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Introducio

Desenvolvimento como liberdade

Procuramos demonstrar neste livro que o desenvolvimento pode ser visto
como um processo de expansao das liberdades reais que as pessoas desfrutam.
O enfoque nas liberdades humanas contrasta com visdes mais restritas de
desenvolvimento, como as que identificam desenvolvimento com crescimento
do Produto Nacional Bruto (pPNB), aumento de rendas pessoais, industrializa-

¢ao, avanco tecnolégico ou modernizacgao social. O crescimento do PNB ou das
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AAAAAAAAAA ante como um meio de
expandir as liberdades desfrutadas pelos membros da sociedade. Mas as liber-
dades dependem também de outros determinantes, como as disposi¢cdes sociais
e econdmicas (por exemplo, os servicos de educacio e saide) e os direitos civis
(por exemplo, a liberdade de participar de discussoes e averiguagdes publicas).
De forma andloga, a industrializacgao, o progresso tecnolégico ou a moderniza-
¢ao social podem contribuir substancialmente para expandir a liberdade huma-
na, mas ela depende também de outras influéncias. Se a liberdade é o que o
desenvolvimento promove, entao existe um argumento fundamental em favor
da concentra¢ao nesse objetivo abrangente, e nao em algum meio especifico ou
em alguma lista de instrumentos especialmente escolhida. Ver o desenvolvi-

mento como expansao de liberdades substantivas dirige a atencao para os fins
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que o tornam importante, em vez de restringi-la a alguns dos meios que, inter
alia, desempenham um papel relevante no processo.

O desenvolvimento requer que se removam as principais fontesde privac¢ao
deliberdade: pobreza e tirania, caréncia de oportunidades econdmicas e destitui-
¢do social sistemdtica, negligéncia dos servicos publicos e intolerancia ou inter-
feréncia excessiva de Estados repressivos. A despeito de aumentos sem preceden-
tes na opuléncia global, o mundo atual nega liberdades elementaresa um grande
ndmero de pessoas — talvez até mesmo a maioria. As vezes a auséncia de liber-
dades substantivas relaciona-se diretamente com a pobreza econémica, que
rouba das pessoas a liberdade de saciar a fome, de obter uma nutri¢ao satisfaté-
ria ou remédios para doencas tratdveis, a oportunidade de vestir-se ou morar de
modo apropriado, de ter acesso a dgua tratada ou saneamento bdsico. Em outros
casos, a priva¢ao de liberdade vincula-se estreitamente a caréncia de servigos
publicos e assisténcia social, como por exemplo a auséncia de programas epide-
miolégicos, de um sistema bem planejado de assisténcia médica e educagio ou
de instituicdes eficazes para a manutenc¢ao da paz e da ordem locais. Em outros
casos, a violacdo daliberdade resulta diretamente de uma negagao de liberdades
politicas e civis por regimes autoritarios e de restri¢des impostas a liberdade de

participar da vida social, politica e econdmica da comunidade.

EFICACIA E INTERLIGAGOES
Aliberdade é central para o processo de desenvolvimento por duas razdes:

1) Arazdo avaliatéria: aavaliacdo do progresso tem de ser feita verificando-se pri-
mordialmente se houve aumento das liberdades das pessoas.
2) A razdo da eficdcia: a realizagdo do desenvolvimento depende inteiramente da

livre condicao de agente das pessoas.

J4 destaquei a primeira motiva¢ao: a razao avaliatéria para concentrar-se
naliberdade. Para entendermos a segunda, a da eficécia, precisamos observar as
relacdes empiricasrelevantes, em particular asrelagdes mutuamente refor¢ado-
rasentreliberdades de tiposdiferentes. E devido a essas inter-relagdes — que sdo
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examinadas com um certo detalhamento neste livro — que a condi¢do de agen-
te livre e sustentdvel emerge como um motor fundamental do desenvolvimen-
to. A livre condigdo de agente ndo s6 é, em si, uma parte “constitutiva” do desen-
volvimento, mas também contribui para fortalecer outros tipos de condi¢bes de
agente livres. As relagdes empiricas que sao amplamente examinadas neste estu-
do associam os dois aspectos da idéia de “desenvolvimento como liberdade”.

Aligacao entreliberdade individual e realiza¢do de desenvolvimento social
val muito além da relagao constitutiva — por mais importante que ela seja. O
que as pessoas conseguem positivamente realizar é influenciado por oportuni-
dades econdmicas, liberdades politicas, poderes sociais e por condi¢des habili-
tadoras como boa satide, educagao basica e incentivo e aperfeicoamento de ini-
ciativas. As disposi¢des institucionais que proporcionam essas oportunidades
sao ainda influenciadas pelo exercicio das liberdades das pessoas, mediante a
liberdade para participar da escolha social e da tomada de decisoes publicas que
impelem o progresso dessas oportunidades. Essas inter-rela¢oes também sio
investigadas neste livro.

ALGUNS EXEMPLOS: LIBERDADE POLITICA E QUALIDADE DE VIDA

A importancia de considerar a liberdade o principal fim do desenvolvi-
mento pode ser ilustrada com alguns exemplos simples. Embora o alcance total
dessa perspectiva somente possa emergir de uma andlise muito mais ampla
(empreendida nos capitulos seguintes), a natureza radical da idéia de “desenvol-
vimento como liberdade” pode ser facilmente ilustrada com alguns exemplos
elementares. '

Primeiro, no contexto das visdes mais restritas de desenvolvimento —
como crescimento do PNB ou industrializacio —, freqiientemente se pergunta
se determinadas liberdades politicas ou sociais, como, por exemplo, a liberdade
de participagdo ou dissensao politica ou as oportunidades de receber educagao
basica, sio ou nio sio “conducentes ao desenvolvimento”. A luz da visio mais
fundamental de desenvolvimento como liberdade, esse modo de apresentar a
questdo tende a passar ao largo da importante concep¢ao de que essas liberda-

des substantivas (ou seja, a liberdade de participag¢do politica ou a oportunidade



de receber educacao bdsica ou assisténcia médica) estao entre os componentes
constitutivos do desenvolvimento. Sua relevancia para o desenvolvimento nao
tem de ser estabelecida a posteriori, com base em sua contribui¢do indireta para
o crescimento do PNB ou para a promogao da industrializagao. O fato é que essas
liberdades e direitos também contribuem muito eficazmente para o progresso
econdmico; essa relacdo serd amplamente examinada neste livro. Mas, embora
arelacdo causal seja de fato significativa, a justifica¢io das liberdades e direitos
estabelecida por essa ligacao causal é adicional ao papel diretamente constituti-
vo dessas liberdades no desenvolvimento.

Um segundo exemplo relaciona-se a dissonancia entre a renda per capita
(mesmo depois da corre¢do para variagao de precos) e a liberdade dos indivi-
duos para ter uma vida longa e viver bem. Por exemplo, os cidadaos do Gabao,
Africa do Sul, Namibia ou Brasil podem ser muito mais ricos em termos de PNB
per capita do que os de Sri Lanka, China ou do Estado de Kerala, na India, mas
neste segundo grupo de paises as pessoas tém expectativas de vida substancial-
mente mais elevadas do que no primeiro.

Com um tipo diferente de exemplo, é comum o argumento de que, nos
Estados Unidos, os afro-americanos sao relativamente pobres em comparagao
com os americanos brancos, porém sdo muito mais ricos do que os habitantes
do Terceiro Mundo. No entanto, é importante reconhecer que os afro-america-
nos tém uma chance absolutamente menor de chegar a idade madura do que as
pessoas que vivem em muitas sociedades do Terceiro Mundo, como China, Sri
Lanka ou partes da India (com diferentes sistemas de satide, educagao e relagdes
comunitdrias). Se a anélise do desenvolvimento for relevante inclusive para os
paises mais ricos (neste livro procura-se demonstrar que ela efetivamente €), a
presenca desses contrastes intergrupais no ambito de paises mais ricos pode ser
considerada um aspecto importante da concepgao de desenvolvimento e sub-
desenvolvimento.

TRANSAQOES, MERCADOS E PRIVA(;AO DE LIBERDADE ECONOMICA

Um terceiro exemplo relaciona-se ao papel dos mercados como parte do

processo de desenvolvimento. A capacidade do mecanismo de mercado de con-



tribuir para o elevado crescimento econdmico e o progresso econémico global
tem sido ampla e acertadamente reconhecida na literatura contemporanea
sobre desenvolvimento. No entanto, seria um erro ver o mecanismo de merca-
do apenas como um derivativo. Como observou Adam Smith, a liberdade de
troca e transacdo é ela prépria uma parte essencial das liberdades basicas que as
pessoas tém razao para valorizar.

Ser genericamente contra os mercados seria quase tao estapafirdio quanto
ser genericamente contra a conversa entre as pessoas (ainda que certas conver-
sas sejam claramente infames e causem problemas a terceiros — ou até mesmo
aos préprios interlocutores). A liberdade de trocar palavras, bens ou presentes
nao necessita de justificagdo defensiva com relagdo a seus efeitos favoraveis mas
distantes; essas trocas fazem parte do modo como os seres humanos vivem e
interagem na sociedade (a menos que sejam impedidos por regulamentagdo ou
decreto). A contribui¢io do mecanismo de mercado para o crescimento econd-
mico é obviamente importante, mas vem depois do reconhecimento da impor-
tancia direta da liberdade de troca — de palavras, bens, presentes.

Acontece que a rejeicao da liberdade de participar do mercado de traba-
lho é uma das maneiras de manter a sujeicio e o cativeiro da mao-de-obra, e a
batalha contra a privacdo de liberdade existente no trabalho adscriticio* é
importante em muitos paises do Terceiro Mundo hoje em dia por algumas das
mesmas razoes pelas quais a Guerra Civil americana foi significativa. A liber-
dade de entrar em mercados podeser, ela prépria,uma contribui¢do importan-
te para o desenvolvimento, independentemente do que o mecanismo de mer-
cado possa fazer ou ndo para promover o crescimento econdmico ou a
industrializagao. De fato, o elogio ao capitalismo feito por Karl Marx (que nao
foi nenhum grande admirador do capitalismo em geral) e sua caracterizacdo
(em O capital) da Guerra Civil americana como “o grande evento da histéria
contemporanea” relacionam-se diretamente a importancia da liberdade do
contrato de trabalho em oposicao a escravidao e a exclusao forcada do merca-
do de trabatho. Como veremos, entre os desafios cruciais do desenvolvimento

em muitos paises atualmente inclui-se a necessidade de libertar os trabalhado-

* Bound labor, traduzido aqui como “trabalho adscriticio”, indica a existéncia de algum tipo de
coagdo para que uma pessoa viva e trabalhe em determinada propriedade, impedindo-a de ofere-
- cerseu trabalho no mercado. (N. T.)
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res de um cativeiro explicito ou implicito que nega o acesso a0 mercado de tra-
balho aberto. De modo semelhante, a negacao do acesso aos mercados de pro-
dutos freqiientemente esté entre as privagdes enfrentadas por muitos peque-
nos agricultores e sofridos produtores sujeitos a organizacao e restricoes
tradicionais. A liberdade de participar do intercambio econémico tem um
papel basico na vida social.

A finalidade dessa consideracao muitas vezes negligenciada nao é negar a
importancia de julgar o mecanismo de mercado de um modo abrangente, com
todos os seus papéis e efeitos, inclusive os de gerar crescimento econdmico e, em
muitas circunstancias, até mesmo a eqiiidade econdmica. Também temos de
examinar, por outro lado, a persisténcia de privagoes entre segmentos da comu-
nidade que permanecem excluidos dos beneficios da sociedade orientada para
o mercado, e os juizos, inclusive as criticas, que as pessoas podem fazer sobre
diferentes estilos de vida e valores associados a cultura dos mercados. Na visao
do desenvolvimento como liberdade, os argumentos de diferentes lados tém de
ser apropriadamente considerados e avaliados. E dificil pensar que qualquer
processo de desenvolvimento substancial possa prescindir do uso muito amplo
de mercados, mas isso nao exclui o papel do custeio social, da regulamentacao
publica ou da boa conduc¢ao dos negécios do Estado quando eles podem enri-
quecer — ao invés de empobrecer — a vida humana. A abordagem aqui adota-

“da propoe um modo mais amplo e mais inclusivo de ver os mercados do que o
freqiientemente invocado, seja para defender, seja para criticar o mecanismo de
mercado.

Termino esta série de exemplos com outro extraido diretamente de uma
recordagdo de infancia. Eu tinha uns dez anos. Certa tarde, estava brincando no
jardim de minha casa na cidade de Dhaka, hoje capital de Bangladesh, quando
um homem entrou pelo portao gritando desesperadamente e sangrand o muito.
Fora esfaqueado nas costas. Era a época em que hindus e mugulmanos mata-
vam-se nos conflitos grupais que precederam a independéncia e a divisao de
India e Paquistdo. Kader Mia, 0 homem esfaqueado, era um trabalhador diaris-
tamugulmano que viera fazer um servigo em uma casavizinha— por um paga-
mento infimo— e fora esfaqueado narua por alguns desordeiros da comunida-
de hindu majoritdria naquela regido. Enquanto eu lhe dava dgua e a0 mesmo

tempo gritava pedindo ajuda aos adultos da casa — e momentos depois,
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enquanto meu pai o levava as pressas para o hospital —, Kader Mia nao parava
de nos contar que sua esposa lhe dissera para nao entrar em uma drea hostil
naquela época tao conturbada. Mas Kader Mia precisava sair em busca de traba-
lho e um pouco de dinheiro porque sua familia nao tinha o que comer. A pena-
lidade por essa priva¢ao de liberdade econdmica acabou sendo a morte, que
ocorreu mais tarde no hospital. |
Essa experiéncia foi devastadora para mim. Ela me fez refletir, tempos
depois, sobre o terrivel fardo das identidades estreitamente definidas, incluindo
as firmemente baseadas em comunidades e grupos (terei oportunidade de dis-
correr sobre isso neste livro). Porém, de um modo mais imediato, ela também
ressaltou o notdvel fato de que a privacao de liberdade econdmica, na forma de
pobreza extrema, pode tornar a pessoa uma presa indefesa na violagao de outros
tipos de liberdade. Kader Mia nao precisaria ter entrado em uma drea hostil em
busca de uns miseros trocados naquéla época terrivel se sua familia tivesse con-
di¢oes de sobreviver de outra forma. A privacao de liberdade econdmica pode
gerar a privacao de liberdade social, assim como a privagao de liberdade social
ou politica pode, da mesma forma, gerar a privagao de liberdade econoémica.

