.3 Reduzir pela metade, entre 1990
e 2015, a propor¢ao da populagdo
que sofre de fome.

2. Atingir o ensino basico
universal

2.1 Garantir que, até 2015,
todas as criancas terminem
um ciclo completo de ensino
basico.

3. Igualdade entre os
sexos e a autonomia das
mulheres

3.1 Eliminar a disparidade
entre 0s sexos no ensino
primario e secundario, se
possivel até 2005, e em todos
os niveis de ensino, a mais
tardar até 2015.

4. Reduzir a mortalidade
na infancia

4.1Reduzir em dois tercos,
entre 1990 e 2015, a
mortalidade de criancas
menores de 5 anos.

5. Melhorar a saude
materna

5.1Reduzir em trés quartos,
entre 1990 e 2015, a taxa de
mortalidade materna.

5.2 Alcangar, até 2015, o
acesso universal a saude
reprodutiva.

6. Combater o HIV/Aids,
a malaria e outras

6.1 Até 2015, ter detido a
propagacéo do HIV/Aids e

6.2 Alcancar, até 2010, o
acesso universal ao tratamento

6.3 Até 2015, ter detido a incidéncia
da malaria e de outras doengas

doencas comegado a inverter a de HIV/Aids para todas as importantes e comegado a inverter a

tendéncia atual. pessoas que necessitem. tendéncia atual.
7. Garantir a 7.1 Integrar os principios do 7.2 Reduzir a perda de 7.3 Reduzir pela metade, até 2015, a | 7.4 Até 2020, ter alcangado
sustentabilidade desenvolvimento sustentavel | diversidade bioldgica e proporgao da populagdo sem acesso | uma melhora significativa
ambiental nas politicas e programas alcangar, até 2010, uma permanente e sustentavel a agua nas vidas de pelo menos

nacionais e reverter a perda
de recursos ambientais.

redugao significativa na taxa de
perda.

potavel segura e esgotamento
sanitario.

100 milhdes de habitantes
de bairros degradados.

8. Estabelecer uma
Parceria Mundial para o
Desenvolvimento

8.1 Avancar no
desenvolvimento de um
sistema comercial e financeiro
aberto, baseado em regras,
previsivel e ndo
discriminatorio

8.2 Atender as necessidades
especiais dos paises menos
desenvolvidos

8.3 Atender as necessidades
especiais dos paises sem acesso ao
mar e dos pequenos Estados
insulares em desenvolvimento

8.4 Tratar
compreensivelmente o
problema da divida dos
paises em desenvolvimento

8.5 Em cooperagao com
as empresas
farmacéuticas,
proporcionar o acesso a
medicamentos essenciais
a pregos acessiveis, nos
paises em vias de
desenvolvimento.

8.6 Em cooperagao com
o setor privado, tornar
acessiveis os beneficios
das novas tecnologias,
em especial das
tecnologias de
informagéo e de
comunicagoes.

Fonte: PNUD

" Est&o no quadro apenas as metas mundiais.
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APENDICE B*

ONG Internacionais selecionadas (continua)

Human Rights Watch

Website: http://www.hrw.org

Fundacéo: 1978

Sede: Nova York

Orgamento: 30 milhdes de dolares (doagdes privadas)

. Maior organizacéo de direitos humanos com sede nos EUA

3 “Envergonha” os transgressores dos direitos humanos documentando os abusos contra os
direitos humanos em mais de 70 paises.

. Fez parte de uma coalizagdo de grupos e individuos que recebeu o Prémio Nobel da Paz em

1997 pelo trabalho relativo a Campanha pelo Banimento de Minas terrestres
(Fonte: Human Rights Watch)

International Crisis Group

Website: http://www.crisisgroup.org

Fundagao: 1995

Sede: Bruxelas

Orgcamento: Aproximadamente 12 milhdes de ddélares (40% de financiamentos governamentais, 43%
de fundacgdes privadas e 16% de individuos e empresas privadas)

. Analisa paises “em risco de colapso, escalada ou recorréncia de conflitos violentos” e oferece
recomendacdes politicas, visando aos estrategistas politicos, com relagdo a maneira de diluir
as tensdes e solucionar os conflitos

. Sua diretoria inclui personagens influentes da politica, diplomacia, empresas e midia, que
ajudam a formar as operagdes do grupo e fazer lobby pela implementagéo de sua politica

(Fonte: International Crisis Group)

Anistia Interncional

Website: http://www.amnesty.org

Fundagao: 1961

Sede: Londres

Orgamento: 48,9 milhdes de dblares (doagbes privadas)

