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Resumo

O Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) se destaca como importante 6rgao
da Organizagdo das Nagdes Unidas para a questdo do desenvolvimento. Ele também ¢é responsdvel
pela elaboracio e publicacio do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). O PNUD atua em mais
de 166 paises e exerce influéncia importante na teoria e nas prdticas relacionadas ao
desenvolvimento econdémico. E muito relevante ter elementos que possam esclarecer os reais
alcances e limites de atuagdo deste Programa. Assim o objetivo deste artigo € identificar, sistematizar
e interpretar de forma critica a base tedrica do paradigma do desenvolvimento humano, no qual se
fundamenta a atuacdo do PNUD. A abordagem das capacidades de Amartya Sen constitui a base
tedrica do paradigma do desenvolvimento humano. Essa abordagem ¢ bastante conveniente a
natureza pragmadtica e consensual da atuacdo do PNUD, pois propde um foco maior na expansdo das
capacidades individuais, mas sem pleitear por mudancas estruturais na ordem econdmica
internacional.
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Abstract

The UN and economic development: an interpretation on the theoretical basis of the UNDP’s
action

The United Nations Development Programme (UNDP) is an important body of the United Nations
for development issues. It is also responsible for the construction and publication of the Human
Development Index (HDI). The UNDP is present in more than 166 countries and exerts an influence
on the theory and practice of economic development. It is very important to define the elements
which allow the establishment of limits to the UNDP’s action. The purpose of this paper is to
identify, classify and critically explain the theoretical basis for the paradigm of human development,
on which its line of work has been based. The capabilities approach developed by Amartya Sen is the
theoretical basis for the paradigm of human development. This approach is very convenient for the
pragmatic and consensual nature of the UNDP’s action because it proposes a greater focus on the
expansion of individual capabilities, but without calling for structural changes in the international
economic order.
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Introducao

Ao se discutir o Desenvolvimento Econdmico no ambito da Organizacdo
das Nagdes Unidas (ONU), é fundamental considerar o papel do Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). O PNUD foi criado a partir de
resolucdo da Assembléia Geral da ONU em 1965 que estabelecia a fusdo de duas
entidades entdo existentes: o United Nations Special Fund (Fundo Especial das
Nacdes Unidas) e o Expanded Programme of Technical Assistance (Programa
Estendido de Cooperacdo Técnica). Essa resolu¢do entrou em vigor no inicio de
1966, criando assim o PNUD, que ganhou papel de destaque na ONU. Ele € o
principal 6rgdo da ONU para o desenvolvimento e € responsdvel por trabalhar
conjuntamente com os paises procurando alcancar solucdes para os desafios do
desenvolvimento em seus diferentes niveis. Além de ser o principal 6rgdo que
coordena as atividades das Nagdes Unidas relacionadas ao desenvolvimento, o
PNUD tem sido apontado como uma das mais importantes fontes de assisténcia
aos paises em desenvolvimento e como um dos maiores ‘“programas operacionais”
sob os auspicios da ONU. Desde que o Programa foi criado, atividades cruciais lhe
foram atribuidas, uma vez que ele se constitui como um importante Orgio
financiador e coordenador para as tarefas de desenvolvimento da ONU.

Atualmente existem programas do PNUD em 166 paises e em 2004 seu
or¢amento anual chegou aos US$ 4 bilhdes (UNDP, 2005, p. 40). O Programa
concentra seu foco em 5 dreas: governanca democrdtica, reducdo da pobreza,
prevencdo e recuperacdo de crises, energia e meio-ambiente e HIV/Aids.
Finalmente, vale dizer que o PNUD € também responsével pela publicacdo dos
Relatérios de Desenvolvimento Humano. Foi no ambito destes relatorios,
publicados no inicio da década de 1990, que foram lancados o conceito de
Desenvolvimento Humano e o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) que
tiveram grande influéncia na teoria e também na pratica do desenvolvimento
econdmico em todo o mundo.

Apesar da importancia que o PNUD tem na ONU, estudos independentes
deram pouca atencdo ao PNUD até agora. O interesse dos pesquisadores e técnicos
tem sido dirigido preferencialmente ao conteddo dos “Relatérios de
Desenvolvimento Humano”, especialmente ao IDH. Nao hd muitos estudos que
tratem o PNUD com profundidade e esta tendéncia € ainda mais flagrante quando
sdo considerados apenas os estudos em lingua portuguesa. Além disso, é possivel
dizer que freqiilentemente o conceito de desenvolvimento humano é reduzido ao
seu indice, ou seja, ao IDH. Apesar de estarem relacionados de maneira muito
proxima, estd claro que ndo se trata de sindnimos. O IDH, por ser facilmente
calculado, sintético e de simples aplicagdo, ganhou notoriedade e acabou
ofuscando o conceito de desenvolvimento humano. No entanto, o IDH captura
somente uma pequena parte do desenvolvimento humano, que é muito mais amplo
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e complexo que seu indice. Assim, ao discutir o paradigma de desenvolvimento
humano propriamente dito, € necessdrio ir além do préprio conceito criado no
ambito do PNUD. E, portanto, imprescindivel observar em quais bases tedricas se
apdia esse paradigma e conseqiientemente, em tese, a propria atuagdo do PNUD.

Tendo como referéncia o que foi acima exposto, o objetivo deste artigo é
identificar, sistematizar e interpretar de forma critica o paradigma tedrico no qual
se fundamenta a atuacdo do PNUD a partir dos anos 1990. Para isso, o
procedimento metodolédgico utilizado € basicamente a pesquisa bibliografica que
tem como fontes a literatura internacional e também os documentos e os relatdrios
do préprio PNUD.

O presente artigo estd organizado em 4 se¢des, incluindo esta introdugao.
A secdo 1 trata rapidamente da questdo do desenvolvimento econdmico e de como
ela se insere no Ambito da ONU. Na segunda secdo € definido o desenvolvimento
humano como paradigma de atuacdo do PNUD a partir da década de 1990. J4 na
secdo 2.1, o paradigma do desenvolvimento humano € detalhado partindo dos
Relatérios de Desenvolvimento Humano e de autores ligados a ele. A sec¢do 2.2
objetiva apresentar a abordagem das capacidades de Amartya Sen, na qual se
baseia o paradigma do desenvolvimento humano. Na se¢do 2.3 sdo apresentadas as
criticas mais importantes a abordagem das capacidades de Amartya Sen.
Finalmente, a conclusio do artigo.

1 O desenvolvimento econdomico no Ambito da Organizacio das Nacoes Unidas

As organiza¢des internacionais sio um fendmeno organizacional que
ganha forca no século XX. A Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), criada em
1945, se insere entdo nesta categoria de organizacdes internacionais. De acordo
com Seitenfus (2000, p. 26-27), as organizacdes internacionais sdo associacdes
voluntédrias de Estados constituidas por meio de um Tratado. Assim, elas tém
como objetivo a busca de interesses comuns por meio de uma cooperacao entre
seus membros de maneira permanente.*

O proposito original da ONU estava ligado a manutencdo da paz
internacional. E possivel notar esta vocagdo inicial logo no primeiro artigo do
primeiro capitulo da Carta das Nagdes Unidas, em que aparecem como propdsitos
das Nacoes Unidas: “Manter a paz e seguranga internacionais” e também
“Desenvolver relacdes amistosas entre as NagOes” (Nagdes Unidas, 2006). No
entanto, de acordo com Coate, Forsythe e Weiss (1997, p. 201), rapidamente

(4) Ainda segundo Seitenfus (2001, p. 23-26), existem 3 caracteristicas das organizagdes internacionais:
multilateralismo (quando 3 ou mais paises trabalham juntos para atingir fim comum), permanéncia (criacdo com
o objetivo de durar indefinidamente) e institucionalizacdo (criagdo de espago institucional para solucionar
conflitos e para o relacionamento entre os Estados). Para uma primeira aproximagdo a andlise da ONU do ponto
de vista das Relagdes Internacionais, ver o capitulo 5 de Seitenfus (2001, p. 107-141).
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detectou-se uma ligacao entre o trabalho da ONU no campo econdmico e social e
a promog¢do da seguranga internacional. Neste sentido, as causas de violéncia tanto
dentro como entre os Estados poderiam ser reduzidas, se desigualdades e
privagdes econdmicas diminuissem. Em outras palavras, havia a convic¢do de que
s6 poderia haver paz e segurancga duradouras se houvesse bem-estar econdémico e
social para todos (Naciones Unidas, 2001, p. 145). E importante notar que tal
vocagdo para temas ligados ao desenvolvimento também jd estava presente na
carta das Nagdes Unidas (talvez com menos destaque e simplesmente como um
meio para a paz entre as nagdes), como, por exemplo, no capitulo IX (Cooperagdo
Internacional Econdmica e Social). No Artigo 55 desta carta 1&-se:

Com o fim de criar condi¢des de estabilidade e bem-estar, necessarias as relacdes
pacificas e amistosas entre as Nacdes, baseadas no respeito ao principio da
igualdade de direitos e da autodeterminacdo dos povos, as Nacdes Unidas
favorecerdo: a) niveis mais altos de vida, trabalho efetivo e condicdes de progresso
e desenvolvimento econémico e social; b) a solu¢io dos problemas internacionais
econdmicos, sociais, sanitarios e conexos; a cooperagdo internacional, de cardter
cultural e educacional (Nagdes Unidas, 2006, grifo nosso).

De acordo com Jolly et al. (2004, p. 49), o aumento da preocupagdo
mundial em relagdo ao desenvolvimento, na segunda metade do séc. XX, resultou
de 3 desafios: a reconstrucido da Europa apds 1945; o desenvolvimento dos paises
socialistas e a Guerra Fria; e as prioridades de desenvolvimento nos paises do sul.
Nesse caso, os paises que haviam recentemente alcangado a independéncia
consideravam o desenvolvimento como seu principal desafio e pressionavam,
principalmente no ambito das Nac¢des Unidas, para que esta questdo entrasse na
agenda internacional.

Nas décadas de 1940 e 1950, a visdo das Nacdes Unidas em relacdo ao
desenvolvimento estava alinhada com uma estratégia intervencionista, na qual a
interven¢do do Estado e o fortalecimento dos governos tinham um papel muito
importante. O paradigma dominante estava intimamente ligado ao contexto
histérico da época, isto €, a influéncia da Grande Depressdo, da Segunda Guerra
Mundial e da revolucdo Keynesiana. Além disso, nesse periodo destacam-se as
contribuicdes de Hans Singer (do Departamento das Na¢des Unidas para Assuntos
Econdmicos ou UN Department of Economic Affairs) e de Raul Prebisch na
Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal), no sentido de
apontar que os termos de troca variavam de forma a penalizar os exportadores de
alimentos e matérias-primas, beneficiando os exportadores de bens manufaturados.
Uma conseqiiéncia 6bvia desta constatacdo era a necessidade de os paises em
desenvolvimento se industrializarem, o que s6 poderia ocorrer rapidamente com a
ajuda do Estado. Finalmente, desde a fundacdo da ONU, havia uma
conscientizacdo crescente de que, além do capital “fisico”, a falta de recursos
humanos adequados também era um grande obsticulo para o desenvolvimento.
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Embora houvesse precedentes, decorre desta constatacio o inicio das atividades de
aconselhar paises e oferecer apoio em algumas 4areas do desenvolvimento
econdmico, sendo esta a base da cooperacdo técnica internacional (Jolly et al.,
2004, p. 50-84).