ORGANIZA(;@ES E VAL'ORES

Muitos outros exemplos podem ser dados para ilustrar como faz diferenga
adotar a visio do desenvolvimento como um processo integrado de expansio de
liberdades substantivas interligadas. E essa visio que apresentamos, esmiucamos
e utilizamos neste livro para investigar o processo de desenvolvimento integran-
do considera¢des econdmicas, sociais e politicas. Uma abordagem ampla desse
tipo permite a apreciacio simultinea dos papéis vitais, no processo de desenvol-
vimento, de muitas institui¢des diferentes, incluindo mercados e organizacoes
relacionadas ao mercado, governos e autoridades locais, partidos politicos e
outras instituicdes civicas, sistema educacional e oportunidades de didlogo e
debate abertos (incluindo o papel da midia e outros meios de comunicagao).

Essa abordagem nos permite ainda reconhecer o papel dos valores sociais
e costumes prevalecentes, que podem influenciar as liberdades que as pessoas

desfrutam e que elas estao certas ao prezar. Normas comuns podem influenciar
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caracteristicas sociais como a igualdade entre os sexos, a natureza dos cuidados
dispensadosaos filhos, o tamanho da familia e os padrées de fecundidade, o tra-
tamento do meio ambiente e muitas outras. Os valores prevalecentes e os costu-
mes sociais também respondem pela presencga ou auséncia de corrup¢io e pelo
papel da confianga nas relagdes econdmicas, sociais ou politicas. O exercicio da
liberdade é mediado por valores que, porém, por sua vez, sdo influenciados por
discussodes publicas e interagdes sociais, que sao, elas préoprias, influenciadas
pelas liberdades de participagao. Cada uma dessas relagdes merece um exame
minucioso.

O fato de que aliberdade de transag¢des econdmicas tende a ser tipica-
mente um grande motor do crescimento econémico tem sido muitas vezes
reconhecido, embora continuem a existir criticos veementes. E importante
ndo s6 dar o devido valor aos mercados, mas também apreciar o papel de
outras liberdades econdmicas, sociais e politicas que melhoram e enriquecem
avida queas pessoas podem levar. Isso influenciaaté mesmo questdes contro-
vertidas como o chamado problema populacional. O papel da liberdade na
moderagdo das taxas de fecundidade excessivamente elevadas é um tema
sobre o qual ha muito tempo existem opinides contrarias. No século xviii,
enquanto o grande racionalista francés Condorcet esperava que as taxas de
fecundidade diminuissem com “o progresso da razao”, de modo que mais
seguranga, mais educa¢ao e mais liberdade de decisoes refletidas viessem a
refrear o crescimento populacional, seu contemporaneo Thomas Robert
Maithus tinha opiniao radicaimente diferente. De fato, Malthus afirmou:
“Nada faz supor que qualquer coisaalém dadificuldade de obter com adequa-
daabundancia as necessidades davida venhaa indispor esse maior ntimero de
pessoas a casar-se cedo, oua incapacita-las de criar com satde as familias mais
numerosas . Os méritos comparativos dessas duas posi¢oes dispares — basea-
das, respectivamente, na liberdade assessorada pela razao e na coergao econd-
mica — serdo investigados mais adiante neste estudo (as evidéncias fazem a
balanga pender mais para Condorcet, como procurarei demonstrar). Mas é
particularmente importante reconhecer que essa controvérsia especifica é
apenas um-'exemplo do debate entre as abordagens do desenvolvimento favo-
rdveis e contrarias aliberdade, que vem sendo travado ha muitos séculos. Esse

debate ainda se mostra muito ativo de varias formas.
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INSTITUIQ@ES E LIBERDADES INSTRUMENTAIS

Cinco tipos distintos de liberdade vistos de uma perspectiva “instrumen-
tal”, sdo investigados particularmente nos estudos empiricos a seguir. Sao eles:
(1) liberdades politicas, (2) facilidades econémicas, (3) oportunidades sociats, (4)
garantias de transparéncia e (5) seguranga protetora. Cada um desses tipos dis-
tintos de direitos e oportunidades ajuda a promover a capacidade geral de uma
pessoa. Eles podem ainda atuar complementando-se mutuamente. As politicas
publicas visando ao aumento das capacidades humanas e das liberdades subs-
tantivas em geral podem funcionar por meio da promogao dessas liberdades
distintas masinter-relacionadas. Nos capitulos a seguir, examinaremos cadaum
desses tipos deliberdade—e asinstitui¢des envolvidas— ediscutiremos as rela-
coes entre eles. Havera oportunidade também de investigar seus respectivos
papéis na promogao de liberdades globais para que as pessoaslevem o modo de
vida que elas com razao valorizam. Na visdo do “desenvolvimento como liber-
dade”, as liberdades instrumentais ligam-se umas as outras e contribuem com o
aumerito daliberdade humana em geral.

fimbora a analise do desenvolvimento precise, por um lado, ocupar-se de
nbjetivos e metas que tornam importantes as conseqiiéncias dessas liberdades
instrumentais, é necessario igualmente levar em conta os encadeamentos empi-
ricos que unem os tipos distintos de liberdade uns aos outros, fortalecendo sua
importancia conjunta. Essas relacoes sao fundamentais para uma compreensao
mais plena do papel instrumental da liberdade.

OBSERVAQ]\O FINAL

As liberdades nao sdo apenas os fins primordiais do desenvolvimento, mas
também os meios principais. Além de reconhecer, fundamentalmente, aimpor-
tancia avaliatéria da liberdade, precisamos entender a notavel relacdo empirica
que vincula, umas as outras, liberdades diferenteg. Liberdades politicas (na
forma deliberdade de expressao e elei¢des livres) ajudam a promover a seguran-
¢a econodmica. Oportunidades sociais (na forma de servicos de educagio e

saude) facilitam a participa¢do econdmica. Facilidades econémicas (na forma
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de oportunidades de participagao no comércio e na produgao) podem ajudar a
gerar a abundancia individual, além de recursos publicos para os servicos
sociais. Liberdades de diferentes tipos podem fortalecer umas as outras.

Essas relagoes empiricas reforcam as prioridades valorativas. Pela antiqua-
da distin¢ao entre “paciente” e “agente”, essa concep¢ao da economia e do pro-
cesso de desenvolvimento centrada naliberdade é em grande medida uma visao
orientada para o agente. Com oportunidades sociais adequadas, os individuos
podem efetivamente moldar seu préprio destino e ajudar uns aos outros. Nao
precisam ser vistos sobretudo como beneficidrios passivos de engenhosos pro-
gramas de desenvolvimento. Existe, de fato, uma sélida base racional para reco-
nhecermos o papel positivo da condi¢ao de agente livre e sustentdvel — e até
mesmo o papel positivo da impaciéncia construtiva.
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1. A perspectiva da liberdade

Nao ¢ incomum os casais discutirem a possibilidade de ganhar mais di-
nheiro, mas uma conversa sobre esse assunto por volta do séculoviita.C. é espe-
cialmente interessante. Nessa conversa, narrada no texto em sanscrito
Brihadaranyaka Upanishad, uma mulher chamada Maitreyee e seu marido,
Yajnavalkya,logo passam parauma questao maior do que os caminhos e modos
de se tornarem mais ricos: Em que medida a riqueza os ajudaria a obter o que eles

/J ’; 74 ’n
deseiavams l\vxa revee qnor cq}\pr se

caso “omundo inteiro, repleto deriquezas’,
pertencesse so a ela, isso lhe daria a imortalidade. “Nao”, responde Yajnavalkya,
“asuavida seria como a vidadas pessoas ricas. Nao hd, no entanto, esperanga de
imortalidade pelariqueza.” Maitreyee comenta: “De que me serveisso,se nao me
torna imortal?”.
A pergunta retérica de Maitreyee tem sido citada iniimeras vezes na
filosofia religiosa indiana para ilustrar a natureza das tribulagdes humanas e as
limita¢des do mundo material. Meu ceticismo quanto as questdes do outro
mundo é grande demais para que as frustra¢cdes mundanas de Maitreyee me
levem a discuti-las, mas hd um outro aspecto nesse didlogo que tem um interesse
muito imediato para a economia e para a compreensao da natureza do desen-
volvimento. Esse aspecto diz respeito a relacao entre rendas e realizagdes, entre

mercadorias e capacidades, entre nossa riqueza econdmica e nossa possibili-
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dade de viver do modo como gostariamos. Embora haja uma relacao entre
opuléncia e realizagoes, ela pode ser ou ndo muito acentuada, e pode muito bem
depender demais de outras circunstancias. A questao nao ¢ a possibilidade de
viver para sempre, na qual Maitreyee — que a terra lhe sejaleve — por acaso se
concentrou, mas a possibilidade de viver realmente bastante tempo (sem mor-
rer na flor daidade) e delevar uma vidaboa enquanto ela durar (em vez de uma
vida de miséria e priva¢oes de liberdade) — coisas que seriam intensamente va-
lorizadas e desejadas por quase todos nos. A lacuna entre as duas perspectivas
(ou seja, entre uma concentragao exclusiva na riqueza econdmica e um enfoque
mais amplo sobre a vida que podemos levar) é uma questao fundamental na
conceituagao do desenvolvimento. Como observou Aristételes logo no inicio de
Etica a Nicomaco (em sintonia com a conversa que Maitreyee e Yajnavalkya
tiveram a 5 mil quilémetros dali), “a riqueza evidentemente nao é o bem que
estamos buscando, sendo ela meramente 1til e em proveito de alguma outra
coisa’?

Se temos razdes para querer mais riqueza, precisamos indagar: quais sio
exatamente essas razoes, como elas funcionam ou de que elas dependem, e que
coisas podemos “fazer” com mais riqueza? Geralmente temos excelentes razdes
para desejar mais renda ou riqueza. Isso nao acontece porque elas sejam dese-
javels por si mesmas, mas porque sao meios admirédveis para termos mais liber-
dade paralevar o tipo de vida que temos razao para valorizar.

A utilidade da riqueza estd nas coisas que ela nos permite fazer — as liber-
dades substantivas que ela nos ajuda a obter. Mas essa relacio nio é exclusiva
(porque existem outras influéncias significativas em nossa vida, além da ri-
queza) nem uniforme (pois o impacto da riqueza em nossa vida varia conforme
- outras influéncias). E tdo importante reconhecer o papel crucial da riqueza na
determinagao de nossas condi¢des e qualidade de vida quanto entender a
natureza restrita e dependente dessa relagao. Uma concepcdo adequada de
desenvolvimento deve ir muito além da acumulacdo de riqueza e do cresci-
mento do Produto Nacional Bruto e de outras variéveis relacionadas a renda.
Sem desconsiderar a importancia do crescimento econdmico, precisamos en-
xergar muito além dele.

Os fins e os meios do desenvolvimento requerem andlise e exame minu-

Cl10sos para uma compreensao mais plena do processo de desenvolvimento; é
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sem duvida inadequado adotar como nosso objetivo basico apenas a maxi-
mizacao da renda ou da riqueza, que é, como observou Aristételes, “meramente
util e em proveito de alguma outra coisa”. Pela mesma razao, o crescimento eco-
ndmico nio pode sensatamente ser considerado um fim em si mesmo. O desen-
volvimento tem de estar relacionado sobretudo com a melhora da vida que le-
vamos e das liberdades que desfrutamos. Expandir as liberdades que temos
razao para valorizar nao sé torna nossa vida mais rica e mais desimpedida, mas
também permite que sejamos seres sociais mais completos, pondo em pratica
nossasvolicoes, interagindo com o mundo em que vivemos e influenciando esse
mundo. No capitulo 3 essa abordagem geral é apresentada, examinada em mais
detalhes e comparada de um modo avaliatdrio com outras abordagens concor-
rentes.’

FORMAS DE PRIVAQAO DE LIBERDADE

Um ntimero imenso de pessoas em todo o mundo é vitima de varias formas
de privacao de liberdade. Fomes coletivas continuam a ocorrer em determi-
nadas regides, negando a milhdes a liberdade basica de sobreviver. Mesmo nos
paises queja nio sao esporadicamente devastados por fomes coletivas, asubnu-
tricio pode afetar numerosos seres humanos vulneréaveis. Além disso, muitas
pessoas tém pouco acesso a servigos de saide, saneamento basico ou dgua
tratada, e passam a vida lutando contra uma morbidez desnecessaria, com fre-
qiiéncia sucumbindo a morte prematura. Nos paises mais ricos é demasiado
comum haver pessoas imensamente desfavorecidas, carentes das oportu-
nidades bésicas de acesso a servicos de satude, educa¢ao funcional, emprego
remunerado ou seguranca econdmica e social. Mesmo em paises muito ricos, as
vezes alongevidade de grupos substanciais nao é mais elevada do que em muitas
economias mais pobres do chamado Terceiro Mundo. Adicionalmente, a de-
sigualdade entre mulheres e homens afeta— eas vezes encerra prematuramente
— avida de milhdes de mulheres e, de modos diferentes, restringe em altissimo
grau as liberdades substantivas para o sexo feminino. ’

No que se refere a outras privagoes de liberdade, a um niimero enorme de

pessoas em diversos paises do mundo sdo sistematicamente negados aliberdade



politica e os direitos civis basicos. Afirma-se com certa freqiiéncia que a negacio
desses direitos ajuda a estimular o crescimento econémico e é “benéfica” para o
desenvolvimento econémico rdpido. Alguns chegaram a defender sistemas
politicos mais autoritdrios — com negagao de direitos civis e politicos basicos
— alegando a vantagem desses sistemas na promocio do desenvolvimento eco-
noémico. Essa tese (freqlientemente denominada “tese de Lee”, atribuida em
algumas formas ao ex-primeiro-ministro de Cingapura, Lee Yuan Yew) as vezes
é defendida por meio de algumas evidéncias empiricas bem rudimentares. Na
verdade, comparagdes mais abrangentes entre paises ndo forneceram nenhuma
confirmacio dessa tese, e hd poucos indicios de que a politica autoritéria real-
mente auxilie o crescimento econémico. As evidéncias empiricas indicam
veementemente que o crescimento econdmico estd mais ligado a um clima
econdmico mais propicio do que aum sistema politico mais rigido. Essa questdo
serd examinada no capitulo 6.

