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de oportunidades de participa¢do no comércio e na producio) 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 relacdes empiricas reforgam as prioridades valorativas. Pela antiqua-
da distingao entre “paciente” e “agente’, essa concepgao da economia e do pro-
cesso de desenvolvimento centrada na liberdade é em grande medida uma visdo
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 solida base racional para reco-
nhecermos o papel positivo da condigdo de agente livre e sustentdvel — e até

mesmo o papel positivo da impaciéncia construtiva.
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1. A perspectiva da liberdade

Nio é incomum os casais discutirem a possibilidade de ganhar mais di-
nheiro, mas uma conversa sobre esse assunto por volta do século viiia.C. é espe-
cialmente interessante. Nessa conversa, narrada no texto em sénscrito
Brihadaranyaka Upanishad, uma mulher chamada Maitreyee e seu marido,
Yajnavalkya, logo passam para uma questdo maior do que os caminhos e modos
de se tornarem mais ricos: Em que medida a riqueza os ajudaria a obter o que eles
desejavam? Maitreyee quer saber se, caso “o mundo inteiro, repleto de riquezas”,
pertencesse s6 a ela, isso lhe daria a imortalidade. “Nao”, responde Yajnavalkya,
“a suavida seria como a vida das pessoas ricas. Nao hd, no entanto, esperanga de
imortalidade pelariqueza.” Maitreyee comenta: “De que me serve isso, se ndo me
torna imortal?”.

A pergunta retérica de Maitreyee tem sido citada indmeras vezes na
filosofia religiosa indiana para ilustrar a natureza das tribulagdes humanas e as
limita¢des do mundo matierial. Meu ceticismo quanto as questdes do outro
mundo é grande demais para que as frustragdes mundanas de Maitreyee me
levern 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 relagdo entre rendas e realizagdes, entre
mercadorias e capacidades, entre nossa riqueza econmica e nossa possibili-
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dade de viver do modo como gostariamos. Embora haja uma relagio entre
opuléncia e realizagdes, ela pode ser ou ndo muito acentuada, e pode muito bem
depender demais de outras circunstancias. A questdo nao é 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 vida boa enquanto ela durar {em vez de uma
vida de miséria e privacbes de liberdade) — coisas que seriam intensamente va-
lorizadas e desejadas por quase todos nés. A lacuna entre as duas perspectivas
{ou seja, entre uma concentrag¢io 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 Aristételeslogo no inicio de
Etica a Nicémaco (em sintonia com a conversa que Maitreyee e Yajnavalkya
tiveram a 5 mil quilémetros dali), “a riqueza evidentemente nio ¢ 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 sao
exatamente essas razoes, comno 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 ndo acontece porque elas sejam dese-
Javeis por si mesmas, mas porque sio meios admirdveis para termos mais liber-
dade paralevar o tipo de vida que temos razéo 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 relagao nao é exclusiva
(porque existem outras influéncias significativas em nossa vida, além da ri-
queza) nem uniforme (pois o impacto dariqueza em nossa vida varia conforme
outras influéncias). £ tio importante reconhecer o papel crucial da riqueza na
determinacdo de nossas condigdes e qualidade de vida quanto entender a
natureza restrita e dependente dessa rela¢do. Uma concepgiao adequada de
desenvolvimento deve ir muito além da acumulagio de riqueza e do cresci-
mento do Produto Nacional Bruto e de outras varidveis relacionadas a renda.
Sem desconsiderar a importincia do crescimento econdmico, precisamos en-
xergar muito além dele.

Os fins e os meios do desenvolvimento requerem anélise e exame minu-
ciosos para uma compreensio mais plena do processo de desenvolvimento; é
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sem divida inadequado adotar como nosso objetivo bidsico apenas a maxi-
miza¢ao da renda ou da riqueza, que é, como observou Aristételes, “meramente
util e em proveito de alguma outra coisa”. Pela mesma razio, o crescimento eco-
ndémico 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

‘razdo para valorizar ndo sé torna nossa vida mais rica e mais desimpedida, mas

também permite que sejamos seres sociais mais completos, pondo em prdtica
nossas voli¢des, 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 avaliatério com outras abordagens concor-

rentes.?

FORMAS DE PRIVAQKO DE LIBERDADE

Um niimero imenso de pessoas em todo o mundo é vitima de varias formas
de privacdo de liberdade. Fomes coletivas continuam a ocorrer em determi-
nadas regides, negando a milh&es a liberdade bésica de sobreviver. Mesmo nos
paises que ja ndo sao esporadicamente devastados por fomes coletivas, a subnu-
tri¢io pode afetar numerosos seres humanos vulneraveis. Além disso, muitas
pessoas tém pouco acesso a servigos de satide, saneamento bdsico ou dgua
tratada, e passam a vida [utando 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 servigos de saide, educagdo funcional, emprego
remunerado ou seguran¢a econdémica e social. Mesmo em paises muito ricos, as
vezes alongevidade de grupos substanciais ndao é mais elevada do que em muitas
economias mais pobres do chamado Terceiro Mundo. Adicionalmente, a de-
sigualdade entre mulheres e homensafeta— e as 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 priva¢ges de liberdade, a um nimero enorme de
pessoas em diversos paises do mundo sdo sistematicamente negados a liberdade
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politica e os direitos civis bdsicos. Afirma-se com certa freqiiéncia que a negagao
desses direitos ajuda a estimular o crescimento econdmico e é “benéfica” para o
desenvolvimento econémico rapido. Alguns chegaram a defender sistemas
politicos mais autoritdrios — com negagio de direitos civis e politicos bésicos
— alegando a vantagem desses sistemas na promogio do desenvolvimento eco-
ndémico. Essa tese (freqilentemente denominada “tese de Lee”, atribuida em
algumas formas ao ex-primeiro-ministro de Cingapura, Lee Yaan Yew) s vezes
¢ defendida por meio de algumas evidéncias empiricas bem rudimentares. Na
verdade, comparagoes mais abrangentes entre pafses nao forneceram nenhuma
confirmacio dessa tese, e h4 poucos indicios de que a politica autoritaria real-

mente auxilie o crescimento econdmico. As evidéncias empiricas indicam

veementemente que o crescimento econ6émico estd mais ligado a um clima
econdmico mais propicio do que a umsistema politico mais rigido. Essa questdo
serd examinada no capftulo 6.

O desenvolvimento econdmico apresenta ainda outras dimensdes, entre
elas a seguranga econémica. Com grande freqiiéncia, a inseguranga econdmica
pode relacionar-se a auséncia de direitos e liberdades democraticas. De fato, o
funcionamento da democracia e dos direitos politicos pode até mesmo ajudar a
impedir a ocorréncia de fomes coletivas e outros desastres econémicos. Os go-
vernantes autoritirios, que raramente sofrem os efeitos de fomes coletivas (ou
de outras calamidades econdmicas como essa), tendem a ndo 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. Néo 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 Buropa ocidental contemporéanea ou a América do Norte), seja relativamente
pobre (como a India pés-independéncia, Botsuana ou Zimbébue). A tendéncia
tern sido as fomes coletivas ocorrerem em territérios, coloniais governados por
dirigentes de fora {como a India britinica ou a Irlanda administrada por gover-
pantes ingleses desinteressados), em Estados unipartidaristas (como a Ucrania
na década de 1930 ou a China no periodo 1958-1961, ou ainda o Camboja na
décadade 1970),ou em ditaduras militares (como a Etiépia, a Somdlia ou alguns
paises subsaarianos no passado recente). No momento em que os originais deste
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livro estido indo para o prelo, os dois paises que parecem liderar a “liga da fome”
no mundo sdo a Coréia do Norte e 0 Sudio — ambos exemplos notérios de go-
verno ditatorial. Embora a prevencao da fome ilustre as vantagens do incentivo
de um modo muito clare e elogtiente, as vantagens do pluralismo democratico
tém, de fato, um alcance muito maior.

Porém — mais fundamentalmente —, a liberdade politica e as liberdades
civis s30 importantes por si mesmas, de um modo direto; ndo é necessario jus-
tifica-las indiretamente com base em seus efeitos sobre a economia. Mesmo
quando néo falta seguranga econdmica adequada a pessoas sem liberdades
politicas ou direitos civis, elas sdo privadas delib erdades importantes para con-
duzir suas vidas, sendo-lhes negada a oportunidade de participar de decisoes
cruciais concernentes a assuntos publicos. Essas privagoes restringem a vida
social e a vida politica, e devem ser consideradas repressivas mesmo sem acar-
retar outros males (como desastres econémicos). Como as liberdades politicas
e civis sdo 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 importincia constitutiva quanto a
importancia instrumental dos direitos civis € liberdades politicas. Essas ques-
toes serdo examinadas no capitulo 6.

PROCESSOS E OPORTUNIDADES

Deve ter ficado claro, com a discussdo precedente, que a visdo da liberdade
aqui adotada envolve tanto os processos que permitem a liberdade de agtes e
decisbes como as opertunidades reais que as pessoas tém, dadas as suas cir-
cunstincias pessoais e sociais. A privagio 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 prematuara, mor-
bidez evitdvel ou fome involuntaria).

A distingdo entre o aspecto do processo e o aspecto da oportunidade daliber-
dade envolve um contraste muito substancial. Pode-se encontra-la em dife-
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rentes niveis. Discuti em outro trabalho os respectivos papéis requisitos do
aspecto do processo e do aspecto da oportunidade da liberdade (além das co-
nexées matuas entre os dois aspectos).* Embora esta possa no ser uma boa
ocasiao para enveredarmos pelas questoes complexas e sutis relacionadas a essa
distin¢do, é importantissimo ver a liberdade de um modo mais amplo. B
necessirio que se evite restringir aatencao apenasa procedimentos apropriados
(como fazem As vezes os chamados libertdrios, sem se preocuparse algumas pes-
soas desfavorecidas sofrem privagio 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 oportunidadesoucoma liberdade de escolha que as pes-
soas tém). Ambos os processose oportﬁnidades tém sua propriaimportanciana

abordagem do desenvolvimento como liberdade.

DOIS PAPEIS DA LIBERDADE

A anslise do desenvolvimento apresentada neste livro considera as liber-
dades dos individuos os elementos constitutivos basicos. Assim, atenta-se par-
ticularmente para a expansio das “capacidades” [capabilities] das pessoas de
levar o tipo de vida que elas valorizam — e com razao. Lissas capacidades podem
ser aumentadas pela politica publica, mas também, por outro lado, a dire¢ao da
politica piiblica pode ser influenciada pelo uso efetivo das capacidades partici-
pativas do povo. Essa relagdo de mio dupla é central naandlise aqui apresentada.

Existern duas razoes distintas para a importancia crucial daliberdade indi-
vidual no conceito de desenvolvimento, relacionadas respectivamente a ava-
liagdo e eficdcia’ Primeiro, na abordagem normativa usada neste livro, as liber-
dades individuais substantivas sdo consideradas essenciais. O &xito de uma
sociedade deve ser avaliado, nesta visao, primordialmente segundoas liberdades
substantivas que os membros dessa sociedade desfrutam. Essa posi¢io ava-
liatéria difere do enfoque informacional de abordagens normativas mais tradi-
cionais, que se concentram em outras vari4veis, como utilidade, liberdade pro-

cessual ou renda real.
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Ter mais liberdade para fazer as coisas que sdo 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 sao relevantes para a avaliagao da liberdade dos membros da sociedade e,
portanto, cruciais para a avaliagio do desenvolvimento da sociedade. As razbes
para esse enfoque normativo (¢ em particular para ver a justica em termos de
liberdades individuais e seus correlatos sociais) sdo examinadas com mais deta-
fhes no capitulo 3.

A segunda razao para considerar tdo crucial aliberdade substantiva é que a
liberdade é ndo apenas a base da avaliagio de éxito ¢ fracasso, mas também um
determinante principal da iniciativa individual e da eficdcia 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 preocupagdo aqui relaciona-se ao que podemos chamar (correndo o risco de
simplificar demais) 0 “aspecto dacondi¢iao deagente” [ agency aspect] doindividuo.

O emprego da expressio “condi¢do de agente” requer esclarecimento. O
agenteas vezes é empregado na literatura sobre economia e teoria dos jogos em
referéncia a uma pessoa que estd agindo em nome de outra (talvez sendo
acionada por um “mandante”}, e cujas realizagtes devem ser avaliadas 2 luz dos
objetivos da outra pessoa (o mandante). Estou usando o termo agentendo nesse
sentido, mas em sua acep¢do mais antiga— e “mais grandiosa” —de alguém que
age e ocasiona mudanga e cujas realizagoes podem ser julgadas de acordo com
seus préprios valores ¢ 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 piiblico € como
participante de a¢des econdmicas, 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 ptblica, desde questdes
estratégicas como a generalizada tentagao dos responsaveis pela politica de sin-
tonizar suas decisdes de modo a atender os interesses de um “publico-alvo” (e
assim contentar o “segmento ideal” de uma populagio supostamente inerte} até

temas fundamentais como tentativas de dissociar a atuagio dos governos do
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processo de fiscalizagao e rejeigio democraticas (e do exercicio participativo dos
direitos politicos e civis).’

SISTEMAS AVALIATORIOS: RENDAS E CAPACIDADES

No aspecto avaliatério, a abordagem aqui adotada concentra-se em uma
base factual que a diferencia da ética prética e da andlise de politicas economicas
mais trad@cionais, como a concentragio “econdmica” na primazia de renda e
riqueza (e nio nas caracteristicas das vidas humanas e nas liberdades substanti-
vas), o enfoque “utilitarista” na satisfagdo mental (e ndo no descontentamento
criativo e na insatisfagao construtiva), a preocupagio “libertaria” com procedi-
mentos para a liberdade (com deliberada desconsideracio 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 razdo para prezar, serd examinado no capitulo 3.

Isso ndo tem por objetivo negar que a privagao de capacidades individuais
pode estar fortemente relacionada a um baixo nivel de renda, relagdo que se da
em via de mdo dupla: (1) o baixo nivel de renda pode ser uma razio fundamen-
tal de analfabetismo e més condi¢des de satide, além de fome e subnutrigao; e (2)
inversamente, melhor educagio e satide ajudam a auferir rendas mais elevadas.
Essas relacdes tém de ser plenamente compreendidas. Mas também hé outras
influéncias sobre as capacidades bdsicas e liberdades efetivas que os individuos
‘desfrutam, e existem boas razdes para estudar anatureza e oalcance dessasinter-
relacGes. De fato, precisamente porque as privagdes de renda e as privagdes de
capacidade com freqiiéncia apresentam considerdveis encadeamentos corre-
latos, ¢ importante ndo cairmos na ilusio de pensar que levar em conta as
primeiras de algum modo nos dird alguma coisa sobre as segundas. As conexdes
nio sdo assim tio fortes, e os afastamentos muitas vezes sdo bem mais impor-
tantes do ponto de vista das politicas do que a limitada concorréncia dos dois
conjuntos de varidveis. Se nossa atengao for desviada de uma concentragio
exclusiva sobre a pobreza de renda para a idéia mais inclusiva da privagio 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 perspectiva darenda tende a desconsiderar como ponto de referéncia para
a anélise 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 implica¢des dessa base informacional para a andlise da pobreza e da
desigualdade sao examinadas no capitulo 4, Existemn boas razbes para que se veja
a pobreza como uma privagio de capacidades bésicas, e ndo apenas como baixa
renda. A privagio de capacidades elementares pode refletir-se em morte pre-
matura, subnutri¢io significativa (especialmente de criangas), morbidez per-
sistente, analfabetismo muito disseminado e outras deficiéncias. Por exemplo,
o terrivel fendmeno das “mulheres faltantes” (resultante de taxas de mortalidade
incomumente elevadas para as mulheres de determinadas faixas etirias em
algumas sociedades, particularmente no sul da Asia, na Asiaocidental, na Africa
setentrional e na China) tem de ser analisado a luz de informagdes demografi-
cas, médicas e sociais, e ndo com base nas baixas rendas, pois esse segundo
critério s vezes nos revela pouquissimo sobre o fendémeno da desigualdade
entre os sexos.’

A mudanga de perspectiva éimportante porque nos di uma visio diferente
— e mais diretamente relevante — da pobreza, ndo apenas nos paises ex desen-
volvimento, mas também nas sociedades mais affuentes. A presenga de niveis ele-
vados de desemprego na Europa (cerca de 10% a 12% em muitos dos principais
paises europeus) implica privagdes que nao sdo bem refletidas pelas estatisticas
de distribuigo de renda. Com freqiiéncia se tenta fazer com que essas privacdes
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 ndo é meramente uma deficiéncia de
renda que pode ser compensada por transferéncias do Estado (a um pesado
custo fiscal que pode ser, ele proprio, um dnus gravissimo); é também uma fonte
de efeitos debilitadores muito abrangentes sobre a liberdade, a iniciativa e as
habilidades dos individuos. Entre seus maltiplos efeitos, o desemprego con-
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tribui para a“exclusio social” de alguns grupos e acarreta a perda de autonomia,
de autoconfianca e de satide fisica e psicolégica. Nao é dificil perceber a evidente
incongruéncia que hé nas tentativas européias atuais de voltar-se paraum clima
social mais centrado no esforco pessoal sem conceber politicas adequadas para
reduzir os elevados e intolerdveis niveis de desemprego que dificultam ao

extremo a sobrevivéncia gragas ao esforqo pessoal.

