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CAPITULO 5

DESENVOLVIMENTO, PLANEJAMENTO E COMBATE AS
DESIGUALDADES NO BRASIL: NOTAS SOBRE O PAPEL DAS
INSTITUICOES A PARTIR DAS CONTRIBUICOES TEORICAS
DE CELSO FURTADO E AMARTYA SEN

Mauricio Mota Saboya Pinheiro'

1 INTRODUCAO

“Todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e direitos”, proclama,
em seu art. 1°, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, da Organizagao
das Nac¢oes Unidas (ONU), documento cujo contetido ¢ assumido pela atual
Constituigdo brasileira e pela de vdrios outros paises.” Ou seja, todos os seres
humanos sio equivalentes entre si, podendo esse valor comum ser designado
como dignidade humana. Isso significa que, sob qualquer ordem juridica ou
normativa, nenhuma pessoa deve arrogar-se privilégios naturais sobre as outras,
e que, portanto, todos tém os mesmos direitos e liberdades. Tanto é assim que,
quando acompanhada de miséria e outras mazelas sociais, e em interagao com estas,
a desigualdade atenta contra a prépria dignidade humana, sendo, dessa maneira,
uma violacio dos direitos humanos.

O principio basilar da igualdade, porém, tem sofrido muitos reveses em sua
aplicagio prética. O aumento do coeficiente de Gini foi experimentado até mesmo
em paises com forte tradi¢do igualitdria, como os escandinavos. No Brasil, os
naimeros da desigualdade nao tém trazido boas noticias recentemente,’ indicando
que este ¢ um problema com o qual pais terd de lidar ainda por muitos anos a
frente, permanecendo na agenda das politicas pablicas.

Independentemente de como a literatura descreva as complexas relagoes
entre a desigualdade e o crescimento econdmico,* o principal efeito adverso da

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia
(Diest) do Ipea. E-mail: <mauricio.saboya@ipea.gov.br>.

2. Disponivel em: <https://www.ohchr.org/EN/UDHR/Pages/Language.aspx?Lang|D=por>.

3. AvaliacOes recentes da desigualdade no Brasil podem ser encontradas, por exemplo, nos trabalhos de Hoffmann
(2018) e Souza et al. (2018). O coeficiente de Gini de renda domiciliar per capita, que apresentava queda desde 2002,
estagnou-se entre 2016 e 2017.

4. Trata-se de um assunto vasto e complexo. Algumas referéncias relevantes do debate sdo: Persson e Tabellini (1991),
Banerjee e Duflo (2003) e Angelsen e Wunder (2006).
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desigualdade pertence as esferas social, politica e, em ultima instincia, éica. Altos
graus de desigualdade, como os verificados no Brasil, colocam em risco a integridade
e a coesdo do tecido social, levando os cidadaos a nao mais se verem como “iguais”.
A desigualdade em niveis elevados propende ao desequilibrio, 4 fragmentacio e a
dissolugao social. Ademais, é grande inimiga da eficiéncia econdmica (Barr, 2012),
seguranga publica, identidade e unidade nacionais.

A despeito de o Brasil ainda ser um dos paises mais desiguais do mundo,
ou talvez por causa disso, o combate as desigualdades aos poucos tem se firmado
como um valor caro ao brasileiro, valor que — ouso dizer — se consolidou ao longo
dos trinta anos que se seguiram a promulgacio da Constituigio Federal de 1988
(CF/1988). Ecoando um dos principios do Estado moderno, a Carta Magna assinala
a igualdade como um dos propésitos do Estado democrdtico ¢ um dos valores
supremos da sociedade que se deseja para o Brasil.” Portanto, a atual Constitui¢ao
cria as condigdes para que o combate as desigualdades seja encarado como objeto
de politicas de Estado no Brasil — apesar de os indicadores internos de desigualdade
somente terem comegado a cair anos apés a promulgacao da Carta.