O desenvolvimento econdmico apresenta ainda outras dimensdes, entre
elas a seguranga econémica. Com grande freqiiéncia, a inseguranca econémica
pode relacionar-se a auséncia de direitos e liberdades democréticas. De fato, o
funcionamento da democracia e dos direitos politicos pode até mesmo ajudar a
impedir a ocorréncia de fomes coletivas e outros desastres econdémicos. Os go-
vernantes autoritarios, que raramente sofrem os efeitos de fomes coletivas (ou
de outras calamidades econdmicas como essa), tendem a nio ter estimulo para
tomar providéncias preventivas oportunas. Os governos democraticos, em con-
traste, precisam vencer elei¢des e enfrentar a critica publica, dois fortes incen-
tivos para que tomem medidas preventivas contra aqueles males. Nio sur-
preende que nenhuma fome coletiva jamais tenha ocorrido, em toda a histéria
do mundo, em uma democracia efetiva — seja ela economicamente rica (como
a Europa ocidental contemporanea ou a América do Norte), seja relativamente
pobre (como a India p6s-independéncia, Botsuana ou Zimbdbue). A tendéncia
tem sido as fomes coletivas ocorrerem em territ6rios coloniais governados por
dirigentes de fora (como a India britdnica ou aIrlanda administrada por gover-
nantes ingleses desinteressados), em Estados unipartidaristas (como a Ucrania
na década de 1930 ou a China no periodo 1958-1961, ou ainda o Camboja na
década de 1970), ou em ditaduras militares (como a Etiépia,a Somélia ou alguns

paises subsaarianos nopassado recente). No momento em que os originais deste
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livro estao indo para o prelo, os dois paises que parecem liderar a “liga da fome”
no mundo sdo a Coréia do Norte e o Sudao — ambos exemplos notérios de go-
verno ditatorial. Emboraa prevengao da fome ilustre as vantagens do incentivo
de um modo muito claro e eloqiiente, as vantagens do pluralismo democratico
tém, de fato, um alcance muito maior.

Porém — mais fundamentalmente —, a liberdade politica e as liberdades
civis sao importantes por si mesmas, de um modo direto; nao é necessario jus-
tifica-las indiretamente com base em seus efeitos sobre a economia. Mesmo
quando nao falta seguranca econdmica adequada a pessoas sem liberdades
politicas ou direitos civis, elas sao privadas de liberdades importantes para con-
duzir suas vidas, sendo-lhes negada a oportunidade de participar de decisdes
cruciais concernentes a assuntos publicos. Essas priva¢oes restringem a vida
social e a vida politica, e devem ser consideradas repressivas mesmo sem acar-
retar outros males (como desastres éconc‘)micos). Como as liberdades politicas
e civis sao elementos constitutivos da liberdade humana, sua negacio ¢, em si,
uma deficiéncia. Ao examinarmos o papel dos direitos humanos no desenvolvi-
mento, precisamos levar em conta tanto a importancia constitutiva quanto a
importancia instrumental dos direitos civis e liberdades politicas. Essas ques-

toes serao examinadas no capitulo 6.

PROCESSOS E OPORTUNIDADES

Deve ter ficado claro, com a discussao precedente, que a visao da liberdade
aqui adotada envolve tanto os processos que permitem a liberdade de acoes e
decisbes como as oportunidades reais que as pessoas tém, dadas as suas cir-
cunstancias pessoais e sociais. A privacao de liberdade pode surgir em razio de
processos inadequados (como a viola¢io do direito ao voto ou de outros direi-
tos politicos ou civis), ou de oportunidades inadequadas que algumas pessoas
tém para realizar o minimo do que gostariam (incluindo a auséncia de oportu-
nidades elementares como a capacidade de escapar de morte prematura, mor-
bidez evitavel ou fome involuntaria).

A distingao entre o aspecto do processo e o aspecto da oportunidade da liber-

dade envolve um contraste muito substancial. Pode-se encontra-la em dife-

31



rentes niveis. Discuti em outro trabalho os respectivos papéis e requisitos do
aspecto do processo e do aspecto da oportunidade da liberdade (além das co-
nexdes mituas entre os dois aspectos). Embora esta possa nao ser uma boa
ocasido para enveredarmos pelas questdes complexas e sutis relacionadas a essa
distincdo, é importantissimo ver a liberdade de um modo mais amplo. E
necessario que se evite restringir a atencao apenas a procedimentos apropriados
(como fazem as vezes os chamadoslibertarios, sem se preocupar se algumas pes-
soas desfavorecidas sofrem privagao sistemdtica de oportunidades substanti-
vas) ou, alternativamente, apenas a oportunidades adequadas (como fazem as
vezes os chamados conseqiiencialistas, sem se preocupar com a natureza dos
processos que geramas oportunidades ou comaliberdade de escolha que as pes-
soas tém). Ambos os processose oportunidades tém sua prépria importancia na

abordagem do desenvolvimento como liberdade.

DOIS PAPEIS DA LIBERDADE

A analise do desenvolvimento apresentada neste livro considera as liber-
dades dos individuos os elementos constitutivos bdsicos. Assim, atenta-se par-
ticularmente para a expansao das “capacidades” [capabilities| das pessoas de
levar o tipo de vida que elas valorizam — e com razao. Essas capacidades podem
ser aumentadas pela politica piiblica, mas também, por outro lado, a dire¢io da
politica publica pode ser influenciada pelo uso efetivo das capacidades partici-
pativasdo povo. Essa relagdo de mdo dupla é central na andlise aqui apresentada.

Existem duas razoes distintas para a importincia crucial daliberdade indi-
vidual no conceito de desenvolvimento, relacionadas respectivamente a ava-
liacdo e eficdcia.’ Primeiro, na abordagem normativa usada neste livro, as liber-
dades individuais substantivas sao consideradas essenciais. O éxito de uma
sociedade deve seravaliado, nesta visao, primordialmente segundo asliberdades
substantivas que os membros dessa sociedade desfrutam. Essa posi¢ao ava-
liatéria difere do enfoque informacional de abordagens normativas mais tradi-
cionais, que se concentram em outras variaveis, como utilidade, liberdade pro-

cessual ou renda real.
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Ter mais liberdade para fazer as coisas que sao justamente valorizadas é (1)
importante por si mesmo para a liberdade global da pessoa e (2) importante
porque favorece a oportunidade de a pessoa ter resultados valiosos. Ambas as
coisas sio relevantes para a avalia¢do da liberdade dos membros da sociedadeze,
portanto, cruciais para a avaliacao do desenvolvimento da sociedade. As razdes
para esse enfoque normativo (e em particular para ver a justica em termos de
liberdades individuais e seus correlatos sociais) sao examinadas com mais deta-
lhes no capitulo 3.

A segunda razao para considerar tao crucial aliberdade substantiva é que a
liberdade é nao apenas a base da avaliacao de éxito e fracasso, mas também um
determinante principal da iniciativa individual e da eficacia social. Ter mais
liberdade melhora o potencial das pessoas para cuidar de si mesmas e para
influenciar o mundo, questdes centrais para o processo de desenvolvimento.
A preocupacio aqui relaciona-se ao que podemos chamar (correndo o risco de
simplificar demais) o “aspectoda condigio deagente” [agency aspect] do individuo.

O emprego da expressdo “condi¢ao de agente” requer esclarecimento. O
agenteas vezes é empregado na literatura sobre economia e teoria dos jogos em
referéncia a uma pessoa que est4 agindo em nome de outra (talvez sendo
acionada por um “mandante”), e cujas realizagdes devem ser avaliadas a luz dos
objetivos da outra pessoa (0 mandante). Estou usando o termo agentendo nesse
sentido, mas em suaacep¢io maisantiga— e “mais grandiosa”—dealguém que -
age e ocasiona mudanga e cujas realizagbes podem ser julgadas de acordo com
seus préprios valores e objetivos, independentemente de as avaliarmos ou ndo
também segundo algum critério externo. Este estudo ocupa-se particularmente
do papel da condigdo de agente do individuo como membro do piblico e como
participante de a¢des econOmicas, sociais e politicas (interagindo no mercado e
até mesmo envolvendo-se, direta ou indiretamente, em atividades individuais
ou conjuntas na esfera politica ou em outras esferas).

Isso influencia numerosas questdes de politica publica, desde questoes
estratégicas como a generalizada tentagao dos responséveis pela politica de sin-
tonizar suas decisdes de modo a atender os interesses de um “ptiblico-alvo” (e
assim contentar o “segmentoideal” de uma populagio supostamenteinerte) até

temas fundamentais como tentativas de dissociar a atuagao dos governos do
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processo de fiscalizagdo e rejeicao democrdticas (e do exercicio participativo dos
direitos politicos e civis).”

SISTEMAS AVALIATORIOS: RENDAS E CAPACIDADES

No aspecto avaliat6rio, a abordagem aqui adotada concentra-se em uma
base factual que a diferencia da ética pratica e da andlise de politicas economicas
mais tradicionais, como a concentragao “econémica” na primazia de renda e
riqueza (e nao nas caracteristicas das vidas humanas e nas liberdades substanti-
vas), o enfoque “utilitarista” na satisfagdo mental (e nao no descontentamento
criativo e na insatisfagdo construtiva), a preocupacao “libertdria” com procedi-
mentos para a liberdade (com deliberada desconsiderac¢do das conseqiiéncias
acarretadas por esses procedimentos) etc. O argumento em favor de uma base
factual diferente, enfocando diretamente as liberdades substantivas que as pes-
soas tém razio para prezar, serd examinado no capitulo 3.

Isso ndo tem por objetivo negar que a privacao de capacidades individuais
pode estar fortemente relacionada a um baixo nivel de renda, rela¢ao que se da
em viade mao dupla: (1) o baixo nivel de renda pode ser uma razao fundamen-
tal de analfabetismo e mas condicoes de satide, além de fome e subnutricao; e (2)
inversamente, melhor educagao e satide ajudam a auferir rendas mais elevadas.
Essas relacoes tém de ser plenamente compreendidas. Mas também hd outras
influéncias sobre as capacidades bdsicas e liberdades efetivas que os individuos

‘desfrutam, e existem boas razdes para estudara natureza e oalcance dessas inter-
relagdes. De fato, precisamente porque as privagdes de renda e as privacoes de
capacidade com freqiiéncia apresentam considerdveis encadeamentos corre-
latos, ¢ importante ndo cairmos na ilusao de pensar que levar em conta as
primeifas de algum modo nos dird alguma coisa sobre as segundas. As conexdes
ndo sdo assim tao fortes, e os afastamentos muitas vezes sao bem mais impor-
tantes do ponto de vista das politicas do que a limitada concorréncia dos dois
conjuntos de variaveis. Se nossa aten¢ao for desviada de uma concentracao
exclusiva sobre a pobreza de renda para a idéia mais inclusiva da privacao de
capacidade, poderemos entender melhor a pobreza das vidas e liberdades

humanas com uma base informacional diferente (envolvendo certas estatisticas
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quea perspectivada renda tende a desconsiderar como ponto de referéncia para
a analise de politicas). O papel da renda e da riqueza — ainda que seja impor-
tantissimo, juntamente com outras influéncias — tem de ser integrado a um

quadro mais amplo e completo de éxito e privagdo.

POBREZA E DESIGUALDADE

As implicag6es dessa base informacional para a anélise da pobreza e da
desigualdadesio examinadasno capitulo 4. Existem boas razdes para que se veja
apobreza como uma privagao de capacidades bésicas, e ndo apenas como baixa
renda. A privagao de capacidades elementares pode refletir-se em morte pre-
matura, subnutrigao significativa (especialmente de criangas), morbidez per-
sistente, analfabetismo muito disserflinado e outras deficiéncias. Por exemplo,
oterrivel fendmeno das“mulheres faltantes” (resultante de taxas de mortalidade
incomumente elevadas para as mulheres de determinadas faixas etarias em
algumassociedades, particularmente no sul da Asia, na Asia ocidental, na Africa
setentrional e na China) tem de ser analisado a luz de informagbes demografi-
cas, médicas e sociais, e ndao com base nas baixas rendas, pois esse segundo
critério as vezes nos revela pouquissimo sobre o fendmeno da desigualdade
entre o0s sexos.’

A mudangade perspectiva éimportante porque nos da uma visao diferente
— e mais diretamente relevante— da pobreza, ndo apenas nos paises em desen-
volvimento, mastambém nassociedades mais afluentes. A presenca de niveis ele-
vados de desemprego na Europa (cerca de 10% a 12% em muitos dos principais
paises europeus) implica priva¢des que nao sao bem refletidas pelas estatisticas
de distribuigdo de renda. Com freqiiéncia se tenta fazer com que essas privacoes
parecam menos graves, argumentando que o sistema europeu de seguridade
social (incluindo o seguro-desemprego) tende a compensar a perda de renda
dos desempregados. Mas o desemprego nao é meramente uma deficiéncia de
renda que pode ser compensada por transferéncias do Estado (a um pesado
custo fiscal que pode ser, ele préprio, um 6nus gravissimo); é também uma fonte
de efeitos debilitadores muito abrangentes sobre a liberdade, a iniciativa e as

habilidades dos individuos. Entre seus multiplos efeitos, o desemprego con-
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tribui para a “exclusdo social” de alguns grupos e acarreta a perda de autonomia,
deautoconfianca e de saude fisica e psicol6gica. Nao é dificil perceber a evidente
incongruéncia que ha nas tentativas européias atuais de voltar-se para um clima
social mais centrado no esfor¢o pessoal sem conceber politicas adequadas para
reduzir os elevados e intoleraveis niveis de desemprego que dificultam ao !

extremo a sobrevivéncia gracas ao esfor¢o pessoal.”

GRAFICO 1.1: VARIACAO POR REGIAO NAS TAXAS DE SOBREVIVENCIA PARA O SEXO MASCULINO
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Fontes: Estados Unidos, 1991-1993: U. S. Department of Health and Human Services, Health
United States 1995, Hyattsville, MD, National Center for Health Statistics, 1996; Kerala, 1991:

Government of India, Sample registration system: Fertility and mortality indicators 1991, Nova
Delhi, Office of the Registrar General, 1991; China, 1992: World Health Organization, World
health statistics annual 1994, Genebra, World Health Organization, 1994.
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RENDA E MORTALIDADE

Mesmo no que se refere a relagao entre mortalidade e renda (um assunto
no qual Maitreyee demostrou uma ambi¢ao desmedida), é notével que o grau
de privagao de grupos especificos em paises muito ricos pode ser comparével ao
encontrado em paises do chamado Terceiro Mundo. Por exemplo, nos Estados
Unidos, os afro-americanos como um grupo ndo tém uma chance maior — na
verdade, ela é menor — de chegaraidadesavancadas do que as pessoas nascidas
nas economias imensamentes mais pobres da China ou do Estado indiano de
Kerala (ou de Sri Lanka, Jamaica, Costa Rica).’

Isso ¢ mostrado nas graficos 1.1 e 1.2. Embora a renda per capita dos afro-
americanos nos Estados Unidos seja consideravelmente mais baixa do que a da
populagao branca, os afro-americanos sao muitissimo mais ricos do que os
habitantes da China ou de Kerala (mesmo depois das correcoes para compensar
as diferengas no custo de vida). Nesse contexto, é particularmente interessante
comparar as perspectivas de sobrevivéncia dos afro-americanos com as dos chi-
neses ou dos indianos de Kerala, muito mais pobres. Os afro-americanos ten-
dern a sair-se melhor em termos de sobrevivéncia nas faixas etarias mais baixas
(especialmente no aspecto damortalidade infantil) em comparac¢ao com os chi-
neses ou os indianos, mas o quadro muda ao longo dos anos.