Assim, a década de 1960, a partir de sugestdo da administracio Kennedy
nos Estados Unidos, foi declarada pelas Nagdes Unidas como a “Década do
Desenvolvimento”. A intenc¢do era realizar acdes que reduzissem a diferenca entre
os paises desenvolvidos e os subdesenvolvidos, tendo como meta econdmica um
crescimento anual minimo de 5% para estes ultimos. Embora parte dos paises
tenha alcancado esta meta, o aumento no crescimento econdmico ndo
necessariamente produziu melhoras nas condi¢des de vida da maioria das pessoas
em muitos pafses em desenvolvimento. Durante a década de 1960 aumentou a
percep¢do da importincia dos conhecimentos e habilidades das pessoas para o
processo de desenvolvimento. Finalmente, neste periodo foram criadas, além do
PNUD, outras organiza¢Ges que tratavam da questdo do desenvolvimento no
ambito da ONU, tais como a Conferéncia das Nacdes Unidas para o Comércio e o
Desenvolvimento (UNCTAD) e o Programa Mundial de Alimentos. (Jolly et al.,
2004, p. 85-110).

A década de 1970 foi batizada como a “Segunda Década do
Desenvolvimento” e sua estratégia continha nao sé uma meta de crescimento de
6%, mas também metas para fluxo de ajuda internacional, empregos, educagdo e
satde. Neste periodo foram formuladas, por institui¢des ligadas a ONU e grupos
de pesquisa independentes, “novas” estratégias de desenvolvimento. Estas
estratégias tinham como elemento comum a visdo de que deveria haver um
deslocamento da énfase em agregados econdmicos como crescimento econdmico
para um foco maior em atender as necessidades humanas basicas, gerar empregos
produtivos e reduzir a pobreza. Em 1973, houve um grande aumento no preco do
petrdleo realizado pela Organizacdo dos Paises Exportadores de Petr6leo (OPEP) e
pela primeira vez os paises industrializados eram afetados por uma a¢@o tomada
coletivamente por um grupo de paises pobres. Neste contexto, os paises
exportadores de petréleo e outros paises em desenvolvimento aproveitaram para
apresentar demandas para reestruturar a economia mundial, que ficou conhecida
como New International Economic Order (NIEO) ou Nova Ordem Econdmica
Internacional. A maior parte desta discussdo foi levada a cabo em féruns no
ambito das Nacdes Unidas, tais como a UNCTAD e a Assembléia Geral. No
entanto, os resultados alcancados pelos paises em desenvolvimento foram
pequenos e, além disso, a maior parte dos ganhos obtidos pelos paises da OPEP
foi reciclada nos paises em desenvolvimento por meio do sistema bancario
ocidental, o que criou as condi¢Oes para a crise da divida na década de 1980 (Jolly
et al., 2004, p. 111-137).
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A crise da divida na década de 1980 teve grande impacto nas politicas e
estratégias de desenvolvimento durante o periodo. As organizagdes financeiras
internacionais, os paises credores e os bancos comerciais determinaram a
abordagem e as politicas que os paises afetados deveriam utilizar para tratar da
questdo da divida. Houve um grande aumento da influéncia das idéias neoliberais
na prética e na teoria do desenvolvimento, sob a égide do chamado Consenso de
Washington. Durante este periodo, a ONU teve um papel marginal, sem ser capaz
de apresentar uma agenda para lidar com as novas questdes trazidas pela crise da
divida. Neste sentido, a ONU teve papel predominantemente reativo e quando se
mostrou propositiva foi somente para apontar as conseqiiéncias negativas tanto em
termos sociais como de crescimento das politicas prescritas pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI) e o Banco Mundial (Jolly et al., 2004, p. 138-150).

Sendo assim, € possivel dizer que durante toda sua histéria a ONU esteve
envolvida, tanto operacionalmente quanto intelectualmente, com temas ligados ao
desenvolvimento. Para tanto, no dmbito da ONU foi sendo criada uma estrutura
organizacional para lidar com essa questdo. Parte desta estrutura jd estava prevista
na propria carta das Nagdes Unidas, como, por exemplo, o Conselho Econémico e
Social que foi definido em seu capitulo X (Nacdes Unidas, 2006). Por outro lado,
parte fundamental da estrutura da ONU para questdes de desenvolvimento foi
sendo criada com o passar dos anos, tal como o Programa das Na¢des Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD), entre outros.

Organograma 1
Estrutura simplificada do Sistema das Nac¢des Unidas

Conselho Corte
Conselho de Conselho de Assembléia Econdmico e Internacional Secretariado
Tutela Seguranga Geral Social de Justica
v | AN v v
L . ()rgﬁos //
Orgaos Subsididrios Subsidigrios Comissoes
—7~ Funcionais Ageéncias
e Especializa- Escritérios e
Programas ¢ Fundos // Comissdes das Departamen-
PNUD I’ Regionais tos
UNCTAD (Ex.: Cepal) Grupo Banco
Unicef )} Mundial
UNHCR Outros Orgdos

Nota: Esta € uma representacdo simplificada do Sistema das Nac¢des Unidas com o intuito de mostrar como o
PNUD se insere em sua estrutura. As flechas com linhas continuas representam uma relacdo direta de hierarquia
entre os 6rgdos, enquanto as flechas com linhas pontilhadas indicam uma relac@o entre os 6rgdos, mas sem
subordinacdo. Para a estrutura completa, ver United Nations (2007).

Fonte: United Nations (2007).

Na visdo de Zamora (1997, p. 232), as diferentes organizagdes

econdmicas no ambito da ONU podem ser divididas em dois grupos com papéis
distintos: entidades operacionais (que realizam atividades como empréstimos e
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cooperacdo técnica que influenciam diretamente as questdes econdmicas) e
entidades para criacdo e garantia do cumprimento de regras (que estabelecem
regimes e garantem um comportamento econdmico determinado dentro de sua
jurisdi¢do). Em sua andlise da carta das Nacdes Unidas, Zamora (1997, p. 234)
considera que a cooperagdo econdmica no ambito da ONU deveria dar-se em dois
niveis. O primeiro nivel se daria nos 6rgdos centrais da ONU (como Assembléia
Geral e Conselho Econdmico e Social) no qual seria feita a defini¢do de politicas e
a coordenacgdo das agéncias funcionais especificas. Num segundo nivel, estariam
as agéncias funcionais que deveriam realizar operacdes dentro de sua esfera de
competéncia. De acordo com o autor, a experiéncia mostrou que este modelo sé
funcionou no seu segundo nivel (isto &, no seu nivel operacional).’

A estrutura organizacional da ONU ¢é bastante complexa. H4 também
diferentes visdes dos paises-membros com também diferentes capacidades e
poderes para influenciar a organizacdo. Além disso, nesses mais de 60 anos da
ONU, houve freqiientes mudangas do cendrio internacional. Partindo destes
fatores, € necessdrio fazer aqui duas ressalvas para o presente trabalho. A primeira
delas € que, como se poderia esperar, houve uma considerdvel evolucdo do tipo de
contribuicdo ao desenvolvimento realizado pela ONU. Aqui, levam-se em conta
tanto as contribui¢des operacionais quanto as intelectuais. Em segundo lugar, é
dificil falar em uma vis@o homogénea da ONU em relacdo ao desenvolvimento,
haja vista sua heterogeneidade como organizacio e também a heterogeneidade de
seus paises-membros. Nesse sentido, € possivel fazer uso da ponderacgdo feita por
Jolly et al. (2004, p. 4), ao discutir critérios e valores validos para analisar o
trabalho da ONU no campo do desenvolvimento. Para os autores, é importante ter
em mente que, quando se discute os valores e idéias das Nagdes Unidas, é
relevante perguntar se sdo aqueles do Secretariado da ONU ou dos governos dos
paises-membros (neste caso, cabe ainda considerar de quais paises, haja vista que
a ONU tem cerca de 190 paises-membros de diferentes regides do mundo).

Partindo das ressalvas acima, uma institui¢do especifica da ONU deve ser
destacada: o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). Essa
escolha ndo € casual, uma vez que este € o principal 6rgao para o desenvolvimento
das Nacoes Unidas.

2 O paradigma de atuacio do PNUD a partir da década de 1990

Klingebiel (1999, p. 24-31) classifica os diferentes fatores que
influenciam a efetividade de uma organizacdo internacional em 3 niveis distintos:
nivel conceitual (formado pelos principios e objetivos gerais de uma organizacdo

(5) O primeiro e o terceiro capitulos de United Nations (2004) podem ser tteis para uma visdo detalhada
da estrutura organizacional da ONU para as questdes do desenvolvimento.
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internacional), nivel estrutural e de politicas (trata-se das estruturas institucionais,
processos de tomadas de decisdo e recursos disponiveis da organizagdo
internacional) e nivel administrativo e de implementacdo (formado pelas questdes
gerenciais, de staff, e monitoramento e avaliagdo dos projetos).

Nesta se¢do, interessa especialmente os fatores de nivel conceitual que
influenciam as atividades do PNUD, uma vez que o objetivo aqui € justamente
discutir sobre qual paradigma o PNUD baseia sua estratégia e suas agdes. Neste
sentido, de acordo com Klingebiel (1999, p. 104-105), uma das principais falhas
no nivel conceitual do PNUD era exatamente a falta de um perfil claro e de um
paradigma que norteasse suas acdes. A principal e mais comum critica em relagdo
ao PNUD até o inicio da década de 1990 era a falta de um perfil especifico e um
foco claro para suas politicas de desenvolvimento. Neste sentido, o PNUD era
visto como uma agéncia de desenvolvimento que oferecia “tudo”, mas ndo se
focava em nenhum aspecto especifico e ndo tinha nenhuma abordagem estratégica.
Ndo existia uma drea focal para as intervengdes do PNUD e isto se dava de
maneira deliberada. Isso era visto como reflexo da neutralidade do PNUD e da
soberania dos paises receptores de recursos em suas escolhas de operagdes de
desenvolvimento. Desta forma, o PNUD daria mais importincia a questdo de sua
neutralidade e da soberania dos paises receptores do que a uma estratégia definida
para politicas de desenvolvimento. Esta falta de orientagdo estratégica faria com
que os principais paises doadores de recursos ao PNUD o vissem como uma
agéncia que fornecia recursos sob condi¢cdes demasiadamente suaves e sem
critério ou orientagdo. No mesmo sentido, Klingebiel (1999, p. 172, 105) afirma
que havia relativo consenso entre documentos de andlise do PNUD de que um
foco claro deveria ser encontrado no nivel conceitual; por outro lado, desde o
inicio da década de 1990, o PNUD vinha fazendo um grande esforco para
conseguir uma mudanga substancial e para definir um perfil claro para sua
atuacdo.