Este capitulo procura contribuir para as diretrizes gerais das politicas publicas
de combate as desigualdades no Brasil, por meio da anilise de pegas selecionadas
do discurso oficial nos tltimos trinta anos. Além disso, aduzem-se aqui ideias de
dois importantes pensadores — Celso Furtado e Amartya Sen —, no intuito do
fornecimento de elementos tedrico-conceituais para o aperfeicoamento daquelas
diretrizes de politicas. O texto, portanto, pode ser qualificado como um exercicio
teérico e de andlise conceitual, cujo pano de fundo, por sua vez, é o papel das
institui¢des no combate as desigualdades e na promogio do desenvolvimento
sustentdvel, socialmente justo e inclusivo.

No contexto deste capitulo, institui¢des sao estruturas que orientam as interagoes
e 0 comportamento de atores sociais. Sistemas de governo, mecanismos legais,
estruturas de mercado, sistemas educacionais e de satde, partidos politicos, meios de
comunicagao, entre outros, podem ser considerados instituigoes. Elas desempenham,
grosso modo, duas fungoes. Por um lado, direcionam o comportamento dos atores
para um padrio socialmente desejdvel; por outro, criam os “espagos” em que aqueles
exercerdo o seu poder e ampliardo as suas capacidades e liberdades.

A titulo de apresentagio do método usado neste trabalho, diz-se que a andlise
conceitual das relagdes entre desenvolvimento, igualdade e instituicoes se dard
por meio de uma elucidacio e explicitagao dessas relagdes, tanto internamente a
obra de cada autor quanto entre as obras dos autores enfocados. A elaboragio de
sugestoes para o enriquecimento das diretrizes de politicas publicas pré-igualdade

5. Ver, por exemplo, o preambulo e o titulo | da CF/1988 (Brasil, 20104, p. 4-5).
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se dard a partir de uma sintese entre a andlise discursiva dos documentos oficiais
e a andlise conceitual dos autores mencionados.

O trabalho estrutura-se como segue. Apés esta introdugao, na secio 2 sio
elencados alguns topicos da obra do brasileiro Celso Furtado acerca das desigualdades
e suas relagoes tedricas com os processos de desenvolvimento e subdesenvolvimento.
Em seguida, na se¢do 3, o foco recai sobre a chamada abordagem das capacidades
humanas (ACH), do filésofo e economista indiano Amartya Sen. Explicitam-se
os conceitos fundamentais dessa abordagem e suas relagdes com a avaliagao das
desigualdades, nas maltiplas formas em que estas se concebem teoricamente e se
manifestam empiricamente. Na secdo 4, analisa-se o discurso oficial brasileiro,
procurando extrair daf as diretrizes bdsicas das politicas de combate as desigualdades,
em trés amostras desse discurso: a CF/1988, os planos plurianuais (PPAs) e
o documento orientador da posi¢do brasileira para a Agenda 2030 da ONU.
Finalmente, nas consideracoes finais, faz-se uma sintese das contribuicées das
segbes anteriores e apresentam-se as limitagoes deste estudo e algumas sugestoes
para futuras diretrizes de politicas ptblicas de combate as desigualdades no Brasil.

2 CONTRIBUICOES DE CELSO FURTADO

Celso Furtado deu uma relevante contribui¢io a andlise do desenvolvimento.
Para ele, um efeito ubiquo do modo de expansio da civilizagao industrial europeia,
a partir da Revolugdo Industrial do século XVIII, foi a formagido de estruturas
socioecondmicas dualistas, que estao “na origem do fendmeno do subdesenvolvimento
contempordneo” (Furtado, 1983, p. 142, grifo nosso). O termo dualismo refere-se,
neste contexto, a coexisténcia e interdependéncia, €m um mesmo espago geogréﬁco,
de um modo de produgio capitalista e de outros nio capitalistas, no quadro de
economias subdesenvolvidas e dependentes.