GRAPICO 1.1: VARIAGAO POR REGIAC NAS TAXAS DE SOBREVIVENCIA PARA O SEXO MASCULING
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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¢io desmedida), é notivel que o grau
de privacio de grupos especificos em paises mutito 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 chegar a idades avangadas 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 é mostrado nas graficos 1.1 e 1.2. Embora a renda per capita dos afro-
americanos nos Estados Unidos seja consideravelmente mais baixa do queada
populagdo branca, os afro-americanos sio muitissimo mais ricos do que os
habitantes da China ou de Kerala (mesmo depois das corregdes para compensar
as diferencas no custo de vida). Nesse contexto, € 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-
dem a sair-se melhor em termos de sobrevivéncia nas faixas etdrias mais baixas
(especialmente no aspecto da mortalidade infantil} em comparagio 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
sd0 muito mais pobres, e taxas de sobrevivéncia bem mais baixas do que as
indianas ainda mais pobres de Kerala. Portanto, o fato ndo ¢é apenas que os
negros americanos sofrem uma priva¢ao relativaem termos de renda per capita
em contraste com os americanos brancos, mas também que eles apresentam
uma priva¢do absoluta maior do que a dos indianos dée Kerala, que tém baixa
renda (tanto homens como mulheres), e que os chineses (no caso doshomens},
noaspecto de viver até idades mais avangadas. 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 avangadas) incluem
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GRAFICO 1.2: VARIAGAO POR REGIAC NAS TAXAS DE SOBREVIVENCIA PARA O SEXO FEMININO
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disposi¢tes sociais e comunitdrias como cobertura médica, servigos de saude
publicos, educagio escolar, lei e ordem, prevaléncia da violéncia etc.”

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

etdrias muito mais baixas.! Também sido superadas por muitas outras popu-
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lagdes do Terceiro Mundo; por exemplo, os homens de Bangladesh tém mais
chance de viver até depois dos quarenta anos do que oshomens afro-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 estio sendo compa-

radas.

LIBERDADE, CAPACIDADE E A QUALIDADE DE VIDA

Na discussio precedente, concentrei-me em uma liberdade muito elemen-
tar: a capacidade de sobreviver em vez de sucambir a morte prematura. Essa,
obviamente, é uma liberdade significativa; existem, contudo, muitas outras que
também sdo importantes. De fato, o 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 naliberdade. A meu ver, esse pessimismo ¢ infundado, mas deixarei para
tratar dessa questdo no capitulo 3, quando as abordagens bésicas para a va-
loragao serdo consideradas conjuntamente.

Cabe notar aqui, porém, que a perspectiva baseada na liberdade apresenta
uma semelhanca genérica com a preocupagio 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 ou narenda de que elas
dispoem.” O enfoque na qualidade de vida e nas liberdades substantivas, e ndo
apenas na renda e na riqueza, pode parecer um afastamento das tradigdes esta-
belecidas na economia, € em certo sentido é mesmo (especialmente se forem
feitas compara¢des com algumas das andlises mais rigorosas centralizadas na
renda que podemos encontrar na economia contemporanea). Mas, na verdade,
essas abordagens mais amplas estdo em sintonia com as linhas de andlise que
tém sido parte da economia profissional desde o principio. As conexdes aris-
totélicas sdo suficientemente dbvias (0 enfoque de Aristételes sobre “floresci-
mento” e “capacidade” relaciona-se claramente & qualidade de vida e as liber-

dades substantivas, como foi discutido por Martha Nussbaum).' Hd fortes
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conexdes também com a andlise de Adam Smith sobre as “necessidades” e as
condigdes de vida."

Com efeito, a origem da economia foi significativamente motivada pela
necessidade de estudar a avaliacio 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, nogdes semelhantes foram muito
usadas nos primeiros textos sobre contas nacionais e prosperidade econémica,
cujo pioneiro foi William Petty no século xv1I, seguido por Gregory King,
Frangois Quesnay, Antoine-Laurent Lavoisier, Joseph-Louis Lagrange e outros.
Conquanto a contabilidade nacional concebida por esses préceres da andlise
econdmica tenha estabelecido os fundamentos do conceito moderno de renda,
sua aten¢do nunca se restringiu a esse tinico conceito. Eles também perceberam
que a importincia 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 {0s métodos
modernos de célculo originaram-se diretamente dessas primeiras tentativas),
ele se preocupou explicitamente com a “seguranga comum” e a “felicidade par-
ticular de cada homem” O objetivo declarado de Petty para empreender esse
estudo relacionou-se diretamente a avaliacdo das condigdes de vida das pessoas.
Ele conseguiu combinar investigagio cientifica com uma dose significativa de
politica seiscentista (“para mostrar” que “os stiditos do rei nao estao em tio mas
condigdes como querem 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 matemdtico, foi particularmente inovador ao converter mercadorias
em caracteristicas relacionadas as suas fung¢ées: quantidades de trigo e outros
grios em equivalentes nutricionais, quantidades de todos os tipos de carne em
unidades equivalentes de carne bovina (segundo suas qualidades nutricionais)
e quantidades de todos os tipos de bebidas alcodlicas em unidades de vinho
{lembre-se: Lagrange era francés).”” Ao concentrar a atengao em funcionamen-
tos resultantes em 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 heranga. A relagdo do mecanismo de mercado com a
liberdade e, portanto, com o desenvolvimento econdmico suscita questées de
pelo menos dois tipos muito diferentes, que precisam ser claramente distingui-
dos. Primeiro, a negagao de oportunidades de transagio, por meio de controles
arbitrarios, pode ser, emsi,uma fonte de privagao deliberdade. As pessoas, nesse
caso, sao impedidas de fazer o que se pode considerar — na auséncia de razdes
imperiosas em contririo — ser do seu direito fazer. Esse argumento néo
depende da eficiéncia do mecanismo de mercado ou de qualquer anélise ampla
das conseqiiéncias de ter ou ndo um mecanismo de mercado; ele se baseia sim-
plesmente naimportinciadaliberdade de troca e transagao sem impedimentos.

Esse argumento em favor do mercado precisa ser distinguido de um outro,
atualmente muito popular: o de que os mercados expandermn a renda, ariqueza
e as oportunidades econdémicas das pessoas. Restrigdes arbitrarias ao meca-
nismo de mercado podem levar a uma redugao de liberdades 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 privagoes.

E necessario distinguir esses dois argumentos em favor do mecanismo de
mercado, ambos relevantes para a perspectiva das liberdades substantivas. Na
literatura contemporinea, é o segundo argumento — baseado no funciona-
mento eficaz e nos resultados favordveis do mecanismo de mercado — que
recebe praticamente toda a atencdo.” De um modo geral, esse argumento sem
duvida é influente, e existem muitas evidéncias empiricas de que o sistema de
mercado pode impulsionar o crescimento econdmico répido e a expansao dos
padrdes 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. Nio se estd negando aqui que os mercados as vezes podem ser
contraproducentes (como salientou o proprio Adam Smith ao defender a neces-
sidade de controle do mercado financeiro},” e hé fortes argumentos em favor da
regulamentacio em alguns casos. Em geral, porém, os efeitos positivos do sis-
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tema de mercado sdo hoje muito mais amplamente reconhecidos do que foram
até mesmo poucas décadas atrds.

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 nio
fossem aceitos como invioldvels — e inteiramente dependentes de suas conse-
qiiéncias—, pode-se ainda argumentar que hd uma perda social quando se nega
as pessoas o direito de interagir economicamente umas com as outras. Caso
aconteca de os efeitos dessas transag¢des serem tao danosos para terceiros que
essa presuncio 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 transagdes sobre fer-
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 subestimagio do papel integral do mecanismo de mercado, ainda que
seja impossivel acusar a classe dos econormistas de nao louvar suficientemente os
mercados. A questdo, porém, nio é a quantidade de elogios, mas as razdes deles.

Vejamos, por exemplo, o célebre argumento econémico 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-
macio (cada pessoa atuante no mercado ndo precisa saber muita coisa) como a
compatibilidade de incentivos (as acdes engenhosas de cada pessoa podem
incorporar-se perfeitamente s das outras). Considere agora, confrariamente ao
que em geral se pressupde, um exemplo no qual 0 mesmo resultado econémico
é gerado por um sistema inteiramente centralizado, com todas as decisoes rela-
tivas a produgio e alocagio sendo tomadas por um ditador. Essa teria sido uma
realizagdo tao boa quanto a do exemplo anterior?

Nao ¢ dificil demonstrar que estaria faltando alguma coisa em um
cendrio como esse: aliberdade das pessoas de agir como desejassem ao decidir
onde trabalhar, o que produzir, o que consumir etc. Mesmo se nos dois
cendrios (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 mesmarenda e adquirindo os mesmos
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bens, essa pessoa ainda poderia ter étimas razdes para preferir o cendrio da
livre escolha ao da submissdo a ordem. H4 uma distingéo entre “resultados de
culminancia” (ou seja, apenas resultados finais sem considerar o processo de
obtengdo desses resultados, incluindo Qv-exercicio da liberdade) é“resu]tados
abrangentes” (considerando os processos pelos quais os resultados de cul-
minéncia ocorreram) — uma distingdo de importancia fundamental, que
procurei analisar mais plenamente em outros trabalhos.* O mérito do sistema
de mercado nao reside apenas em sua capacidade de gerar resultados de cul-
minéncia mais eficientes.

A mudanga do centro da aten¢io da economia pré-mercado, passando da
liberdade para a utilidade, teve seu preco: a desconsideragdo do valor central da
propria liberdade. John Hicks, um dos principais economistas deste século, ele
proprio com idéias muito mais orientadas para a utilidade do que para a liber-
dade, apresentou a ciuestﬁo com admirével clareza em uma passagem sobre o

assunto:

Qs principios liberais, ou de ndo-interferéncia, dos economistas cldssicos (smithia-
nos ou ricardianos) nio eram, em primeire lugar, principios econdmicos; eram
uma aplicagio 4 economia de principios considerados apliciveis a um campo bem .
mais amplo. A afirmagio de que a liberdade econdmica conduz i eficiéncia
econdmica nio passava de um esteio secundario. [...] O que realmente questiono é
se temos justificativa para esquecet, tio completamente como a maioria de nés
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esquecen, o outro lado do argumento.

Essa concep¢ao pode parecer um tanto esotérica no contexto do desen-
volvimento econdmico, tendo em vista a prioridade que a literatura sobre de-
senvolvimento tende a dar 4 geragio de rendas elevadas, de uma maior cesta de
bens de consumo e de outros resultados de culminancia. Mas ela estd longe de ser
esotérica. Uma das maiores mudangas no processo de desenvolvimento de
muitas economias envolve a substitui¢do do trabalho adscriticio e do trabalho
forgado, que caracterizam partes de muitas agriculturas tradicionais, por um sis-
tema de contrata¢io de mio-de-obra livre e movimentagao fisica irrestrita dos

trabalhadores. Uma perspectiva do desenvolvimento baseada na liberdade capta
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imediatamente essa questdao, de um modo que um sistema avaliatério concen-
trado apenas em resultados de culminancia nao consegue captar.
Esseargumento pode ser ilustrado com os debates em torno da natureza do
trabalho escravo no Sul dos Estados Unidos antes da aboligdo. 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 notével
descoberta sobre as “rendas pecunidrias” relativamente elevadas dos escravos
(as controvérsias quanto a algumas questdes abordadas no livro nio solapam
essa descoberta). As cestas de mercadorias consumidas pelos escravos eram
comparativamente superiores— e ndo inferiores, com toda certeza—asrendas
de trabalhadores agricolas livres. E a expectativa de vida dos escravos, relativa-
mente falando,em verdade ndo era baixa— “quase idénticaa expectativade vida
em paises tio avan¢ados quanto Franc¢a e Holanda”, e “muito maior [do que] as
expeclativas 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, apds 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 libertagio dos escravos, muitos donos de plantations tentaram recons-
tituir suas turmas de trabalhadores com base no pagamento de saldrios. Mas essas
tentativas em geral fracassaram, apesar de os saldrios 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 furmas uma vez que haviam sido privados do direito de usar

afor¢a®

A importancia da liberdade de emprego e pritica de trabalho é crucial para a
compreensdo das valoragoes envolvidas.”

Os comentirios favoraveis de Karl Marx sobre o capitalismo como um
modo de produgio contrario a privagao de liberdade existente na organizagio
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pré-capitalista do trabalho relacionam-se exatamente com essa questo, que
também gerou a caracterizagio feita por Marx da Guerra Civil americana como
“o grande evento da histéria contemporanea™™ De fato, a questio da liberdade
baseada no mercado é fandamental para a analise do uso de mio-de-obra
adscriticia — prética comum em muitos paises em desenvolvimento — e da
transicdo para um sistema de livre contratagdo de trabalhadores. Com efeito,
esse é um dos casos em que a andlise de Marx demonstrou ter alguma afinidade
com a concentragio libertdria na liberdade, ¢ nao na utilidade.

Por exemplo, em seu importante estudo sobre a transi¢do do uso da mao-
de-obra adscriticia para o uso damao-de-obra assalariada na India, V. K. Rama-
chandran apresenta um quadro esclarecedor da importincia empirica dessa

questdo na situagio agraria contemporanea no Sul da India:

Marx distingue (usando o termo empregado por Jon Elster) a liberdade formaldo
trabalhador no capitalismo e a privagio de liberdade real dos trabalhadores em sis-
temas pré-capitalistas: “A liberdade dos trabalhadores para trocar de empregador
torna-os livres sob um aspecto ndo encontrado em modos de produgio anterio-
tes”. 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 forca de trabalho é um anmento de sua liberdade
positiva, a qual, por sua vez, ¢ uma importante medida do quanto essa sociedade

esti tendo éxito.”

A presenga simultinea de mao-de-obra adscriticia e endividamento acarreta
uma forma particularmente tenaz de privacio 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
detrabalho tambémaumentam a produtividade da agricultura— uma questao
importante em si mesma, porém muito diferente da questio da liberdade de
contratagio e emprego.

Alguns dos debates relacionados ao terrivel problema do trabalho infantil
estdo ainda associadosa essa questdo daliberdade de escolha. As piores violagoes
da norma contra o trabatho infantil provém da escravidao em que na prética
vivemn as criangas de familias desfavorecidas e do fato de elas serem forcadas a
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um emprego que as explora (em vez de serem livres e poderem freqiientar a
escola).® A liberdade é parte essencial dessa questido controvertida.

VALORES E O PROCESSO DE VALORAGAO

Retorno agora a avaliacio. Como nossas liberdades sio diversas, hd
margem para a valoragio 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) estio envolvidas va-
loragdes, embora com freqiiéncia elas sejam feitas implicitamente. Os que pre-
ferem um {ndice mecanico, dispensando 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, ¢ uma
vantagem importante para um exercicio valorativo, especialmente para que ele
seja aberto 2 averiguagio e critica piblicas. Com efeito, um dos argumentos
mais poderosos em favor da liberdade politica reside precisamente na oportu-
nidade que ela d4 aos cidadaos de debater sobre valores na escolha das priori-
dades e de participar da selegio desses valores (aspecto que serd examinado nos
capitulos6a 11).

A liberdade individual é essencialmente um produto social, e existe uma
relacao de mio dupla entre (1) as disposi¢des sociais que visam expandir as
liberdades individuais e (2) o uso de liberdades individuais ndo s6 para melho-

rar a vida de cada um, mas também para tornar as disposigdes sociais mais apro-

priadas e eficazes. Além disso, as concepgdes individuais de justica e corre¢do,’

que influenciam os usos especificos que os individuos fazem de suas liberdades,
dependem de associagdes sociais — particularmente da formacao interativa de
percep¢oes do publico e da compreensio cooperativa de problemas e solugtes.
A anilise e a avaliagio das politicas puiblicas tém de ser sensfveis a essas diversas

relacies.
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TRADIGCAO, CULTURA E DEMOCRACIA

A questdo da participa¢ido também é central para alguns dos problemas
basicos que tém minado a for¢a 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, jd que pode conduzir &
eliminagio de suas tradi¢oes e heranga cultural.” Objegoes 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
nio uma resposta adequada a critica em discussdao. Tampouco reflete um
empenho sério na crucial questao valorativa que estd sendo levantada pelos céti-
cos do desenvolvimento.