Como conseqiiéncia, na década de 1990 diversas reformas foram
planejadas, iniciadas ou implementadas com o intuito de melhorar a efetividade do
PNUD na esfera do desenvolvimento. Como j& foi apontado, para esta sec¢do
interessa especialmente as reformas realizadas ao nivel conceitual do PNUD.®

Assim, diante da analise das falhas do PNUD ao nivel conceitual (isto €,
auséncia de paradigma que oriente suas agOes), Klingebiel (1999, p. 179-188)
aponta que a partir de meados da década de 1990 o PNUD passa a ser identificado
com o paradigma do desenvolvimento humano sustentdvel, estabelecendo entdo

(6) Klingebiel (1999, p. 103-150) traga quais foram as reformas realizadas pelo PNUD, bem como quais
ainda seriam necessdrias e as classifica nas mesmas categorias jd apresentadas (isto €, nivel conceitual, nivel
estrutural e de politicas e nivel administrativo e de implementacao).
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um claro modelo para sua atuagdo. Esse reposicionamento fica bastante claro
quando se analisa a declaragio de miss@o da organizagdo em maio de 1996:

UNDP’s mission is to help countries in their efforts to achieve sustainable human
development by assisting them to build their capacity to design and carry out
development programmes in poverty eradication, employment creation and
sustainable livelihoods, the empowerment of women and the protection and
regeneration of the environment, giving first priority to poverty eradication.

UNDRP also acts to help the United Nations family to become a unified and powerful
force for sustainable human development and works to strengthen international
cooperation for sustainable human development (UNDP, 2006a, grifo nosso).

2.1 O desenvolvimento humano na visdo dos Relatérios de Desenvolvimento Humano
do PNUD

De acordo com Haq (1995, p. 11), acrescentar a dimensdo humana a
questdo do desenvolvimento representa uma perspectiva totalmente nova. Nessa
mesma linha, Jolly et al. (2004, p. 291) afirmam que a formulacdo do
desenvolvimento humano como um paradigma de pensamento e estratégia de
desenvolvimento foi uma grande contribuicao intelectual.

Na visdo de Klingebiel (1999, p. 179), o Relatério de Desenvolvimento
Humano que o PNUD passou a publicar anualmente a partir de 1990 foi muito
importante para dar énfase a dimensdo humana do desenvolvimento. Por sua vez,
Jolly et al. (2004, p. 291) considera que os Relatérios de Desenvolvimento
Humano foram muito importantes porque definiram mais rigorosamente o
desenvolvimento humano, bem como exploraram seus principais componentes e
conduziram as andlises para novas areas.

Partir da idéia de Desenvolvimento Humano contida nos Relatérios de
Desenvolvimento Humano parece ser adequado para tratar do paradigma tedrico
associado ao PNUD. Aqui, no entanto, cabe uma ressalva. Como bem lembra
Klingebiel (1999, p. 3), o Relatério de Desenvolvimento Humano, embora seja
publicado pelo PNUD, ndo deve ser “equiparado” de maneira univoca com a
instituicdo ou com suas politicas. Segundo o autor, as disputas politicas ocorridas
no seio de seu Governing Council’ no inicio da década de 1990 mostravam a falta
de consenso politico em relacdo a aceitacdo total dos relatérios em termos
conceituais e também praticos. O préprio relatério de 2001 (UNDP, 2001, p. iv),
por exemplo, traz em seu rodapé observacdo nesse sentido, afirmando que o
relatério era independente e que suas andlises e recomendagdes ndo
necessariamente refletiam as visées do PNUD, do seu Executive Board ou de seus
paises-membros.

(7) O Governing Council (depois substituido por um Executive Board) é um érgao formado por paises-
membros da ONU, responsavel pela supervisdo e controle do PNUD.
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No mesmo sentido, o préprio Administrador® do PNUD no preficio do
relatério de 2004 faz ressalva semelhante. Ele afirma que, como todos os
Relatérios de Desenvolvimento Humano, aquele era um estudo independente com
a intencdo de estimular discussdes e debates sobre assuntos importantes e ndo uma
declaracio oficial da ONU ou do PNUD (UNDP, 2004, p. vi). No entanto, apesar
das ressalvas, os Relatorios de Desenvolvimento Humano sdo fontes essenciais
para a discussdo do paradigma de desenvolvimento humano no 4mbito do PNUD.
Primeiramente, porque esta aproximagdo € freqiientemente feita por diversos
autores. Em segundo lugar, parece dificil acreditar que o PNUD continuaria a
apoiar fortemente os relatérios e associar seu nome a eles, se a organizacao nao se
sentisse fortemente amparada e representada em tais relatérios. No mesmo
prefacio, o Administrador dd uma pista neste sentido. Ele afirma que os Relatorios
de Desenvolvimento Humano, ao tratar de muitos assuntos geralmente
negligenciados por economistas que tratam do desenvolvimento, apresenta
importantes argumentos para que o PNUD e seus parceiros reflitam e possam
utiliz4-los em suas acdes.

O primeiro Relatério de Desenvolvimento Humano foi lancado em
Londres no dia 24 de maio de 1990 (Haq, 1995, p. 26). De acordo com este
documento, o objetivo do desenvolvimento deveria ser criar um ambiente no qual
as pessoas possam viver uma vida longa, sauddvel, criativa e feliz (UNDP, 1990,
p.- 9). Desta forma, o desenvolvimento humano pode ser definido como um
processo de aumentar as escolhas possiveis das pessoas. Assim,

Human development is a process of enlarging people’s choices. In principle, these
choice [sic] can be infinite and change over time. But at all levels of development,
the three essential ones are for people to lead a long and healthy life, to acquire
knowledge and to have access to resources needed for a decent standard of living.
If these essential choices are not available, many other opportunities remain
inaccessible (UNDP, 1990, p. 10).

~

E nesse sentido que o relatério propde o Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) como um indice para captar o paradigma do desenvolvimento
humano. Ele é formado por 3 elementos essenciais (UNDP, 1990, p. 11-12):

a) longevidade (utiliza-se aqui o indicador de expectativa de vida ao nascer);

b) conhecimento (inicialmente somente a taxa de alfabetizacdo era utilizada. A
partir do relatério de 1991 passou a ser medido por duas varidveis, sendo dado um
peso de 2/3 a taxa de alfabetizacdo e um peso de 1/3 para a média dos anos de
escolaridade);

(8) O Administrador do PNUD ¢ o responsdvel pelo gerenciamento operacional do Programa,
obedecendo as diretrizes do Executive Board. No original em inglés € utilizada a palavra Administrator. Nesta
pesquisa serd utilizada a tradug@o literal para Administrador, uma vez que relatérios publicados em portugués
pelo PNUD fazem a traducdo desta forma. Ver por exemplo PNUD (2005, p. v-vi).
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¢) padrdo de vida (dada a dificuldade de indicadores para este componente,
aqui € utilizado o PIB per capita, ajustado pela Paridade do Poder de Compra).

Nio é a intengdo deste trabalho aprofundar-se na anélise do IDH.” E certo
que o lancamento do IDH teve grande importancia para rivalizar com o uso
exclusivo do PNB e também para chamar a aten¢@o do publico para todas as outras
varidveis que sdo analisadas nos Relatérios de Desenvolvimento Humano (Sen,
2003b, p. x). No entanto, quando se fala em desenvolvimento humano na
literatura, hd um peso demasiado grande ao IDH, ficando o paradigma de
desenvolvimento humano eclipsado pelo indice. Por esta razdo, é necessaria énfase
maior no paradigma de desenvolvimento humano em si. Na mesma linha, Fukuda-
Parr (2003a, p. 117) adverte que houve uma tendéncia de aprisionar o
desenvolvimento humano dentro do IDH. Assim, o sucesso do IDH serviu
justamente para reforcar esta tendéncia. A autora defende ainda que duas falhas
em sua definicdo inicial (isto €, a simplificacdo de uma idéia muito complexa e a
exclusdo de referéncias em relacdo a participacdo e liberdades politicas)
continuam a criar problemas para o IDH. Finalmente, ela afirma que apesar dos
esforcos para explicar que o conceito de desenvolvimento humano vai muito além
do IDH, a mensagem do indice ainda é que os objetivos principais do
desenvolvimento humano sdo expandir a educacio e a saide e aumentar a renda.
Como foi visto, tanto o IDH quanto o paradigma do desenvolvimento humano déo
énfase especial em algumas escolhas (a de viver uma vida longa e sauddvel, de
adquirir conhecimentos e ter acesso aos recursos necessdrios para um bom padrio
de vida) (UNDP, 1990, p. 10). Mas o Relatério também deixa claro que nio se
pode reduzir o paradigma somente a estas questdes (por mais importantes que
estas sejam):

But human development does not end there. Additional choices, highly valued by
many people, range from political, economic and social freedom to o opportunities
for being creative and productive, and enjoying personal self-respect and
guaranteed human rights (UNDP, 1990, p. 10).

Ainda de acordo com UNDP (1990, p. 10), € importante deixar claro que o
termo desenvolvimento humano como ¢é utilizado no relatério denota tanto o
processo de aumentar a gama de escolha das pessoas quanto o nivel de bem-estar
alcancado em si. Além disso, o Desenvolvimento Humano tem 2 lados: a
formacdo de capacidades'® humanas (como, por exemplo, a melhora do nivel de

(9) Para o estudo aprofundado do IDH, sugere-se: UNDP (1990, p. 11-16) que traz as questdes bdsicas
do indice. No mesmo relatdrio, ver as notas técnicas para detalhes de sua formulagao. (UNDP, 1990, p. 104-113).
Para uma revisdo do IDH e de suas principais mudancas nos primeiros anos dos Relatdrios de Desenvolvimento
Humano, ver o capitulo 5 do Relatério de 1994. (UNDP, 1994, p. 90-101). Para detalhes do lancamento do IDH,
ver o capitulo 4 de Haq (1995, p. 46-66). Finalmente, para nove artigos com diferentes enfoques do IDH, ver
Fukuda-Parr e Kumar (2003c, p. 127-253).

(10) A abordagem das capacidades serd discutida na secdo 2.2 deste artigo.
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saide, de conhecimentos e de habilidades) e também o uso que as pessoas fazem
dessas capacidades adquiridas (tanto para lazer, atividades produtivas ou para
serem sujeitos ativos da sociedade).

O lancamento do Relatério de Desenvolvimento Humano, embora
contando com equipe numerosa, ¢ considerado fruto de grande esforco e da
lideranca do economista paquistanés Mahbub ul Haq. Diversos autores destacam
seu papel de protagonista, tal como Jolly (2004, p. 291), Sen (2000, p. 93), Kaul

(2003, p. 85) e Streeten (2003, p. 101), entre outros.