A heterogeneidade entre os paises se cristaliza numa divisao internacional
do trabalho, em que se destaca a diferenga entre o centro (paises pioneiros na
Revolucio Industrial) e a periferia. No primeiro, ocorre um progresso técnico
sustentado e dindmico (em processos produtivos e produtos), o que possibilita o
crescimento concomitante de lucros e saldrios. Na periferia, mdxime no chamado
periodo de expansiao para fora, o ritmo do progresso técnico é menor que no
centro e praticamente circunscrito ao setor agricola exportador. Nas economias
periféricas, o aumento da produtividade — que também se dd por incorporagao
de terras mais férteis ao processo produtivo — concentra-se no setor exportador.
Consequentemente, convivem no mesmo sistema um setor de produtividade mais
elevada (primdrio-exportador e alguns subsetores diretamente a este correlacionados)
e um setor de baixa produtividade. Do lado da demanda, grande parte do excedente
produzido na periferia é usada na compra de bens de consumo de luxo, ao invés
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de ser reinvestida no processo produtivo, o que limita a acumulacio de capital.
Ademais, os saldrios tendem a manter-se baixos relativamente, porque a demanda
por mio de obra tende a crescer a taxas inferiores as da sua oferta.

Quando os paises periféricos comecam a se industrializar (no Brasil, por volta dos
anos 1920), o anterior regime limitativo ao progresso técnico — cujo trago principal é
o significativo diferencial de produtividade entre os setores exportador e tradicional —
obstaculiza a industrializacdo, contribuindo também para a manutengio do atraso
e da dependéncia tecnoldgica em relaio aos paises centrais. Além disso, ocorre um
descompasso entre as escalas de produgio implicitas na tecnologia importada, por um
lado, e a capacidade de absor¢ao dos mercados internos e a disponibilidade de méo de
obra, por outro, dado que a tecnologia é poupadora de for¢a de trabalho. Isso configura
um padrio de industrializagio marcado por niveis e ritmos de acumulagio de capital
relativamente baixos, e no qual a renda se concentra persistentemente — por conseguinte,
cristaliza-se a heterogeneidade social.

Furtado (1992, p. 8) define modernizacio como uma “forma de assimilacio
do progresso técnico quase exclusivamente no plano do estilo de vida, com fraca
contrapartida no que respeita ao sistema de produgao”. Nas sociedades periféricas,
a modernizagido mantém-se adstrita a esfera dos produtos e padroes de consumo
que beneficiam apenas a parcela da populagao diretamente envolvida com os setores
dinidmicos da economia. Na pritica, ela levou a um dualismo social e agravou a
concentragao de renda e riqueza ja existente, porque somente 0s grupos sociais
que controlam os setores exportadores e industriais substitutivos — em que penetra
algum progresso técnico ¢/ou se obtém ganhos de produtividade por especializacio
no comércio internacional — se beneficiam da modernizacio, tendo acesso a novos
padrdes de consumo e de bem-estar. E claro que, 2 medida que a sociedade se
industrializa, via substitui¢io de importacoes, a taxa média de saldrio tende a
aumentar, uma vez que os saldrios do setor industrial s3o relativamente mais altos
que no restante da economia (maior produtividade, prote¢io tarifdria etc.).

“Mas a pressao dos custos de reprodugao de formas de consumo cada vez
mais sofisticadas e as exigéncias de capital de uma tecnologia poupadora de mao
de obra reforgam os fatores estruturais que operam no sentido de concentrar a
renda” (Furtado, 1992, p. 10). Assim, a concentragao do consumo de luxo em
uma pequena elite exprime um fendmeno tipico da periferia, e que adentra a esfera
cultural. A mimetiza¢ao do consumo dos paises centrais ¢ um comportamento que
reflete 0 “mito cultural” de que a adogao do estilo de vida daqueles paises, tidos
como os mais avangados e civilizados, é um sinal de sucesso pessoal e distingao
social. E, quando os bens consumidos pela minoria rica das nagdes periféricas
passam a ser produzidos internamente, ocorre uma tendéncia a imitagao das técnicas
usadas no centro, a fim de produzir aqueles bens. Dessa maneira, o “‘dualismo’
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que se formara no plano cultural (padroes de consumo em permanente mutagao
e importados versus padroes de consumo tradicionais) tenderd a projetar-se na
estrutura do sistema produtivo” (Furtado, 1983, p. 182). Ou seja, os planos cultural
e econdmico interagem.