Na China e em Kerala os homens decididamente superam em sobrevivén-
cia os afro-americanos do sexo masculino até as faixas etdrias mais elevadas.
Mesmo as mulheres afro-americanas acabam apresentando um padrao de
sobrevivéncia nas faixas etdrias mais elevadas semelhante ao das chinesas, que
sdo muito mais pobres, e taxas de sobrevivéncia bem mais baixas do que as
indianas ainda mais pobres de Kerala. Portanto, o fato nao é apenas que os
negros americanos sofrem uma privagao relativa em termos de renda per capita
em contraste com os americanos brancos, mas também que eles apresentam
uma privagao absoluta maior do que a dos indianos de Kerala, que tém baixa
renda (tanto homens como mulheres), e que os chineses (no caso dos homens),
no aspecto de viver até idades mais avanc¢adas. As influéncias causais desses con-
trastes (entre os padrdes de vida julgados segundo a renda per capita e os julga-

dos segundo o potencial para sobreviver até idades mais avancadas) incluem



GRAFICO 1.2: VARIACAO POR REGIAO NAS TAXAS DE SOBREVIVENCIA PARA O SEXO FEMININO
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disposi¢des sociais e comunitdrias como cobertura médica, servicos de satide
publicos, educagao escolar, lei e ordem, prevaléncia da violéncia etc.'

Valea pena observar que na populagio afro-americana dos Estados Unidos
existe uma enorme diversidade interna. Examinando as popula¢des negras do
sexo masculino em determinadas cidades americanas (como Nova York, San
Francisco, St. Louis ou Washington, D. C.), constata-se que elas sao superadas
no aspecto da sobrevivéncia pelos habitantes da China ou de Kerala em faixas

etdrias muito mais baixas."” Também sao superadas por muitas outras popu-
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lagdes do Terceiro Mundo; por exemplo, os homens de Bangladesh tém mais
chancede viver até depois dos quarentaanos do que oshomensafro-americanos
do distrito do Harlem na préspera cidade de Nova York." Tudo isso ocorre ape-
sar do fato de os afro-americanos dos Estados Unidos serem muitas vezes mais
ricos do que as pessoas do Terceiro Mundo com as quais estdo sendo compa-

radas.

LIBERDADE, CAPACIDADE E A QUALIDADE DE VIDA

Na discussao precedente, concentrei-me em uma liberdade muito elemen-
tar: a capacidade de sobreviver em vez de sucumbir a morte prematura. Essa,
obviamente, é uma liberdade significativa; existem, contudo, muitas outras que
também sao importantes. Defato, 0 conjunto das liberdades relevantes pode ser
muito amplo. Essa grande abrangéncia das liberdades as vezes € vista como um
problema para uma abordagem “operacional” do desenvolvimento centra-
lizada na liberdade. A meu ver, esse pessimismo é infundado, mas deixarei para
tratar dessa questao no capitulo 3, quando as abordagens bdsicas para a va-
loracao serao consideradas conjuntamente.

Cabe notar aqui, porém, que a perspectiva baseada naliberdade apresenta
uma semelhanga genérica com a preocupacao comum com a “qualidade de ~
vida’, a qual também se concentra no modo como as pessoas vivem (talvez até
mesmo nas escolhas que tém),e ndo apenas nos recursos ounarendade queelas
dispdem."” O enfoque na qualidade de vida e nas liberdades substantivas, e ndao
apenas na renda e na riqueza, pode parecer um afastamento das tradigoes esta-
belecidas na economia, e em certo sentido é mesmo (especialmente se forem
feitas comparag¢des com algumas das analises mais rigorosas centralizadas na
renda que podemos encontrar na economia contemporanea). Mas, na verdade,
essas abordagens mais amplas estao em sintonia com as linhas de andlise que
tém sido parte da economia profissional desde o principio. As conexoes aris-
totélicas sdo suficientemente ébvias (o enfoque de Aristételes sobre “floresci-
mento” e “capacidade” relaciona-se claramente a qualidade de vida e as liber-

dades substantivas, como foi discutido por Martha Nussbaum)." Ha fortes
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conexdes também com a analise de Adam Smith sobre as “necessidades” e as
condi¢oes de vida.”

Com efeito, a origem da economia foi significativamente motivada pela
necessidade de estudar a avaliagao das oportunidades que as pessoas tém para
levar uma vida boa e as influéncias causais sobre essas oportunidades. Além do
emprego classico dessa idéia por Aristételes, no¢des semelhantes foram muito
usadas nos primeiros textos sobre contas nacionais e prosperidade econdmica,
cujo pioneiro foi William Petty no século xv1, seguido por Gregory King,
Frangois Quesnay, Antoine-Laurent Lavoisier, Joseph-Louis Lagrange e outros.
Conquanto a contabilidade nacional concebida por esses proceres da analise
economica tenha estabelecido os fundamentos do conceito moderno de renda,
sua atengao nunca se restringiu a esse inico conceito. Eles também perceberam
que a importancia da renda é instrumental e dependente das circunstancias.'®

Embora William Petty, por exemplo, tenha introduzido o “método da
renda” e 0 “método do dispéndio” para calcular a renda nacional (os métodos
modernos de calculo originaram-se diretamente dessas primeiras tentativas),
ele se preocupou explicitamente com a “seguran¢a comum” e a “felicidade par-
ticular de cada homem”. O objetivo declarado de Petty para empreender esse
estudo relacionou-se diretamente a avaliagdo das condi¢des de vida das pessoas.
Ele conseguiu combinar investigagdo cientifica com uma dose significativa de
politica seiscentista (“para mostrar” que “os stditos do rei no estao em tdo mas
condi¢oes como quAerem fazer crer alguns descontentes”). Outros autores tam-
bém examinaram o impacto do consumo de mercadorias sobre os varios fun-
cionamentos [functionings] das pessoas. Por exemplo, Joseph-Louis Lagrange,
o grande matematico, foi particularmente inovador ao converter mercadorias
em caracteristicas relacionadas as suas fung¢oes: quantidades de trigo e outros
graos em equivalentes nutricionais, quantidades de todos os tipos de carnie em
unidades equivalentes de carne bovina (segundo suas qualidades nutricionais)
e quantidades de todos os tipos de bebidas alcoélicas em unidades de vinho
(lembre-se: Lagrange era francés)."” Ao concentrar a atencao em funcionamen-
tosresultantesem vez de apenas em mercadorias, recuperamos parte da heranga
da economia profissional.
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MERCADOS E LIBERDADES

O papel do mecanismo de mercado é outro tema que requer a recuperagao
de uma parte da antiga heranca. A rela¢gio do mecanismo de mercado com a
liberdade e, portanto, com o desenvolvimento econdmico suscita questdes de
pelo menos dois tipos muito diferentes, que precisam ser claramente distingui-
dos. Primeiro, a negacao de oportunidades de transagdo, por meio de controles
arbitrdrios, podeser, em si,uma fonte de privagdo deliberdade. As pessoas, nesse
caso, sao impedidas de fazer o que se pode considerar — na auséncia de razoes
imperiosas em contrario — ser do seu direito fazer. Esse argumento nao
depende da eficiéncia do mecanismo de mercado ou de qualquer analise ampla
das conseqiiéncias de ter ou nao um mecanismo de mercado; ele se baseia sim-
plesmente naimportanciadaliberdade de troca e transagdo sem impedimentos.

Esse argumento em favor do mercado precisa ser distinguido de um outro,
atualmente muito popular: o de que os mercados expandem arenda, a riqueza
e as oportunidades econOmicas das pessoas. Restrigdes arbitrarias a0 meca-
nismo de mercado podem levar a uma reducdo deliberdades devido aos efeitos
conseqiienciais da auséncia de mercados. Negar as pessoas as oportunidades
econdmicas e as conseqiiéncias favordveis que os mercados oferecem e susten-
tam pode resultar em privagdes.

E necessario distinguir esses dois argumentos em favor do mecanismo de
mercado, ambos relevantes para a perspectiva das liberdades substantivas. Na
literatura contemporanea, é o segundo argumento — baseado no funciona-
mento eficaz e nos resultados favoraveis do mecanismo de mercado — que
recebe praticamente toda a aten¢do.” De um modo geral, esse argumento sem
duvida € influente, e existem muitas evidéncias empiricas de que o sistema de
mercado pode impulsionar o crescimento econdémico rapido e a expansao dos
padroes de vida. Politicas que restringem oportunidades de mercado podem ter
o efeito de restringir a expansao de liberdades substantivas que teriam sido ge-
radas pelo sistema de mercado, principalmente por meio da prosperidade
econdmica geral. N3o se estd negando aqui que os mercados as vezes podem ser
contraproducentes (como salientou o préprioAdam Smith ao defender a neces-
sidade de controle do mercado financeiro),"” e hd fortes argumentos em favor da

regulamentacdo em alguns casos. Em geral, porém, os efeitos positivos do sis-
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tema de mercado sao hoje muito mais amplamente reconhecidos do que foram
até mesmo poucas décadas atrés.

No entanto, esse argumento é totalmente diferente do argumento de que as
pessoas tém o direito de fazer transagdes e trocas. Mesmo se esses direitos nao
fossem aceitos como invioldveis — e inteiramente dependentes de suas conse-
qliéncias—, pode-seainda argumentar que ha uma perda social quando se nega
as pessoas o direito de interagir economicamente umas com as outras. Caso
aconteca de os efeitos dessas transacoes serem tao danosos para terceiros que
essa presuncao prima facie de permitir as pessoas transacionar como bem
entenderem possa sensatamente ser restringida, ainda assim existe alguma
perda direta quando se impde essa restri¢ao (mesmo se ela for mais do que com-
pensada pela perda alternativa dos efeitos indiretos dessas transa¢des sobre ter-
ceiros). ‘ |

A disciplina da economia tendeu a afastar-se do enfoque sobre o valor das
liberdades em favor do valor das utilidades, rendas e riqueza. Esse estreitamento
acarreta a subestimagao do papel integral do mecanismo de mercado, ainda que
sejaimpossivel acusar a classe dos economistas de nao louvar suficientemente os
mercados. A questao, porém, ndo é a quantidade de elogios, mas as razoes deles.

Vejamos, por exemplo, o célebre argumento econdmico de que um meca-
nismo competitivo de mercado pode levar a um tipo de eficiéncia que um sis-
tema centralizado jamais poderia atingir devido tanto a economia da infor-
macao (cada pessoa atuante no mercado nao precisa saber muita coisa) como a
compatibilidade de incentivos (as acdes engenhosas de cada pessoa podem
incorporar-se perfeitamente as dasoutras). Considere agora, contrariamenteao
que em geral se pressupde, umexemplo no qual o mesmo resultado econémico
é gerado por um sistema inteiramente centralizado, com todas as decisoes rela-
tivas a producao e alocacio sendo tomadas por um ditador. Essa teria sido uma
realizacao tao boa quanto a do exemplo anterior?

Nao ¢ dificil demonstrar que estaria faltando alguma coisa em um
cendrio como esse: a liberdade das pessoas de agir como desejassem ao decidir
onde trabalhar, o que produzir, 0 que consumir etc. Mesmo se nos dois
cendarios (caracterizados, respectivamente, pela livre escolha e pela obediéncia
a uma ordem ditatorial) uma pessoa produzisse as mesmas mercadorias da

mesma maneira e acabasse recebendo a mesma renda eadquirindo os mesmos
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bens, essa pessoa ainda poderia ter 6timas razoes para preferir o cendrio da
livre escolha ao da submissao a ordem. H4 uma distingdo entre “resultados de
culminincia” (ou seja, apenas resultados finais sem considerar o processo de
obtencao desses resultados, incluindo d_;vexercicio da liberdade) é“resultados
abrangentes” (considerando os processos pelos quais os resultados de cul-
minancia ocorreram) — uma distin¢dao de importancia fundamental, que
procureianalisar mais plenamente em outros trabalhos.*® O mérito do sistema
de mercado ndo reside apenas em sua capacidade de gerar resultados de cul-
minéncia mais eficientes.

A mudanca do centro da atencido da economia pré-mercado, passando da
liberdade para a utilidade, teve seu preco: a desconsideracao do valor central da
propria liberdade. John Hicks, um dos principais economistas deste século, ele
préprio com idéias muito mais orientadas para a utilidade do que para a liber-
dade, apresentou a questio com admiravel clareza em uma passagem sobre o

assunto:

Os principios liberais, ou de nao-interferéncia, dos economistas classicos (smithia-
nos ou ricardianos) nao eram, em primeiro lugar, principios econémicos; eram
uma aplica¢do a economia de principios considerados aplicaveis a um campo bem.
mais amplo. A afirma¢io de que a liberdade econdmica conduz a eficiéncia
econdmica nao passava de um esteio secundario. [...] O que realmente questiono é ™
se temos justificativa para esquecer, tao completamente como a maioria de nos

esqueceu, o outro lado do argumento.”!

Essa concepc¢do pode parecer um tanto esotérica no contexto do desen-
volvimento econdémico, tendo em vista a prioridade que a literatura sobre de-
senvolvimento tende a dar a geracio de rendas elevadas, de uma maior cesta de
bens de consumo e de outros resultados de culminéncia. Mas ela estd longe de ser
esotérica. Uma das maiores mudancas no processo de desenvolvimento de
muitas economias envolve a substitui¢do do trabalho adscriticio e do trabalho
for¢ado, que caracterizam partes de muitas agriculturas tradicionais, por um sis-
tema de contratacio de mdo-de-obra livre e movimentacao fisica irrestrita dos

trabalhadores. Uma perspectiva do desenvolvimento baseada na liberdade capta
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imediatamente essa questao, de um modo que um sistema avaliatério concen-
trado apenas em resultados de culminéncia nao consegue captar.
Esseargumento pode ser ilustrado com os debates em torno da naturezado
trabalho escravo no Sul dos Estados Unidos antes da aboli¢ao. O estudo classico
sobre esse tema, empreendido por Robert Fogel e Stanley Engerman ( Time on
the cross: the economics of American Negro slavery), inclui uma notavel
descoberta sobre as “rendas pecunidrias” relativamente elevadas dos escravos
(as controvérsias quanto a algumas questdes abordadas no livro nao solapam
essa descoberta). As cestas de mercadorias consumidas pelos escravos eram
comparativamente superiores— e nao inferiores, com toda certeza— as rendas
de trabalhadores agricolas livres. E a expectativa de vida dos escravos, relativa-
mente falando, em verdade nao erabaixa— “quase idénticaa expectativade vida
em paises tao avangados quanto Franga e Holanda”, e “muito maior [do que] as
expectativas de vida [dos] trabalhadores industriais urbanos livres dos Estados
Unidos e Europa”? Ainda assim, escravos fugiam, e havia excelentes razoes para
presumir-se que o interesse dos escravos nao era bem atendido no sistema
escravista. Na verdade, até mesmo as tentativas, apés a aboli¢ao da escravidao,

de trazer os escravos de volta, de fazé-los trabalhar como no tempo em que

haviam sido escravos (particularmente na forma de gang work [turmas de tra-
balhadores contratados para executar tarefas nas grandes plantations |), mas

por saldrios mais altos, ndo tiveram éxito.