3 Mobiliza uma rede de membros em mais de 150 paises para ajudar a prevenir e acabar com
“abusos graves dos direitos a integridade fisica e mental, a liberdade de consciéncia e de
expressao e a liberdade de escolha” e promove os direitos humanos

Fundacéao Bill e Melinda Gates

Website: http://www.gatesfoundation.org

Fundacéo: 2000

Sede: Seattle

Quadro Pessoal: 457

Orgamento: Aproximadamente 37,6 bilhdes de ddélares (dotagéo)

. Trabalha para “promover maior igualdade em quatro setores: saide mundial, educagao,
bibliotecas publicas e apoio a familias em risco”
(Fonte: Fundacgao Bill e Melinda Gates)

* Todas as informagdes foram transcritas a partir do quadro montado por Joseph Nye Jr. (2009), mas
foram feitas algumas omissdes.




192

ONG Internacionais selecionadas (conclusao)

Oxfam International

Website: http://www.oxfam.org

Fundagao: 1942

Sede: Oxford, Inglaterra

Orgamento: Aproximadamente 2,6 bilhdes de ddlares (40% de financiamentos governamentais, 43%
de fundacgdes privadas e 16% de individuos e empresas privadas)

. Uma “confederagédo de 13 organizagdes, trabalhando junto com ais de 3 mil parceiros em
mais de 100 paises para encontrar solugdes para a pobreza, o sofrimento e a injusti¢ca”
(Fonte: Oxfam International)

Comisséo Internacional da Cruz Vermelha (ICRC)

Website: http://www.icrc.org

Fundacéo: 1863

Sede: Genebra

Orgamento: 920,9 milhdes de dodlares (financiamentos governamentais, doagdes de individuos,
corporagdes e outras entidades)

. Encarregada pela Convencao de Genebra da responsabilidade por “visitar prisioneiros,
organizar operacbes de alivio, reagrupar familias separadas e atividades humanitarias
semelhantes durante conflitos armados”

(Fonte: ICRC)

Greenpeace

Website: http://www.greenpeace.org

Fundagao: 1871

Sede: Amsterda

Orgamento: Aproximadamente 160 milhdes de ddlares (doagbes privadas)

. Mobiliza 2,8 milhées de simpatizantes em mais de 40 paises para apoiar os esforgos contra
mudanca climatica, a degradagéo dos oceanos, a causa das baleias e a engenharia genética
. Apoia esforgos pela preservacao de florestas antigas, pelo descarte de substancias toxicas e

encoraja o comércio sustentavel

Fonte: Adaptado de NYE JR (2009, p. 295-296)




193

APENDICE C

integra da resposta do Brasil aos EUA

Prezado Embaixador Kirk,

Acuso recebimento de sua carta de 19 de setembro, na qual Vossa Exceléncia expressa
preocupacdo com medidas adotadas pelo Brasil em relagcao a tarifas de importacdo de
alguns produtos industriais. Noto que Vossa Exceléncia reconhece a legalidade dessas
medidas.

O mundo tem testemunhado politicas de expansdo monetaria maciga e o resgate de bancos
e industrias em escala sem precedentes, implementados pelos EUA e por outros paises
desenvolvidos. Como consequéncia, o Brasil tem sido obrigado a enfrentar uma valorizagao
artificial de sua moeda e uma enxurrada de mercadorias importadas a precgos artificialmente
baixos. Os EUA tém sido um dos principais beneficiarios dessa situagao. De 2007 a 2011,
as exportagcdes de produtos norte-americanos para o mercado brasileiro praticamente
dobraram, passando de US$ 18,7 bilhdes para US$ 34 bilhdes. O Brasil passou de 16.° a 8.°
maior mercado para os produtos originarios dos EUA.

Enquanto Vossa Exceléncia refere-se a medidas compativeis com as regras da OMC
adotadas pelo Brasil, de nossa parte, preocupa-nos a perspectiva de continuagido dos
subsidios ilegais concedidos a produgao agricola pelos EUA, que impactam o Brasil e outros
paises em desenvolvimento, inclusive alguns dos paises mais pobres da Africa.

Discordo totalmente de Vossa Exceléncia quanto aos efeitos que as medidas adotadas pelo
Brasil poderiam ter sobre o resultado da Rodada de Doha. Vossa Exceléncia bem sabe que,
para a vasta maioria dos Membros da OMC, a Rodada de Doha nao tem avangado em
funcdo da falta de disposicdo de certos paises desenvolvidos para efetuarem quaisquer
mudangas significativas em suas politicas protecionistas.