Portanto, hd ao menos duas especificidades na periferia, que despontam
como verdadeiras marcas do subdesenvolvimento: a heterogeneidade estrutural
(socioecondmica e tecnoldgica) e a dependéncia cultural, sendo esta tltima derivada
da forma especifica como a periferia se conecta aos valores da civilizagao industrial
europeia. O remédio para o subdesenvolvimento seria aquilo que o autor chama
de desenvolvimento endégeno, que proporcionaria as sociedades periféricas a
autonomia necessdria para a reestruturagio de seus processos de desenvolvimento,
conforme seus fins e prioridades (Rodriguez, 2009, p. 436).

O desenvolvimento endégeno apoia-se na identidade cultural das sociedades
periféricas e na exploracdo das potencialidades desse acervo cultural. A recuperacio
das bases culturais provenientes do passado e o protagonismo dos segmentos
sociais historicamente excluidos (portadores daquelas bases culturais) contribuem
para a retomada da referida identidade, cujo fortalecimento abrird espago para
novos contextos genuinamente criativos e inovadores. Assim, a superagao do
subdesenvolvimento seria “condicionada pela reafirmacio e pela expansio de uma
identidade cultural prépria nos paises que o sofrem, em cuja busca aqueles altos
fins — incluidos certos tragos culturais reemergentes do passado — desempenham

um papel principal” (Rodriguez, 2009, p. 56).

Neste pardgrafo, vale a pena “abrir um paréntese” e discorrer um pouco sobre o
que Furtado entende por cultura e sua dindmica (Rodriguez, 2009, p. 24). Ele concebe
um sistema global de cultura, formado por trés componentes interdependentes:
a cultura material (estruturas econd6mico-produtivas, incluindo suas tecnologias);
o Ambito sociopolitico da cultura (que inclui os arranjos institucionais responsdveis
por transformar as intengoes e preferéncias dos cidadaos em agdes coletivas na esfera
politica) e o plano mais alto da cultura (religido, filosofia, ciéncia, arte etc.). Esses
dois ultimos, que de alguma forma se vinculam aos “grandes fins da existéncia
humana”, desempenham um papel central no processo de desenvolvimento.
Em consonéncia com esse diagndstico, propde-se enfatizar a dimensio sociopolitica
do subdesenvolvimento. Com esse intuito, caberd a a¢io publica, por exemplo,
induzir mudancas nas relagoes entre grupos e classes sociopoliticas, bem como nas
regulagoes institucionais. Além disso, énfase deve ser dada a politicas que induzam
mudangas em certas ideias e valores contidos naquela esfera mais elevada da cultura
nao material — por exemplo, a consolida¢io de certos principios éticos, valores
democrdticos e de direitos humanos que afirmem a equidade entre as pessoas e
os povos. Esses principios e valores, de certa forma, contrabalangam a légica da
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acumulago capitalista, montada sobre a “racionalidade instrumental” da sociedade
industrial moderna.

Um dos fenémenos que, historicamente, acompanham o desenvolvimento é
a homogeneizagio estrutural, por meio da qual as estruturas capitalistas tendem a
dominar o conjunto da economia. Esse processo interage com a homogeneizagio
social, que é um fenémeno reconhecido na experiéncia dos paises capitalistas
centrais ¢ objeto de explicago pelas teorias do desenvolvimento cléssicas. O ponto
de partida da homogeneizagio social ¢ a tendéncia ao maior ritmo de crescimento da
acumulac¢o vis-a-vis a oferta de mao de obra, o que eleva o poder de barganha dos
trabalhadores — ajudado pela organiza¢io sindical e por melhorias na qualificagao
técnica dos trabalhadores — e, por sua vez, tende a elevar dinamicamente a
participagao dos saldrios no produto. Trata-se, enfim, de um processo endégeno
de redistribuicio de renda.