A questdo mais séria, na verdade, diz respeito 4 fonte de autoridade e legi-
timidade. Existe um inescapdvel problema valorativo na decisio do que se deva
escolher se e quando acontecer de algumas partes da tradi¢do ndo puderem ser
mantidas juntamente com mudancas econdémicas e sociais que possam ser
necessdrias por outras razdes. 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 algada da elite dos “guardides” da
tradi¢@o (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 mintscula (que é como vivem muitas sociedades
tradicionais hd milhares de anos), entao sao as pessoas diretamente envolvidas
que tém de ter a oportunidade de participar da decisao do que deve ser esco-
lhido. O conflito real ocorre entre:

1) o valor basico de que se deve permitir as pessoas decidir livremente que tra-
digoes elas desejam ou nao seguir; e

2} a insisténcia em que tradigdes estabelecidas sejam seguidas (haja o que houver)
ou, alternativamente, em que as pessoas tém de obedecer s decisdes de autori-
dades religiosas ou seculares que imp&em a observincia das tradicoes — reais ou

imagindrias.
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A forca do primeiro preceito reside na importéncia basica da liberdade
humana e, uma vez isso sendo aceito, ha fortes implicagdes sobre o que se pode
ou nao fazer em nome da tradi¢so. A abordagem do “desenvolvimento como
liberdade” privilegia esse preceito.

De fato, na perspectiva orientada para aliberdade, aliberdade de todos par-
ticiparem das decisdes sobre quais tradigdes 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 preservagio da tradigio e as vantagens da modernidade,
é necessdrio uma resolucio participativa, e ndo uma rejei¢ao unilateral da mo-
dernidade em favor da tradigio imposta por dirigentes politicos, autoridades
religiosas ou admiradores antropolégicos do legado do passado. Nao s0 a
questdo nio ¢ 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 a liberdade participativa com o pretexto de defender valores tradicionais
(como o fundamentalismo religioso, o costume politico ou 0s chamados valores
asidticos) simplesmente passam ao largo da questio 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 basico tem um alcance notével e implicagdes pode-
rosas. Indicios de apreco a tradi¢do ndo justificam uma supressao geral da liber-
dade dos meios de comunicac¢do ou dos direitos de comunicagao entre um
cidaddo e outro. Mesmo se fosse aceita como historicamente correta a visao dis-
torcida de que Confiicio realmente foi muito autoritdrio (uma critica a essa
interpretagdo ser4 apresentada no capitulo 10), ainda assim isso ndo seria uma
justificativa adequada para praticar o autoritarismo por meio da censura ou
restricio politica, uma vez que a legitimidade de acatar hoje as idéias enuncia-

das no século v a.C. tem de ser decidida por quem vive hoje.

Além disso, como a participagio requer conhecimentos e um grau de
instrucdo bésico, negar a oportunidade da educagio escolar a qualquer grupo
— por exemplo, s meninas— é imediatamente contrdrio as condi¢des 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 Afeganistdo), nao se pode escapar desse requisito elemen-
tar e uma perspectiva orientada para a liberdade. A abordagem do “desen-
volvimento como liberdade” tem implica¢des muito abrangentes ndo s6 para os
objetivos supremos do desenvolvimento, mas também para os processos e pro-
cedimentos que tém de ser respeitados.

OBSERVAQ@ES FINAIS

Ver o desenvolvimento a partir das liberdades substantivas das pessoas tem
implicag6es muito abrangentes para nossa compreensio do processo de desen-
volvimento e também para os modos e meios de promové-lo. Na perspectiva
avaliatdria, isso envolve a necessidade de aquilatar os requisitos de desenvolvi-
mento com base na remogio das privacdes de liberdade que podem afligir os
membros da sociedade. O processo de desenvolvimento, nessa visao, nio difere
em esséncia da histéria do triunfo sobre essas privagoes de liberdade. Embora
essa histéria ndo seja de modo algum desvinculada do processo de crescimento
econdmico e de acumulagio de capital fisico e humano, seu alcance e abrangén-
cia vao muito além dessas varidveis.

Quando nos concentramos nas liberdades ao avaliar o desenvolvimento,
ndo estamos sugerindo que existe algum “critério” de desenvolvimento tnico
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 havera argumentos
em dire¢des contrarias, A motiva¢do que fundamenta a abordagem do “desen-
volvimento como liberdade” ndo consiste em ordenar todos os estados — ou

todos os cendrios alternativos — em uma “ordenacio completa” e sim em
chamar a atencdo para aspectos importantes do processo de desenvolvimento,
cada qual merecedor de nossa atengdo. Mesmo depois de se atentar para isso,
sem ddvida restardo diferengas em possiveis rankings globais, mas sua presenca
ndo prejudica o objetivo em questao.

Prejudicial seria negligenciar — o que com freqiiéncia ocorre na literatura
sobre o desenvolvimento — preocupagdes 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 varidveis relevantes automaticamente
levard pessoas diferentes a chegar as mesmas conclusdes sobre como fazer um
rankingde 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 democratica que
caracteriza o desenvolvimento. Haveré ocasido, mais adiante neste livro, de
examinar a questio substancial da participagdo como parte do processo de

desenvolvimento.
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1. Os fins e os meios do desenvolvimento

Comegarei este capitulo fazendo uma distingdo entre duas atitudes gerais
arespeito do processo de desenvolvimento que podem ser encontradas tanto na
anélise econdmica profissional como em discussdes e debates publicos.! Uma
visdo considera o desenvolvimento um processo “feroz”, com muito “sangue,
suor e ligrimas” — um mundo no qual sabedoria requer dureza. Requer, em
particular, que calculadamente se negligenciem vérias preocupagdes que sio
vistas como “frouxas” (mesmo que, em geral, os criticos sejam demasiado poli-
dos para qualificd-las com esse adjetivo). Dependendo de qual seja o veneno
favorito do autor, as tentagoes a que se deve resistirpodem incluir a existéncia de
redes de seguranga social para proteger os muito pobres, o fornecimento de ser-
vigos sociais para a populagio, o afastamento de diretrizes institucionais infle-
xiveis em resposta a dificuldades identificadas e o favorecimento — “cedo
demais” — de direitos politicos e civis e 0 “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-
sdrio aqui e agora é“dureza e disciplina”. As diferentes teorias que compartilham
essa perspectiva geral divergem entre si na indicagio das dreas distintas de frou-

xidao que devem ser particularmente evitadas, variando da frouxidao financei-
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recorrendo-se 3 imposi¢ao de suposigdes totalmente arbitrarias). Parair da
comparacio dos meios na forma de diferengas de renda a algo que possaser con-
siderado valioso em si mesmo (como bem-estar ou liberdade), precisamos levar
em conta variagdes circunstanciais que afetam as taxas de conversdo. A suposi-
¢do de que aabordagem da comparagdo de renda é um modo mais “prético” de
chegar as diferengas interpessoais de vantagens € dificil de sustentar.

Ademais, a necessidade de discutir a valoragio de capacidades diversas no
que concerne as prioridades pablicas €, como tentamos demonstrar, uma van-
tagem, pois nos for¢a a deixar claro quais sdo os juizos devalor em umaesferana
qual os juizos de valor ndo podem — e nio devermn — ser evitados. A participa-
¢ao priblica nesses debates valorativos —de maneiras explicitas ou implicitas—
¢, na verdade, uma parte crucial do exercicio da democracia e escolha social res-
ponsével. Em questdes de juizo publico, ndo hé como realmente escapar da
necessidade avaliatéria da discussao publica. O trabalho da valoragdo publica
néao pode ser substituido por alguma suposigao engenhosamente brilhante.
Algumas suposigoes que dao a impressao de funcionar perfeitamente e sem difi-
culdade operam ocultando a escolha de valores e pesos em uma opacidade cul-
tivada. Por exemplo, a suposigio — com freqiiéncia feita implicitamente — de
que duas pessoas com a mesma fungao de demanda tém de ter a mesma relagao
entre pacotes de mercadorias e bem-estar (independentemente de uma ser
doente e a ouira nio, de uma ser incapacitada e a outra nao etc.) é basicamente
um modo de fugir da necessidade de levar em conta muitas influéncias signifi-
cativas sobre o bem-estar (como discutido no capitulo 3). Essa fuga torna-se
transparente, como procuramos ilustrar, quando suplementamos os dados
sobre renda e mercadorias com informagées de outros tipos (incluindo ques-
tdes de vida ou morte).

A questdo da discussao publica e participagio social é, portanto, central
paraa elaboragao de politicas em uma estrutura democritica. O uso de prerro-
gativas democraticas — tanto as liberdades politicas como os direitos civis — ¢
parte crucial do exercicio da prépria elaboragdo de politicas econdmicas, em
adicio a outros papéis que essas prerrogativas possam ter. Em uma abordagem
orientada para a liberdade, as liberdades participativas no podem deixar de ser
centrais para a analise de politicas piblicas.
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5. Mercados, Estado e oportunidade social

“E o destino habitual das novas verdades comegarem como heresias e ter-
minarem como superstigdes”, observa'T. H. Huxley em Science and culture. Algo
bem parecido com isso parece ter acontecido com a verdade sobre a importin-
cia dos mercados na vida econdmica. Houve um tempo —nao muito remoto —
em que todo jovem economista “sabia” em que sentido os sistemas de mercado
tinham sérias limitagdes: todos os livros diddticos repetiam a mesma lista de
“defeitos” A rejeigo intelectual do mecanismo de mercado muitas vezes levava
a propostas radicais de métodos totalmente diferentes para organizar o mundo
(as vezes envolvendo uma burocracia formiddvel e dnus fiscais inimagindveis),
sem um exame atento da possibilidade de as alternativas propostas gerarem
falhas ainda maiores do que aquelas que 0s mercados supostamente pfo duziam.
Era muito comum haver pouquissimo interesse pelos problemas novos que o
sistema alternativo poderia criar.

O clima intelectual mudou muito ao longo destas Gltimas décadas, e as
posi¢oes inverteram-se. Hoje em geral se supde que as virtudes do mecanismo
de mercado sio tao difusas que dispensam toda e qualquer ressalva. Quem quer
que aponte os defeitos do mecanismo de mercado parece ser, no espirito atual,
estranhamente antiquado e contrério a cultura contemporinea (como tocar
um disco de 78 rotagées com musica dos anos 20). Um conjunto de preconcei-
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tos deu lugar a outro, oposto. A fé nao examinada de ontem tornou-se hoje uma
heresia, e a heresia de ontem é agora a nova superstigo.

A necessidade de um exame critico dos preconceitos e atitudes politico-
econdmicas tradicionais nunca foi tio grande. Os preconceitos de hoje (em
favor do mecanismo de mercado puro) decerto precisam ser cuidadosamente
investigados e, a meu ver, parcialmente rejeitados. Devemos, porém, evitar res-
suscitar os desatinos de ontem, a recusa em ver os méritos dos mercados — até
mesmo a inescapivel necessidade deles. Temos de estudar a fundo e decidir
quais partes tém sentido em cada perspectiva. Meu ilustre conterrineo Gau-
tama Buda pode ter demonstrado uma predisposigio exagerada a ver a necessi-
dade universal do “caminho do meio” (ainda que ndo tenha chegado a discutir
o mecanismo de mercado em particular), mas hd algo a ser aprendido nas pre-

legBes sobre o0 ndo-extremismo que ¢le fez hd 2500 anos.

MERCADOS, LIBERDADE E TRABALHO

Embora os méritos do mecanismo de mercado sejam hoje amplamente
reconhecidos, as razdes para desejar os mercados muitas vezes nao sao plena-
mente compreendidas. Essa questdo foi discutida na introdug¢ao e no primeiro
capitulo deste livro, mas preciso retomd-la ao examinar os aspectos institucio-
nais do desenvolvimento. Nas discussdes recentes, ao se avaliar 0 mecanismo
" demercado o enfoque tende a ser sobre os resultados que ele produz, como por
exemplo as rendas ou as utilidades geradas pelos mercados. Essa questéo néo é
pouco importante, e tratarei dela em breve. Mas o argumento mais imediato
em favor da liberdade de transagdes de mercado baseia-se naimportincia fun-
damental da prépria liberdade. Temos boas razdes para comprar e vender, para
trocar e para buscar um tipo de vida que possa prosperar com base nas transa-
¢oes. Negar essa liberdade seria, em si, uma grande falha da sociedade. Esse
reconhecimento fundamental é anterior a qualquer teorema que possamos ou
ndo ser capazes de provar (traterei em breve desse assunto) para demonstrar
que os resultados de culminéncia dos mercados sao dados por rendas, utilida-

des etc.?
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O papel ubiquo das transagdes na vida moderna com freqiiéncia passa des-
percebido precisamente porque as vemos como algo natural, inquestiondvel. Ha
uma analogia aqui com o papel pouquissimo reconhecido — e muitas vezes
ignorado — de certas regras de comportamento (por exemplo, a ética empresa-
rial bdsica) em economias capitalistas desenvolvidas (atentando-se apenas para
as aberragdes, quando elas ocorrem). Mas, quando esses valores ainda ndo estdo
desenvolvidos, sua presenca ou auséncia geral pode fazer uma diferenca decisi-
va. Assim, na anélise do desenvolvimento, o papel da ética empresarial elemen-
tar tem de ser tirado da obscuridade e receber um reconhecimento patente.
Analogamente, a auséncia da liberdade para efetuar transa¢des pode ser uma
questdo importante em si em muitos contextos.

I 6bvio que isso se aplica particularmente quande a liberdade dos merca-
dos de trabalho € negada por leis, regulamentagdes ou convengdes. Embora os
escravos afro-americanos no Sul dos Estados Unidos antes da Guerra Civil pos-
sam ter recebido rendas pecunidrias equivalentes as de trabalhadores assalaria-
dos em outras partes (ou até mesmo maiores do que as destes), e ainda que eles
possam até mesmo ter tido vida mais longa do que a dos trabalhadores urbanos
do Norte do pais,* mesmo assim havia uma priva¢io fundamental no préprio
fato da escravidio (independentemente das rendas ou utilidades que ela possa
ter ou ndo ter gerado). A perda de liberdade pela auséncia de escolha de empre-
go e pela forma de trabalho tirdnica pode ser, em si, uma privagzo fundamental.

O desenvolvimento de mercados livres em geral e da livre procura de
emprego em particular é um fato muito valorizado em estudos histdricos. Até
mesmo o grande critico do capitalismo, Karl Marx, viu a emergéncia daliberdade
de emprego como um progresso importantissimo (como mencionado no capi-
tulo 1). No entanto, essa questao nio diz respeito apenas a historia, mas também
ao presente, pois essa liberdade tem uma importincia critica neste exato
momento em muitas partes do mundo. [lustrarei essa afirmagdo com quatro
exemplos muito distintos.

Primeiro, virias formas de sujei¢io de trabalhadores podem ser encontra-
das em muitos paises da Asia e da Africa, negando-se persistentemente a liber-
dade bdsica de procurar trabalho assalariado longe dos patrdes tradicionais.
Quando os jornais indianos noticiam que os proprietdrios de terras da casta
superior em uma das regides mais atrasadas da India (Bihar) estdio aterrorizan-
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do— com assassinatos e estupros seletivos — as familias de trabalhadores “ads-
critos” As suas terras, existe, evidentemente, uma questio de criminalidade
envolvida, o que explica a atengio da midia para tais incidentes (e que pode ser,
em ultima analise, a razdo por que as coisas talvez tenham de mudar até mesmo
nessas comunidades terriveis). Contudo, subjacente as atividades criminosas,a
situacao econdmica basica encerra uma batalha pela liberdade de emprego bem
como pela propriedade da terra na qual os trabalhadores “adscritos” sao forga-
dos a trabalhar; esse sistema persiste apesar de sua ilegalidade (resultado de
legislaco pos-independéncia que tem sido implementada apenas parcialmen-
te). A situago tem sido estudada mais na India do que em outras partes (como
discutido no capitulo 1), mas ha provas suficientes de que problemas semelhan-
tes ocorrem também em varios outros paises.

Segundo (para dar agoraum exemplo bem diverso), o malogro dosocialis-
mo burocratico na Europa oriental e na Unido Soviética ndo pode ser com-
preendido plenamente apenas em fungao dos problemas econdmicos ligados &
geracao de renda ou de outros resultados, como expectativa de vida, Na verda-
de, em expectativa de vida os paises comunistas com freqiiéncia tiveram 4timos
resultados, relativamente falando (como é fcil verificar nas estatisticas demo-
graficas da Unido Soviética, China pré-reforma, Vietna e Cuba, entre outros).
Com efeito, varios dos ex-paises comunistas hoje em dia se encontram em uma
posigdo significativamente pior do que a vigente na época do regime comunista
—talvez nenhum deles mais do que a prépria Russia (onde a expectativa de vida
ao nascer para os homens declinon agora para cerca de 58 anos — consideravel-
mente inferior s da India e Paquistao).’ Ainda assim, a popula¢do nao se mos-
tra disposta a votar pelo retorno do sistema anterior, como indicam os resulta-
dos de eleigbes, e nem mesmo o0s novos partidos sucessores que s¢ pautarn pela
antiga corrente politica propdem esse retorno (e reivindicam apenas restitui-
¢oes bem menos radicais).