De acordo com Haq (1995), o paradigma do desenvolvimento humano é
um conceito holistico que visa cobrir todos os aspectos do desenvolvimento. No
entanto, o ponto principal seria “the widening of people’s choices and the
enrichment of their lives. All aspects of life — economic, political or cultural — are
viewed from that perspective” (Haq, 1995, p. 20).

Para Haq (1995, p. 16-20) sdo quatro os componentes essenciais do
paradigma do desenvolvimento humano:

a) Eqiiidade: isto €, as pessoas devem ter acesso eqiiitativo as oportunidades.
No entanto, isto ndo garante a igualdade também em termos de resultados;

b) Sustentabilidade: ou seja, a préxima geracdo merece contar com as mesmas
oportunidades que as pessoas contam agora. Segundo o autor, esta dimensdo é
freqiientemente confundida meramente com a renovagdo de recursos naturais (que é
somente um de seus aspectos);

¢) Produtividade: para o autor, uma parte essencial do paradigma é a
produtividade, o que requer investimentos nas pessoas € um ambiente
macroeconémico que permita a essas pessoas alcangarem seu potencial maximo;

d) Empoderamento: isto é, as pessoas ndo deveriam ser beneficidrias passivas
de politicas para o desenvolvimento humano. Na verdade, as pessoas deveriam ter um
papel ativo e uma participagéo real no processo que vao determinar suas vidas.

Haq (1995, p. 23) afirma que partir do paradigma do desenvolvimento
humano significa abordar todos os pontos dos modelos tradicionais de
crescimento, mas partindo do ponto de vista das pessoas. Assim, faz sentido falar
em crescimento econdmico, por exemplo, mas desde que se discuta se as pessoas
participam e se beneficiam do crescimento. Na mesma linha, € fundamental
perguntar se a expansdo econdmica leva a um “job-led growth” ou a um “jobless
growth”. Da mesma forma, faz sentido em falar de aumento no comércio
internacional, mas com a preocupagdo de que as pessoas tenham acesso total as
oportunidades geradas por esta expansdo. Em outras palavras, ele afirma que as
questdes econdmicas tradicionais ndo sdo ignoradas e continuam com O mesmo
grau de importincia que sempre tiveram, mas estas sdo analisadas do ponto de
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vista de como influenciam a vida das pessoas.'' No entanto, o autor destaca que as
pessoas ndo sdo consideradas simplesmente como beneficidrias do crescimento
econdmico, mas sim como os verdadeiros agentes das mudangas na sociedade.

Neste sentido, estd claro que uma andlise focada na renda per capita nao
consegue captar o desenvolvimento nos termos apresentados acima. Isso porque
este indice ndo consegue revelar como a renda é realmente distribuida entre as
pessoas e porque estas valorizam muitos aspectos da vida que ndo sdo capturados
pela renda per capita. Desta forma, a idéia é que haja um foco na dimensdo
humana do desenvolvimento, isto é, que as questdes econdmicas sejam debatidas e
entendidas em termos de suas conseqiiéncias para as pessoas. O Relatério de
Desenvolvimento Humano de 1990 (UNDP, 1990, p. 9) lembra que é bastante
antiga a idéia de que as pessoas deveriam ser vistas ndo s6 como meios, mas
também como fins de todas as atividades. Assim, esta questdo jd havia aparecido
na obra de muitos autores, entre eles importantes economistas politicos, como
Adam Smith, David Ricardo, Robert Malthus, Karl Marx e John Stuart Mill.
Ainda segundo o relatério (UNDP, 1990, p. 9), essa abordagem “mais poderosa”
foi aos poucos obscurecida pela preocupacio excessiva no crescimento do Produto
Nacional Produto (PNB).

Da mesma forma, o relatério indica a inexisténcia de ligacdo automética
entre o crescimento na renda e o progresso humano. Assim, ele considera o
crescimento econdmico como essencial para o desenvolvimento humano. Mas
para explorar totalmente as oportunidades geradas para melhorar o bem-estar das
pessoas, este crescimento deve ser “gerenciado” corretamente'? (UNDP, 1990,
p. 42). O relatério (UNDP, 1990, p. 42-60) explicita as diferentes experiéncias dos
paises no tocante ao desenvolvimento humano e as classifica em 3 categorias:

a) desenvolvimento humano sustentado (inclui os paises que conseguiram
sustentar seu sucesso no desenvolvimento humano, sendo as vezes alcangado de forma
gradual e as vezes rapidamente);

b) desenvolvimento humano interrompido (paises que tiveram sucesso inicial,
mas que depois tiveram desaceleracdo ou mesmo reversio);

(11) E justamente nesta linha que muitos dos Relatérios de Desenvolvimento Humano sio
desenvolvidos. Isto €, analisar as questdes do ponto de vista das pessoas, ou seja, do desenvolvimento humano.
Além do de 1996 (UNDP, 1996), que trata da relagdo entre crescimento econdmico e desenvolvimento humano, o
de 1998 (UNDP, 1998) faz uma reflexdo sobre os padrdes de consumo para o desenvolvimento humano, o de
1999 (UNDP, 1999) sobre a globaliza¢do com uma face humana e o de 2001 (UNDP, 2001) discorre sobre como
fazer as novas tecnologias trabalharem para o desenvolvimento humano. No mesmo sentido, o estudo “Como
Colocar o Comércio Global a Servico da Populagdo” (PNUD, 2004) trata do comércio para o desenvolvimento
humano.

(12) Para uma andlise rigorosa desta relagdo no ambito dos relatérios, ver o Relatério de
Desenvolvimento Humano de 1996 (UNDP, 1996) que tem como tema principal a relacdio entre crescimento
econdmico e desenvolvimento humano.

Economia e Sociedade, Campinas, v. 17, n. 1 (32), p. 53-84, abr. 2008. 65



Joao Guilherme Rocha Machado / Joéo Batista Pamplona

. . . 13 ,
c) oportunidades perdidas para o desenvolvimento humano ~ (paises que
tiveram bom crescimento econdmico, mas sem que isso se traduzisse em
desenvolvimento humano).

Em outras palavras, existe ligacdo entre renda e desenvolvimento humano,
mas sua natureza depende das prioridades de desenvolvimento definidas pelo pais
(Haq, 1995, p. 53).

Até agora o paradigma de desenvolvimento humano foi apresentado como
algo estitico. E interessante notar, no entanto, que com o passar dos anos houve
mudancas. Fukuda-Parr (2003b, p. 307) lembra que algumas capacidades'
passaram a receber maior atencdo, tais como liberdades politica, civil e a de
participar na tomada das decisdes. Como conseqiiéncia disso, a autora aponta que
houve também mudancas sutis na definicdo do desenvolvimento humano. Por
exemplo, no relatério de 1990 a definicdo era:

Human development is a process of enlarging people’s choices. The most critical of
these wide-ranging choices are to live a long and healthy life, to be educated and to
have access to resources needed for a decent standard of living. Additional choices
include political freedom, guaranteed human rights and personal self-respect
(UNDP, 1990, p. 10, grifo nosso).

Neste sentido, questdes como a liberdade politica e a garantia de direitos
humanos apareciam como “escolhas adicionais” e pareciam nio estar no mesmo
nivel das outras (viver uma vida longa e sauddvel, ter acesso a educagdo e a
recursos para um padrdo de vida adequado). Ainda de acordo com Fukuda-Parr
(2003b, p. 307-308), a mudanga na defini¢do do desenvolvimento humano foi no
sentido de aumentar a énfase nas liberdades civis e politicas e também na
participacdo das pessoas na vida da comunidade. Nesse sentido, o relatério de
2001 afirma:

The most basic capabilities for human development are to lead long and healthy
lives, to be knowledgeable, to have access to the resources needed for a decent
standard of living and to be able to participate in the life of the communityn (UNDP,
2001, p. 23, grifo nosso).

Finalmente, o desenvolvimento humano considera o desenvolvimento
como um processo de aumentar a gama de escolha das pessoas, ndo s6 da geragdo
atual, mas também das futuras. Ou seja, “If development is to widen the range of
people’s choices, it must do so not only for the current generations but for future
ones as well. It must be sustainable” (UNDP, 1992, p. 17). O desenvolvimento
precisa ser, além de humano, também sustentivel. A idéia de desenvolvimento

(13) Para explicitar este grupo de paises, o relatério utiliza o Brasil como um dos exemplos. Assim, o
Brasil ndo teria conseguido alcangar um nivel satisfatério de desenvolvimento humano, apesar do rdpido
crescimento econdmico e gastos governamentais substanciais em setores sociais (UNDP, 1990, p. 56).

(14) Como ja foi dito, a abordagem das capacidades serd explicitada na se¢do 2.2.
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sustentdvel ndo é fruto de criacdo isolada, mas sim de um longo processo de
reunides internacionais e estudos sob a égide da ONU, bem como de pesquisas de
diferentes autores."”” Uma defini¢io geralmente utilizada para defini-lo é “aquele
que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as
geracdes futuras atenderem a suas préprias necessidades” (Comissdao Mundial
Sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, 1988, p. 46). Seria somente no
Relatério de Desenvolvimento Humano de 1992 (UNDP, 1992, p. 13-18) que
haveria pela primeira vez uma pequena se¢do dedicada ao desenvolvimento
humano sustentdvel. J4 no relatério de 1994 (UNDP, 1994, p. 13-21), houve um

capitulo inteiro dedicado a essa dimensio do desenvolvimento.

De qualquer forma, estd claro que a dimensdo da sustentabilidade foi
formulada exteriormente ao PNUD e foi uma complementacio ao paradigma de
desenvolvimento humano ja existente'® e, este sim, foi formulado no Ambito do
PNUD. Por esta razio, € necessdrio analisar com maior aten¢do o paradigma do
desenvolvimento humano do PNUD per se.

Como foi visto anteriormente, a discussdo das capacidades estd no cerne
do paradigma do desenvolvimento humano. Desta forma, muitos estudos
referentes ao Desenvolvimento Humano colocam a abordagem das capacidades de
Amartya Sen como a base tedrica no qual se apdia o paradigma do
desenvolvimento humano. Jolly (2004, p. 179), por exemplo, vé€ claramente esta
ligacdo:

the human development approach developed a pioneering framework that
integrated different development concerns and objectives. At the heart of this
framework lay the notion of human capabilities, developed by Amartya Sen, which

is in turn related to Sen’s concept of ‘functionings’ in different domains of human
life and action.

Fukuda-Parr (2003a, p. 117) também considera a abordagem das
capacidades de Sen, como base para o desenvolvimento humano: “human
development, [...] is an application of the ‘capabilities approach’ conceived by
Amartya Sen”. Em outro artigo, Jolly (2003, p. 106) reafirma o trabalho de
Amartya Sen como fundamento para o desenvolvimento humano: “Human
development has deep foundations, analysed in the work of Amartya Sen”. Na
mesma linha, Pressman e Summerfield (2002, p. 431) também enxergam uma
implicagdo prdtica da abordagem das capacidades no paradigma de
desenvolvimento humano:

(15) Para uma lista cronoldgica das principais conferéncias no ambito da ONU e das atividades
relacionadas ao meio-ambiente, desde 1948 até 1997, ver Coate; Forsythe e Weiss (1997, p. 225-226).