Os EUA conseguiram, em periodo tao curto, quase dobrar suas exportagcées para o Brasil e
continuam a colher os beneficios de nosso mercado em expansdo. Mas seria mais justo se
esses aumentos ocorressem em um ambiente que n&o estivesse distorcido por
desalinhamentos cambiais e escancarado apoio governamental.

O Governo brasileiro nao abdicara de seu direito de fazer uso de todos os instrumentos
legitimos permitidos pela OMC. E permanece disposto a trabalhar com os EUA com vistas a
promover uma relagao comercial equilibrada e mutuamente benéfica.

Cordialmente,

Antonio de Aguiar Patriota, Ministro das Relagdes Exteriores

Fonte: Publicado no jornal O Estado de Sao Paulo em 21/09/2112
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ANEXO A

Exemplo paquistanés de auto-ajuda comunitaria (RDH-1990)

—

RECUADROS.7
Sistemas comunitarios de salubridad en Karachi

Los residente de Orangi, una comunidad de bajos ingresos de Karachi, estin
instalando redes de alcantarillado con la ayuda de una activa organizacién
no gubernamental.

Orangi, un barrio de invasién no autorizado, alberga a 700.000 personas,
o sea, el 10% de los habitantes de la capital.

Los predios de Orangi bordean calles sin pavimentar y sin provisiones
para servicios piblicos. La Corporacién Metropolitana de Karachi (CMK) y
la Autoridad de Planeacién Urbana de Karachi (UPUK) responden por la

isién de servicios troncales —carreteras principales, sistemas de drenaje,
alcantarillado y ductos centrales de agua-, pero los residentes deben pagar
por las conexiones con las troncales. Fn lo que respecta a alcantarillado, el
costo oficial de una conexi6n para una vivienda es de 100 rupias (aproxima-
damente US$ 5) por cada yarda cuadrada del predio en donde ests ubicada
-un costo excesivamente alto para familias que sélo han invertido 20.000 ru-
pias en la construccién de sus viviendas.

En 1980, una organizacién no gubernamental comenzé a construir una
red de alcantarillado en la comunidad, menos costosa que los servicios esta-
tales. La ONG organiz6 la comunidad en calles de 15 a 20 casas y buscé tec-
nologias baratas para la instalacién de tuberias, pozos sépticos y registros de
inspeccién. €ada calle se hacia cargo de sus propios costos y asumia la res-
ponsabilidad por la compra de los materiales necesarios.

El desarrollo de soluciones técnicas para prestar servicio a localidades in-
dividuales tomé tres afios, pero el costo de la construccién se redujo a aproxi-
madamente una vigésima parte de la tarifa oficial. Los costos de tuberia
bajaron de 100 rupias por pie a 13, los de pozos sépticos de 2,000 rupias a 260
y los de registros de inspeccién de 500 rupias a 70. Para fines de 1985, més de
la mitad de las 10.000 calles de Orangi tenia sistemas de alcantarillado en
operacién, lo que demuestra la efectividad de las ONG en la organizacién de
programas de autoayuda comunitaria para la prestacién de servicios menos
costosos.

Fonte: (PNUD, 1990, p. 205).
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ANEXO B

Transportes informais em grandes cidades africanas (RDH-1990)

RECUADRO 5.6
Transporte piiblico informal en Africa

En Kinshasa hay fula-fulas (camiones cubiertos de 10 toneladas) y kimalu-
malus (camionetas cuyo nombre traduce "las que andan muy ripido"). En
Dakar circulan los "carros riapidos". En Dar-es-Salaam se llaman dala dalas,
pues asi se denomina la moneda que cobran como tarifa. En Nairobi son los
matatus, unos microbuses llamados asi por la tarifa uniforme de 30 centavos
que solian cobrar a sus pasajeros.

En la década de los ochentas aumenté notoriamente el niimero de pasaje-
ros transportados por estos empresarios a pequefia escala y, en numerosas
ciudades africanas, acapararon més del 50% de los recorridos hechos por ve-
hiculos de transporte ptblico.

Estos pequefios empresarios del transporte también son grandes genera-
dores de empleo. En Dakar, 523 carros rdpidos emplearon a 3.420 personas,
en 1975, y dieron sustento a 22.230. En Kenia, el sector de transporte pablico
a pequeiia escala emple6 a 17.000 personas, en 1986, y generé US$ 140 millo-
nes en tarifas.

A comienzos de los ochentas, KBS, el monopolio de buses de Nairobi, tan
s6lo transport6 el 42% de los pasajeros; el resto viajé en matatus.

Cerca del 15% de los matatus pertenecia a individuos que sélo poseian un
vehiculo, y el resto formaba parte de empresas con flotas més grandes. Di-
chas empresas generaron un 50% mas de empleos por pasajero que el servi-
cio de buses ptblicos; la mayor parte de dichos cargos fue ocupada por
personas pobres.