Depois da libertagao dos escravos, muitos donos de plantations tentaram recons-
tituir suas turmas de trabalhadores com base no pagamento de salarios. Mas essas
tentativas em geral fracassaram, apesar de os salarios oferecidos aos libertos
excederem as rendas que eles recebiam como escravos em mais de cem por cento.
Mesmo com esse pagamento mais alto, os fazendeiros descobriram ser impossivel
manter o sistema de turmas uma vez que haviam sido privados do direito de usar

aforca.”

A importancia da liberdade de emprego e pratica de trabalho é crucial para a
compreensao das valoragoes envolvidas.?
Os comentarios favoraveis de Karl Marx sobre o capitalismo como um

modo de producido contrario a privagao de liberdade existente na organizacao
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pré-capitalista do trabalho relacionam-se exatamente com essa questao, que
também gerou a caracteriza¢ao feita por Marx da Guerra Civil americana como
“o grande evento da hist6ria contemporanea”® De fato, a questao da liberdade
baseada no mercado é fundamental para a analise do uso de mao-de-obra
adscriticia — préatica comum em muitos paises em desenvolvimento — e da
transi¢ao para um sistema de livre contrata¢ao de trabalhadores. Com efeito,
esse é um dos casos em que a analise de Marx demonstrou ter alguma afinidade
com a concentracao libertaria na liberdade, e ndo na utilidade.

Por exemplo, em seu importante estudo sobre a transi¢ao do uso da mao-
de-obra adscriticia para o uso da mao-de-obraassalariada na India, V.K.Rama-
chandran apresenta um quadro esclarecedor da importancia empirica dessa
questdo na situagdo agraria contemporanea no Sul da India:

Marx distingue (usando o termo émpregado por Jon Elster) a liberdade formal do
trabalhador no capitalismo e a privagao de liberdade real dos trabalhadores em sis-
temas pfé-capitalistas: “A liberdade dos trabalhadores para trocar de empregador
torna-os livres sob um aspecto nio encontrado em modos de produgdo anterio-
~ res”. O estudo do desenvolvimento do trabalho assalariado na agricultura é impor-
tante também de outra perspectiva. O aumento daliberdade dos trabalhadores em
uma sociedade para vender sua for¢a de trabalho é um aumento de sua liberdade

positiva, a qual, por sua vez, ¢ uma importante medida do quanto essa sociedade

estd tendo éxito.”

A presencga simultanea de mao-de-obra adscriticia e endividamento acarreta
uma forma particularmente tenaz de priva¢ao de liberdade em muitas agricul-
turas pré-capitalistas.” Ver o desenvolvimento como liberdade permite uma
abordagem direta dessa questdo, sem depender de demonstrar que os mercados
de trabalho também aumentam a produtividade da agricultura— uma questao
importante em si mesma, porém muito diferente da questao da liberdade de
contratagao e emprego.

Alguns dos debates relacionados ao terrivel problema do trabalho infantil
estdo ainda associados a essa questdo da liberdade de escolha. As pioresviolagdes
da norma contra o trabalho infantil provém da escravidao em que na pratica

vivem as criancas de familias desfavorecidas e do fato de elas serem forgadas a
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um emprego que as explora (em vez de serem livres e poderem freqiientar a
escola).”® A liberdade ¢ parte essencial dessa questao controvertida.

VALORES E O PROCESSO DE VALORACAO

Retorno agora a avaliaggo. Como nossas liberdades sao diversas, ha
margem para a valora¢ao explicita na determinagao dos pesos relativos de dife-
rentes formas de liberdades ao se avaliarem as vantagens individuais e o pro-
gresso social. E claro que em todas essas abordagens (incluindo o utilitarismo, o
libertarismo e outras, que serdo discutidas no capitulo 3) estao envolvidas va-
loragdes, embora com freqiiéncia elas sejam feitas implicitamente. Os que pre-
ferem um indice mecénico, dispensanc{do explicitar que valores estdo sendo usa-
dos e por qué, tendem a queixar-se de que a abordagem baseada na liberdade
requer que as valoragdes sejam feitas explicitamente. Queixas assim tém sido
freqiientes. Mas esse carater explicito, conforme procurarei demonstrar, é uma
vantagem importante para um exercicio valorativo, especialmente para que ele
seja aberto a averiguacao e critica publicas. Com efeito, um dos argumentos
mais poderosos em favor da liberdade politica reside precisamente na oportu-
nidade que ela dd aos cidadaos de debater sobre valores na escolha das priori-
dades e de participar da selecao desses valores (aspecto que sera examinado nos
capitulos6all).

A liberdade individual é essencialmente um produto social, e existe uma
relagdo de mao dupla entre (1) as disposigoes sociais que visam expandir as
liberdades individuais e (2) o uso de liberdades individuais nao s6 para melho-
raravida de cada um, mas também para tornar as disposi¢des sociais mais apro-
priadas e eficazes. Além disso, as concep¢des individuais de justiga e correcio,
queinfluenciam os usos especificos que os individuos fazem de suas liberdades,
dependem de associagdes sociais — particularmente da formacéo interativa de
percep¢des do publico e da compreensao cooperativa de problemas e solucdes.
A andlise e a avaliagao das politicas publicas tém de ser sensiveis a essas diversas
relacoes.
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TRADIGCAO, CULTURA E DEMOCRACIA

A questdo da participacao também é central para alguns dos problemas
bésicos que tém minado a forca e o alcance da teoria do desenvolvimento. Por
exemplo, argumentou-se que o desenvolvimento econémico do modo como o
conhecemos pode, na realidade, ser danoso a um pais, ja que pode conduzir a
eliminacdo de suas tradicdes e heranca cultural. Objegdes desse tipo sao com
freqiiéncia sumariamente descartadas com o argumento de que é melhor ser
rico e feliz do que pobre e tradicional. Esse pode ser um lema persuasivo, mas
ndo uma resposta adequada a critica em discussao. Tampouco reflete um
empenho sério na crucial questao valorativa que estd sendo levantada pelos céti-
cos do desenvolvimento.

A questao madis séria, na verdadgE diz respeito a fonte de autoridade e legi-
timidade. Existe um inescapavel probiema valorativo na decisdo do que se deva
escolher se e quando acontecer de algumas partes da tradi¢ao ndo puderem ser
mantidas juntamente com mudangas econdmicas e sociais que possam ser
necessérias por outras razoes. Essa é uma escolha que as pessoas envolvidas tém
de enfrentar e avaliar. A escolha ndo é fechada (como muitos apologistas do
desenvolvimento parecem sugerir) nem é da alcada da elite dos “guardides” da
tradi¢do (como muitos céticos do desenvolvimento parecem presumir). Se um
modo de vida tradicional tem de ser sacrificado para escapar-se da pobreza de-
vastadora ou da longevidade mintiscula (que é como vivem muitas sociedades
tradicionais ha milhares de anos), entdo sao as pessoas diretamente envolvidas
que tém de ter a oportunidade de participar da decisao do que deve ser esco-

thido. O conflito real ocorre entre:

1) o valor bésico de que se deve permitir as pessoas decidir livremente que tra-
di¢oes elas desejam ou ndo seguir; e

2) ainsisténcia em que tradi¢oes estabelecidas sejam seguidas (haja o que houver)
ou, alternativamente, em que as pessoas tém de obedecer as decisdes de autori-
dades religiosas ou seculares que impoem a observancia das tradicoes — reais ou

imagindrias.
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A forga do primeiro preceito reside na importancia basica da liberdade
humana e, uma vez isso sendo aceito, ha fortes implica¢des sobre o que se pode
ou ndo fazer em nome da tradi¢ao. A abordagem do “desenvolvimento como
liberdade” privilegia esse preceito.

De fato, na perspectiva orientada paraaliberdade, aliberdade de todos par-
ticiparem das decisoes sobre quais tradi¢oes observar nao pode ser oficialmente
escamoteada pelos “guardides” nacionais ou locais — sejam eles aiatolds (ou
outras autoridades religiosas), dirigentes politicos (ou ditadores governamen-
tais) ou “especialistas” culturais (nacionais ou estrangeiros). Havendo indicios
de conflito real entre a preservacao da tradi¢do e as vantagens da modernidade,
é necessario uma resolucdo participativa, e nao uma rejeicao unilateral da mo-
dernidade em favor da tradi¢ao imposta por dirigentes politicos, autoridades
religiosas ou admiradores antropolégicos do legado do passado. Nao s6 a
questao nao é fechada, como também tem de ser amplamente aberta as pessoas
da sociedade, para que elas a abordem e decidam em conjunto. As tentativas de
tolher aliberdade participativa com o pretexto de defender valores tradicionais
(como o fundamentalismo religioso, o costume politico ouos chamados valores
asiaticos) simplesmente passam ao largo da questao dalegitimidade e da neces-
sidade de as pessoas afetadas participarem da decisdo do que elas desejam e do
que elas estdo certas ao aceitar.

Esse reconhecimento bésico tem um alcance notével e implicacdes pode-

rosas. Indicios de aprego a tradi¢do ndo justificam uma supressao geral daliber-

dade dos meios de comunica¢do ou dos direitos de comunica¢do entre um
cidaddo e outro. Mesmo se fosse aceita como historicamente corretaa visao dis-
torcida de que Confucio realmente foi muito autoritario (uma critica a essa
interpretacao serd apresentada no capitulo 10), ainda assim isso no seria uma
justificativa adequada para praticar o autoritarismo por meio da censura ou
restrigdo politica, uma vez que a legitimidade de acatar hoje as idéias enuncia-
das no século vi a.C. tem de ser decidida por quem vive hoje.

Além disso, como a participagdo requer conhecimentos e um grau de
instru¢ao basico, negar a oportunidade da educagao escolar a qualquer grupo
— por exemplo, as meninas — é imediatamente contrario as condicoes funda-
mentais da liberdade participativa. Embora esses direitos tenham sido muitas

vezes contestados (um dos ataques mais violentos vem sendo desferido pelos
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lideres do Taliban no Afeganistao), nao se pode escapar desse requisito elemen-
tar em uma perspectiva orientada para a liberdade. A abordagem do “desen-
volvimento como liberdade” tem implicagdes muito abrangentes ndo sé para os
objetivos supremos do desenvolvimento, mas também para os processos e pro-
cedimentos que tém de ser respeitados.

OBSERVACOES FINAIS

Ver o desenvolvimento a partir das liberdades substantivas das pessoas tem
implicacoes muito abrangentes para nossa compreensao do processo de desen-
volvimento e também para os modos e meios de promové-lo. Na perspectiva
avaliatOria, isso envolve a necessidade (iie aquilatar os requisitos de desenvolvi-
mento com base na remocao das priva¢des de liberdade que podem afligir os
membros da sociedade. O processo de desenvolvimento, nessa visao, nao difere
em esséncia da historia do triunfo sobre essas privagdes de liberdade. Embora
essa histéria nao seja de modo algum desvinculada do processo de crescimento
econdmico e de acumulagao decapital fisico e humano, seu alcancee abrangén-
cia vao muito além dessas varidveis.

Quando nos concentramos nas liberdades ao avaliar o desenvolvimento,
nao estamos sugerindo que existe algum “critério” de desenvolvimento tnico e
preciso segundo o qual as diferentes experiéncias de desenvolvimento sempre
podem ser comparadas e classificadas. Dada a heterogeneidade dos compo-
nentes distintos da liberdade, bem como a necessidade de levar em conta as
diversas liberdades de diferentes pessoas, freqiientemente haverd argumentos
em dire¢Oes contrdrias. A motiva¢ao que fundamenta a abordagem do “desen-
volvimento como liberdade” nao consiste em ordenar todos os estados — ou
todos os cenarios alternativos — em uma “ordenacio completa”, e sim em
chamar a atengao para aspectos importantes do processo de desenvolvimento,
cada qual merecedor de nossa aten¢ao. Mesmo depois de se atentar para isso,
sem duvida restardo diferencas em possiveis rankings globais, mas sua presenca
nao prejudica o objetivo em questao.

Prejudicial seria negligenciar — o que com freqiiéncia ocorre na literatura

sobre o desenvolvimento — preocupacdes crucialmente relevantes devido a
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uma falta de interesse pelas liberdades das pessoas envolvidas. Busca-se uma
visdo adequadamente ampla do desenvolvimento com o intuito de enfocar o
exame avaliatério de coisas que de fato importam e, em particular, de evitar que
sejam negligenciados assuntos decisivamente importantes. Embora possa ser
conveniente pensar que considerar as variaveis relevantes automaticamente
levaré pessoas diferentes a chegar as mesmas conclusdes sobre como fazer um
ranking de cendrios alternativos, a abordagem nao requer essa unanimidade. De
fato, os debates sobre essas questdes, que podem conduzir a importantes dis-
cussdes politicas, podem ser parte do processo de participagao democrética que
caracteriza o desenvolvimento. Haverd ocasidao, mais adiante neste livro, de
examinar a questao substancial da participa¢ao como parte do processo de
desenvolvimento.
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2. Os fins e 0os meios do desenvolvimento

Comecarei este capitulo fazendo uma distingao entre duas atitudes gerais
a respeito do processo de desenvolvimento que podem ser encontradas tanto na
andlise econdmica profissional como em discussoes e debates ptiblicos.! Uma
visdo considera o desenvolvimento um processo “feroz”, com muito “sangue,
suor e lagrimas” — um mundo no qual sabedoria requer dureza. Requer, em
particular, que calculadamente se negligenciem varias preocupacgoes que sao
vistas como “frouxas” (mesmo que, em geral, os criticos sejam demasiado poli-
dos para qualifica-las com esse adjetivo). Dependendo de qual seja o veneno
favorito do autor, as tentagdesa que se deve resistir podem incluir a existéncia de
redes de seguranga social para proteger os muito pobres, o fornecimento de ser-
vicos sociais para a populacao, o afastamento de diretrizes institucionais infle-
xiveis em resposta a dificuldades identificadas e o favorecimento — “cedo
demais” — de direitos politicos e civis e o “luxo” da democracia. Essas coisas,
adverte-se com pose austera, podem vir a ser favorecidas posteriormente, quan-
do o processo de desenvolvimento houver produzido frutos suficientes: o neces-
sario aqui e agora é “dureza e disciplina”. As diferentes teorias que compartilham
essa perspectiva geral divergem entre si na indicagao das areas distintas de frou-

xidao que devem ser particularmente evitadas, variando da frouxidao financei-
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ra a distensao politica, de abundantes gastos sociais 2 complacente ajuda aos
pobres.