(16) Para detalhes em relacdo ao desenvolvimento sustentdvel e a agregacdo das dimensdes humana e da
sustentabilidade, formando o paradigma do desenvolvimento humano sustentdvel, ver Machado (2007, p. 30-38).
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the approach [abordagem de capacidades] has had important practical
implications’-most notably [...] its role in replacing concerns with economic
growth with concerns with human development.

Finalmente, em outro artigo, Fukuda-Parr (2003b, p. 303) uma vez mais
deixa clara a ligac@o entre as duas abordagens: “Sen’s theory of development as an
expansion of capabilities is the starting point for the human development
approach’”.

A abordagem das capacidades de Amartya Sen pode ser entdo assumida
como a base tedrica do paradigma do desenvolvimento humano, que se constitui,
por sua vez, no modelo de atuacdo do PNUD.

2.2 A abordagem das capacidades de Amartya Sen

As contribuigdes tedricas de Amartya Sen sdo numerosas € abrangem uma
grande quantidade de temas.'” No entanto, o foco aqui serd exclusivamente em sua
abordagem das capacidades,'® uma vez que, como foi visto, é ela que d4 base para
o paradigma do desenvolvimento humano. Amartya Sen vem tratando
seguidamente de sua abordagem das capacidades em diferentes trabalhos e
livros." Aqui, parte-se de Sen (1999b), livro originalmente publicado em 1987.

Antes de comecar a analisar a abordagem das capacidades em si, € qtil
perguntar em qual contexto se deu esta contribui¢cdo. De acordo com Prendergast
(2005, p. 1155), Sen enfatizava a necessidade de uma base objetiva por meio da
qual fosse possivel realizar comparacdes interpessoais de bem-estar. Isso porque a
partir de uma abordagem utilitarista ndo seria possivel realizar tal comparagdo,
considerada fundamental para uma economia do bem-estar adequada. De fato, Sen
costuma, antes de apresentar a sua abordagem das capacidades, descrever e criticar
as visoes utilitaristas de bem-estar. Em Sen (1999b, p. 1-2), por exemplo, o autor
defende que a economia “formal” ndo se interessou na pluralidade dos focos
possiveis na andlise dos interesses e da vida das pessoas. Assim, haveria uma
tendéncia a simplificagdo e a busca de uma medida simples para analisar os
interesses das pessoas e a sua realizacdo. Esta medida seria a “utilidade”. Ainda de

(17) Para uma aproximagdo abrangente da obra de Amartya Sen € ttil voltar-se para Pressman e
Summerfield (2000). Neste artigo os autores fazem uma rdpida apresentac@o biografica, classificam a obra de Sen
em trés grandes grupos e apresentam uma lista dos trabalhos produzidos por Amartya Sen, atualizada até 1999.
Neste mesmo sentido, Atkinson (1999) apresenta e discute algumas das dreas de contribui¢cdo de Sen que ele
julga mais importantes. Para cada uma das dreas abordadas ele faz sugestoes de leitura de trabalhos escolhidos de
Sen. Finalmente, Klamer (1989) apresenta uma entrevista com Amartya Sen, na qual ele fala de sua vida
académica e de suas contribuicdes tedricas.

(18) Como sera visto a seguir, dois conceitos sdo fundamentais nesta abordagem. No original em inglés
sdo eles, functioning e capability. Aqui serdo utilizados em portugués “funcionamento” e “capacidade”,
respectivamente. Isso porque nas traducdes dos livros de Amartya Sen publicados no Brasil, a traducio foi feita
desta maneira. Ver por exemplo, Sen (2000, p. 95) e Sen (2001, p. 80).

(19) Sao exemplos: Sen (2003a, p. 4-12), Sen (1995, p. 39-55) e Sen (1999a, p. 72-86), entre outros.
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acordo com Sen (1999b, p. 1-2), o termo “utilidade” tem diversos sentidos
possiveis. No entanto, o autor destaca dois deles. O primeiro seria o “utilitarismo
cldssico”, que veria a utilidade como “‘satisfacdo” ou “felicidade”. O segundo seria
o “utilitarismo moderno”, que consideraria a utilidade em termos de “realizacdo de
desejos”. No entanto, o autor destaca que em grande parte da economia moderna a
utilidade teria outros propdsitos também. Assim, ela representaria qualquer coisa
que as pessoas maximizam ou simplesmente o seu bem-estar (sem se importar
como ele seria definido).

Nao ¢é intencdo aprofundar a visdo de Amartya Sen em relacdo ao
utilitarismo. Mesmo assim é importante frisar que Sen (1992, p. 54-55) observa
diversas falhas nas duas interpretagdes. No entanto ele aponta um problema
comum em ambas, uma vez que se baseiam em uma avaliacdo indireta, por meio
de uma medicao psicolédgica tal como a felicidade ou o desejo. Por exemplo, uma
pessoa que enfrente uma situacdo de privagdes permanentes, pode ndo ter tais
privacdes adequadamente detectadas por tais medigdes psicoldgicas, sejam elas
“desejo” ou “felicidade”. Isso porque em situacdes de privacdes cronicas, as
pessoas tendem a diminuir suas expectativas, a se contentar com pequenas coisas
que estdo ao seu alcance, ao invés de ter seguidamente suas expectativas
frustradas. Como conseqii€éncia deste tipo de comportamento, tais privagdes,
apesar de existirem, ndo aparecem nas abordagens baseadas em medicOes
psicoldgicas. O autor lembra ainda que o problema com privagdes cronicas é
particularmente grave em muitos casos de desigualdade, como em situacdes de
segregacdo de classe, comunidade, casta e género (Sen, 1992, p. 55).

E nesse sentido que Amartya Sen apresenta sua abordagem das
capacidades, como uma alternativa para analisar a vida que as pessoas realmente
levam. Assim, de acordo com Sen (1999b, p. 6), os bens poderiam ser vistos em
termos de suas caracteristicas. Tais caracteristicas seriam suas propriedades
“desejdveis”. Dessa maneira, ao possuir tais bens, as pessoas passariam a
“comandar” tais caracteristicas. No entanto, tais caracteristicas dos bens ndo dizem
nada em relagcdo ao que as pessoas fariam de fato com tais propriedades. O autor
defende que ndo se deveriam considerar tdo somente as caracteristicas dos bens
possuidos por uma pessoa, uma vez que as caracteristicas de um bem sdo
invaridveis em relacio as pessoas que a possuem. O que muda € o que as pessoas
sdo capazes de fazer a partir dos bens e de suas caracteristicas. Dessa forma, o
autor defende que ao tratar do bem-estar das pessoas, deve-se considerar na
verdade seus “funcionamentos”, isto €, “what the person succeeds in doing with
the commodities and characteristics at his or her command” (Sen, 1999b, p. 6,
grifo do autor). Neste sentido, o conceito de “funcionamentos” pode ser definido
como:

an achievement of a person: what he or she manages to do or to be. It reflects, as it
were, a part of the ‘state’ of that person. It has to be distinguished from the
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commoditites which are used to achieve those functionings.|[...JA functioning is thus
different both from (1) having goods (and the corresponding characteristics), to
which it is posterior, and (2) having utility (in the form of happiness resulting from
that functioning), to which it is, in an important way, prior (Sen, 1999b, p. 7).

Desta maneira, o “funcionamento” alcancado por determinada pessoa® vai
depender nido s6 dos bens possuidos por ela, mas também de que forma,
individualmente, determinada pessoa ird utilizar tais bens. Ao escolher
determinado tipo de utilizacdo dos bens, conjuntamente com os bens que possui,
seus “funcionamentos” serdo definidos. A partir deles, poderia medir-se o “bem-
estar” de determinada pessoa, indicando o tipo de vida que ela estaria alcangando.
Até aqui foi analisado o “funcionamento” especifico alcancado por determinada
pessoa. No entanto, pode-se dizer que podem existir diversos “funcionamentos”
factiveis para determinada pessoa. Assim, elas podem ter liberdade em termos de
escolha de diferentes “funcionamentos”. A estas diferentes combinagdes de
funcionamentos que determinada pessoa pode atingir, Sen chama de
“capacidades”. Em outro texto mais recente o autor retoma O conceito € o
relaciona com a discussdo da liberdade® (tema freqiiente em suas andlise):

A person’s ‘capability’ refers to the alternative combinations of functionings that
are feasible for her to achieve. Capability is thus a kind of freedom: the substantive
Jreedom to achieve alternative functioning combinations (or, less formally put, the
freedom to achieve various lifestyles) (Sen, 1999a, p. 75, grifo nosso).

Sen (1999b, p. 17) lembra que ao compararmos os “funcionamentos” de
duas pessoas diferentes, ndo basta compararmos os bens que estas possuem. Isso
porque o processo de conversdo das caracteristicas dos bens em seus
“funcionamentos” individuais depende de grande nimero de fatores, tanto
pessoais quanto sociais. Por exemplo, duas pessoas diferentes podem ter acesso
exatamente a mesma cesta de bens alimentares e ainda assim ter
“funcionamentos”, no que tange a nutri¢do, diferentes. Isso porque podem ter
metabolismos diferentes, condi¢des de saide diferentes, etc. No mesmo sentido,
ha diferentes fatores que influenciam na determinacao das capacidades (isto €, do

(20) Para uma apresentacdo com maior formalizagdo em termos matemdticos ver Sen (1999b, p. 7-9).
Roybens (2000, p. 12) discute a formalizacdo da abordagem das capacidades. Ela destaca primeiramente que uma
formalizacdo pode ser necessdria para realizar algumas aplicacdes empiricas com técnica quantitativas. Além
disso, ela lembra que a metodologia do mainstream econdmico dé grande importincia a formalizagdo matemadtica
e que tal formalizag@o poderia ajudar a abordagem a ganhar um status académico de teoria econdmica. A autora
ainda estende a formalizacdo proposta por Sen (1999b, p. 7-9) e considera também os fatores sociais e
ambientais que influenciam na conversdo dos bens em funcionamentos. No entanto Roybens (2000, p. 13) alerta
para o risco de formaliza¢des novas e mais profundas reduzirem a abordagem das capacidades de uma “estrutura”
de pensamento a simplesmente uma férmula (isto €, sem considerar seu componente intuitivo e sua riqueza
informacional). Além disso, a autora lembra ainda que com uma formaliza¢do minima da abordagem ja € possivel
considerar diversas aplicagdes empiricas. (Roybens, 2000, p. 14).