Na proposta furtadiana do desenvolvimento endégeno, hd que se redirecionar
a poupanga interna — em boa medida esterilizada para financiar o “consumo
imitativo” — para agoes putblicas que promovam a homogeneizagao socioestrutural.
O aumento de poupanga interna deve apoiar-se numa dinamizacio dos mercados
internos, sobretudo em economias de grandes dimensoes, como a brasileira
(Rodriguez, 2009, p. 438). Obviamente isto nio significa fechar-se ao comércio
internacional, que sempre foi (e serd) uma das principais vias de entrada de inovagoes
e progresso técnico. A esse respeito, o dilema central do desenvolvimento endégeno
¢ o seguinte: como ter “acesso as tecnologias modernas, sem que isso implique a
adocio dos valores que desarticulam e mutilam sua [dos paises periféricos] identidade
cultural” (Rodriguez, 2009, p. 438). Isso porque, “[tanto] hoje como ontem,
as tecnologias refletem os contextos culturais em que surgem, e seu transplante
acritico implica a uniformizagio de padroes de comportamento que impedem
um desenvolvimento a partir de condi¢oes culturais especificas” (idem, ibidem).

As “antinomias sociais” das sociedades periféricas, mormente em sua fase
de industrializagdo tardia e dependente, em certo sentido sao mais agudas que
as prevalecentes nos paises centrais. Os antagonismos internos as sociedades
periféricas, entretanto — e aqui estd uma diferenga fundamental em relagao aqueles
ultimos —, ndo se expressam adequadamente no campo das discussdes politicas.
Segundo Furtado (2008, p. 122), “a participagao no processo politico da massa
assalariada faz-se sob o controle de grupos que integram a estrutura tradicional de
poder”. Esse regime duplo de tutela e repressao sobre as massas manifesta-se em
certa alternincia no poder de governos ora populistas, ora autoritdrios. Mesmo

6. Sobre isso, Furtado (1992, p. 6) esclarece o sequinte: "o conceito de homogeneizacéo social ndo se refere & uniformizacdo
dos padrdes de vida, e sim a que membros de uma sociedade satisfazem de forma apropriada as necessidades de
alimentagao, vestuario, moradia, acesso a educagao, ao lazer e a um minimo de bens culturais”.
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quando solugbes provisérias sao encontradas para os problemas da acumulagao
nas sociedades dependentes, levando a certas reformas estruturais ou a inovagoes
institucionais (por exemplo, a era Vargas no Brasil e as reformas institucionais do
regime p6s-1964), essas solugoes “alimentam-se mais do mimetismo ideoldgico
do que de auténtica criatividade politica” (idem, ibidem).

Considerando-se tudo o que jd se disse nesta se¢io, pode-se concluir que o
dominio do centro sobre a periferia do sistema econ6mico mundial se d4 em virias
dreas — entre outros aspectos, ¢ um dominio econdmico, politico-militar, cultural e
ideolégico. Em especial, a ideologia do “caminho tnico para o desenvolvimento”
nao deixa espago para alternativas originais e pensadas autonomamente da parte
das nagoes periféricas, no sentido de tragarem seus fins dltimos e meios para
o desenvolvimento. Para avancarem no desenvolvimento, assim afirma a visao
tradicional, as nagoes subdesenvolvidas devem apenas desempenhar seu papel
na divisdo internacional do trabalho e se engajar num esfor¢o de modernizagao
patrocinado pelos paises desenvolvidos.” Hd pouco espago para solugoes originais aos
problemas especificos enfrentados pelas diversas sociedades periféricas. Na questio
da preservagio do meio ambiente e do uso sustentdvel de seus biomas, por exemplo,
o Brasil talvez necessite menos de tecnologias prontas e importadas de seus parceiros
do hemisfério norte e mais da criagao de novas tecnologias e arranjos institucionais
inspirados a partir de uma recuperagio critica do conhecimento e da criatividade
dos povos nativos.