Essa atitude empedernida contrasta com uma perspectiva alternativa que
vé o desenvolvimento essencialmente como um processo “amigével”. De-
pendendo da versao especifica dessa atitude, considera-se que a aprazibilidade
do processo ¢ exemplificada por coisas como trocas mutuamente benéficas
(sobre as quais Adam Smith discorreu com eloqiiéncia), pela atuacao de redes
de seguranga social, de liberdades politicas ou de desenvolvimento social — ou

por alguma combinagao dessas atividades sustentadoras.

OS PAPEIS CONSTITUTIVO E INSTRUMENTAL DA LIBERDADE

A abordagem deste livro é muito mais compativel com a segunda dessas
perspectivas do que com a primeira.” E principalmente uma tentativa de ver o
desenvolvimento como um processo de expansio das liberdades reais que as
pessoas desfrutam. Nestaabordagem, a expansdo daliberdade é considerada (1)
o fim primordial e (2) o principal meio do desenvolvimento. Podemos chamd-
los, respectivamente, o “papel constitutivo” e o “papel instrumental” da liberda-
de no desenvolvimento. O papel constitutivo relaciona-se a importancia da
liberdade substantiva no enriquecimento da vida humana. As liberdades subs-_
tantivas incluem capacidades elementares como por exemplo ter condicdes de
evitar priva¢des como a fome, a subnutri¢ao, a morbidez evitédvel e a morte pre-
matura, bem como as liberdades associadas a saber ler e fazer calculos aritméti-
cos, ter participagao politica e liberdade de expressdo etc. Nessa perspectiva
constitutiva, o desenvolvimento envolve a expansado dessas e de outras liberda-
des basicas: é o prdcesso de expansdo das liberdades humanas, e sua avalia¢do
tem de basear-se nessa consideracio.

Retomo agora um exemplo que foi brevemente mencionado na introdu-
¢do (e que envolve uma questao freqiientemente levantada na literatura sobre o
desenvolvimento), para ilustrar como o reconhecimento do papel “constituti-
vo” da liberdade pode alterar a analise do desenvolvimento. Nas visdes mais
estreitas de desenvolvimento (baseadas, por exemplo, no crescimento do PNBou |

da industrializa¢do), ¢ comum indagar se a liberdade de participacao e dissen-
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sdo politica é ou ndo “conducente ao desenvolvimento”. A luz da visdo funda-
mental do desenvolvimento como liberdade, essa questao pareceria mal formu-
lada, pois ndo considera a compreensao crucial de que a participacao ea dissen-
sao politica sao partes constitutivas do préprio desenvolvimento. Mesmo uma
pessoamuito rica que seja impedida de se expressar liviemente ou de participar
de debates e decisoes publicas estd sendo privada de algo que ela tem motivos
paravalorizar. O processo de desenvolvimento, quando julgado pela amplia¢ao
da liberdade humana, precisa incluir a eliminacao da priva¢ao dessa pessoa.
Mesmo se ela ndo tivesse interesse imediato em exercer aliberdade de expressao
oude participa¢ao, ainda assim seria uma privag¢ao de suas liberdades se ela nao
pudesse ter escolha nessas questoes. O desenvolvimento como liberdade nao
pode deixar delevar em conta essas privacoes. A relevancia da privacao deliber-
dades politicas ou direitos civis bdsicos para uma compreensao adequada do
desenvolvimento ndo tem de ser estabelecida por meio de sua contribuicao indi-
reta a outrascaracteristicas do desenvolvimento (como o crescimento do PNB ou
a promocao da industrializa¢ao). Essas liberdades sao parte integrante do enri-
quecimento do processo de desenvolvimento.

Essa consideragdo fundamental é distinta do argumento “instrumental” de
que essas liberdades e direitos também podem contribuir muito eficazmente
para o progresso econdmico. Essarelacao instrumental é igualmente importan-
te (e sera discutida em especial nos capitulos 5 e 6), mas a relevancia do papel
instrumental da liberdade politica como um meio para o desenvolvimento de
modo nenhum reduz a importincia avaliatéria da liberdade como um fim do
desenvolvimento.

A importancia intrinseca da liberdade humana como o objetivo preemi-
nente do desenvolvimento precisa ser distinguida da eficacia instrumental da
liberdade de diferentes tipos na promoc¢ao da liberdade humana. Como o enfo-
que do capitulo anterior deu-se principalmente sobre a importancia intrinseca
daliberdade, agora concentraremos mais a analise na eficacia daliberdade como
meio — e ndo apenas como fim. O papel instrumental da liberdade concerne ao
modo como diferentes tipos de direitos, oportunidades e intitulamentos* { enti-

* A palavra entitlement, conforme usada por Sen neste contexto, requer o batismo de um novo

termo em portugués; sera traduzida como “intitulamento”, originado do mesmo verbo latino
(intitulare) que o termo em inglés. Entitlerent estd sendo empregado por Amartya Sen
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tlements] contribuem para a expansao da liberdade humana em geral e, assim,
para a promogao do desenvolvimento. Nao se trata aqui meramente da 6bvia
inferéncia de que a expansao de cada tipo de liberdade tem de contribuir para o
desenvolvimento, uma vez que ele proprio pode ser visto como um processo de
crescimento da liberdade humana em geral. H4 muito mais na rela¢do instru-
mental do que esse encadeamento constitutivo. A eficicia da liberdade como
instrumento reside no fato de que diferentes tipos de liberdade apresentam
inter-relagio entre si, e um tipo de liberdade pode contribuir imensamente para
promover liberdades de outros tipos. Portanto, os dois papéis estdo ligados por
relagdes empiricas, que associam um tipo de liberdade a outros.

LIBERDADES INSTRUMENTAIS

Ao apresentar estudos empiricos neste livro, terei a oportunidade de dis-
correr sobre varias liberdades instrumentais que contribuem, direta ou indire-
tamente, paraaliberdade global que as pessoas tém para viver como desejariam.
Grande ¢ adiversidade dosinstrumentos envolvidos. Mas talvez seja convenien-
te identificar cinco tipos distintos de liberdade que particularmente merecem

énfase nessa perspectiva instrumental. Nao é, de modo algum, uma lista com-

com um significado muito especifico, explicitado claramente em seu livro escrito em co-autoria
com Jean Dreze, Hunger and public action (1989): “O entitlement de uma pessoa é representado
pelo conjunto de pacotes alternativos de bens que podem ser adquiridos mediante o uso dos
vdrios canais legais deaquisigao facultados a essa pessoa. Em uma economia de mercado com pro-
priedade privada, o conjunto do entitlement de uma pessoa é determinado pelo pacote original de
bens que ela possui (denominado ‘dota¢ao’) e pelos vérios pacotes alternativos que ela pode
adquirir, comegando com cada dotagdo inicial, por meio de comércio e producio (denominado
seuentitlementde troca’). Uma pessoa passa fome quando seu entitlement nao inclui, no conjun-
to [que é formado pelos pacotes alternativos de bens que ela pode adquirir], nenhum pacote de
bens que contenha uma quantidade adequada de alimento”.

No contexto da andlise da fome, o termo entitlement é usado distintivamente: “A nogao de
entitlement neste contexto nao deve ser confundida com idéias normativas sobre quem poderia
‘moralmente ter o direito’ [be ‘morally entitled’] a qué. A referéncia diz respeito, isto sim, aquilo

que a lei garante eapéia” (N.T.)
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pleta, mas pode ajudar a salientar algumas questdes de politicas especificas que
requerem uma atenc¢ao especial nesta ocasido.

Considerarei em particular os seguintes tipos de liberdades instrumentais:
(1) liberdades politicas, (2) facilidades econémitas, (3) oportunidades sociazs, (4)
garantias detransparénciae (5) seguranga protetora. Essasliberdades instrumen-
tais tendem a contribuir paraacapacidade geral dea pessoaviver maislivremen-
te, mas também tém o efeito de complementar umas as outras. Embora a anéli-
se do desenvolvimento deva, por um lado, ocupar-se dos objetivos e anseios que
tornam essas liberdades instrumentais conseqiiencialmente importantes, deve
ainda levar em conta os encadeamentos empiricos que vinculam os tipos distin-
tos de liberdade um ao outro, refor¢ando sua importancia conjunta. De fato,
essas relagdes sao essenciais para uma compreensao mais plena do papel instru-
mental da liberdade. O argumento de que a liberdade nao ¢é apenas o objetivo
primordial do desenvolvimento, mas ;’;também seu principal meio, relaciona-se
particularmente a esses encadeamentos.

Comentemos brevemente cada uma dessas liberdades instrumentais. As
liberdades politicas, amplamente concebidas (incluindo o que se denominam
direitos civis), referem-se as oportunidades que as pessoas tém para determinar
quem deve governar e com base em que principios, além de incluirem a possibi-
lidade de fiscalizar e criticar as autoridades, de ter liberdade de expressao politi-
ca e uma imprensa sem censura, de ter a liberdade de escolher entre diferentes
partidos politicos etc. Incluem os direitos politicos associados as democracias
no sentido mais abrangente (abarcando oportunidades de dialogo politico,dis-
sensdo e critica, bem como direito de voto e selecao participativa de legisladores
¢ executivos).

As facilidades economicas sao as oportunidades que os individuos tém para
utilizar recursos econdmicos com propésitos de consumo, produgdo ou troca.
Osintitulamentos econdmicos que uma pessoatem dependerao dos seusrecur-
sos disponiveis, bem como das condi¢des de troca, como os precos relativos e o
funcionamento dos mercados. A medida que o processo de desenvolvimento
ccordmico aumenta a renda e a riqueza de um pafs, estas se refletem no corres-
pondente aumento de intitulamentos econdmicos da populacdo. Deve ser
6bvio que, na relacao entre arenda e a riqueza nacional, de umlado, e, de outro,

os intitulamentos econdmicos dos individuos (ou familias), as consideracoes
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distributivas sdo importantes em adi¢do as agregativas. O modo como as rendas
adicionais geradas sao distribuidas claramente fara diferenca.

A disponibilidade de financiamento e 0 acesso a ele podem ser uma in-
fluéncia crucial sobre os intitulamentos que os agentes econdmicos sao efetiva-
mente capazes de assegurar. Isso se aplica em todos os niveis, de grandes empre-
sas (onde podem trabalhar centenas de milhares de pessoas) a estabelecimentos
minusculos que operam com base em microcréditos. Um arrocho no crédito,
por exemplo, podeafetar gravemente os intitulamentos econdmicos que depen-
dem desse crédito.

Oportunidades sociaissao as disposicdes que a sociedade estabelece nas areas
de educagdo, saude etc.,as quais influenciama liberdade substantiva de o indivi-
duo viver melhor. Essas facilidades sdo importantes nao s6 para a conducio da
vida privada (como por exemplo levar uma vida saudavel, livrando- se de morbi-
dez evitavel e da morte prematura), mas também para uma participacao mais
efetiva ematividades econdmicas e politicas. Por exemplo, o analfabetismo pode
ser uma barreira formidével a participagao em atividades econdmicas que
requeiram produgao segundo especificagdes ou que exijam rigoroso controle de
qualidade (uma exigéncia sempre crescente no comércio globalizado). De modo
semelhante, a participagdo politica pode ser tolhida pela incapacidade deler jor-
nais ou de comunicar-se por escrito com outros individuos envolvidos em ativi-
dades politicas.

Passemos agora a quarta categoria. Em interac¢des sociais, os individuos
lidam uns com os outros com base em alguma suposicao sobre o que lhes esta
sendo oferecido e o que podem esperar obter. Nesse sentido, a sociedade opera
com alguma presungao basica de confianca. As garantias de transparéncia refe-
rem-se as necessidades de sinceridade que as pessoas podem esperar: a liberdade
de lidar uns com os outros sob garantias de dessegredo e clareza. Quando essa
confianga é gravemente violada, as vidas de numerosas pessoas— tanto as envol-
vidas diretamente como terceiros — podem ser afetadas negativamente. As
garantias de transparéncia (incluindo o direito a revelagdo) podem, portanto, ser
uma categoria importante de liberdade instrumental. Essas garantias t¢ém um

claro papel instrumental como inibidores da corrupcao, da irresponsabilidade

financeira e de transacoes ilicitas.
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Por fim, nao importando o modo como opera um sistema econdmico,
algumas pessoas podem encontrar-se no limiar da vulnerabilidade e sucumbir
a uma grande privacao em conseqiiéncia de mudangas materiais que afetem
adversamente suas vidas. A seguranga protetora é necessaria para proporcionar
uma rede de seguranca social, impedindo que a populagao afetada seja reduzi-
da a miséria abjeta e, em alguns casos, até mesmo a fome e a morte. A esfera da
seguranca protetora inclui disposi¢des institucionais fixas, como beneficios aos
desempregados e suplementos de renda regulamentares para osindigentes, bem
como medidas ad hoc, como distribuicao de alimentos em crises de fome cole-

tiva ou empregos publicos de emergéncia para gerar renda para os necessitados.

INTER-RELAQ@ES E COMPLEMENTARIDADE

Essas liberdades instrumentais aumentam diretamente as capacidades das
pessoas, mas também suplementam-se mutuamente e podem, além disso,
reforcar umas as outras. E importante apreender essasinterligacdes ao deliberar
sobre politicas de desenvolvimento.

O fato de que o direito as transagdes econdmicas tende a ser um grande
motor do crescimento econdmico tem sido amplamente aceito. Mas muitas
outras relacdes permanecem pouco reconhecidas, e precisam ser mais plena-
mente compreendidas na andlise das politicas. O crescimento econémico pode
ajudar nao s6 elevando rendas privadas, mas também possibilitando ao Estado
financiar a seguridade social e a intervengao governamental ativa. Portanto, a
contribuig¢ao do crescimento econdmico tem de ser julgada nao apenas pelo
aumento de rendas privadas, mas também pela expansdo de servicos sociais
(incluindo, em muitos casos, redes de seguranca social) que o crescimento eco-
noémico pode possibilitar.”

Analogamente, a criacao de oportunidades sociais por meio de servicos
como educagao publica, servigos de satide e desenvolvimento de uma imprensa
livre e ativa pode contribuir para o desenvolvimento econémico e para uma
reducao significativa das taxas de mortalidade. A redu¢ao das taxas de mortali-

dade, por sua vez, pode ajudar a reduzir as taxas de natalidade, refor¢ando a
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influéncia da educac¢ao basica—em especial da alfabetizacao e escolaridade das
mulheres — sobre o comportamento das taxas de fecundidade.