(21) Para uma anélise da evolucdo no tratamento por parte de Sen do tema da liberdade ver Prendergast
(2005).
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conjunto de “funcionamentos” dentre os quais determinado individuo pode
escolher). No entanto, Sen (1999b, p. 18) lembra a necessidade de fazer uma
distin¢do entre os fatores que dependem das escolhas dos individuos e entre os
fatores que ndo estdo sob seu controle. Por exemplo, o individuo ndo pode alterar
seu metabolismo, havendo ai uma determinacido de quais “funcionamentos” em
termos de nutricdo ele poderia atingir. Por outro lado, o individuo pode se
informar sobre o valor nutricional dos alimentos e consultar especialistas,
influenciando assim os seus “funcionamentos” possiveis. O autor lembra ainda
que o mesmo tipo de questdo aparece na escolha dos bens por parte do individuo,
uma vez que esta escolha estd limitada de acordo com seus “intitulamentos”.*’
Assim, de acordo com Sen (1999b, p. 18), a alocacio de recursos e a formulagdo
de politicas deverdo tratar da questdo de expandir os limites das escolhas refletidas
em X; (ou seja, a restricdo dos bens passiveis de ser escolhidos pelo individuo ;) e
F; (o conjunto das diferentes maneiras que o individuo ; pode fazer uso de seus
bens).

Assim, Sen (1999b, p. 19) defende o uso da abordagem dos
“funcionamentos” na andlise do bem-estar dos individuos, uma vez que esta seria
superior as abordagens utilitaristas. Isso porque

How well a person is must be a matter of what kind of life he or she is living, and
what the person is succeeding in ‘doing’ or ‘being’. The exercise must, in one way
or another, take the form of valuing the functioning vectors reflecting the ‘doings”

and ‘beings’ (Sen, 1999b, p. 19).

Além disso, Sen (1999b, p. 20) defende que a abordagem dos
“funcionamentos” consegue dividir a tarefa de avaliar o bem-estar em duas partes.
A primeira dela seria a especificacdo de quais foram os ‘“funcionamentos”
realmente alcancados e s6 numa segunda parte estaria a avaliacdo de tais
“funcionamentos’ alcangados.

Sen (2003a, p. 5-6) admite que hd ambigiiidades na abordagem das
capacidades apresentadas por ele. No entanto, ele afirma que a prépria natureza da
vida humana e o conteido da liberdade humana sdo conceitos complexos e
ambiguos. Desta forma, ele defende que se uma idéia tem uma ambigiiidade
essencial, uma formulac@o dessa idéia deve tentar capturar essa ambigiiidade em
vez de ignord-la. Neste sentido, tais ambigiiidades acabam por fazer parte do

(22) No original em inglés, entitlements. Aqui sera utilizado o termo “intitulamentos” porque as
tradugdes dos livros de Amartya Sen no Brasil fazem dessa forma. Ver por exemplo Sen (2000, p. 53-54), no qual
em um asterisco no rodapé das pdginas a tradutora explica a escolha deste termo em portugués. Assim, para o
autor, “Os intitulamentos econdmicos que uma pessoa tem dependerdo dos seus recursos disponiveis, bem como
das condigdes de troca, como os pregos relativos e o funcionamento dos mercados.” (Sen, 2000, p. 55). Como
lembrou Furtado (1992, p. 55), por meio de sua abordagem dos intitulamentos, Sen demonstrou que a fome e a
pobreza endémicas ndo estariam ligadas a oferta de bens essenciais, mas sim aos intitulamentos das pessoas. Para
uma primeira aproximagcao a esta abordagem, ver Sen (1999a, p. 160-188).
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conceito. Por exemplo, para considerar quais ‘“funcionamentos” devem ser
considerados mais importantes e quais devem ser vistos como menos importantes,
ha um sério problema avaliativo. Para tratar destas questdes, € necessdrio escolher
um foco que esteja de acordo com as preocupagdes e valores da sociedade. E a
partir destes, que os “funcionamentos” e capacidades devem ser definidos como
importantes ou como dispensdveis. Neste sentido, Robeyns (2000, p. 14) lembra
que embora Sen ndo tenha proposto uma lista dos “funcionamentos” que deveriam
ser levados em conta, Nussbaum fez uma tentativa nesse sentido. De acordo com
Clark (2005, p. 6), é desta fildsofa a tentativa mais conhecida e influente para
completar a abordagem das capacidades. Nussbaum (2003) propde uma lista™ de
quais seriam os “funcionamentos” mais relevantes.

Ainda de acordo com Sen (2003a, p. 8) o conjunto de capacidades de uma
pessoa representa sua liberdade em alcancar as diversas combinagbes de
“funcionamentos” possiveis. Aqui, pode-se ver tal liberdade sob dois aspectos
distintos. Pode-se considerd-la com uma importincia intrinseca, isto é,
considerando todas as possibilidades existentes como importantes, mesmo que no
final as pessoas s6 escolham uma dessas possibilidades. Neste caso, ter a
possibilidade da escolha em si é considerado um aspecto muito valorizado na vida
de uma pessoa. Por outro lado, pode-se ver a liberdade como importante somente
instrumentalmente. Neste caso, somente a escolha efetivamente feita € valorizada,
deixando de lado as oportunidades existentes antes da escolha em si. No entanto, o
autor destaca que ambas as visdes (isto é, tanto a liberdade com valor intrinseco,
como a liberdade com valor instrumental) podem ser acomodadas em uma tnica
abordagem de capacidades.

De fato, em outra obra, Sen (1992, p. 51) sugere que é possivel ver a
avaliagdo do bem-estar em termos da capacidade em geral, mesmo que outros
elementos além do escolhido ndo sejam considerados (dependendo da importancia

(23) A autora tratou desta questdo em diferentes artigos. Ela afirma que a lista proposta estd em aberto e
que sofreu mudancas com o decorrer do tempo. Abaixo estd a lista das capacidades humanas centrais (embora
Nussbaum classifique como uma lista de capacidades, seria mais correto classifici-la como uma lista de
funcionamentos) tracada pela autora com seus titulos originais em inglés e em sua versdo atualizada de acordo
com Nussbaum (2003, p. 41-42): a) Life (poder viver uma vida de duragdo normal sem morrer prematuramente e
que valha a pena ser vivida); b) Bodily Health (poder ter boa satde, estar alimentado e ter abrigo); c) Bodily
integrity (poder ter liberdade de ir e vir e seguranca contra agressdes e ter oportunidades por satisfagdo sexual e
escolha relacionada a reproducio); d) Senses, imagination and thought (poder utilizar os sentidos, a imaginacdo e
o pensamento de uma forma humana e de forma a ter garantida a liberdade de expressao); e) Emotions (poder ter
ligagdes com coisas e outras pessoas); f) Practical Reason (poder formar uma concepcdo do que é o bem e poder
realizar uma reflexdo critica do planejamento da prépria vida); g) Affiliation (poder viver com e para os outros e
fazer parte de diferentes formas de interacdo humana. Além disso, contar com auto-respeito e ser tratado igual as
outras pessoas); h) Other species (poder viver levando em conta a preocupagio e a relagdo com 0s animais e
plantas); i) Play (poder rir, brincar e participar de atividades recreativas); j) Political and material control over
one’s environment (Do ponto de vista politico, poder participar efetivamente das decisdes politicas. Do ponto de
vista material, ter acesso a bens materiais e com direitos de propriedade iguais as outras pessoas).
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que € dada ao processo de escolha). Nesse sentido, Sen recomenda a andlise em
termos de capacidades ao invés de considerar somente os funcionamentos
realmente atingidos. Isso porque, mesmo se ndo for considerado o valor intrinseco
de ter a possibilidade de escolhas de diferentes funcionamentos, ainda assim sera
possivel proceder com a avaliagdo. Isso porque o funcionamento realmente
atingido serd seguramente parte do conjunto de capacidades, j4 que ele é um dos
funcionamentos possiveis. Ainda de acordo com Sen (1992, p. 51-52), a liberdade
de escolhas pode ser considerada importante para a qualidade de vida e o bem-
estar das pessoas. Assim, ter essa liberdade de escolhas de diferentes
funcionamentos seria valorizada na andlise do bem-estar ndo sé por criar mais
alternativas, mas sim por ter um valor intrinseco. O autor identifica uma grande
vantagem em poder analisar o bem-estar alcangado, usando a base informacional
mais ampla do conjunto de capacidades de uma pessoa, em vez de considerar
somente o elemento selecionado. (Sen, 1992, p. 52). No entanto, ele lembra
também que nem sempre & possivel obter informacdes do conjunto de
capacidades, uma vez que ele ndo é realmente observdvel. Portanto, o conjunto de
capacidades teria que ser construido por meio de suposicdes, ao contririo do
funcionamento atingido que € diretamente observavel. Desta forma, o autor aponta
que na prética, pode ser necessdrio se basear nos funcionamentos atingidos e
observados, ao invés de considerar o conjunto de capacidades. Assim, a
abordagem das capacidades pode ser usada de diferentes maneiras, dependendo do
nivel de profundidade desejado, bem como dos dados disponiveis (Sen, 1992,
p. 53).

Fica claro entdo que Sen defende que é no espaco das capacidades que
deve ser medido o bem-estar das pessoas (embora, como visto, a dificuldade na
andlise das capacidades faca com que os funcionamentos realmente atingidos
sejam considerados). Isso porque seria a partir dai que fica clara a vida que as
pessoas realmente levam. Em Sen (1992), no entanto, o autor vai além disso.
Nesta obra, Sen (1992, p. 12-16) afirma que todas as teorias sociais normativas
que atravessaram o tempo defendiam a igualdade em algum nivel. As diferentes
teorias teriam grandes divergéncias, mas teriam este tragco em comum.”* Sen
(1992, p. 16-17) afirma ainda que seria importante reconhecer que a defesa da
igualdade em um espago pode gerar desigualdades em outro e por esta razao, uma
andlise mais abrangente deveria sempre ser realizada. Para ele (Sen, 1992, p. 20),
esta tendéncia esté ligada a diversidade humana. Desta maneira se todas as pessoas
fossem iguais, a igualdade em um determinado espaco (por exemplo, renda)

(24) Por outro lado, Sugden (1993, p. 1959) aponta o utilitarismo cldssico como um contra-exemplo.
Assim, ele discorda que todas as teorias normativas demandariam igualdade em algum espago avaliativo. Em sua
opinidio, Sen parte deste argumento para em seguida expor a teoria das capacidades. No entanto, Sugden (1993,
p. 1958) afirma que ndo é necessdrio aceitar este argumento (que ele mesmo refuta) para utilizar e considerar
vélida a teoria das capacidades.
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tenderia a ser congruente com a igualdade em outros espagos (como bem-estar,
por exemplo). No entanto, como conseqiiéncia da diversidade humana, a igualdade
em um determinado espaco tende a ser compativel com desigualdades em outros.
Sen (1992, p. 17) considera ainda o porqué de teorias tdo distintas terem a
propriedade comum de defenderem a igualdade em algum espaco avaliativo.
Segundo ele, qualquer teoria para que seja plausivel e para que possua alguma
racionalidade ética deveria ter uma consideracdo igual para todos em algum
espaco. Do contrdrio, a teoria seria discriminatdria e conseqiientemente dificil de
defender.