Naavaliacio do que aconteceu, a ineficiéncia econdmica do sistema comu-
nista obviamente tem de ser reconhecida. Mas hd também a questao mais ime-
diata da negacio da liberdade em um sistema onde os mercados foram exclui-
dos em muitos setores. Ademais, as pessoas podiam ser proibidas de utilizar os
mercados mesmo quando eles existiam. Por exemplo, podiam ser proibidas de
procurar emprego em um processo de recrutamento continuo (inclusive algu-
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mas que ndo caiam nas boas gragas dos chefes e eram mandadas para trabalhar
onde eles quisessem). Nesse sentido, a exprobatéria designagio das economias
comunistas como “o caminho da serviddo”, por Friedrich Hayek, foi realmente
uma retdrica apropriada, ainda que severa.® Em um contexto diferente, porém
ndo desvinculado, Michal Kalecki (o grande economista polonés que retornou
cheio de entusiasmo a Polénia quando o regime comunista foi ali estabelecido)
observou,respondendo a um jornalista sobre o progresso da Polénia do capita-
lismo para o socialismo: “Sim, abolimos com éxito o capitalismo; agora 56 falta
abolir o feudalismo”.

Terceiro, como observado no capitulo 1, no consternador tema do traba-
lho infantil (prevalecente, por exemplo, no Paquistdo, na India ou em Bangla-
desh), existe um problema arraigado de escravidio e adscrigdo de trabalhado-
res, pois muitas das criangas que executam tarefas pesadas sdo forcadas a isso. As
rafzes dessa servidao podem estar na priva¢io econdmica das familias de onde
essas criangas provém — em alguns casos, os proprios pais encontram-se em
alguma situagao de sujei¢ao aos empregadores— e, além do perverso problema
do trabalho infantil, hd a barbaridade de haver criangas sendo forcadas a fazer as
coisas. A liberdade para freqiientar uma escola, particularmente, € tolhida niao
s6 pela deficiéncia dos programas de educagio elementar nessas regies, mas,
em alguns casos, também pela inexisténcia de escolha para as criangas (e muitas
vezes para os pais) na decisdo sobre 0 que desejam fazer.

A questdo do trabalho infantil tende a dividir os economistas sul-asidticos.
Alguns argumentaram que meramente abolir o trabalho infantil sem fazer coisa
algurna para melhorar a situagdo econdmica das familias envolvidas pode nio
ser do interesse das préprias criancas. Esse ¢ por certo um problema polémico,
mas o fato de o trabalho infantil muitas vezes se aproximar da escravidao faz do
problema, nesses casos,uma escolha simples. A escravidio flagrante fornece um
argumento muito elogiiente em favor de que se faga cumprir com mais empe-
nho alegislagao antiescravidao e alegislagdo contra o trabalho infantil. O siste-
ma do trabalho infantil — suficientemente perverso por si mesmo — torna-se
muito mais bestial dada a sua aproximac¢io com a adscri¢do de trabalhadores e
aescraviddo efetiva.

Quarto, a liberdade das mulheres para procurar emprego fora de casa é
uma questdo fundamental em muitos paises do Terceiro Mundo. Em muitas
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culturas essaliberdade é sistematicamente negada, e isso, em si, é uma grave vio-
lacio da liberdade das mulheres e da igualdade entre os sexos. A auséncia dessa
liberdade prejudica o ganho de poder econdmico das mulheres e tem ainda
muitas outras conseqiiéncias. Além dos efeitos diretos do emprego no mercado,
favorecendo a independéncia econdmica feminina, trabalhar fora tem impot-
tAncia causal na atribuigio de uma “fatia” melhor as mulheres nas distribuigGes
dentro da prépria familia.” E desnecessdrio dizer que o trabalho executado pelas
mulheres em casa pode ser imensamente drduo, porém raramente ele é tido em
alta conta ou mesmo reconhecido (e com certeza nunca é remunerado),ea
negacio do direito de trabalhar fora de casa é uma violagio monumental da
liberdade feminina.®-

As vezes as mulheres podem ser for¢adas a acatar a proibigio de trabalhar
fora de casa de um modo explicito e brutal (como, por exemplo, no Afeganistao
atual). Em outros casos, essa proibigio pode funcionar de maneira mais impli-
cita, gracas ao poder das convengdes e da conformidade. Em alguns casos pode
nem sequer haver, em um sentido claro, uma proibigao a procura de emprego
pelas mulheres, mas as que foram criadas no seio de valores tradicionais podem
ter muito medo de desrespeitar a tradigio e chocar as pessoas. Aquilo que em
geral é visto como “normal” ou “apropriado” é essencial nesse problema.

Essa questio relaciona-se a outras consideragoes importantes deste livro,
em especial a necessidade da discussdo aberta dos problemas sociais e as vanta-
gens das atividades em grupo para ocasionar mudangas sociais significativas. As
organizacoes femininas comecaram a desempenhar um papel importantissimo
nessa transformacio em muitos paises do mundo. Por exemplo, a Associagio
das Mulheres Trabathadoras Auténomas [Self-Employed Women’s Association
— sEwa] tem tido grande éxito nao s em aumentar o emprego feminino em
uma parte da India, como também em gerar uma mudanga no modo de pensar.
O mesmo se pode dizer do crédito participativo e das organizagdes cooperati-
vas, como o Banco Grameen e o Comité para o Progresso Rural de Barigladesh
(Bangladesh Rural Advancement Commitee — BRAC}. Embora ressaltemos a
importincia das transagdes, o direito de participagéo econdmica (como o direi-
to de procurar emprego liviemente) e a importincia direta das liberdades rela-
cionadas ao mercado, ndo podemos perder de vista a complementaridade des-
sasliberdades com asliberdades provenientes da operagio de outras instituicoes
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(ndo ligadas ao mercado).’ Essa complementaridade entre diferentes institui-
¢0es — em especial entre organizagdes desvinculadas do mercado e o mercado
— também é um tema central deste livro.

MERCADOS E EFICIENCIA

O mercado de trabalho pode ser libertador em muitos contextos diferen-
tes, e a liberdade bésica de transagdo pode ter uma importancia crucial, inde-
pendentemente do que o mecanismo de mercado vier ounao a realizar no que
se refere a rendas, utilidades ou outros resultados. Mas também é importante
examinar esses resultados conseqienciais, e tratarei agora dessa questdo, que é
bem diferente.

Na avalia¢ao do mecanismo de mercado, é importante considerar as for-
mas dos mercados: se s30 competitivos ou monopolistas (ou nio competitivos
dealgum outro modo), se pode estar faltando algum mercado (de maneiras nao
facilmente remedidveis) etc. Além disso, a natureza de circunstincias factuais
(como a disponibilidade ou nao de tipos especificos de informagdo, a presenca
ounao de economias de grande escala) pode influenciar as possibilidades efeti-
vas e impor limitacdes reais ao que pode ser realizado mediante varias formas
institucionais do mecanismo de mercado.!

Na auséncia dessas imperfeiges (como a ndo-negociabilidade em merca-
dos de alguns bens e servigos), tém sido usados modelos clssicos de equilibrio
geral parademonstrar os méritos do mecanismo de mercado naobtengio da efi-
ciéncia economica, Esta é tradicionalmente definida por meio do que os econo-
mistas denominam “otimalidade de Pareto”: uma situacdo na qual a utilidade
{(ou bem-estar) de qualquer pessoa ndo pode ser aumentada sem reduzir a uti-
lidade (ou bem-estar) de alguma outra. Essa realizacio de eficiéncia — o cha-
mado teorema de Arrow-Debreu (nomes dos autores originais dos resultados,
Kenneth Arrow e Gerard Debreu") — tem importincia real apesar das suposi-
¢oes simplificadoras.”

Os resultados de Arrow-Debreu mostram, inter alia, que, dadas algumas

precondigdes, ndo é possivel melhorar os resultados do mecanismo de mercado
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de modo que viesse a aumentar a utilidade de todas as pessoas (ou a aumentar a
utilidade de algumas sem reduzir a utilidade de outras)."”

E possivel, porém, indagar se a eficiéncia desejada ndo poderia ser compu-
tada em fun¢io de liberdades individuais, e ndo de utilidades. Essa é uma ques-
tdo especialmente pertinente neste contexto, pois o enfoque informacional
deste livro tem sido sobre as liberdades individuais (e ndo sobre utilidades}. De
faio, demonstrei em outro trabalho que, no que se refere a algumas caracteriza-
¢oes plausiveis de liberdades individuais substantivas, uma parte importante do
resultado de eficiéncia de Arrow-Debreu traduz-se facilmente do “espago” das
utilidades para o das liberdades individuais, seja pela liberdade para escolher
cestas de mercadorias, seja pelas capacidades para realizar funcionamentos." Na
demonstracdo da viabilidade dessa extensdo, empregam-se suposi¢es seme-
lhantes as necessdrias para os resultados originais de Arrow-Debreu (como a
auséncia de nao-negociabilidade em mercado). Acontece que, com essas supo-
sicGes, para uma caracterizagiao convincente de liberdades individuais, um
equilibrio de mercado competitivo garante que ningzém pode ter um aumento
de liberdade enquanto é mantida a liberdade de todos os demais.

Para que essa relagio seja estabelecida, a importincia daliberdade substanti-
va tem de ser julgada nao apenas pelo niimero de opgGes que se tem, mas também
com adequada sensibilidade para a atratividade das opgdes disponiveis. A liberda-
de tem diferentes aspectos; j se discorreu neste livro sobre as liberdades pessoais
formais e as liberdades de transagao formais. No entanto, para a liberdade substan-
tiva de realizar de acordo com o que se quer realizar, precisamos atentar para os
méritos das opcdes disponiveis.'* Na explicagdo desse resultado de eficiéncia da
liberdade (sem enveredar por tecnicalidades), pode-se ressaltar que, dadaaescolha
sagaz por parte dos individuos,a eficiéncia em utilidades individuais tem de ser,em
grande medida, dependente da oferta aos individuos de oportunidades adequadas
dentreas quaiseles podem escolher. Essas oportunidades sdo relevantes nao 56 para
0 que as pessoas escolhem (e a utilidade que elas obtém), mas também para quais
opgdes tlteis elas tBm (e as liberdades substantivas que elas desfrutam).

Talvez valha a pena esclarecer uma questao especifica neste contexto, rela-
cionada ao papel da maximizagdo do auto-interesse na realizacao dos resulta-
dos de eficiéncia do mecanismo de mercado. Na estrutura cldssica (Arrow-
Debreu), supde-se que todos devern estar buscando atender seu auto-interesse
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como motivacio exclusiva. Essa suposi¢do de comportamento ¢ necessaria
devido i tentativa de estabelecer o resultado de que a situagao de mercado de-
corrente serda um “6timo de Pareto” (que é definido em fungdo de interesses indi-
viduais), de modo que o interesse de pessoa alguma possa ser ainda mais bem
atendido sern prejudicar os interesses de outros.'

E dificil defender empiricamente a suposi¢do do egoismo ubiquo. Além
disso, existem circunstincias mais complexas do que as supostas no modelo de
Arrow-Debreu {envolvendo interdependéncias mais diretas entre os interesses
de diferentes pessoas), nas quais o comportamento auto-interessado pode nio
ser nem um pouco eficaz na geracio de resultados eficientes. Assim, se fosse real-
mente necessdrio supor o egofsmo universal para estabelecer os resultados de
eficiéncia no modelo de Arrow-Debreu, isso seria visto como uma séria himiga-
¢4 a essa abordagem. Contudo, essa limitagdo pode ser substancialmente evi-
tada examinando-se os requisitos de eficiéncia em fun¢io de liberdades indivi-
duais, e ndo apenas de utilidades.

A restricdo de ter de supor o comportamento auto-interessado pode ser
removida se nossa preocupacio principal for as liberdades substantivas que as
pessoas desfrutam (independentemente do propésito com que elas usam essas
liberdades), e ndo o grau em que seu auto-interesse é satisfeito (por meio de seu
préprio comportamento auto-interessado). Nesse caso, nenhuma suposi¢ao
sobre o que motivaa escolha dos individuos precisa ser feita, jd que aquestao ndo
¢ mais a satisfagdo do interesse, mas a disponibilidade de liberdade (indepen-
dentemente de a liberdade ser ou ndo usada em fun¢ao do auto-interesse ou de
algum outro objetivo). Assim, os resultados analiticos basicos do teorema de
Arrow-Debreu independem das motiva¢des que estdo por tras das preferéncias
individuais, e podem ficar fora da abordagem se o objetivo é mostrar eficiéncia
na satisfa¢do de preferéncias ou eficiéncia nas liberdades individuais substanti-
vas (independentemente da motivagio)."”

ACOPLAMENTO DE DESVANTAGENS E DESIGUALDADE DE LIBERDADES

O resuliado basico sobre a eficiéncia de mercado pode, nesse sentido, ser
estendido A perspectiva das liberdades substantivas, Mas esses resultados de efi-
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ciéncia nada dizem sobre a eqiiidade das situa¢des decorrentes, ou sobre a eqiii-
dade na distribuigio de liberdades. Uma situagéo pode ser eficiente no sentido
de que a utilidade ou liberdade substantiva de qualquer pessoa nido pode ser
aumentada sem diminuir a utilidade ou liberdade de alguma outra, e ainda
assim podem existir desigualdades imensas na distribui¢do das utilidades e
liberdades.

O problema da desigualdade realmente se magnifica quando a atengao é
desviada da desigualdade de renda para a desigualdade na distribuicio de liber-
dades substantivas e capacidades. Isso ocorre principalmente devido a possibili-
dade dealgum “acoplamento”de desigualdade derenda, de um lado, e vantagens
desiguais na conversdo de rendas em capacidades, de outro. Este (iltimo aspecto
tende a intensificar o problema da desigualdade jé refletido na designaldade de
renda. Por exemplo, uma pessoa incapacitada, doente, idosa ou que apresenta
alguma outra desvantagem pode, por um lado, ter dificuldade para auferiruma
renda apropriada e, por outro, também enfrentar dificuldades ainda maiores
para converter renda em capacidades e em uma vida satisfatéria. Os préprios
fatores que podem impossibilitar uma pessoa de encontrar um bom emprego e
ter uma boa renda (como a incapacidade) podem deix4-la em desvantagem na
obtengio de uma boa qualidade de vida até mesmo com um bom emprego ou
boarenda." Essarelagio entre potencial para auferirrenda e potencial para usar
a renda ¢ um conhecido fen6meno empirico nos estudos sobre a pobreza.” A
desigualdade interpessoal de renda nos resultados de mercado pode tender a ser
magnificada por esse “acoplamento” de baixas rendas com desvantagens na
conversdo de rendas em capacidades.

Vale a pena considerar simultaneamentea eficiéncia por meio daliberdade
do mecanismo de mercado, de um lado, ¢ a gravidade dos problemas de desi-
gualdade de liberdade, de outro. E preciso lidar com os problemas de eqtiidade,
especialmente ao se tratar de graves privagdes e pobreza; nesse contexto, ainter-
vengio social, incluindo o custeio governamental, pode ter um papel importan-
te. Em grande medida, isso é exatamente o que os sistemas de seguridade social
nos BEstados do bem-estar procuram realizar, mediante diversos programas que
incluem a provisdo social de servigos de saude, auxflio governamental aos
desempregados e indigentes etc. Mas a necessidade de prestar atengao simulta-
neamenteaos aspectos da eficiéncia e eqiiidade do problema permanece, pois a
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interferéncia motivada pela eqiiidade no funcionamento do mecanismo de
mercado pode enfraquecer as realiza¢des de eficiéneia mesmo se promover a
eqtiidade. E importante esclarecer a necessidade da simultaneidade ao conside-
rarmos os diferentes aspectos da avaliacao e justica social.

J4 examinamos neste livro, em varios outros contextos, a necessidade de
considerar simultaneamente objetivos distintos. Por exemplo, no capitulo 4,
discorremos sobre essa necessidade ao contrastar o maior comprometimento
social na Europa (comparado ao dos Estados Unidos) e sua garantia de rendas
minimas e servigos de saide, com um maior comprometimento nos Estados
Unidos (relativamente 4 Europa) com a manutengdo de niveis de emprego ele-
vados. Em grande medida, os dois tipos de comprometimento podem ser com-
binéveis, mas também podem ser, pelo menos em parte, conflitantes. Na medi-
da em que existe um conflito, a necessidade da simultaneidade ao considerar os
dois aspectos conjuntamente seria importante para chegar as prioridades socias

globais, atentando tanto para a eficiéncia como para a eqiiidade.