Los matatus fueron legalizados del todo en 1984, con lo cual aumenté la
inversién privada y se mejoraron los servicios. No obstante, todavia persis-
ten algunos problemas, sobre todo la negligencia frente a la seguridad de los
pasajeros y el mantenimiento deficiente de los vehiculos. La autorreglamen-
tacién del transporte piablico informal contribuird a hacerlo mas seguro y
mds atractivo para los usuarios -y mas lucrativo para los empresarios.

Fonte: (PNUD, 1990, p. 204).



ANEXO C
A proposta do pacto 20:20 (RDH-1994)

RECLIADRD 4.8

Un pacto de desarrollo humano 20:20

Hace mucho tiempo que la comunidad
| mundial anhela que llegue el momento
en que se puedan satisfacer las necesi-
dades de todos los seres humanos. A ve-
| ces, ¢sta ha parecido una meta irreal,
pero ahora evidente que es financiera-
mente viahle, ¥ la Curnbre Mundial so-
bre Desarrollo Social presenta ahora la
| oportunidad de convertir esta esperan-
| za en realidad.

| Las metas para los prosimos diez
| afos deberian ser:

*  Acceso universal a la ensefanza basi-
i,

*  Arcesouniversal ala Atencion prima-
ria de la salud, al agua apea para el con-
sumo ¥ al saneamicnio.

* Inmunizacion universal de los nifos,
* Reducddn a la mitad la mortalidad
materna.

* Acceso de todas las parejas que lo
deseen a servicios de planificacion de la
familia.

* Reduccidn de la tasa de analfabetis-
mo de adultos a la mitad de la propor
cion actual. El analfabetismo femening
no debe ser superior al analfabetismo
masculing, ¥ la ensefianza de las nifias
debe ser equiparable a la de los varones.
»  Eliminacion de la desnutricion seve-
ra, y reduccién de la desnutrician mode-
rada,

* Avance de la poblacién mundial ha-
cia la estabilizacion en 7.300 millones
hacta el afio 2015,

= Establecimiento de sistemas de cré-
dito a los pobres para posibilitar que tra-
bajen por su cuenta y tengan medios de

vida sostenibles,

El logro de #sos objetivos requeriria
un gasto adicional del orden de 30.000
a 40.000 millones de délares por afne.
Farece una suma de gran magnitud, pe-
ro podria obtenerse sin necesidad de re-
caudar - mas dinero, simplemente
aprovechando mejor los recursos exis-
tentes. Se requiere un pacto de desarro:
o humano 20020 en virtud del cual el
2% del presupuesto de los paises en
desarrollo y el 20% de la ayuda de los pa-
ises industrializados se asignen a los gas-
tos de priordad humana.

Para este pacto, todos los paises ten-
drian que comprometerse a adoptar las
medidas signientes;

1. Elaborar resefias nacionales de desa-
rrollo humano donde figiren todos los
datos bdsicos v los elementos de releren-
cia para la mediacion de los adelantos.
2. Fijar priotidades de desarrollo huma-
no nacional mediante un didlogo nacio-
nal con participacion de todos los
elementos de la sociedad civil v formu-
lar estratepias para alcanzar dichas prio-
ridades,

3. Participar en exdmenes anuales del
pacta 20:20, que se realizarian en reu-
nienes conjuntas de donantes y recepio-
res en o cada pais, asi como cximencs
anuales en el Consejo Econdmico v
Social.

5i en la Cumbre Mundial sobre
Diesarrollo Social acordara un pacto de
ese tipo, el mundo podria transformar-

se en un lugar muy diferente en el pro- |

ximo decenio.

Fonte: (PNUD,1994, p. 88)
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ANEXO D
Contribuicao de Lula ao RDH de 2006

Contributo especial:

A adopgéo dos Objectivos de Desenvalvimento do Milénio repre-
sentou uma vitéria para a cooperagdo internacional e para o triunfo
dos valores da solidariedade humana em relagdo & doutrina da
indiferenga moral. No entanto, seremos julgados pelos resultados
que apresentarmos & ndo pelas promessas que fizemos. E faltando
menos de uma década até 2015, temos de enfrentar uma vardade
pouce confartavel: a comunidade global ainda esta longe de alcan-
car os Objectivos de Desenvolvimento do Milénio.

O gue melhor demonstra isto € 0 acesso & 4gua pura & a0 sa-
neamento. Ninguém deveria estar disposto a tolerar um mundo em
que 1,8 milhdes de criangas morrem anualmenta devido a diarreia,
muitas por falta de Agua pura e de uma casa de banho, um mundo
em gue se nega o ensino basico a criangas e em gue milhGes de
pessoas sdo vitimas da pobreza e da falta de salide.