Partindo desta andlise, a teoria apresentada por Sen (1992) defende que o
espaco avaliativo no qual deve-se buscar a igualdade é o das capacidades. Fica
clara a defesa desta tese no decorrer do livro, como também observam outros
autores como Sugden (1993, p. 1958) e Roemer (1996, p. 192). No entanto, em
raros momentos ele explicita claramente a sua defesa pela igualdade de
capacidades. Um exemplo é: “plausibility of valuing equality in terms of
capabilities (with which a lot of this monograph has been concerned) is itself an
argument against insisting, unconditionally, on equality in other spaces” (Sen,
1992, p. 139). E ainda: “a more adequate way of considering ‘real’ equality of
opportunities must be through equality of capabilities (or through the elimination
of unambiguous inequalities in capabilities [...] )” (Sen, 1992, p. 7). Mesmo ai ele
faz em seguida uma ressalva dizendo que a igualdade nédo € a tnica questdo que
deve ser considerada, ja que existe ainda uma demanda por eficiéncia. Assim, uma
tentativa de atingir uma igualdade de capacidades sem considerar o agregado,
poderia levar a uma diminui¢do das capacidades de todas as pessoas. Roemer
(1996, p. 192) ainda lembra que embora Sen fale da equalizacdo das capacidades,
ele ndo discute este objetivo com precisdo suficiente.

Finalmente, € interessante notar ainda que em seu livro mais conhecido,
“Desenvolvimento como Liberdade”,” a questio da equalizagdo das capacidades
ndo aparece. Nao hd motivos para acreditar que Sen tenha feito uma revisio desta
questdo no intervalo de 7 anos entre o lancamento do ‘“Desigualdade
26 ¢ o aparecimento do “Desenvolvimento como Liberdade”. Mas
de qualquer forma ¢é curiosa a sua auséncia no “Desenvolvimento como
Liberdade”, considerado um livro que resume as idéias de Sen e as apresenta para
um puiblico mais abrangente e nio especializado. E de se perguntar, portanto, até
que ponto a equalizacdo das capacidades é realmente uma questdo fundamental no
universo das idéias de Amartya Sen.

Reexaminada

(25) Aqui Sen (1999a) em sua versio original e Sen (2000) em sua versdo traduzida para o portugués.
(26) Aqui Sen (1992) em sua versdo original e Sen (2001) em sua versdo em portugués.
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2.3 Criticas a abordagem das capacidades de Sen

A abordagem das capacidades de Amartya Sen, além de ter servido como
base para o paradigma do desenvolvimento humano (como ji foi visto), gerou
diversas pesquisas de outros autores.”” Aqui se parte destas pesquisas, mas com
um foco exclusivo nas criticas realizadas a abordagem das capacidades.

Antes de passar para as criticas propriamente ditas, ¢ interessante observar
um artigo de Robeyns (2000). A autora explicita a abordagem das capacidades e
analisa as principais linhas de criticas a ela. O interessante em sua argumentagdo
(Robeyns, 2000, p. 3) é que ela distingue 3 niveis diferentes nos quais a
abordagem das capacidades pode ser considerada. O primeiro deles seria o de
“estrutura” de pensamento. Em seguida, viria o de critica as outras abordagens
para avaliacdo do bem-estar. Finalmente o terceiro estaria relacionado com uma
férmula para fazer comparagdes interpessoais de bem-estar. A autora defende que
Sen considera estes 3 niveis em ordem decrescente de importancia, dando maior
énfase a abordagem das capacidades como uma nova “estrutura” de pensamento e
relegando a um segundo plano seu papel na comparacdo interpessoal de bem-estar.
Desta maneira, a autora defende que muitas criticas realizadas a abordagem das
capacidades se enfraquecem consideravelmente ou desaparecem totalmente
quando € considerada a importancia decrescente que Sen daria para os 3 niveis nos
quais a abordagem pode ser considerada.

Neste sentido, Prendergast (2005, p. 1156) afirma que independentemente
da escolhas dos funcionamentos ou das capacidades para analisar o bem-estar, a
capacidade tem um papel instrumental ji que sé é possivel alcancgar determinado
funcionamento se houver a capacidade para isso. Segundo o autor, ao pensar em
capacidade nesses termos, seria natural pensar em habilidades mentais e fisicas,
qualificagdes e experiéncia. No entanto, ele afirma que Sen sempre trata das
capacidades, em termos do conjunto de possibilidades das quais as pessoas
poderiam escolher qualquer uma. Prendergast classificou essa visdo como uma
formulagdo “baseada na escolha”. Ainda de acordo com Prendergast (2005,
p. 1157), pode-se criticar essa formulagdo sob diferentes aspectos. Primeiramente,
0 autor se pergunta se seria realmente possivel que uma pessoa especificasse quais
seriam todas alternativas abertas para si mesma ou para outras pessoas em um
dado momento. Em segundo lugar, o autor afirma que se alguma coisa é possivel
para algumas pessoas, justamente por essa razao pode ser impossivel para outros
nessa mesma situacdo. Em terceiro lugar, ele lembra que ao considerar a

(27) Para uma resenha bastante completa de diferentes estudos que analisam a abordagem das
capacidades, ver Clark (2005). O autor comeca por apresentar a abordagem e seus fundamentos, depois explicita
algumas das vantagens da abordagem, em seguida classifica as criticas a abordagem em trés grupos distintos,
depois apresenta as diferentes propostas feitas para esclarecer e complementar a abordagem e finalmente
apresenta algumas aplicagdes possiveis, bem como sugestdes de leitura.
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realizacdo de oportunidades como uma escolha entre diferentes alternativas, perde-
se de vista a importincia da iniciativa e da criatividade dos agentes.

Nesse mesmo sentido, Giri (2000, p. 1004) reconhece como vilida a
contribuicdo de Sen a redefini¢cdo do bem-estar, nos termos de sua abordagem de
funcionamentos e capacidades. No entanto, ele critica tal abordagem por ndo dar a
énfase necessdria ao autodesenvolvimento e a auto-realizagdo dos atores. Desta
forma,

his notion of well-being lacks a notion of critically reflective, creative,
transformative self, and his notion of capability does not embody the seeking and
quest for being, becoming, self-development and self-realization on the part of the
actors (Giri, 2000, p. 1004).

Em uma outra linha de analise, Prendergast (2005, p. 1161) lembra que no
preficio do livro “Desenvolvimento como Liberdade™ Sen considera a condigio
de agente dos individuos como tendo um papel fundamental no desenvolvimento.
Sen (1999a, p. xi-xii) afirma que tal liberdade da condicdo de agente € restringida
pelas oportunidades sociais, politicas e econdmicas disponiveis para os individuos.
Existe entdo uma complementaridade entre a condicdo de agente dos individuos e
0s arranjos sociais. Assim seria importante levar em conta a0 mesmo tempo tanto
a condi¢do de agente dos individuos e a forca das influéncias sociais na liberdade
individual. Desta forma, seria necessario ver a liberdade individual como um
compromisso social. Prendergast (2005, p. 1161) argumenta que esta &énfase de
Sen na liberdade individual gerou dividas se ele teria dado suficiente importancia
ao cardter social da liberdade, enfatizada por outros autores como Hegel e Marx. E
possivel discutir entdo até que ponto a liberdade social pode ser analisada partindo
das liberdades individuais da sociedade.

De acordo com Prendergast (2005, p. 1162), quando Sen define
capacidade como as possibilidades que uma pessoa tem em certo cendrio social,
fica possivel entdo analisar a capacidade no nivel individual. No entanto, ele
afirma que mesmo que a avaliacdo das conseqiiéncias de fendmenos sociais possa
ser feito ao nivel do individuo, o mesmo ndo é verdadeiro para a explicagcdo dos
fendmenos em si. Desta forma, esta explicagdo ndo poderia ser feita ao nivel do
individuo. Assim, ao pensar em termos de capacidade seria possivel ver que a
modificagdo das estruturas sociais e produtivas da sociedade envolve um tipo de
“bem” que ndo pode ser reduzido ao nivel do individuo. Finalmente, Prendergast
(2005, p. 1163) critica a énfase da abordagem das capacidades nas escolhas. Isso
porque, segundo o autor, em um nivel alto de abstra¢do € verdade que o estado do
mundo possa ser visto como um produto das acdes e escolhas humanas. Apesar

(28) Aqui Sen (1999a) em sua versdo original e Sen (2000) em sua versdo traduzida para o portugués.
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desta forma de andlise ser adequada em muitos casos, quando se trata de analisar
os problemas do desenvolvimento no longo prazo, ela tende a ser inadequada.

O foco no individuo da abordagem das capacidades também é observado
por Tungodden (2001, p. 4). Segundo ele, a avaliacdo de qualquer processo de
desenvolvimento teria que ser feito em dois niveis diferentes. O primeiro deles
seria o nivel individual (como o processo melhora as condi¢des de vida das
pessoas) e outro seria o nivel agregado (ou seja, como agregar as reivindicagdes
dos diferentes individuos). Assim, se ndo houvesse nenhum conflito distributivo
este processo de avaliacdo seria bastante ficil. No entanto, ele considera que
existem ganhadores e perdedores de acordo com as diferentes politicas de
desenvolvimento e que, portanto, o conflito distributivo deveria ser considerado.
Ao considerar como a abordagem das capacidades de Amartya Sen poderia
abordar este ponto, Tungodden (2001, p. 4) observa que a teoria Sen se preocupa
principalmente com o nivel individual e, portanto, nao considera como deve ser
tratada a questao dos conflitos.

Em sua andlise, Gasper (2000) também destaca as questdes analisadas
pelos autores apresentados anteriormente. Por exemplo, ele reconhece que Sen
mantém uma parte substancial do linguajar e pressupostos da economia ortodoxa,
entre eles o foco no nivel do individuo. Ele também aponta a pouca énfase dada
aos individuos como atores de uma maneira mais abrangente e o foco demasiado
nas pessoas simplesmente como “individuos que escolhem”. No entanto, o foco
principal do autor é investigar o porqué das idéias de Sen terem alcancado a
projecdo que alcancaram. Ele observa que os estudos que o fizeram aparecer para
um publico mais amplo foram os realizados nos ultimos 25 anos em duas grandes
dreas ligadas entre si: a abordagem das capacidades e a abordagem dos

intitulamentos® (Gasper, 2000, p. 990-999).

O autor reconhece o rigor analitico e a forca técnica de Sen, mas destaca
também uma grande habilidade de comunicagdo. Ele destaca ainda o equilibrio
que Sen consegue entre a observacdo da realidade, a teorizacdo e o teste da teoria
diante da realidade. Gasper (2000, p. 995) observa que Sen tem uma grande
habilidade para relacionar casos, conceitos, teorias explicativas e normativas e
andlises de politicas. Como conseqiiéncia desta habilidade, foi dada ao seu
trabalho uma reputacdo de programa de pesquisa e houve também uma
mobilizacdo da atencdo e da cooperagdo de diversos outros autores. Neste sentido,
o programa € construir uma alternativa real mais humana e profunda a economia
do bem-estar liberal-utilitarista, nio como um modelo fechado, mas como uma
abordagem flexivel que possa tratar de situacdes humanas bastante ricas e
variadas.