MERCADOS E GRUPOS DE INTERESSE

O papel desempenhado pelos mercados tem de depender n3o s6 do que
eles podem fazer, mas também do que lhes é permitido fazer. Existem muitas
pessoas cujos interesses sao bem atendidos por um funcionamento desimpedi-
do do mercado, porém também hd grupos cujos interesses estabelecidos podem
ser prejudicados por esse funcionamento. Se estes tltimos forem politicamente
mais poderosos ¢ influentes, podem entdo tentar fazer com que os mercados nao
recebam um espaco adequado na economia. Esse pade ser um problema parti-
cularmente sério quando prosperam — apesar de ineficiéncia e védrios tipos de
inépcia — unidades de produgdo monopolistas, gragas a estarem isoladas da
concorréncia interna ou externa. Os precos elevados ou a baixa qualidade dos
produtos envolvidos nessa produgao artificialmente sustentada podem impor
um sacrificio significativo a popula¢zo, mas um grupo de “industriais” organi-
zado e politicamente influente pode assegurar-se de que seus lucros estejam

bem protegidos.
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O lamento de Adam Smith pelo uso limitado dos mercados na Gra-
Bretanha do século xviiI tinha por intuito ndo sé indicar as vantagens sociais dos
mercados que funcionavam bem, mas também identificar a influéncia dos inte-
resses adquiridos na garantia do isolamento de seus lucros artificialmente ele-
vados dos efeitos ameagadores da concorréncia. Com efeito, Adam Smith per-
cebeu a necessidade de entender o funcionamento dos mercados, em grande
medida, como um antidoto contra os argumentos tradicionalmente usados
pelos detentores dos interesses adquiridos contra dar a concorréncia um papel
adequado. Os argumentos intelectuais de Smith tinham por objetivo, em parte,
contrapor-se ao poder e a eficicia da defesa de interesses arraigados.

As restrigdes ao mercado contra as quais Smith se pronunciou com parti-
cular veenéncia podem ser vistas, em um sentido amplo, como restri¢oes “pré-
capitalistas”. Diferem da intervencao piblica voltada, digamos, para programas
de bem-estar social ou redes de seguranga social, das quais apenas expressoes
rudimentares podiam ser encontradas, na época de Smith, em medidas como as
Leis dos Pobres. Também diferem da atuagéo do Estado na provisao de servi-
¢os como educacio piblica, que Smith defendia com vigor (discorrerei mais
sobre esse tema posteriormente).

Acontece que muitas das restri¢des que hoje prejudicam o funcionamento
de economias de paises em desenvolvimento — ou até mesmo dos pafses alega-
damente socialistas de ontem — sdo também, em um sentido amplo, do tipo
“pré-capitalista”. Se considerarmos quer a proibi¢ao de alguns tipos de comér-
cio interno ou troca internacional, quer a preservagio de técnicas e métodos de
producdo antiquados em empresas possuidas e operadas pela “burguesia prote-
gida”, existe uma similaridade genérica entre a arrebatada defesa da restrigao a
concorréncia e o florescimento de valores e hébitos de pensamento pré-capita-
listas. Os “radicais” de ontem, como Adam Smith (cujas idéias inspiraram mui-
tos dos ativistas da Revolugio Francesa), David Ricardo {que combaten a defe-
sa malthusiana da contribui¢io produtiva de proprietdrios de terras letdrgicos)
ou Karl Marx (que viu o capitalismo como uma for¢a fundamental para a
mudanga progressiva no mundo), tinham pouca simpatia pelos argumentos
generalizadamente antimercado dos principais pensadores pré-capitalistas.

Uma das ironias da histéria das idéias é que alguns dos que hoje advogam
politicas radicais com freqiiéncia se deixam seduzir por velhas posigdes eco-
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nomicas que foram inequivocamente rejeitadas por Smith, Ricardo e Marx. O
amargo lamento de Michal Kalecki pela Polnia enredada em restrigdes
(“abolimos com éxito o capitalismo; agora s6 falta abolir o feudalismo™), que
ja mencionei, pode ser entendido por essa perspectiva. Ndo surpreende que a
burguesia protegida freqiientemente se empenhe a0 méximo para encorajar e
apoiar a ilusdo de radicalismo e modernidade obtida quando se tiram do bat
posi¢des genericamente antimercado, guardadas desde um passado distante.

F importante participar dessas discussdes com criticas imparciais as defe-
sas da restricdo geral da concorréncia. Isso ndo significa negar que também ¢
necessirio atentar para o poder politico dos grupos que obtém beneficios mate-
riais substanciais com a restri¢do do comércio e da troca. Muitos autores salien-
taram, com toda razdo, que tais defesas devem ser julgadas identificando-sec os
interesses adquiridos envolvidos e observando ainfluéncia de “atividades visan-
do 4 renda” implicitas no afastamento da concorréncia. Como salientou Vil-
fredo Pareto em uma passagem célebre, se “uma certa medida A representa a
perda de um franco por pessoa paraum grupo de mil pessoas e um ganho de mil
francos para um unico individuo, este dltimo envidara esfor¢os imensos
enquanto os primeiros resistirao debilmente; e é provivel que, no final, a pessoa
que estd tentando assegurar os mil francos por meio de A venha a ter éxito™' A
influéncia politica visando ao ganho econémico ¢ um fendmeno muito real
neste mundo em que vivenos.”

A contraposicio a essas influéncias precisa ocorrer ndo meramente resis-
tindo aos que buscam lucros em mercados cativos — e talvez até mesmo “des-
mascarando-os” (para usar um termo fora de moda) —, mas também lidando
com seus argumentos intelectuais como objetos de investigagao apropriados. A
economia realmente tem uma longa tradi¢ao nessa orientagao critica, remon-
tando no minimo ao préprio Adam Smith, que simultaneamente apontou um
dedo acusador aos perpetradores e se pds a desmascarar suas defesas da tese dos
beneficios sociais advindos da proibi¢do & concorréncia. Smith procurou
demonstrar que os interesses adquiridos tendem a vencer porque “conhecem
melhor seus proprios interesses” (e #do porque “conhecem o interesse publi-
co”). Ele escreveu:

Q interesse dos negociantes, contudo, em qualquer ramo especifico do comércio

ou manufatura, é sempre, em alguns aspectos, diferente do interesse do piiblico, e
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até mesmo oposto. Ampliar o mercado e reduzir a competicao € sempre o interes-
se dos negociantes. A ampliagio do mercado pode com freqiiéncia ser suficiente-
mente condizente com o interesse do publico; mas a redugdo da competicao hi de
ser sempre contraria a esse interesse, e somente pode servir para permitir aos nego-
ciantes, elevando seus lucros acima do que seria o natural, extorquir em beneficio
préprio um énus absurdo do resto de seus concidaddos. A proposta para qualquer
nova lei ou regulamentagio de comércio proveniente dessa categoria deve sempre
ser ouvida com grande cautela, e jamais se deveadoté-la antes de um longo e minu-
cioso exame, com uma atengio nio sé extremamente escrupulosa, mas imensa-

mente desconfiada.”

Nio ha razio por que os interesses adquiridos devam vencer se forem per-
mitidas e promovidas as discussdes abertas. Exatamente como ilustra o célebre
argumento de Pareto, pode haver mil pessoas cujos interesses sao em parte pre-
judicados pela politica que atende generosamente aos interesses de um empre-
sério, mas, uma vez que a situacao seja entendida com clareza, pode néo faltar
maioria que se oponha a essa reivindicagdo especifica. Esse é um campo ideal
para mais discussdo piiblica sobre as alegagOes e contra-alegacdes das diferentes
partes, e no teste da democracia aberta o interesse ptiblico pode muito bem ter
excelentes chances de vencer a ardorosa defesa da roda seleta dos interesses
adquiridos. Aquitambém, como em muitas ouiras areas examinadas neste livro,
o remédio tem de basear-se em mais liberdade — incluindo a liberdade de dis-
cussdo piblica e de decisdes participativas sobre as politicas. Mais uma vez, uma
liberdade de determinado tipo (nesse caso, a liberdade politica) pode ser vista
como auxiliar da realizagio de outras liberdades (particularmente a da abertu-

ra da economia).
NECESSIDADE DE EXAME CRITICO DO PAPEL DOS MERCADOS

De fato, a discussdo publica critica é um requisito inescapavelmente
importante da boa politica publica, pois o papel e o alcance apropriados dos

mercados ndo podem ser predeterminados com base em alguma férmula gran-
diosa geral — ou em alguma atitude de abrangéncia total — em favor de subme-

148

ter tudo ou de negar tudo ao mercado. Até Adam Smith, embora defendesse
decididamente o uso dos mercados nos quais isso poderia funcionar bem (e
negasse os méritos de uma rejei¢ao geral do comércio e datroca), ndo hesitouem
investigar circunstéincias econdmicas nas quais restrigoes especificas pudessem
ser propostas com sensatez, ou dreas econdmicas nas quais institui¢es desvin-
culadas do mercado seriam muito necessarias para suplementar o que os mer-
cados podem fazer.”

Nio se deve presumir que a critica de Smith ao mecanismo de mercado
sempre foi branda ou, a propésite, que suas criticas invariavelmente estiveram
corretas. Consideremos, por exemplo, sua defesa das restricoes legais a usura.”
Smith evidentemente se opunha a qualquer tipo de proibigio geral & cobranga
dejuros sobre empréstimos (como haviam proposto alguns pensadores contra-
rios a0 mercado).” Contudo, ele reivindicava a imposigdo pelo Estado de restri-
coes legais sobre as taxas de juros maximas que poderiam ser cobradas:

Em paises onde os juros sio permitidos, alei, visando impedir a extorsdo da usura,
geralmente fixa a taxa mais elevada que pode ser recebida sem incorrer em penali-
dade. [...]

Cumpre observar que a taxa legal, embora deva estar um pouce acima da taxa
de mercado mais baixa, ndo deve estar muito acima desta. Se a taxa de juros legal
na Gri-Bretanha, por exemplo, fosse fixada no alto patamar de oito ou dez por
cento, a maior parte do dinheiro a ser emprestado seria emprestada a perduldrios
e empresdrios imprudentes, 0s Unicos dispostos a pagar juros tao altos, Pessoas
comedidas, que pelo uso do dinheiro ndo dariam mais do que uma parte daquilo
que provavelmente ganhardo com o uso dele, n3o se arriscariam nessa competigdo.
Assim, grande parte do capital do pais seria mantida fora das mios de quem mais
provavelmente faria dele um uso lucrativo e vantajoso, ¢ langada aqueles que mais

possivelmente o desperdigariam e destruiriam.”

Nalégica intervencionista de Smith, o argumento basico é que os sinais de
mercado podem ser enganosos, e as conseqiiéncias do livre mercado podem ser
um grande desperdicio de capital, efeito do empenho privado em empreendi-
mentos mal orientados ou miopes, ou do desperdicio privado de recursos
sociais. Jeremy Bentham criticou Smith em umalonga carta quelhe escreveuem
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mar¢o de 1787, defendendo a ndo-intervengao no mercado.” Esse é um episé-
dio notével na histéria do pensamento econdmico, com o principal intervencio-
nista utilitarista fazendo prelegdo para o guru pioneiro da economia de merca-
do sobre as virtudes da alocagio de mercado.”

A questio de uma taxa de juros maxima imposta legalmente nédo tem gran-
de interesse nos debates contemporineos (nesse aspecto, Bentham claramente
ganhou de Smith), porém é importante saber por que Smith tinha uma visio tao
negativa do impacto dos “perdulérios e empresdrios imprudentes” sobre a econo-
mia. Smith preocupava-se muito com o problema do desperdicio social e da perda
de capital produtivo. E discorreu com certo detalhamerito sobre o modo como
isso poderia ocorrer ( Rigueza das nagdes, livro 2, cap. 3). No tocante aos “perdula-
rios”, Smith via neles um grande potencial para o desperdicio social, j4 que eram
motivados “pela paixdo do desfrute presente”. Dessa maneira, “todo perdulario
parece ser um inimigo puiblico” Quanto aos “empresérios imprudentes”, as preo-
cupagdes de Smith novamente relacionavam-se ao desperdicio social:

Os efeitos da conduta imprépria com freqiiéncia s3o iguais aos da prodigalidade.
Todo empreendimento imprudente e malogrado na agriculiura, mineragao,
pesca, comércio ou manufatura iende da mesma maneira a diminuir os fundos
destinados A manutengio do trabatho produtivo. Em cada um desses projetos [...)
sempre hé de ocorrer alguma diminui¢do do que, de outro modo, teriam sido os

fundos produtivos da sociedade.®

Nio é particularmente importante avaliar esses argumentos especificos de
Smith, mas perceber quais sio suas preocupagdes gerais. O que ele estd conside-
rando é a possibilidade de perda social na busca do ganho privadoe, cuja motiva-
¢do é restrita. E o caso oposto ao do célebre comentario de Smith: “Nio é da
benevoléncia do agougueiro, do cervejeiro ou do padeiro que esperamos obter
nosso jantar, e sim da aten¢io que dé cada qual ao seu pfc’)prio interesse. Ape-
lamos ndo 4 sua humanidade, mas ao seu amor-préprio”*' Se o exemplo do
acougueiro, cervejeiro e padeiro nos leva a atentar para o papel mutuamente
benéfico do auto-interesse, 0 argumento dos perduldrios e empresarios impru-
dentes mostraa possibilidade de que, em certas circunsténcias, as motiva¢des do
lucro privado podem realmente ser contrérias aos interesses sociais. E essa preo-
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cupagdo geral que permanece relevante hoje (e ndo apenas o exemplo especifi-
co dos perduldrios e empresirios imprudentes).” Esse ¢, em grande medida, o
principal receio quando se considera a perda social envolvida, por exemplo, nas
produgdes privadas que acarretam desperdicio ou polui¢ao do meio ambiente
e que se ajustam bem a descrigdo feita por Smith da possibilidade de “alguma
diminuig¢io no que, de outro modo, teriam sido os fundos produtivos da socie-
dade”.

Alicdo a ser aprendida com a andlise de Smith sobre o mecanismo de mer-
cado ndo é uma estratégia grandiosa de tirar conclusées sobre elaboragio de
politicas diretamente de alguma atitude geral “pré” ou “contra” os mercados.
Depois de reconhecer o papel do comércio e da troca na vida humana, ainda
temos de examinar quais sao realmente as outras conseqiiéncias das transacoes
de mercado. Precisamos avaliar criticamente as possibilidades reais, dando
aten¢do apropriada as circunstincias contingentes que podem ser relevantes na
avaliagdo de todos os resultados do incentivo aos mercados ou da restri¢ao de
seu funcionamento. Se o exemplo do agougueiro-cervejeiro-padeiro indica
uma circunstincia muito comum na qual nossos interesses complementares sao
mutuamente promovidos pela troca, o exemplo do empresario perduldrio e
imprudente ilustra a possibilidade de que isso pode ndo funcionar exatamente
assim em todos os casos, Ndo ha como escapar da necessidade do exarne critico,

NECESSIDADE DE UMA ABORDAGEM MULTIPLA -

As razoes para adotar uma abordagem multipla do desenvolvimento tor-
naram-se mais claras em anos recentes, em parte como resultado das dificulda-
des enfrentadas e dos éxitos obtidos por diferentes paises ao longo das ultimas
décadas.” Essas questdes relacionam-se estreitamente a necessidade de equili-
brar o papel do governo — e de outras institui¢oes politicas e sociais — com o
funcionamento dos mercados.

Essas questdes também indicam a relevancia de uma “estrutura de desen-
volvimento ampla”, como a exposta pelo presidente do Banco Mundial, James
Wolfensohn.* Esse tipo de estrutura envolve rejeitar uma visdo compartimenta-
da do processo de desenvolvimento {por exemplo, optar pela “liberalizacao” ou
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por algum outro processo unico que leve diretamente a uma meta tragada). A
busca de uma solugio tinica e multiuso (como por exemplo “abrir os mercados”
ou “ajustar os pregos”) influenciou acentuadamente o pensamento dos econo-
mistas no passado, destacando-se os do préprio Banco Mundial. Em vez dessa
espécie de solugio, € preciso haver uma abordagem integrada e multifacetada,
visando a um progresso simultdneo em diferentes frentes, incluindo diferentes
instituicdes que se refor¢am mutuamente.®

Com freqiiéncia é mais dificil “vender a idéia” de abordagens mais amplas
do que a de reformas estreitamente concentradas que procuram obter “uma
coisa por vez”. Isso pode ajudar a explicar por que a poderosa lideranga intelec-
tual de Manmohan Singh na concretizagdo das reformas econémicas necessa-
rias naIndia em 1991 concentrou-se demasiadamente apenas na “liberalizagao”,
sem um enfoque correspondente sobre a muito necessdria ampliagdo das opor-
tunidades sociais. Entretanto, hd uma profunda complementaridade entre, de
um lado, reduzir a atividade excessiva do Estado na administragdo de um
“soverno da licenga” e, de outro, remover a atividade insuficiente do Estado na
continua negligéncia da educagao elementar e outras oportunidades sociais
(com quase a metade dos indianos adultos ainda analfabetos e totalmente inca-
pazes de participar de uma economia cada vez mais globalizada).” Na verdade,
Manmohan Singh iniciou algumas reformas importantes, € esse ¢, com razao,
um éxito admirado.” Mas esse éxito poderia ter sido ainda maior se as reformas
fossem combinadas com o comprometimento de expandir o desenvolvimento
de oportunidades sociais que tém sido negadas tdo persistentemente na India.