A importincia das dimensoes superestruturais da dependéncia periferia-centro
foi refletida com muito cuidado por Furtado (1984), tanto que o desenvolvimento
enddgeno tem um de seus principais motores no ambito politico-cultural. Ele acredita
que ¢ nas esferas politicas, artisticas, cientificas e filoséficas que se concebem as ideias que,
mais tarde, se transformario nas agdes coletivas autbnomas do desenvolvimento
nacional. Essas a¢oes serao desempenhadas por intermédio de arranjos institucionais
originais, desenhados pelo mesmo poder criativo que se atualiza naquelas esferas
superiores da cultura. A criatividade cultural interna, cujas amarras ideoldgicas
devem ser soltas — inter alia por politicas publicas de desenvolvimento cultural —,
abrird espaco para as verdadeiras inovagées institucionais e transformagoes estruturais
requeridas para a superagio do subdesenvolvimento. Portanto, o desenvolvimento

7. Em relacdo a mencionada visao tradicional, Furtado (1983, p. 8) caracteriza-a como uma “tradicao persistente, que
vem de Marx até Hicks, [e que] pretende que a explicacdo dos processos econdmicos nos paises mais avancados na
industrializagdo seria suficiente para o entendimento do que ocorre nas economias de desenvolvimento retardado. Sendo
assim, aos paises atrasados ndo cabe sendo trilhar os caminhos j conhecidos, beneficiando-se da experiéncia daqueles
que se encontram em estagios mais adiantados”. Contrariamente aos autores mencionados — “de te fabula narratur”,
disse Karl Marx sobre os paises de industrializacdo atrasada, significando que a sua teoria do capital aplica-se ai da
mesma forma que para os paises de industrializagdo madura —, Furtado (1983, p. 8) defende que o subdesenvolvimento
seja um “fenémeno coetaneo ao desenvolvimento, consequéncia da forma como se vem propagando até nossos dias
a revolucdo industrial”.
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enddgeno ¢ antes de tudo apoiado sobre um estado de verdadeira autonomia das
sociedades, que tem na esfera cultural o seu locus privilegiado.®

A homogeneizagao que deve acompanhar o desenvolvimento endégeno
dos paises periféricos deve ter tragos especificos. Trata-se, antes de tudo, de
quebrar os mecanismos estruturais — econdmicos, tecnoldgicos, sociais, politicos,
culturais — que mantém o dualismo tipico destes paises. Para isso, sem duvida,
sdo necessarias reformas de base (reforma agrdria, no sistema educacional etc.),
que reduzam as desigualdades e ampliem os mercados internos. Além disso,
as sociedades dependentes devem fazer um esfor¢o macigo de carreamento da
poupanga interna para o investimento no fator humano (educacio, formagio,
qualificacio profissional), sendo esta uma decisao politica interna, que exigird
mecanismos institucionais garantidores de certa autonomia na esfera sociopolitica.
Arranjos variados de interfaces socioestatais (2 maneira das conferéncias nacionais,
das audiéncias publicas, dos conselhos etc.) sio exemplos desses mecanismos
institucionais. O investimento no fator humano, por seu turno, terd por finalidade,
por exemplo, possibilitar que as tecnologias importadas deixem de ser uma fonte de
perpetuagio das desigualdades e passem a ser uma base a partir da qual ocorrerdo
inovagdes internas de impactos cada vez maiores e mais extensivos as vdrias esferas
do universo cultural dessas sociedades.

3 AS DESIGUALDADES NA ACH

Nas andlises acerca do desenvolvimento dos paises, dos arranjos sociais, dos padroes
de vida, do bem-estar, da pobreza, dos fundamentos da justica e da desigualdade,
entre outras coisas, o conjunto de informagées utilizado pela ACH” tende a ser
muito mais amplo que o mesmo conjunto considerado normalmente em abordagens
tradicionais da avaliagdo social. A diferenga é que a ACH, criada e defendida pelo
economista e filésofo indiano Amartya Sen, levard em conta certos aspectos da
vida das pessoas — suas capacidades e liberdades, por exemplo —, que sdo em geral
desconsiderados em outros tipos de andlises. Em particular, a referida abordagem

8. "A eliminacdo mesmo parcial do subdesenvolvimento esteve sempre acompanhada de um ascenso crescente a
autonomia de decisGes da coletividade local com respeito a utilizacao dos fluxos de renda gerados pelo sistema produtivo,
inclusive o excedente” (Furtado, 1983, p. 156, grifo nosso). Furtado (1984, p. 30, grifo nosso) completa, a esse respeito:
“cumpre-nos pensar em desenvolvimento a partir de uma visualizacdo dos fins substantivos que desejamos alcancar, e
ndo da légica dos meios que nos é imposta do exterior. A superacao do impasse estrutural que esta no fundo de nossa
crise somente serd lograda se o desenvolvimento futuro conduzir a uma crescente homogeneizacéo de nossa sociedade
e abrir espaco a realizacdo das potencialidades de nossa cultura”.