O exemplo pioneiro deintensificacdo do crescimento econdmico por meio
da oportunidade social, especialmente na drea da educagao basica, é obviamen-
te o Japdo. As vezes se esquece que o Japdo apresentava taxas de alfabetizacdo
mais elevadas do que as da Europa mesmo na época da restauragao Meiji em
meados do século XIX, quando a industrializacdo ainda n3o ocorrera no pais,
mas ja se instalara na Europa décadas antes. O desenvolvimento econémico do
Japao foi claramente muito favorecido pelo desenvolvimento dos recursos
humanos relacionado com as oportunidades sociais que foram geradas. O cha-
mado milagre do Leste Asiatico, envolvendo outros paises dessa regido, baseou-
se, em grande medida, em relacoes causais semelhantes.*

Esta abordagem contraria — e na verdade abala — a crenca tao domi-
nante em muitos circulos politiéos de que o “desenvolvimento humano”
(como freqilentemente é chamado o processo de expansao da educagao, dos
servi¢os de satide e de outras condi¢des da vida humana) é realmente um tipo
de luxo que apenas os paises mais ricos podem se dar. Talvez o impacto mais
importante do tipo de éxito alcan¢ado pelas economias do Leste Asiatico, a
comegar do Japio, seja ter solapado totalmente esse preconceito tacito. Essas
economias buscaram comparativamente mais cedo a expansdo em massa da
educacdo e, mais tarde, também dos servicos de satide, e o fizeram, em mui-

tos casos, antes de romper os grilhdes da pobreza generalizada. E colheram o |

que semearam. De fato, como salientou Hiromitsu Ishi, a prioridade dada ao
desenvolvimento dos recursos humanos aplica-se particularmente a histéria
inicial do desenvolvimento econdémico japonés, principiando coma era Meiji
(1868-1911), e esse enfoque nao se intensificou com a afluéncia econémica a

medida que o Japao alcancou mais riqueza e muito mais fartura.®

DIFERENTES ASPECTOS DO CONTRASTE ENTRE INDIA E CHINA
O papel central das liberdades individuais no processo de desenvolvimen-

to faz com que seja particularmente importante examinar seus determinantes.

E necessario prestar muita aten¢do nas influéncias sociais, incluindo a¢ées do
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Estado, que ajudam a determinar a natureza e o alcance das liberdades indivi-
duais. As disposigdes sociais podem ter importancia decisiva para assegurar e
expandir a liberdade do individuo. As liberdades individuais sao influenciadas,
deum lado, pela garantiasocial deliberdades, tolerancia e possibilidade de troca
e transag¢des. Também sofrem influéncia, por outro lado, do apoio publico subs-
tancial no fornecimento das facilidades (como servicosbasicos desatide ou edu-
cacao fundamental) que sdo cruciais para a formagao e o aproveitamento das
capacidades humanas. E necessdrio atentar a ambos os tipos de determinantes
dasliberdades individuais.

O contraste entre India e China tem alguma importancia ilustrativa nesse
contexto. Os governos desses dois paises empenham-se ja h4 algum tempo (a
China desde 1979 e a India desde 1991) na mudanca para uma economia mais
aberta, internacionalménte ativa e orientada para o mercado. Embora os
esforcos na India tenham aos poucoslogrado algum éxito, ndo se vé ali o tipo
de resultados notéveis alcancados na China. Um fator importante desse con-
traste reside no fato de que, do ponto de vista do preparo social, a China esta
muito adiante da India na capacidade de fazer uso da economia de mercado.®
Emboraa China pré-reforma se mostrasse profundamente cética com respei-
to aos mercados, ndo houve ceticismo em rela¢ao a educacéo bdsica e ao for-
necimento amplo de servi¢os de satide. Quando adotou a orientagdo para o
mercado em 1979, a China ji contava com um povo altamente alfabetizado —
em particular os jovens — e boas instala¢des escolares em grande parte do
pais. Nesse aspecto, as condicoes da China ndo diferiam muito da situacdo
educacional basica na Coréia do Sul ou em Taiwan, onde também uma popu-
la¢ao instruida desempenhara um papel fundamental no aproveitamento das
oportunidades econdmicas oferecidas por um sistema de mercado propicio.
Em contraste, a India possuia uma populag¢do adulta semi-analfabeta quando
adotou a orientac¢ao para o mercado em 1991, e a situacdo atual ndo é muito
melhor.

As condi¢oes de saide na China também eram muito melhores do que as
encontradas na India devido ao compromisso social do regime pré-reforma
tanto com os servicos de satide quanto com os de educacio. Singularmente, esse
compromisso, embora sem nenhuma relagao com seu papel propicio no cresci-

mento econdmico orientado para o mercado, criou oportunidades sociais as
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quais foi possivel dar um aproveitamento dindmico depois de o pais adotar a
orientagio para o mercado. O atraso social da India, com sua concentracio eli-
tista na educagdo superior, sua vasta negligéncia com relacao a educacao ele-
mentar e o descaso substancial para com os servicos basicos de satde, deixou o
pais despreparado para uma expansao econdmica amplamente compartithada.
E claro que o contraste entre India e China tem muitos outros aspectos (incluin-
do as diferengas em seus respectivos sistemas politicos e a variacao muito maior,
dentro da India, das oportunidades sociais como a alfabetizacio e os servicos de
saude); essas questoes serdao abordadas adiante. Mas vale a pena mencionar a
relevdncia — mesmo neste estagio preliminar da andlise — dos niveis radical-
mente diferentes de preparo social na China e na India para 0 amplo desenvol-
vimento orientado para o mercado.

Também cabe observar, porém, que a China tem desvantagens reais em
relacdo a India em razdo da auséncia de liberdades democraticas. Isso se faz sen-
tir particularmente no que concerne a flexibilidade da politica econ6mica e a
sensibilidade da agao puiblica as crises sociais e desastres imprevistos. O contras-
te mais notavel talvez seja o fato de a China ter sofrido a fome coletiva que quase
certamente foi a maior de toda a histéria (quando 30 milhées de pessoas mor-
reram na fome coletiva que se seguiu ao malogro do Grande Salto Adiante, em
1958-1961),a0 passo que a India ndo tem sofrido fomes coletivas desde a inde-
pendéncia,em 1947. Quando as coisas vao bem, pode ser menos sentidaaausén-
cia do poder protetor da democracia, mas os perigos espreitam a cada esquina
(como demonstraram as experiéncias recentes de algumas economias do Leste
e Sudeste Asiatico). Também essa questdo ainda serd examinada mais a fundo
neste livro.

Existemn muitas inter-rela¢des diferentes entre liberdades instrumentais
distintas. Seus papéis respectivos e influéncias especificas umas sobre as outras
constituem aspectos importantes do processo de desenvolvimento. Nos capitu-
los a seguir, havera oportunidade de examinar varias dessas inter-relagoes e seu
amplo alcance. Contudo, parailustrar agora o modo como elas funcionam, dis-
correrei brevemente a respeito das diversas influéncias sobre a longevidade e a
expectativa de vidaao nascer — capacidades as quais as pessoas dao muito valor

quase universalmente.
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DISPOSIQ()ES SOCIAIS MEDIADAS PELO CRESCIMENTO

O impacto das disposi¢oes sociais sobre a liberdade para sobreviver pode
sermuito forte einfluenciado porrelacdesinstrumentais bem diversas. As vezes,
argumenta-se que essa nao é uma considera¢ao separada do crescimento eco-,
nomico (na forma de elevagao do nivel da renda per capita), ja que existe uma
relacdo estreita entre renda per capita e longevidade. Ja se afirmou ser um erro
preocupar-se com a disparidade entre realiza¢des de renda e chances de sobre-
vivéncia, pois em geral a rela¢ao estatistica entre elas é manifestamente muito
pronunciada. Sendo um argumento sobre rela¢des estatisticas entre paises, vis-
tasisoladamente, isso de fato é correto, porém essa relacao estatistica requer um
exame mais atento antes de poder ser considerada uma justificativa convincen-
te para descartar a relevancia das disposi¢Ges sociais (indo além da opuléncia
baseada na renda). "

E interessante, nesse contexto, recorrer a algumas andlises estatisticas apre-
sentadas recentemente por Sudhir Anand e Martin Ravallion.” Com base em
comparagdes entre paises, esses autores constataram que a expectativa de vida
realmente tem uma correlacao significativamente positiva com o PNB per capi-
ta, mas essa relacao funciona sobretudo por meio do impacto do PNB sobre (1)
as rendas, especificamente dos pobres, e (2) os gastos publicos com servigos de
saude em especial. Assim que essas duas varidveis sdo incluidas por si mesmas
no exercicio estatistico, pouca explica¢do adicional pode ser obtida incluindo-
se 0 PNB per capita como influéncia causal adicional. Com a pobreza e os gastos
publicos com satide como varidveis explicativas por si mesmas, arelagao entre o
PNB per capita e a expectativa de vida parece (na analise de Anand-Ravallion)
desaparecer por completo.

E importante salientar que esse resultado, se corroborado também por
outros estudos empiricos, ndo demonstraria que a expectativa de vida nao se
eleva com o crescimento do PNB per capita, mas indicaria que a rela¢ao tende a
funcionar particularmente por meio do dispéndio publico com servicos de
satide e por meio do éxito na eliminagio da pobreza. O principal ¢ que o impac-
to do crescimento econdmico depende muito do modo como seus frutos sao

aproveitados. Isso também ajuda a explicar por que certas economias, como
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Coréia do Sul e Taiwan, foram capazes de elevar a expectativa de vida tao rapi-
damente por meio do crescimento econémico.

As realiza¢des das economias do Leste Asidtico passaram a ser estudadas
com grande aten¢io — e um tanto criticadas — em anos recentes, em parte
devido a natureza e severidade do que se denomina a “crise econdmica asiatica”.
Essa crise de fato é séria, e indica falhas especificas de economias antes conside-
radas — por engano — abrangentemente bem-sucedidas. Terei oportunidade
de examinar os problemas especiais e as falhas especificas encontrados na crise
econdmica asidtica (em especial nos capitulos 6 e 7). Mas seria um erro deixar
de registrar as grandes realiza¢oes das economias do Leste e Sudeste Asidtico ao
longo de vérias décadas, que transformaram a vida e a longevidade das pessoas
nos paises envolvidos. Os problemas que esses paises agora enfrentam (e nutri-
ram potencialmente por muitg tempo), que sdo merecedores de atengdo
(incluindo a necessidade global de liberdades politicas e participagdo aberta,
além de seguranca protetora), nao nos devem induzir a desconsiderar suas rea-
lizacdes nos campos em que se safram notavelmente bem.

Por diversas razdes historicas, como a énfase na educagio elementar e na
assisténcia basica a saude, além da conclusio de reformas agrérias eficazes no
inicio do processo, a ampla participa¢ao econdmica foi mais facil de obter em
muitas das economias do Leste e Sudeste Asiatico de um modo que nao foi pos-
sivel, digamos, no Brasil, India ou Paquistao, onde a criagao de oportunidades
sociais tem sido muito mais lenta, tornando-se assim umabarreira para o desen-
volvimento econdmico.? A expansio de oportunidades sociais serviu para faci-
litar o desenvolvimento econdmico com alto nivel de emprego, criando também
circunstancias favoréveis para a redugao das taxas de mortalidade e para o
aumento da expectativa de vida. O contraste é nitido com outros paises de cres-
cimento elevado — como o Brasil — que apresentaram um crescimento do PNB
per capitaquase comparavel, mas também tém umalonga histéria de grave desi-
gualdade social, desemprego e descaso com o servigo publico de saide. As reali-
zacoes dessas outras economias de crescimento elevado no que diz respeito a
longevidade tém aparecido com lentidao bem maior.

Existem aqui dois contrastes interessantes — e inter-relacionados:
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1) para economias de crescimento econdémico elevado, o contraste entre:

1.1) as comgrande éxito no aumento daduragao e qualidade de vida (como Coréia
do Sul e Taiwan), e

1.2) as sermum éxito comparavel nesses outros campos (como o Brasil).

2) para economias com grande éxito no aumento da duragdo e qualidade de vida, o
contraste entre:

2.1) as com grande éxito em termos de elevado crescimento econdmico (como
Coréia do Sul e Taiwan), e

2.2) as sem muito éxito na obtengio de elevado crescimento econdmico (como Sri

Lanka, China pré-reforma, o Estado indiano de Kerala).

J4 comentei o primeiro contraste (entre, digamos, Coréia do Sul e Brasil),
mas o segundo contraste também merece ser levado em conta naelaboragao das
politicas. Em nosso livro Hunger and public action, Jean Dreze e eu fizemos dis-
tingao entre dois tipos de éxito na réduc;éio rapida da mortalidade, os quais
denominamos respectivamente processos “mediados pelo crescimento” e “con-
duzidos pelo custeio publico™ O primeiro processo funciona por meio do cres-
cimento econdmico rapido, e seu éxito depende de o processo de crescimento
ter uma base ampla e ser economicamente abrangente (uma forte orientagao
para o emprego tem papel importantissimo nesse caso), e também da utilizagao
da maior prosperidade econdmica na expansao de servigos sociais relevantes,
como os servi¢os de satide, educacao e seguranga social. Em contraste com o
mecanismo mediado pelo crescimento, o processo conduzido pelo custeio
ptiblico nao opera por meio do crescimento econdmico rapido, e sim por meio
de um programa de hébil manutencao social dos servi¢os de satide, educagao e
outras disposicdes sociais relevantes. Esse processo é bem exemplificado por
experiéncias de economias como as de Sri Lanka, China pré-reforma, Costa Rica
ou Kerala, que apresentaram redu¢des muito rapidas nas taxas de mortalidade
e melhora das condicoes de vida sem grande crescimento econdmico.

PROVISAO PUBLICA, RENDAS BAIXAS E CUSTOS RELATIVOS

O processo conduzido pelo custeio ptblico nao espera até que ocorram
elevactes monumentais nos niveis per capita da renda real; funciona dando-se
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prioridade a provisao de servigos sociais (particularmente servicos de satide e
educacdo bésica) que reduzem a mortalidade e melhoram a qualidade de vida.
Alguns exemplos dessa relacao sao mostrados no grafico 2.1, que apresenta o
PNB per capita e a expectativade vidaao nascer paraseis paises (China, Sri Lanka,
Namibia, Brasil, Africa do Sul e Gabao) e um Estado grande (Kerala), com 30
milhdes de habitantes, na India.' Apesar de seus niveis de renda baixissimos, os
habitantes de Kerala, China ou Sri Lanka apresentam niveis de expectativa de
vida imensamente mais elevados do que as populacdes muito mais ricas do
Brasil, Africa do Sul e Namibia, sem mencionar o Gabao. Até mesmo a direcdo
da desigualdade aponta para o sentido oposto quando comparamos, de um
lado, Kerala, China e Sri Lanka e, do outro, Brasil, Africa do Sul, Namibia e

!