Combinar o uso extensivo dos mercados com o desenvolvimento de opor-
tunidades sociais deve ser visto como parte de uma abordagem ainda mais
ampla que também enfatiza liberdades de outros tipos (direitos democraticos,
garantias de seguranga, oportunidades de cooperagio etc.). Neste livro, aiden-
tificagio de diferentes liberdades instrumentais (como intitulamentos econd-
micos, liberdades democréticas, oportunidades soctais, garantias de transpa-
réncia e seguranga protetora) tem por base o reconhecimento do papel de cada
uma, bem como de suas complementaridades. Dependendo do pais considera-
do, o enfoque de uma critica pode variar. Na India, por exemplo, a negligéncia
das oportunidades sociais pode ser enfocada pela critica de um modo que ndo
se aplica a China, ao passo que a auséncia de liberdades democréticas pode ser
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enfocada pela critica sobre a China mais apropriadamente do que poderia ser
sobre a India.

INTERDEPENDRENCIA E BENS PUBLICOS

Os que tenderam a considerar o mecanismo de mercado a melhor solugdo
para todo problema econdmico podem desejar saber quais seriam os limites
desse mecanismo. J4 comentei sobre questdes de eqiiidade e a necessidade de ir
além das considerag¢@es sobre eficiéncia e, nesse contexto, procurei discutir por
que isso pode requerer uma suplementa¢io do mecanismo de mercado com
outras atividades institucionais. Contudo, mesmo na obtengdo de eficiéncia, o
mecanismo de mercado pode as vezes néo ser totalmente eficaz, em especial na
presenga dos chamados “bens piblicos”.

Uma das suposi¢oes tradicionalmente feitas para demonstrar a eficiéncia
do mecanismo de mercado é a de que todo bem — e, de um modo mais geral,
tudo aquilo de que o nosso bem-estar depende — pode ser comprado e vendi-
do no mercado. Tudo se pode comercializar (se quisermos colocar no merca-
do), e ndo existe nenhuma influéncia que seja “nao negociavel” e significativa
sobre nosso bem-estar. Na verdade, porém, alguns dos mais importantes ele-
mentos que contribuemn para a capacidade humana podem ser dificeis de ven-
der exclusivamente para uma pessoa de cada vez. Isso se aplica em especial quan-
do consideramos os chamados bens piiblicos, que as pessoas consomem juntas,
e nao separadamente.”

Isso se aplica em particular a dreas como preservacio ambiental, aiém das
de epidemiologia e de servicos publicos de saiide. Posso estar disposto a pagar
por minha parte em um programa social de erradicacio da maldria, mas nio
Pposso comprar minha parte da protecio na forma de um “bem privado” (como
uma magi ou uma camisa). Esse ¢ um “bem publico” — um meio livre da mala-
ria— que temos de consumir juntos. Por certo, se eu realmente conseguir orga-
nizar um meio livre da maldria no local em que vivo, meu vizinho também terd
um meio livre dessa doenga, sem ter de “compri-lo” de ninguém.”

A base racional do mecanismo de mercado estd voltada para os bens priva-
dos (como magas e camisas), e ndo para os bens publicos (como o meio livre de
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maldria), sendo possivel mostrar que pode haver boas razdes para o fornecimen-
to de bens piblicos, indo além do que os mercados privados promoveriam.*
Argumentos exatamente analogos sobre o alcance limitado do mecanismo de
mercado aplicam-se da mesma maneira a vérias outras dreas importantes, nas
quais a provisio também pode dar-se na forma de um bem puiblico. Defesa, poli-
clamento e prote¢do ambiental sdo algumas das dreas as quais se aplica esse tipo
de raciocinio.

Ha também casos claramente mistos. Por exemplo, dados os beneficios da
educagio basica compartilhados pela comunidade, que podem transcender os
ganhos da pessoa que est4 recebendo a educagdo, a educagao basica pode conter
também um componente de bem publico (e pode ser vista como um bem semi-
publico). As pessoas que recebem educagdo obviamente se beneficiam com isso,
mas, adicionalmente, uma expanséo geral da educagao e alfabetizagao em uma
regido pode favorecer a mudanca social (até mesmo a redugdo da fecundidade e
da mortalidade, como serd discutido de modo mais pormenorizado nos capitu-
los 8 ¢ 9), além de ajudar a aumentar o progresso econdémico que beneficia tam-
bém ouiras pessoas. O alcance efetivo desses servicos pode requerer atividades
cooperativas e a provisao pelo Estado ou autoridades locais. O Estado tem, com
efeito, desempenhado um papel fundamental na expansao da educagido bésica
em todo o mundo. A ripida disseminagéo da alfabetizagao na histéria dos paises
hoje ricos (no Ocidente, no Japao e no restante da Asia) baseou-se no baixo custo
da educagiio publica combinado a seus beneficios piblicos compartilhados.

E nesse contexto notdvel que alguns entusiastas do mercado recomendam
hoje em dia aos paises em desenvolvimento que se baseiem totalmente no livre
mercado até mesmo para a educagio basica— com isso negando-lhes o préprio
processo de expansio educacional que no passado foi crucial para difundir rapi-
damente a alfabetizacio na Europa, na América do Norte, no Japao e no Leste
Asidtico. Os pretensos seguidores de Adam Smith podem aprender alguma coisa
com o que seu guru escreveu sobre esse tema, demonstrando sua frustragdo com
o parco dispéndio publico no campo da educagio:

Com um gasto irrisdrio o governo pode facilitar, pode incentivar e pode até mes-

mo impor a quase todo o povo a necessidade de adquirir as partes mais essenciais

daeducagio.”
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O argumento dos “bens piblicos” para que se va além do mecanismo de
mercado suplementa as razdes para a provisdo social originadas da necessidade
de capacidades bésicas, como no caso dos servigos bdsicos de satide e das opor-
tunidades educacionais elementares. Assim, consideragdes sobre a eficiéncia
suplementam o argumento em favor da eqiiidade quando se defende a assistén-
cia publica na provisio de educagio bdsica, servigos de satide e outros bens
publicos (ou semiptiblicos).

PROVISAO PUBLICA E INCENTIVOS

Embora essas consideracdes fornecam boas justificativas para os gastos
publicos nas dreas cruciais para o desenvolvimento econdmico € a mudanga
social, existem contra-argumentos que também precisam ser examinados no
mesmo contexto. Um problema consiste no énus fiscal do dispéndio publico,
que pode ser vultoso, dependendo do quanto se planeja fazer. O medo dos défi-
cits orgamentarios e da inflagio (e,de um modo geral, da“instabilidade macroe-
condmica”) tende a permear as discussdes contemporineas sobre politica eco-
némica, e de fato essa é uma questio de grande importéincia. Outro problema é
o dos incentivos e efeitos que um sistema de custeio piblico pode produzir,
desincentivando a iniciativa e distorcendo os esforgos individuais. Essas duas
questdes — a necessidade de prudéncia fiscal e a importancia dos incentivos —
merecem toda atengio. Comecarei pela segunda, e posteriormente retornarei ao
tema do dnus fiscal e suas conseqiiéncias.”

Qualquer transferéncia pura — a redistribui¢io de renda ou a provisao
gratuita de um servigo publico — pode potencialmente ter um efeito sobre o sis-
tema de incentivos da economia. Argumentou-se com particular veeméncia,
por exemplo, que um generoso seguro-desemprego pode enfraquecer nos
desempregados a determinagio de conseguir um emprego e que isso realmente
ocorreu na Europa. Dado o 6bvio argumento da eqiiidade em favor desse segu-
ro, pode-se ter aqui um problema espinhoso se o potencial conflito revelar-se
real e quantitativamente substancial. No entanto, como as pessoas procuram
emprego por virias razdes — e ndo apenas para receber uma renda —, a substi-
tui¢do parcial do salario perdido pelo custeio publico pode nao ser, de fato, um
desincentivo tdo grande para que as pessoas procurem emprego, COImo as vezes
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se supde. Na verdade, o alcance e a magnitude dos efeitos desincentivadores do
seguro-desemprego ndo estao nada claros. Nao obstante, s6 um exame empfri-
co seria capaz de verificar o quanto podem ser acentuados os efeitos de desin-
centivo, para facilitar uma discussao ptblica bem fundamentada sobre esses
temas importantes de politica publica, incluindo a escolha de um equilibrio
apropriado entre eqiiidade e eficiéncia.

Na maioria dos paises em desenvolvimento existem poucas disposigoes rela-
cionadas ao seguro-desemprego em geral. Mas o problema do incentivo nao esta
ausente por essa razao. Até mesmo para a assisténcia médica e servigos de satide
gratuitos, ou paraaeducagdo gratuita, podem ser levantadas questtes com respei-
to a (1) o grau ern que os beneficidrios necessitam desses servigos € (2) o quantoa
propria pessoa poderia ter pago por esses servicos (e talvez pagasse naausénciada
provisio ptiblica gratuita). Os que consideram essas provisdes sociais basicas (ser-
vicos médicos, educagio eic.) um direito inalienavel dos cidaddos tenderiam a ver
esse tipo de questionamento como equivocado e talvez até mesmo cOmo uma
negagio perturbadora dos principios normativos de uma “sociedade” contempo-
rinea. Tal posi¢do certamente ¢ defensével até certo ponto, mas, dada a limitagio
dos recursos econdmicos, existem envolvidas na questdo escolhas fundamentais
que ndo podem ser totalmente negligenciadas com base em algum principio
“social” pré-econémico. De qualquer modo, ¢ preciso lidar com o problema do
incentivo, no minimo porque o grau de custeio social que uma sociedade poderia
fornecer deve depender em parte dos custos e incentivos.

INCENTIVOS, CAPACIDADES E FUNCIONAMENTOS

E dificil solucionar totalmente o problema basico dos incentivos. De um
modo geral, de nada adianta procurar indicadores que sejam ao mesmo tempo
relevantes para identificar a privagio e — quando usados como base do custeio
puiblico— nao acarretem nenhum efeite de incentivo. Porém, o grau dos efeitos
de incentivo pode variar conforme a natureza e a forma dos critérios utilizados.

O enfoque informacional da analise da pobreza nestelivro transferiu aaten-
¢do do baixo nivel de renda para a privagio de capacidades bésicas. O argumen-
to central em favor dessa transferéncia é baseado em principios, e nao estratégi-
co. Tentamos demonstrar que a privagio de capacidades ¢ maisimportante como
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critério de desvantagem do que o baixo nivel de renda, pois a renda é apenas ins-
trumentalmente importante e seu valor derivado depende de muitas circunstin-
cias sociais e econdmicas. Esse argumento agora pode ser suplementado pela
sugestdo de que o enfoque sobre a privagao de capacidades apresenta alguma
vyantagem para prevenir distorgdes de incentivo em comparagdo com o uso do
baixo nivel de renda como um critério para as transferéncias e subsidios. Esse
argumento instrumental s6 contribui para justificar o enfoque nas capacidades.

A avaliagio de capacidades tem de ser feita primordialmente com base na
observagio dos funcionamentos reais da pessoa, suplementando-se essa obser-
vagio com outras informages. 4 um salto aqui (de funcionamentos para
capacidades), mas ndo é preciso que seja um salto grande, porque a valoragao
dos funcionamentos reais é um modo de avaliar como a pessoa valoriza as
op¢oes que tem. Se uma pessoa morre prematuramente ou sofre de alguma
doenga penosa e ameagadora, na maijoria dos casos seria correto concluir que ela
tem um problema de capacidade.

Evidentemente, em alguns casosisso ndo seria verdade. Uma pessoa pode sui-
cidar-se, por exemplo. Ou pode passar fome nao por necessidade, e sim porque
decidiu jejuar. Mas essas ocorréncias séo relativamente raras, e podem ser analisa-
das com base em informacdes suplementares, que estariam relacionadas, no caso
dojejum,a priticas religiosas, estratégias politicas oua outras razées. Em principio
é certo ir além dos funcionamentos escolhidos para avaliar a capacidade de uma
pessoa, mas o quanto se poderia ir dependeria das circunstéincias. A elaboragdoea
execucio de politicas publicas sdo, tal como a politica, a arte do possivel, sendo
importante ter isso em mente ao combinarem-se insights tedricos com interpreta-
¢oes realistas sobre a exeqiiibilidade pratica. Porém, o importante a ressaltar € que,
mesmo com o enfoque informacional limitado aos funcionamentos (longevidade,
condigtes de saide, alfabetizacdo etc.), obtemos uma medida mais instrutiva da
privagio do que podemos conseguir com base apenas emn estatisticas de renda.

Obviamente ha problemas até na observag¢io de alguns tipos de realizagdes
de funcionamento. Mas alguns dos problemas mais bésicos e elementares per-
mitem em maior grau a observagao direta, e com suficiente freqiiéncia forne-
cem bases informacionais tteis para as politicas de combate as privagdes. As
bases informacionais para que se veja a necessidade de campanhas de alfabeti-
zagio, servicos hospitalares e suplementagdo nutricional nao precisam ser par-
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ticularmente obscuras.” Ademais, essas necessidades e desvantagens podem ser
menos sujeitas a distorcio estratégica do que a desvantagem da renda baixa,
uma vez que freqiientemente é ficil esconder a renda, ainda mais na maioria dos
paises em desenvolvimento. Se o governo concedesse subvengdes as pessoas
tendo por base apenas a pobreza delas (deixando que eles paguem com sua pré-
pria renda pela assisténcia médica, servigos educacionais etc.}, é provavel que
houvesse uma considerdvel manipulagio das informagdes. O enfoque sobre
funcionamentos e capacidades (amplamente usado neste trabalho) tende a
reduzir as dificuldades de compatibilidade de incentivos. Por qué?

Primeiro, as pessoas podem em geral relutar em recusar educagio, favorecer
o agravamento de uma doenga ou cultivar a subnutri¢ao por motivos puramen-
te taticos. As prioridades do raciocinio e da escolha tendem a pesar contra a pro-
mogao deliberada dessas privagoes elementares. Obviamente, hd excecoes. Entre
os relatos mais lament4veis sobre experiéncias de auxilio a vitimas da fome cole-
tiva, encontramos alguns casos de pais que mantiveram uma das criangas total-
mente esfomeada para que a familia fosse qualificada para receber auxilio ali-
mentar {por exemplo, na forma de ra¢ées de alimentos levadas para casa) —
tratando a crianga, por assim dizer, como um vale-refei¢do.* Porém, esses efeitos
de incentivo para manter pessoas subnutridas, sem tratamento médico ou anal-
fabetas sao relativamente raros, por motivos nio dificeis de imaginar.

Segundo, os fatores causais que fundamentam algumas privagdes funcio-
nais podem ser muito mais profundos do que a privagdo de renda, e pode ser
dificilimo ajustd-los por motivos puramente taticos. Incapacidades fisicas,
velhice, caracteristicas tipicas de cada sexo e fatores afins sao fontes particular-
mente sérias de deficiéncia de capacidades por estarem fora do controle das pes-
soas afetadas. E, por razdo muito semelhante, ndo sio passiveis de distor¢oes de
incentivo como as caracteristicas ajustdveis.

Terceiro, hd também a questao um tanto mais ampla de que os préprios
beneficidrios tendem a dar mais atencio a funcionamentos e capacidades reali-
zados (e a qualidade de vida que eles trazem) do que meramente a ganhar mais
dinheiro; assim, a avaliagdo de politicas pablicas que é feita em funcio de varia-
veis mais préximas das consideracdes que entram nas decistes dos individuos
pode ser capaz de usar as decisdes pessoais como mecanismos de sele¢io. Essa
questdo relaciona-se ao uso da auto-sele¢do na provisao de assisténcia pablica
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mediante a exigéncia de trabalho e esfor¢o, como freqiientemente se faz quan-
do se oferece auxilio a vitimas de fomes coletivas. 56 os destituidos que precisam
de dinheiro a ponto de dispor-se a um trabalho razoavelmente arduo se apre-
sentardo para aproveitar as oportunidades de emprego oferecidas (com fre-
giiénciaaum saldrio um tanto reduzido), as quais constituern uma forma muito
usada de auxilio publico a necessitados.* Esse tipo de iniciativa visando a um
publico-alvo tem sido amplamente usado com éxito na prevengio da fome cole-
tiva, e pode ter um papel mais abrangente no aumento das oportunidades eco-
ndémicas da populagao destituida mas fisicamente apta.* O fundamento racio-
nal dessa abordagem reside no fato de que as escolhas feitas pelos potenciais
beneficiirios sdo governadas por consideracdes mais amplas do que a maximi-
za¢ao da renda recebida. Como os individuos envolvidos concentram-se mais
nas oportunidades globais (incluindo tanto o custo humano do esfor¢o como o
beneficio darenda extra), a elaboragao das politicas publicas pode fazer um uso
inteligente dessa consideragdo mais ampla.