Mo Brasil, temos estado a tentar abordar o problema da dgua e
do saneamento come fazendo parte de uma iniciativa mais ampla
para criar uma sociedade mais justa, meneos dividida e mais hu-
mana. Temos estado a fazer alguns progressos. As taxas de cober-
tura de Agua pura tém estado a melhorar em todo o pals — e anova
legislagdo farad com gue os fornecedores de servigos gue fernecem
servigos de Agua se tornem mais responsdveis perante as pessoas
que servem. Na drea do saneamento, o sistema desenvolvido no
Brasil estd a ser amplamente seguido & os investimentos neste
sector tém estado a crescer de forma significativa.

Mao fago refaréncia a estes aspectos para que o Brasil sgja
encarado como um meodelo que os outros devem seguir ou para
fingir que todos os nossos problemas estdo completamente re-
solvidos. Estamos conscientes de que precisamos de fazer mais
para expandir 0 acesso & dgua e 8o saneamento a0s mais pobres,
sobretudo nas zonas rurais. Mas o gue quero salientar é gue, en-
quanto presidente, vejo o Objectivo de Desanvolvimento do Milénio
para a 4gua & o saneamento como parts integrante das estratégias
para reduzir a desigualdade, combater a pobreza e garantir uma
distribuigio mais abrangente dos beneficios do cresecimento. Foi
por esse motivo que adoptamos os Objectivos de Desenvolvimento
do Milénio como pontos de referéncia obrigatérios para todas as

politicas governamentais — nomeadamente as relacionadas com
agua e saneamento.

O Relatdrio do Desenvolvimento Humano 2008 retrata muito
bem os custos da falta global de agua e saneamento. Devemos
acabar mais rapidamente com esse dafice se queremos cumprir
com o gue nos comprometemas ne Objectivo de Desenveolvimento
do Milénic para 2015. Os governos nacionais t&ém de fazer mais.
E a comunidade internacional també&m tem de fazer muito mais,
através do auxilio, da transferéncia tecnoldgica, da criaglo de ca-
pacidades e de parcerias. Realgo a necessidads de pbr a dgua e
0 saneamento no centro da agenda de desenvolvimento global,
dentro de um planc de acgo global para ir ao encontro do Ob-
jectiva de Desenveolvimento do Milénio. Essa medida levaria a uma
mobilizagdo de recursos e a que as pessoas se centrem no desafio
que todos nés temos de enfrentar.

A Agua pura, acessivel e a um bom prego é um direito humano.
E também uma das basas do desenvolvimento econémico & so-
cial. Nem sempre & facil fortalecar estas bases: & necessario haver
lideranga politica e custa dinheiro. Mas ndo investir hoje capital
politico e financeiro implica o prego elevado em termos de opor-
tunidades perdidas no progresso social e no crescimento econd-
mico de amanha.

Luiz InAcio Lula da Silva
Presidente da Republica Federativa do Brasil

Fonte: (PNUD, 2006, p, 79)
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ANEXO E
Tabela de desigualdades de género (RDH-1990)

TABLA 23. Agregados regionales de indicadores de desarrollo humano

Medio Paises
Africa  Oriente y Estey  América menos Todos los Paises in-
Sub-  Nortede Asiay  Surde Sureste Latinay desarro- en dustriali-
sahariana__ Africa Oceanfa __ Asia _ Asiiticos ¢l Carlbe llados desarrollo zados Mundo

Tabla 9: Brechas entre mujeres y hombres (mujeres como % de los hombres: valor masculino = 100) .

Esperanza de vida 072 160 1030 1002 105.0 108.6 1040 142 1104 1057
Tasa de alfabetismo 1970 2 3% 50 41 74 9] 7 54 9% 69

1985 61 58 64 51 73 95 51 67 e .
Matricula escolar primarfa 1960 52 56 35 46 78 95 4 61 8 7

1986-88 77 81 g1 72 90 9% by B3 100 86
Matricula escolar secundaria a8 68 6h 53 77 113 53 71 ™ 7
Fuerza laboral 62 25 54 29 n 46 51 71 5ty
Parlamento 63 2 137 77 18.1 72 76 11.8 160 128

Fonte: (PNUD, 1990)




ANEXO F

Desigualdades internas — Brasil e México (RDH-1994)

GRAFICO 5.5
Disparidades regionales en el Brasil y
México '

Porcentaje del IDH global para el pais
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Fonte: (PNUD, 1994, p. 112)
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