GRAFICO 2.1: PNB PER CAPITA ( EM DOLARES) E EXPECTATIVA DE VIDA AO NASCER, 1994
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Gabao. Como as varia¢des na expectativa de vidarelacionam-se adiversas opor-
tunidades sociais que s3o centrais para o desenvolvimento (como politicas epi-
demioldgicas, servicos de satide, facilidades educacionais etc.), uma visio cen-
tralizada na renda necessita de uma grande suplementacio para que se tenha
uma compreensdo mais plena do processo de desenvolvimento." Esses contras-
tes tém uma relevancia consideravel paraas politicas e revelamaimportanciado
processo conduzido pelo custeio ptiblico."

A possibilidade de financiar processos conduzidos pelo custeio piiblico em
paises pobres pode muito bem causar surpresa, pois seguramente sao necessa-
rios recursos para expandir os servigos ptiblicos, como os das dreas de satde e
educacdo. Com efeito, a necessidade de recursos com freqiiéncia ¢ apresentada
como argumento para postergarinvestimentos socialmente importantes até que
um pais ja esteja mais rico. Onde é (diz a célebre questdo retorica) que os paises
pobres encontrardo os meios para “¢ustear” esses servigos? Essa é uma boa per-
gunta, e ela tem uma boaresposta, baseada em grande medida na economia dos
cnstos relativos. A viabilidade desse processo conduzido pelo custeio piblico
depende do fato de que os servicos sociais relevantes (como os servigos de satide
¢ a »ducacdo bdsica) sdo altamente trabalho-intensivose, portanto, relativamen-
i¢: baratos nas economias pobres — onde os salarios sao baixos. Uma economia
nobre pode ter menos dinheiro para despender em servigos de satide e educa-
¢ao, mas também precisa gastar menos dinheiro para fornecer os mesmos servi- -
¢Os, (jue nos paises mais ricos custariam muito mais. Pregos e custos relativos sdo |
parametros importantes na determinagio do quanto um pafs pode gastar. Dado
1in comprometimento apropriado com o social, a necessidade de levar em
conta a variabilidade dos custos relativos é particularmente importante para os
servigos sociais nas areas de satide e educagao.”

E 6bvio que o processo mediado pelo crescimento tem uma vantagem em
relagdo A sua alternativa de condugio pelo custeio publico; ele pode, em tltima
analise, oferecer mais, uma vez que ha mais privagées — outrasque nao a morte
prematura, a morbidez acentuada ou o analfabetismo — que sdo muito direta-
mente vinculadas aos baixos niveis de renda (como vestir-se e morar de modo
inadequado). Decerto é melhor ter renda alta e grande longevidade (e outros
indicadores classicos da qualidade de vida) do que apenas esta tlltima. Esse éum

aspecto que vale a pena ressaltar, pois existe o perigo de ficarmos mais conven-
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cidos do que deveriamos com as estatisticas sobre expectativa de vida e outros
indicadores basicos da qualidade de vida:-

Por exemplo, o fato de o Estado indiano de Kerala, apesar de seu baixo nivel
de renda per capita, ter alcan¢ado indices impressionantemente elevados de
expectativa devida, baixa fecundidade, alto nivel de alfabetiza¢do etc. sem divi-
da é uma realizagdao que merece ser celebrada e estudada. No entanto, permane-
ce a questao: por que Kerala nao conseguiu aproveitar seus éxitos no campo do
desenvolvimento humano e elevar também seus niveis de renda, o que teria tor-
nado o éxito mais completo? Kerala ndo serve de “modelo”, como alguns tenta-
ram demonstrar. Do ponto de vista das politicas, isso requer um exame critico
minucioso das politicas econémicas de Kerala ligadas aos incentivos e investi-
mentos (“facilidades econémicas” em geral), apesar do sucesso incomum na
elevacao da expectativa e qualidade de vida." O éxito conduzido pelo custeio
publico, nesse sentido, permanece menor em termos de realiza¢ao do que o
éxito mediado pelo crescimento, no qual o aumento da opuléncia econémica e
a melhora da qualidade de vida tendem a andar juntos.

Por outro lado, o sucesso do processo conduzido pelo custeio puiblico real-
mente indica que um pais ndo precisa esperar até vira ser muitorico (durante o que
pode ser um longo periodo de crescimento econémico) antes de lancar-se na répi-
da expansao da educagao bésica e dos servicos de satide. A qualidade de vida pode
ser em muito melhorada, a despeito dos baixos niveis de renda, mediante um pro-
grama adequado de servigos sociais. O fato de a educago e os servicos de satde
também serem produtivos para o aumento do crescimento econémico corrobora
o argumento em favor de dar-se mais énfase a essas disposicoes sociais nas econo-
mias pobres, sem ter de esperar “ficar rico” primeiro.”* O processo conduzido pelo
custeio publico é uma receita para a rapida realizacao de uma qualidade de vida
melhor, e isso tem grande importincia para as politicas, mas permanece um exce-
lente argumento para passar-se dai a realizages mais amplas que incluem o cres-
cimento econdmico e a elevacao das caracteristicas classicas da qualidade de vida.

REDU(;]‘;O DA MORTALIDADE NA GRA-BRETANHA NO SECULO XX

Neste contexto, também é instrutivo examinar o padrio temporal daredu-
¢ao da mortalidade e do aumento da expectativa de vida nas economias indus-
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triais avancadas. O papel da provisao publica de servicos de saide e nutricio, e
das disposig¢des sociais em geral, na reducdo da mortalidade na Europa e nos
Estados Unidos ao longo dos ultimos séculos foi bem analisado por Robert
Fogel, Samuel Preston e outros.' O padrao temporal do aumento da expectati-
va de vida no préprio século xx é de particular interesse, tendo em vista que, na
virada do século passado, até mesmo a Gra-Bretanha — ento a principal eco-
nomia capitalista de mercado —ainda apresentava uma expectativa de vida ao
nascer mais baixa do que a atual expectativa de vida média dos paises de baixa
renda. Contudo, alongevidade na Gra-Bretanha de fato aumentou rapidamen-
te ao longo do século, influenciada em parte por estratégias de programas
sociais, e 0 padrao temporal dessa elevagdo é interessante.

A expansao dos programas de custeio publico na Gra-Bretanha nas areas
de nutrigao, servigos de satide etc. nao ocorreu a um ritmo uniforme ao longo
das décadas. Houve dois periodos de expansdo notavelmente rapida das politi-
cas orientadas para o custeio publico neste século; eles aconteceram durante as
duas guerras mundiais. Cada situagao de guerra produziu um maior comparti-
lhamento dos meios de sobrevivéncia, como os servicos de satide e o suprimen-
tolimitado de alimentos (por meio de racionamento e alimentacgao subsidiada).
Durante a Primeira Guerra Mundial, houve desenvolvimentos notdveis nas ati-
tudes sociais relacionadas a “compartilhar” e nas politicas publicas destinadas
a obter esse compartilhamento, como foi bem analisado por Jay Winter."” Tam-
bém durante a Segunda Guerra Mundial desenvolveram-se disposicées sociais
incomumente conducentes ao custeio publico e ao compartilhamento, relacio-
nadas a psicologia do compartilhamento na Gra-Bretanha sitiada, que torna-
ram aceitéveis e eficazes essas medidas publicas radicais para a distribuicio de
alimentos e servigos de satde.” Até mesmo o National Health Service [Servico
Nacional de Satde] foi instituido durante aqueles anos de guerra.

Isso teria realmente feito diferenca para a satde e a sobrevivéncia? Teria
havido, de fato, uma redugao correspondentemente mais rapida da mortalida-
de nesses periodos de politicas conduzidas pelo custeio publico na Gra-
Bretanha? Estudos nutricionais pormenorizados confirmam que, durante a
Segunda Guerra Mundial — muito embora a disponibilidade per capita de ali-
mentos tenha diminuido significativamente na Gra-Bretanha —, os casos de

subnutrigao também declinaram abruptamente, e a subnutricio extrema desa-
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GRAFICO 2.2: CRESCIMENTO DA EXPECTATIVA DE VIDA NA INGLATERRA E PAIS DE GALES, 1901-1960
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Fontes: S. Preston, N. Keyfitz e R. Schoen, Causes of death: life tables for national population,

Nova York, Seminar Press, 1992.

pareceu quase por completo.”” As taxas de mortalidade também apresentaram
uma queda acentuada (exceto, obviamente, pela mortalidade causada pela’
propria guerra). Coisa semelhante aconteceu durante a Primeira Guerra
Mundial.?

Comparacdes baseadas em censos decenais evidenciam que, por uma
grande margem, a mais rapida expansdo da expectativa de vida ocorreu precisa-
mente durante essas duas “décadas de guerra” (como mostrado no gréfico 2.2,
que apresenta o aumento na expectativa de vida em anos durante cada uma das
seis primeiras décadas deste século).” Enquanto nas outras décadas a expectati-
va de vida elevou-se moderadamente (entre um e quatro anos), em cada uma
das décadas de guerra ela aumentou em quase sete anos.

Devemos indagar também se 0 aumento da expectativa de vida muito mais
pronunciado durante as décadas de guerra pode ter uma explicagao alternativa,

baseada em um crescimento econémico maisrapido aolongo daquelas décadas.
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A resposta parece ser negativa. Ocorre, na verdade, que as décadas de rdpida
expansao da expectativa de vida foram periodos de crescimento lento do
Produto Interno Bruto (piB) per capita, como mostrado no grafico 2.3.
Obviamente, é possivel supor que o crescimento do piB tenha seus efeitos sobre
a expectativa de vida com defasagem de uma década e, embora o proprio grafico
2.3 ndo contradiga essa hipdtese, ela nao se sustenta depois de outros exames
atentos, como a andlise de possiveis processos causais. Uma explicacio bem
mais plausivel da rapida elevacao da expectativa de vida na Gra-Bretanha resi-
de nas mudangas no grau de compartilhamento social durante as décadas de
guerra e nos pronunciados aumentos no custeio publico de servigos sociais
(como o custeio publico nas dreas de nutri¢do e manutencio de servigos de
saide) que acompanharam essas mudancas. Estudos sobreasatide e outras con-
dicoes de vida da populagao durante os Iloeriodos deguerraesua relacdo comati-

tudes sociais e medidas publicas elucidam notavelmente esses contrastes.”

DEMOCRACIA E INCENTIVOS POLITICOS

Muitas outras relagdes podem servir para ilustrar os encadeamentos.
Comentarei brevemente mais uma: a relagio entre, de um lado, liberdade politica
e direitos civis ¢, de outro, a liberdade para evitar desastres econdmicos. A com-
provacao mais elementar dessa relacao pode ser encontrada no fato, sobre o qual
ja comentei (no capitulo 1 e, indiretamente, neste capitulo, ao discorrer sobre o
contraste entre India e China), de que nas democracias nao ocorrem fomes cole-
tivas. Realmente, nenhuma fome coletiva significativa jamais assolou um pais
democratico — por mais pobre que fosse.> Isso porque as fomes coletivas sao
extremamente faceis de evitar se o governo tentar evita-las, eum governo em uma
democracia multipartidaria com eleicoes eliberdade para os meios de comunica-
¢ao tem fortes incentivos politicos para empenhar-se na preven¢ao dessas catas-
trofes. Isso indicaria que a liberdade politica na forma de disposicdes democrati-
cas ajuda a salvaguardar aliberdade econdmica (especialmente aliberdade de nao
passar fome extrema) e a liberdade de sobreviver (a morte pela fome).

E possivel ndo sentir grande falta da seguran¢a proporcionada pela demo-

cracia quando um pais é afortunado o bastante para nao estar enfrentando ne-
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GRAFICO 2.3: CRESCIMENTO DO PIB (REINO UNIDO) E PROGRESSOS DECENAIS NA EXPECTATIVA DE VIDA
AO NASCER (INGLATERRA E PAIS DE GALES), 1901-1960
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nhuma calamidade séria, quando tudo est4 funcionando a contento. Mas o peri-

go da inseguranca, nascido de mudangas na situagao econdmica ou em outras
circunstancias, ou de erros nao corrigidos nas politicas, pode estar a espreita,
por tras do que parece ser um Estado sadio. Quando essa relagao for estudada
com mais detalhes (nos capitulos 6 e 7), os aspectos politicos da recente “crise
econdmica asidtica” terdo de ser abordados.
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OBSERVACAO FINAL

A andlise apresentada neste capitulo desenvolve a idéia bédsica de que a
expansao da liberdade humana é tanto o principal fim como o principal meio
do desenvolvimento. O objetivo do desenvolvimento relaciona-se a avaliacao
das liberdades reais desfrutadas pelas pessoas. As capacidades individuais
dependem crucialmente, entre outras coisas, de disposicoes econdmicas, sociais
e politicas. Ao se instituirem disposi¢cdes institucionais apropriadas, os papéis
instrumentais de tipos distintos de liberdade precisam ser levados em conta,
indo-se muito além da importincia fundamental da liberdade global dos indi-
viduos. _

Os papéis instrumentais da liberdade incluem varios componentes distin-
tos, porém inter-relacionados, como facilidades economicas, liberdades politi-
cas, oportunidades sociais, garantias de transparéncia e seguranca protetora.
Esses direitos, oportunidades e intitulamentos instrumentais possuem fortes
cncadeamentos entre si, que podem se dar em diferentes direcoes. O processo de
desenvolvimento é crucialmente influenciado por essas inter-relagdes.
Correspondendo amultiplasliberdadesinter-relacionadas, existe a necessidade
de desenvolver e sustentar uma pluralidade de institui¢oes, como sistemas
democrdticos, mecanismos legais, estruturas de mercado, provisao de servigos
de educagao e satide, facilidades para a midia e outros tipos de comunicagao etc.
Essas instituicdes podem incorporar iniciativas privadas além de disposigoes
publicas, bem como estruturas mais mescladas, como organizagdes nao-gover-
namentais e entidades cooperativas. |

Os fins e 0s meios do desenvolvimento exigem que a perspectiva da liber-
dade seja colocada no centro do palco. Nessa perspectiva, as pessoas tém de ser
~ vistas como ativamente envolvidas — dada a oportunidade — na conformacao
de seu proprio destino, e nao apenas como beneficidrias passivas dos frutos de
engenhosos programas de desenvolvimento. O Estado e a sociedade tém papéis
amplos no fortalecimento e na prote¢ao das capacidades humanas. Sao papéis de
sustentagao, e nao de entrega sob encomenda. A perspectiva de que aliberdade é
central em relacao aos fins e aos meios do desenvolvimento merece toda a nossa
atencao.
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