Quarto, o redirecionamento da aten¢do das baixas rendas pessoais para as
deficiéncias de capacidade também contribui diretamente para o argumento
em favor de maior énfase na provisao piblica direta de facilidades como servi-
cos de satide e programas educacionais.” Tais servigos ndo sdo passiveis de
transferéncia e venda, e ndo tém grande serventia para uma pessoa a menos que
ela realmente necessite deles. Existe uma certa “correspondéncia embutida” na
provisao desses servigos.” E essa caracteristica de provisao direcionada para as
capacidades permite que se atinja mais facimente o piblico-alvo, reduzindo a

margem para distor¢des de incentivo.

DIRECIONAMENTO PARA UM PUBLICO-ALVO E TESTE DE MEIOS

Contudo, apesar dessas vantagens, a decisao de direcionar as politicas para
o combate das deficiéncias de capacidade e ndo paraas derendando elimina, por
si mesma, a necessidade de julgar a pobreza econdmica dos potenciais benefi-
cidrios, uma vez que existe também a questdo de como as provisoes publicas

devemn ser distribuidas, H4 ainda o problema de cobrar pelos servicos publicos
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segundo o potencial para pagar por eles, 0 que traria de volta a necessidade de
aquilatar a renda do potencial beneficidrio.

A provisio de servigos publicos tem se direcionado cada vez mais para o
teste de meios no mundo todo. A razio disso é facilmente compreensivel, ao
menos em principio. Esse expediente reduz o 6nus fiscal, e 0 mesmo montante
de fundos publicos pode ser usado de maneira muito mais abrangente na assis-
téncia aos economicamente necessitados se for possivel fazer os relativamente
abastados pagarem pelos beneficios que recebem (ou induzi-los a dar uma con-
tribuicdo significativa aos custos envolvidos). O que € mais dificil de assegurar é
que os meios sejam eficazmente testados com precisao aceitével, sem acarretar
outros efeitos que sejam adversos.

Devemos fazer uma distingdo clara entre dois problemas de incentivo na
provisio de servigos de saide ou educagio com base no teste de meios, relacio-
nados respectivamente as informagées sobre (1) a deficiéncia de capacidades de
uma pessoa (por exemplo, uma doenga fisica) e (2) as condi¢des econdmicas
dessa pessoa (e seu potencial para pagar). No que concerne ao primeiro proble-
ma, a forma e a natureza fungivel ou infungivel da ajuda fornecida pode fazer
uma diferenca significativa. Como jd discutido, quando o custeio social é feito
com base no diagnéstico direto de uma necessidade especifica (por exemplo,
ap6s verificar que uma pessoa estéd sofrendo de uma determinada moléstia) e
quando ele é fornecido gratuitamente na forma de servigos especificos e in-
transferfveis (como o tratamento médico para essa doenga), a possibilidade de
distor¢io informacional do primeiro tipo € substancialmente reduzida. Temos
aqui um contraste com a provisdo de dinheiro fungivel para financiar o trata-
mento médico, o que exigiria mais investigagio indireta. Por esse motivo, os
programas de servigos diretos como a assisténcia médica e a educacdo sdo
menos sujeitos a abusos.

Mas a segunda questdo é bem diferente. Se a intengao for prover servigos
gratuitamente aos pobres, mas nao aos que podem pagar por eles, existe o pro-
blema adicional de apurar as condicdes econémicas de cada pessoa. Isso pode
ser particularmente dificil, especialmente em paises onde nao ¢é ficil extrair
informagées sobre renda e riqueza. A férmula européia de visar a deficiéncia de
capacidades sem efetuar o teste de meios na provisao de atendimento médico

- tendeu a assumir a forma de um servi¢o nacional de satide geral — facultado a
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todos os que necessitam de servigos médicos. Isso facilitaa tarefa informacional,
mas néo leva em conta a divisdo entre ricos e pobres. A férmula americana do
Medicaid [auxilio dos governos estaduais para pagamento de despesas médicas
das pessoas de baixa renda] visa lidar com ambos os aspectos (em um nivel mais
modesto), e precisa dar conta dos dois desafios informacionais.

Como os potenciais beneficidrios também sao agentes da agdo, a arte de
“visar a um piblico-alvo” ¢ muito menos simples do que tendem a supor alguns
defensores do teste dos meios. E importante notar os problemas envolvidos no
direcionamento preciso das politicas para um publico-alvo e em particular no
teste dos meios, especialmente porque a razio para esse direcionamento é, em
principio, muito forte e convincente. Entre as possiveis distor¢des que podem

resultar de tentativas de direcionamento ambiguo das politicas incluern-se:*

1} Distor¢do de informagdo: qualquer sistema de policiamento destinado a apanhar
o0s “trapaceiros” que declaram ter condi¢oes financeiras inferiores as que realmen-
te tém cometeria erros ocasionais e desqualificaria alguns casos genuinos. Efeito
n3o menos importante, tal sistema desencorajaria algumas pessoas verdadeira-
mente qualificadas (a receber os beneficios pretendidos} de solicitar os beneficios
a que fazem jus, Dada a assimetria de informacdes, nao é possivel eliminar a frau-
de sem pér em consideravel risco alguns das beneficidrios honestos.™ Ao tentar eli-
minar o erro da “tipo 1% a inclusdo de nédo-necessitados entre os necessitados,
muito provavelmente se cometeriam graves erros do “tipo 2, ou seja, n3o seriam
incluidas algumas pessoas realmente necessitadas entre as qualificadas para rece-
ber beneficios.

2) Distorgiio de incentivo: a distor¢do informacional adultera os dados, mas, por si
mesma, nao altera a real situagio econdmica bésica. Porém, o custeio direcionado
para um piiblico-alvo também pode afetar 0 comportamento econdmico das pes-
soas, Por exemplo, a perspectiva de alguém perder o auxilio se conseguir uma
remuneragio acima do limite pode tolher as atividades econdmicas. Seria natural
esperar que houvesse algumas mudangas causadoras de distorcio significativas se
aqualificagdo para receber auxilio se baseasse em uma varidvel (como arenda) que
fosse livremente ajustdvel mediante a mudanca do comportamento econémico da
pessoa. Os custos sociais da mudanga de comportamento devem incluir, entre

outras coisas, a perda dos frutos das atividades econdmicas das quais se abriu mao.
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3) Desutilidade e estigra: um sisterna de custeio publico que exija a identificagéo
da pessoa como pobre (e que seja visto como uma caridade especial aqueles que
sdo incapazes de se sustentar inteiramente por conta prépria) tenderiaa produzir
alguns efeitos sobre o respeito préprio, bem como sobre o respeito dos outros pela
pessoa. Isso pode distorcer a busca de auxilio, mas hd também custos e perdas dire-
tos envolvidos no sentimento de ser estigmatizado — e no fato de o ser. Como a
questdo do respeito proprio freqiientemente € vista pelos lideres responsiveis
pelas politicas como algo de interesse secundario (e considerada uma preocupa-
¢ao muito “refinada”), tomo aliberdade de citar o argumento de John Rawls: o res-
peito préprio é “talvez o bem primario mais importante” sobre 0 qual uma teoria
da justi¢a como eqiiidade deva concentrar-se.”!

4) Custos administrativos, perda invasiva e corrupgio: o procedimento de direcio-
nar as politicas para um pitblico-alvo pode envolver custos administrativos vulto-
s0s — na forma de dispéndios de recursos e atrasos burocraticos — além de per-
das de privacidade e autonomia individual acarretadas pela necessidade de ampla
revelacio ¢ pelo programa associado de investigagdo e policiamento. Existem, ade-
mais, os custos sociais do poder assimétrico que os potentados da burocracia des-
frutam diante dos requerentes suplicantes. E, cabe acrescentar, existe uma possibi-
lidade maior de corrupgio neste caso, uma vez que os potentados adquirem, em
um sistema de direcionamento de politicas para um publico-alvo, o poder de con-
ceder beneficios, podendo os beneficidrios dispor-se a pagar para que a concessao
desses beneficios lhes seja facilitada.

5) Sustentabilidade politica e qualidade: os beneficidrios do custeio social direcio-
nado a um publico-alvo com freqiiéncia séo demasiado fracos politicamente e
podem nio ter influéncia para defender os programas nas disputas politicas ou
para manter a qualidade dos servigos oferecidos. Nos Estados Unidos, essa consi-
deracdo tem sido o alicerce de alguns argumentos bem conhecidos em favor de
programas “universais”, que receberiam um apoio mais amplo, em vez de progra-
mas acentuadamente direcionados, restritos apenas aos mais pobres.” Nesse argu-
mento ndo podemos deixar de ver também alguma relagdo com os paises mais

pobres.

Q intuito de salientar essas dificuldades ndo é sugerir que o direcionamen-
to das politicas para um publico-alvo fatalmente serd intitil ou sempre proble-
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matico, mas apenas observar que existemn consideragfes que contrariam o sim-
ples argumento em favor do direcionamento méximo. O direcionamento de
politicas para um publico-alvo ¢, na verdade, uma tentativa-— e ndo um resul-
tado. Mesmo em casas ntos quais bons resultados seriam absolutamente certos,
isso ndo implica necessariamente que as tentativas na forma de programas de
politicas direcionadas a um publico-alvo produziriam esses resultados. Como
recentemente o argumento em favor do teste de meios e do direcionamento pre-
ciso para um publico-alvo tem ganhado muito terreno nas esferas publicas
(fundamentado em um raciocinio muito elementar), vale a pena pér em relevo
a confusio e os efeitos de desincentivo da politica proposta.

CONDI(;KO DE AGENTE E BASE INFORMACIONAL

Seria totalmente intitil tentar encontrar urn argumento em favor de uma
aceitacdo ou de uma rejei¢ao universais do teste de meios com base em argu-
mentos muito gerais, e a relevancia da discussao acima reside principalmente
em indicarargumentos contrarios e favordveis ao teste de meios preciso. Na pra-
tica, nessa drea (como em muitas outras ja consideradas), seria necessario
encontrar solugdes conciliatérias. Em um trabalho geral deste tipo, seria erro-
neo procurar alguma “férmula” especifica para uma solug¢do conciliatéria
6tima. A abordagem correta teria de ser sensivel as circunstancias envolvidas —
tanto a natureza dos servigos publicos a ser oferecidos como as caracteristicas da
sociedade a qual eles serdo oferecidos. Esta tltima circunstancia deve incluir a
ascendéncia de valores de comportamento de tipos diversos, os quais influen-
ciam as escolhas e os incentivos individuais.

Entretanto, as questdes basicas aqui confrontadas tém um certo interesse
para a abordagem principal deste livro, e envolvem tanto a importincia da con-
digdo de agente (ver as pessoas como agentes, e ndo como pacientes) quanto o
enfoque informacional sobre a privagio de capacidades (em vez de apenas sobre
a pobreza de renda). A primeira questdo relaciona-se a necessidade, salientada
em todo este livro, de ver as pessoas — mesmo os beneficidrios — como agen-
tes, em vez de pacientes inertes. Os préprios objetos da “politica direcionada a

um piiblico-alvo” sdo ativos, e suas atividades podem fazer com que as realiza-

163



¢oes do direcionamento das politicas sejam bem diferentes das tentativas de
direcionamento {por motivos j expostos).

A segunda questao relaciona-se aos aspectos informacionais do direciona-
mento de politicas para um publico-alvo; nesses aspectos inclui-se a possibili-
dade de identificar as caracteristicas relevantes para o sistema de alocag¢ao esco-
Ihido. Aqui, a mudanca da aten¢ao — da pobreza de renda para a privagao de
capacidades — auxilia na tarefa da identificagzo. Embora o teste de meios ainda
requeira que as rendas e o potencial para pagar sejam identificados, a outra parte
do exercicio é facilitada pelo diagnéstico direto da deficiéncia de capacidades
(como por exemplo estar doente ou ser analfabeto). Essa é uma parte — uma
parte importante — da tarefa da informacgdo na provisio puiblica.

PRUDENCIA FINANCEIRA E NECESSIDADE DE INTEGRAQKO

Examinarei agora o problema da prudéncia financeira, que em décadas
recentes se tornou uma grande preocupagio no mundo todo. As exigéncias de
comedimento nas finangas sdo agora muito acentuadas, depois que os efeitos
danosos da inflagdo excessiva e da instabilidade passaram a ser amplamente
estudados e discutidos. As finangas sdo, por certo, um campo no qual a modera-
¢ao tem um mérito evidente, e nele a prudéncia pode facilmente assumir a
forma de comedimento. Mas precisamos esclarecer o que o comedimento
financeiro exige e por qué.

O objetivo do comedimento financeiro nio é tanto o mérito aparentemente
notorio de “viver nos limites dos préprios recursos”, muito embora essa retdrica
seja bastante atrativa. Como indicou eloqiientemente o sr. Micawber no David
Copperfield, de Charles Dickens, “Renda anual vinte libras, despesa anual dezeno-
ve e seis, resultado felicidade. Renda anual vinte libras, despesa anual vinte libras
e seis, resultado desgraga”, A analogia com a solvéncia pessoal tem sido usada com
veeméncia por muitos adeptos do comedimento financeiro, talvez principalmen-
te por Margareth Thatcher. Entretanto, esse argumento nao fornece uma regra
clara paraas politicas de um Estado. Ao contrério do st. Micawber, um Estado pode
continuar a gastar mais do que ganha, por meio de empréstimos e outros expe-
dientes. Na verdade, quase todo Estado faz isso, quase o tempo todo.
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O verdadeiro problema nio é se isso pode ou nio ser feito (certamente
pode), mas quais poderiam ser os efeitos do excesso de dispéndio financeiro.
Portanto, a questao bésica que se apresenta é a importincia conseqiiencial do
que as vezes se denomina “estabilidade macroecondmica’, em particular a
auséncia de grave pressao inflaciondria. O argumento em favor do comedimen-
to financeiro fundamenta-se, em grande medida, no reconhecimento de que a
estabilidade de pregos é importante e que ela pode ser seriamente ameagada pela

‘complacéncia e irresponsabilidade fiscal.

Que evidéncias temos dos efeitos perniciosos da inflagio? Emum eloqiien-
te estudo critico de experiéncias internacionais nessa area, Michael Bruno
observa que “varios episodios registrados de inflagao moderada (entre 20 e 40%
[eleva¢do anual dos preos]} e a maioria dos casos de indices de inflagao mais
elevados (que tém sido muito numerosos) indicam que ainflagdo altaandalado
alado com significativos efeitos negativos sobre o crescimento”. E, “inversamen-
te, as evidéncias cumulativas indicam que a acentuada estabiliza¢io depois de
uma inflacio alta traz efeitos positivos muito acentuados sobre o crescimento,
mesmo no curto a médio prazo”®

A conclusio a se tirar disso para a esfera das politicas requer alguma sutile-
za. Bruno constata também que “os efeitos da inflagao sobre o crescimento sao,
na melhor das hipéteses, obscuros nos casos de indices inflacionarios baixos
(inferioresa 15-20% anuais)”. Ele prossegue, indagando: “Por que preocupar-se
com baixos indices de infla¢do, especialmente se os custos da inflagdo prevista
podem ser evitados (pela indexagéo) € os da inflagdo ndo prevista parecem ser
baixos?”* Bruno também salienta que, “embora a raiz de todas as infla¢des ele-
vadas seja o déficit financeiro (e com freqiiéncia, ainda que ndo sempre, o finan-
ciamento monetdrio desse déficit}, isso, por sua vez, pode ser consistente com
multiplos equilibrios inflaciondrios”.

Overdadeiro problema reside no fato de que “a inflagdo é um processo ine-
rentemente persistente e, ademais, o grau de persisténcia tende a aumentar com
ataxadeinflagdao” Bruno apresenta um quadro claro do modo como ocorre essa
aceleracio inflaciondria, e deixa a ligio muito bem ilustrada com uma analogia:
“Ainflagdo cronica tende a assemelhar-se ao hdbito de fumar: depois que o sujei-
to ultrapassa um ndmero minimo, é dificilimo escapar de um vicio que se agra-
va sempre mais”. De fato, “quando ocorrem chogues (por exemplo, uma crise
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pessoal para um fumante, uma crise de pre¢os para uma economia}, ha uma
grande chance de que a gravidade do habito [...] pule para um novo nivel, mais
elevado, que persiste mesmo depois de o choque ter-se abrandado”, e esse pro-
cesso pode se repetir.”