(29) Ver nota de rodapé 21.
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Além disso, Sen teria também um instinto especial na escolha de termos
utilizados em sua teoria, ao escolher termos chamativos como “intitulamentos” ou
“capacidade” que podem chamar a atencdo de um leque variado de pessoas. Mais
adiante, Gasper afirma que os mesmos termos carregam significados que os
aproximam da vida das pessoas. Além disso, eles divergem dos sentidos em que
sdo geralmente utilizados e como resultado eles atraem e convencem os
economistas a também entrarem na discussio. A combinagdo escolhida por Sen de
conceitos e rétulos consegue, apesar de, as vezes ao custo de reducdo da clareza,
estimular os economistas a pensarem mais realisticamente sobre as pessoas. No
mesmo sentido, Gasper defende que Sen é extremamente cauteloso na escolha dos
termos que ele utiliza. Ao referir-se ao conceito de liberdade, amplamente
utilizado na obra de Sen, ele afirma que o termo “liberdade” € impreciso, mas
atraente e politicamente seguro, o que refletiria um estilo claro de Amartya Sen.
Sen teria uma ‘“audécia cautelosa”, procurando atingir um publico amplo e
também o mainstream econdmico com termos, tons e topicos que serviriam para
atrai-los. Essa cautela se reflete ainda nos tdpicos omitidos no livro
“Desenvolvimento como Liberdade”. Por exemplo, é certo que Sen defendeu um
foco ndo nos bens em si, mas sim na liberdade que tais bens poderia gerar. No
entanto, ele ndo discute a questdo de como os bens podem ser supérfluos e gerar
vicios, ou seja, podem ser fontes de privacdo de liberdades e de efeitos colaterais.
Sen deixa de lado como a aquisicdo de bens pode se dar ao custo da liberdade das
pessoas. Gasper reconhece que Sen considera muitas destas questdes levantadas,
mas que prefere ndo destacd-los, haja vista que ele tenta atingir também um
publico que estd no poder, ou que estd préximo a seus circulos. (Gasper, 2000,
p. 994-996).

Finalmente, em outro artigo, Gasper (2002, p. 436) reconhece a
importincia da abordagem das capacidades e afirma que esta teria grande utilidade
na critica a teoria convencional do bem-estar € o foco no Produto. No entanto, ele
acredita que tal abordagem ¢ insuficiente para dar base a uma teoria totalmente
nova e completa de desenvolvimento humano.

Uma das principais criticas em relacio a abordagem das capacidades é de
que ela seria muito dificil de operacionalizar. E nesse sentido que Sugden (1993,
p. 1952) afirma que a lista dos “funcionamentos” considerados intrinsecamente
valiosos para Sen é muito longa e é deixada em aberto. Além disso, tais
“funcionamentos” sdo definidos de maneira muito genérica de forma a poderem
ser aplicados para diferentes culturas.’® Nesse sentido Sugden (1993, p. 1953)
defende que dado o conjunto de funcionamentos que Sen considera relevantes e

(30) Como foi visto na se¢iio anterior, Sen deliberadamente ndo apresenta uma lista de funcionamentos
por considerar que a escolha dos funcionamentos mais relevantes seja feita de acordo com as preocupagdes e
valores da sociedade.
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dada a discordancia entre as pessoas em relacdo ao que € uma boa vida, € natural

se perguntar até que ponto a estrutura de pensamento de Sen é realmente
operacional.

Aqui vale a pena analisar o que Sugden considera como “operacional”.
Isso porque o préprio conceito do desenvolvimento humano e também o IDH sao,
como ja foi visto, exemplos de aplica¢des da abordagem das capacidades de Sen.
No mesmo sentido Robeyns (2000, p. 23-26) também destaca estas duas
aplicagdes como as mais conhecidas para a abordagem das capacidades. A autora
faz ainda uma rédpida revisdo bibliografica de mais de dez estudos que utilizam a
abordagem das capacidades em aplicagdes empiricas. Embora ela reconheca que o
nimero de aplicacdes empiricas ainda é reduzido, ndo hd motivos para considerar
impossivel a operacionalizagdo da abordagem. Por outro lado, Sugden pode estar
considerando qudo operacional é a abordagem em comparacdo com as outras
teorias ja estabelecidas. Partindo desta comparacdo talvez fizesse sentido se
perguntar se a abordagem é operacional ou ndo. No entanto, Robeyns (2000, p. 22)
¢ clara ao afirmar que seria um erro esperar que a abordagem das capacidades seja
tdo operacional quanto a medicao da renda real, por exemplo.

Conclusao

O PNUD ¢€ uma organizacdo multilateral cujas prioridades e principais
politicas sdo decididas por seu Executive Board, composto por diferentes paises-
membros. Ao mesmo tempo, as atividades do PNUD sdo também focadas em
diferentes paises nos quais ele mantém programas e projetos. Correndo o risco de
alguma simplificacdo excessiva, é possivel dizer que os paises stakeholders do
PNUD podem ser divididos em dois grupos distintos: os paises doadores de
recursos e os paises receptores de recursos, projetos e programas.’’ No entanto,
como seria natural esperar, os dois grupos t€m diferentes capacidades e poderes
para influenciar os rumos da organizagdo. Se, por um lado, os paises receptores de
recursos tém a maioria das vagas do Executive Board,’ por outro lado, o grupo de
paises “minoritdrio” (isto é, os paises da Europa Ocidental e outros paises) € o
principal responsavel pela contribuicdo de recursos regulares para o PNUD.”

(31) Na verdade, conforme pode ser observado em Machado (2007, p. 70-79), é uma simplificagdo
dividir os paises simplesmente em doadores e receptores de recursos. Aqui a distingdo é feita entre paises nos
quais o PNUD mantém atividades e paises doadores de recursos regulares. Mesmo assim, ainda trata-se de uma
simplificagdo, uma vez que paises como a India e Cuba fazem pequenas (se comparadas com as realizadas por
paises ricos) doacdes regulares (UNDP, 2006d, p. 34) e também sdo paises nos quais o PNUD mantém
atividades.

(32) De acordo com UNDP (2006b) a composicdo do Executive Board é a seguinte: 8 paises africanos, 7
paises da Asia e Pacifico, 4 da Europa Oriental, 5 da América Latina e Caribe e 12 da Europa Ocidental e outros
paises (incluindo ai Estados Unidos e Japao, por exemplo).

(33) UNDP (2006d, p. 34) mostra que os 10 maiores doadores de recursos ao orcamento regular do
PNUD pertencem ao grupo da Europa Ocidental e outros paises (incluindo Japao e Estados Unidos).
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Desta maneira, fica claro que no dmbito de uma organiza¢do multilateral
como o PNUD, seu paradigma de atuac¢do deve contar com um relativo consenso
entre os diferentes paises. Por um lado, o paradigma deve ter legitimidade junto
aos pafses nos quais o PNUD mantém programas, uma vez que é este o seu
publico-alvo. E é fundamental que os paises doadores de recursos estejam de
acordo com o paradigma, porque isto garantiria suas doacdes e conseqiientemente
o fluxo de recursos para os paises receptores. Neste sentido, a abordagem das
capacidades, que foi utilizada para dar base tedrica ao paradigma do
desenvolvimento humano escolhido para nortear as acdes do PNUD a partir da
década de 1990, € bastante conveniente.

Por meio de sua abordagem das capacidades, Sen propds uma ‘“‘estrutura
de pensamento” alternativa para analisar o bem-estar. Nessa visdo, o bem-estar
deve ser considerado do ponto de vista da vida que as pessoas realmente levam.
Para isso, devem ser observados ndo s6 os “funcionamentos” realmente atingidos,
mas também o seu conjunto de “funcionamentos” que estava previamente
disponivel para o individuo, ou seja, suas “capacidades”. Desta maneira, o espaco
das “capacidades” se apresenta como alternativa ao uso exclusivo da renda per
capita para determinar o bem-estar das pessoas. Da mesma forma, a abordagem
tampouco se baseia em medicdes psicoldgicas como a “felicidade” ou a satisfacio
de “desejos”. Neste sentido, ao tirar a €nfase na andlise de agregados econdmicos
e levd-la mais para préximos dos individuos, a abordagem das capacidades parece
ter sido um avango em relagdo as teorias tradicionais de bem-estar.

Por outro lado, a abordagem das capacidades pode ser criticada sob
diversos angulos. Uma das principais criticas € que o foco na andlise do nivel
individual ndo considera a possibilidade e a maneira como os conflitos deveriam
ser tratados. No mesmo sentido, a abordagem enfatiza o processo de escolha dos
individuos, mas sem entrar no mérito de que se alguma coisa € possivel para
alguns individuos, justamente por esta razao estard negada a outros. Na verdade, a
abordagem de Sen d4 pouca importincia as assimetrias economicas produzidas
pela ordem econdmica internacional vigente. A necessidade de regras mais justas
para o comércio internacional, por exemplo, aparecem nos Relatérios de
Desenvolvimento Humano como politicas necessdrias para alcangar maior
desenvolvimento humano. Mas em nenhum momento esse paradigma, ou mesmo
a abordagem das capacidades, defende mudangas estruturais na ordem econdmica.
O que poderia suscitar grandes discordancias e debates é posto de lado. Assim,
Amartya Sen teria um estilo muito particular em sua argumentacdo, uma espécie
de “audécia cautelosa”. Ele é cauteloso na escolha dos temas que trata, bem como
na escolha dos termos utilizados e também nos temas que deixa de fora de sua
andlise. Sen provavelmente estd familiarizado com questdes mais profundas de
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muitos dos temas tratados, mas ele preferiria ndo destacd-los, haja vista sua
intenc¢do de atingir um ptiblico que esteja préximo ao poder.

A abordagem das capacidades propde um foco maior na vida que as
pessoas levam, por meio de uma expansio de capacidades individuais, mas sem,
com isso, propor mudangas estruturais na ordem econdmica internacional na qual
se inserem esses individuos. Esta “audédcia cautelosa” na apresentacdo e defesa da
abordagem faz com que esta seja bastante adequada para a utiliza¢do no ambito de
uma organizac¢do multilateral como o PNUD. Assim, num contexto de tentativa de
constru¢do de consensos entre paises com interesses € poderes distintos, uma
abordagem que consiga tratar da questao do desenvolvimento, contando com certa
legitimidade junto aos paises receptores de recursos e sem criar oposi¢cdo direta
aos paises doadores, é extremamente conveniente.

Portanto, é neste contexto que se inserem os limites de atuacdo do PNUD.
Ao utilizar como paradigma o desenvolvimento humano, que estd fundamentado
na abordagem das capacidades, o Programa busca resultados pragméticos na
expansdo de capacidades, por meio de projetos e programas de desenvolvimento,
sem demandar alteracdes radicais na ordem econdmica internacional. O que resta a
ser respondido é até que ponto é possivel esperar resultados efetivos para o
desenvolvimento dos paises mais pobres (mesmo que definido nos termos do

desenvolvimento humano, como € proposto pelo PNUD) sem alteracdes
substanciais na ordem econdmica vigente.
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