Esse é um argumento tipico em favor da prudéncia, e alids é muito persua-
sivo, baseado em um complexo conjunto de comparag¢des internacionais. Nio ¢
dificil concordar com a andlise e as conclusdes extraidas por Michael Bruno.
Porém, o importante é nio perder de vista o que exatamente foi estabelecido, e
também perceber qual é realmente a exigéncia de comedimento financeiro. Em
particular, ndo é uma exigéncia do que eu chamaria de radicalismo antiinflacio-
nario, o qual muitas vezes é confundido com o comedimento financeiro. O
argumento exposto ndo visa eliminar totalmente a inflagio — independente-
mente do que tiver de ser sacrificado por esse objetivo. Em vez disso, a ligio é ter
€m mente os custos provaveis de tolerar a inflagdo em comparac¢ao com os cus-
tos de reduzi-la ou eliminé-la por completo. O problema critico é evitar a “ins-
tabilidade dinamica” que mesmo a aparentemente estdvel inflacdo crénica
tende a apresentar, se estiver acima de um nivel baixo. A licdo para a esfera das
politicas que Bruno nos deixa é: “A combinagao de estabilizacdo custosa a indi-
ces deinflagdo baixos e d tendéncia ascendente da persisténcia inflacionéria for-
nece um argumento relacionado ao custo do crescimento em favor de manter a
inflagdo baixa, muito embora os custos elevados de crescimento parecam ser
observados diretarente apenas nas inflagdes mais altas”* O que se deve evitar,
segundo esse argumento, nao ¢ apenas a inflagao alta, mas — devido 4 instabi-
lidade dindmica — até mesmo a inflagio moderada.

Contudo, o radicalismo na causa da inflagdo zero ndo é mostrado aquinem
como particularmente sibio, nem mesmo como a interpretacio apropriada das
exigéncias de comedimento financeiro. Percebe-se claramente a confusio entre
questdes distintas na continua fixa¢io do equilibrio or¢amentario nos Estados
Unidos, que nao muito tempo atras resultou em uma cessagao parcial de opera-
¢Oes do governo americano (e ameagas de cessagbes mais abrangentes). Isso
levou a um ajuste incdmodo entre a Casa Branca e o Congresso — um ajuste
cujo éxito depende muito do desempenho da economia americana no curto
prazo. E preciso distinguir o radicalismo antidéficit do genuino comedimento
financeiro. Existern realmente boas razdes para reduzir os vultosos déficits orga-
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mentarios encontrados em muitos paises do mundo (com freqiiéncia agravados
por gigantescos 6nus de divida nacional e altas taxas de crescimento dessa divi-
da). Mas esse argumento ndo deve ser confundido com o extremismo de tentar
eliminar totalmente os déficits or¢amentdrios com grande rapidez, sem impor-
tar qual possa vir a ser o custo social.

A Europa tem muito mais razio para preocupar-se com déficits orcamen-
tarios do que os Estados Unidos. Para comecar, os déficits or¢amentdrios ame-
ricanos tém sido, j4 hd muitos anos, moderados o bastante para estar abaixo das
“pormas” estabelecidas pelo Acordo de Maastricht para a Unido Monetaria
Européia (um déficit orgamentdrio ndo superior a 3% do Produto Interno
Bruto). Parece nao haver déficit algum, neste momento. Em contraste, a maio-
ria dos paises europeus apresentou — e ainda apresenta — déficits muito subs-
tanciais. E conveniente que varios desses paises estejam atualmente se esforgan-
do resolutamente para reduzir os niveis desses grandes déficits (a Itdlia deu um
exemplo notdvel desse empenho em anos recentes). -

Se ainda resta uma questdo a ser levantada, ela diz respeito as prioridades
globais das politicas européias — uma questdo ja discutida no capitulo 4. O que
se estd examinando aqui é se tem sentido dar prioridade absoluta a um Gnico
objetivo, ou seja, evitar a inflagéo (uma prioridade formalizada por muitos ban-
cos centrais da Europa ocidental) enquanto se toleram taxas notavelmente ele-
vadas de desemprego. Estando correta a anélise apresentada neste livro, a elabo-
ra¢io das politicas publicas na Europa tem de dar prioridade real 4 eliminagéo
da privacdo de capacidades acarretada pelo desemprego acentuado.

O comedimento financeiro tem um bom fundamento légico € impde exi-
géncias fortes, mas suas demandas devem ser interpretadas a luz dos objetivos
globais da politica piiblica. O papel do dispéndio publico na geragéo e garantia
de muitas capacidades bdsicas requer aten¢Zo: ele deve ser considerado junta-
mente com a necessidade instrumental de estabilidade macroecondmica. Na
verdade, essa necessidade deve ser avaliada dentro de uma ampla estrutura de
objetivos sociais. '

Dependendo do contexto especifico, diferentes questdes de politica publi-
ca podem acabar tendo uma importancia critica. Na Europa, o problema pode-
riaseraperversidade do desemprego em massa (em torno de 12% em vérios pai-
ses influenties). Nos Estados Unidos, um desafio crucial estd na auséncia de
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qualquer tipo de seguro-satide ou de uma cobertura segura para um nitmero
enorme de pessoas (os Estados Unidos sdo o tinico pais dentre os paises ricos
com esse problema, e o nimero dos que ndo tém seguro-saide ultrapassa
40 milhdes). Na India, existe uma enorme deficiéncia das politicas pablicas na
extrema negligéncia da alfabetizagio (metade da populagio adulta— dois ter-
gos das mulheres adultas — ainda ¢ analfabeta). No Leste ¢ Sudeste Asidtico,
cada vez mais parece que o sistema financeiro pede uma regularizagio abran-
gente, e também parece haver a necessidade de um sistema preventivo que possa
neutralizar perdas stbitas de confian¢a na moeda de um pais ou nas oportuni-
dades de investimento (como se revelou nas experiéncias recentes desses paises,
que precisaram recorrer a gigantescas operagdes de ajuda financeira do Fundo
Monetério Internacional). Os problemas sdo diferentes e, dada sua complexida-
de, cada um exige um exame atento dos objetivos e instrumentos das politicas
publicas. A necessidade do comedimento financeiro, ainda que importante,
encaixa-se nesse quadro diversificado e amplo, e ndo pode sustentar-se sozinha
— isoladamente — como o compromisso do governo ou do banco central. A
necessidade do exame atento e da avaliagio comparativa de campos alternativos

do dispéndio publico é absolutamente crucial.

OBSERVACOES FINAIS

Os individuos vivem e atuam em um mundo de institui¢des. Nossas opor-
tunidades e perspectivas dependem cructalmente de que instituicdes existem e
do modo como elas funcionam. Nio s6 as instituigdes contribuem para nossas
liberdades, como também seus papéis podem ser sensivelmente avaliados a luz
de suas contribui¢des para nossa liberdade. Ver o desenvolvimento como liber-
dade nos d4 uma perspectiva na qual a avaliagdo institucional pode ocorrer sis-
tematicamente.

Embora diferentes comentaristas tenham escolhido enfocar instituigoes
especificas (como o mercado, o sistema democrético, a midia ou o sistema de
distribui¢do puiblica), precisamos considera-las conjuntamente, ser capazes de

ver o que elas podem ou nao podem fazer em combina¢io com outras institui-
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¢oes. E nessa perspectiva integrada que as diferentes institui¢oes podem ser ava-
liadas € examinadas racionalmente.

O mecanismo de mercado, que desperta paix&es favordveis ou contrarias,
¢ um sistema bdsico pelo qual as pessoas podem interagir e dedicar-se a ativida-
des mutuamente vantajosas. Por essa perspectiva, é dificilimo pensar que um
critico razodvel poderia ser contra o mecanismo de mercado em si. Os proble-
mas que surgem se originam geralmente de outras fontes — néo da existéncia
dos mercados em si— e incluem consideragdes como o despreparo para usar as
transag¢des de mercado, o ocultamento nao coibido de informagdes ou 0 uso nio
regulamentado de atividades que permitern aos poderosos tirar proveito de sua
vantagem assimétrica. Deve-se lidar com esses problemas ndo suprimindo os
mercados, mas permitindo-lhes funcionar melhor, com maior eqiiidade e
suplementagio adequada. As realizagoes globais do mercado dependem inten-
samente das disposi¢des politicas e sociais.

O mecanismo de mercado obteve grande éxito em condicdes nas quais as
oportunidades por ele oferecidas puderam ser razoavelmente compartilhadas.
Para possibilitar isso, a provisao de educagio bésica, a presenca de assisténcia
médica elementar, a disponibilidade de recursos (como a terra) que podem ser
cruciais para algumas atividades econdémicas (como a agricultura) pedem poli-
ticas publicas apropriadas (envolvendo educagio, servigos de saude, reforma
agraria etc.). Mesmo quando é suprema a necessidade de uma “reforma econé-
mica” para dar mais espago aos mercados, essas facilidades desvinculadas do
mercado requerem uma agao publica cuidadosa e resoluta.

Neste capitulo — e em capitulos anteriores -— foram considerados e exa-
minados virios exemplos dessa complementaridade. Nao se pode duvidar das
contribui¢des do mecanismo de mercado para a eficiéncia, e os resultados eco-
ndmicos tradicionais, nos quais a eficiéncia é julgada segundo a prosperidade, a
opuléncia ouautilidade, podem ser estendidos também para a eficiéncia no que
se refere aliberdades individuais. Mas esses resultados de eficiéncia ndo podem,
sozinhos, garantir a eqiiidade distributiva. O problema pode ser particularmen-
te grande no contexto da desigualdade de liberdades substantivas, guando exis-
te um acoplamento da desvantagens (como por exemplo a dificuldade de uma
pessoa incapacitada ou semn preparo profissional para auferir uma renda sendo
reforcada pela sua dificuldade para fazer uso darenda paraa capacidade de viver
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bem). Osabrangentes poderes do mecanismo de mercado tém de ser suplemen-
tados com a criagao de oportunidades sociais basicas para a eqiiidade e a justica
social.

No contexto dos paises em desenvolvimento, a necessidade de iniciativas
da politica publica na cria¢ao de oportunidades sociais tem importancia cru-
cial. Como j4 discutido, no passado dos atuais paises ricos encontramos uma
histéria notdvel de agio publica por educagio, servigos de satide, reformas agra-
rias etc. O amplo compartilhamento dessas oportunidades sociais possibilitou
que o grosso da populacio participasse diretamente do processo de expanséo
econdmica.

O verdadeiro problema aqui ndo ¢ a necessidade de comedimento finan-
ceiro em si, mas a crenga subjacente—e com freqiiéncia ndo questionada—que
tem sido dominante em alguns circulos politicos de que o desenvolvimento
humano é realmente um tipo de luxo que sé paises mais ricos tem condicoes
para bancar. Talvez a maior importéncia do tipo de éxito obtido recentemente
pelas economias do Leste Asidtico {(come¢ando com o Japao, décadas mais cedo)
seja o total solapamento desse preconceito implicito. Essas economias busca-
ram comparativamente mais cedo a expansdo em massa da educacio, e mais
tarde também dos servicos de satide, e fizeram isso, em muitos casos, antes de
romper os grithées da pobreza geral.” E, apesar do tumulto financeiro vivencia-
do recentemente por algumas dessas economias, suas realiza¢des globais ao
longo das décadas tém sido notdveis. No que concerne aos recursos humanos,
elas colheram o que semearam. De fato, a prioridade do desenvolvimento dos
recursos humanos aplica-se particularmente a histdria mais antiga do desenvol-
vimento econdémico japonés, comegando na era Meiji em meados do século XIx.
Essa prioridade nao se intensificou a medida que o Japao foi se tornando mais
rico e muito mais opulento.® O desenvolvimento humano é sobretudo um alia-
do dos pobres, e nao dos ricos e abastados.

O que o desenvolvimento humano faz? A criagido de oportunidades sociais
contribui diretamente para a expansao das capacidades humanas e da qualidade
de vida (como ja exposto). A expansio dos servigos de satide, educagéo, seguri-
dade social etc. contribui diretamente para a qualidade da vida e seu floresci-
mento. Hé evidéncias até de que, mesmo com renda relativamente baixa, um
pais que garante servi¢os de satide e educagdo a todos pode efetivamente obter
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resultados notaveis da dura¢io e qualidade de vida de toda a populagio. A natu-
reza altamente trabalho-intensiva dos servigos de satide e educagdo basica—e
do desenvolvimento humano em geral — faz com que eles sejam comparativa-
mente baratos nos estigios iniciais do desenvolvimento econémico, quando os
custos da mao-de-obra sao baixos.

As recompensas do desenvolvimento humano, como vimos, vdo muito
além da melhora direta da qualidade de vida, e incluem também sua influéncia
sobre as habilidades produtivas das pessoas e, portanto, sobre o crescimento
econdmico em uma base amplamente compartilhada.® Saber ler e fazer contas
ajuda as massas a participar do processo de expansdo econdmica (bem ilustra-
do por Japao e Tailandia). Para aproveitar as oportunidades do comércio global,
o “controle de qualidade” e a “produgdo segundo especificagdes” podem ser
absolutamente cruciais, e trabalhadores que nao sabem ler e fazer contas tém
dificuldade para alcancar e manter esses padrdes. Ademais, existem provas con-
siderdveis de que amelhora nos servigos de satide e na nutrigao também tornam
a forga de trabalho mais produtiva e bem remunerada.®

Ao mesmo tempo, existem muitas confirmagdes, na literatura empirica
contemporédnea, daimportincia daeducac¢ao, sobretudo das mulheres, naredu-
¢do das taxas de fecundidade, Taxas de fecundidade elevadas podem ser consi-
deradas, com grande justiga, prejudiciais a qualidade de vida, especialmente das
mulheres jovens, pois gerar e criar filhos recorrentemente pode ser muito dano-
so para o bem-estar e aliberdade da jovem mae. Em verdade, ¢ essa relagio que
faz com que o ganho de poder das mulheres (por meio de mais empregos fora
de casa, mais educagio escolar etc.) seja tdo eficaz para a redu¢ao das taxas de
fecundidade, pois as mulheres jovens tém uma forte razao para moderar as taxas
de natalidade, e seu potencial para influenciar as decisdes familiares aumenta
quando elas ganham mais poder. Retomarei essa questao nos capitulos 8§ e 9.

Os que se consideram adeptos do comedimento financeiro as vezes se mos-
tram céticos quanto ao desenvolvimento humano. Entretanto, hd pouca base
racional para essa inferéncia. Os beneficios do desenvolvimento humano sdo
patentes, e podem ser mais completamente aquilatados com uma visdo adequa-
da e abrangente de sua influéncia global. A consciéncia dos custos pode ajudara

dirigir o desenvolvimento humano por canais que sejam mais produtivos -——
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direta e indiretamente — para a qualidade de vida, mas nao ameaca sua impor-
tincia imperativa.®

O que realmente deveria ser ameagado pelo comedimento financeiro é,
com efeito, o uso de recursos piblicos para finalidades nas quais os beneficios
sociais ndo sio nada claros, como, por exemplo, os vultosos gastos com o pode-
rio bélico em intimeros paises pobres nos dias de hoje (gastos que com freqiién-
cia s30 muitas vezes maiores do que o dispéndio publico em educagido bdsica ou
satide).* O comedimento financeiro deveria ser o pesadelo do militarista, e ndo
do professor primario ou da enfermeira do hospital. £ um indicio do mundo
desordenado em que vivemos o fato de o professor primario ¢ a enfermeira se
sentirem mais ameagados pelo comedimento financeiro do que um general do
exército. A retificagdo dessa anomalia requer néo a critica ao comedimento
financeiro, € sim um exame mais pragmadtico e receptivo de reivindica¢des con-
correntes dos fundos sociais.
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6. A importancia da democracia

Na orla do golfo de Bengala, no extremo sul de Bangladesh e Bengala oci-
dental, na India, situa-se o Sunderban — que significa “bela floresta” Falio
habitat natural do célebre tigre real de Bengala, um animal magnifico dotado de
graga, velocidade, for¢a e uma certa ferocidade. Restam relativamente poucos
deles atualmente, mas os tigres sobreviventes estao protegidos por uma lei que
proibe cagd-los. A floresta de Sunderban também é famosa pelo mel ali produ-
zido em grandes aglomerados naturais de colméias. Os habitantes dessa regiao,
desesperadamente pobres, penetram na floresta para coletar o mel, que nos
mercados urbanos alcanga 6timos pregos — chegando talvez ao equivalente em
rdpias a cingiienta délares por frasco. Porém, os coletores de mel também pre-
cisam escapar dos tigres. Em anos bons, uns cingiienta e tantos coletores de mel
sdo mortos por tigres, mas o namero pode ser muito maior quando a situagio
ndo ¢ tio boa. Enquanto os tigres sao protegidos, nada protege os miserdveis
seres humanos que tentam ganhar a vida trabalhando naquela floresta densa,
linda — e muito perigosa.

Essa é apenas uma ilustracdo da forca das necessidades econdmicas em
muitos paises do Terceiro Mundo. Nao é dificil perceber que essa forga fatalmen-
te pesa mais do que outras pretensées, como a liberdade politica e os direitos
civis. Se a pobreza impele os seres humanos a correr riscos tio terriveis — e tal-
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