9. As expressoes originais usadas na literatura especializada so development as freedom (desenvolvimento como
liberdade) e capability approach. Esta Ultima tem sido frequentemente traduzida para o portugués como abordagem
das capacitacoes. E preferivel, porém, o termo capacidade, em vez de capacitacao, para se usar como traducéo de
capability. Capacitacdo, pelo menos no portugués falado no Brasil, denota quase sempre a acdo de capacitar, ou seja,
de formar a pessoa para um trabalho especifico. Este sentido é excessivamente restrito em relacdo a maioria dos
contextos de uso de capability na literatura.
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nio se restringe ao conjunto de informagoes fornecidas por certas varidveis-meio,
como a renda, a riqueza e outros bens.

Na abordagem de que estamos tratando nesta secdo, destacam-se alguns
topicos, em que se lida com certos conceitos-chave com largo Ambito de aplicagio:
liberdades, multidimensionalidade, base informacional, espago publico, condicio
de agente ¢ outros. Tais conceitos, que sao amplamente usados na anilise da
desigualdade sob a 6ptica da ACH, sdo esclarecidos a seguir.

*  Defende-se a primazia das liberdades substantivas para a avalia¢ao social.
Isso significa avaliar os avancos e retrocessos sociais pelas capacidades que
as pessoas tém de levar o estilo de vida que, de modo racional, desejam. "

* A ACH pode ponderar de muitas maneiras diferentes os critérios de
eficiéncia (obter tanta liberdade quanto possivel) e equidade (ter menos
desigualdade de liberdades entre as pessoas), reconhecendo que pode
haver conflitos na aplicagdo desses critérios, sem que tais conflitos sejam
necessariamente solucionados com o uso de uma “férmula” especifica.
Sen (2000) procura reconhecer a importincia de ambas as dimensoes
(eficiéncia e equidade) para o processo de desenvolvimento.

*  No que se refere as concepgoes de justica, é mais importante identificar as
patentes injusti¢as do mundo que derivar uma férmula exata que descreva
um mundo idealmente justo.' Pensar sobre as injusticas do mundo, por
sua vez, significa entender corretamente a base informacional com a qual
fazemos a avaliagio, ou seja, “o tipo de informagio que precisamos analisar
a fim de avaliar o que se passa e saber o que estd sendo indevidamente
negligenciado” (Sen, 2000, p. 286, tradugio nossa).

*  Mesmo que haja injusticas patentes do ponto de vista de certos
fundamentos éticos, o seu reconhecimento social pode depender na prética
de discussoes publicas abertas. Portanto, a formagio e a aplicacio de valores
sociais dependem de debates publicos, para o que é fundamental a garantia
de direitos civis bésicos e da liberdade politica. Logo, as liberdades civis
e politicas, assim como a democracia e o Estado de direito, sio centrais
a0 desenvolvimento socialmente justo.

10. A liberdade é um poder do agente; o poder de desempenhar atividades e atingir estados considerados racionalmente
valorosos. No entender de Sen (2000, p. 4), a liberdade é essencial ao desenvolvimento e ao progresso social, seja
porque estes devam ser avaliados em termos da ampliacdo das liberdades pessoais (razéo avaliativa), seja porque a
efetivacdo desses processos dependa da condicdo de agente dos individuos, ou seja, da sua faculdade (liberdade) de
modificar a si proprios e ao mundo que os cerca (razéo efetiva ou instrumental).

11. Sen, por exemplo, discorda de Rawls (2008) quanto a hipdtese de que, na posicao original, os principios basicos de justica
sejam objetos de uma escolha social Unica e undnime. A esta hipdtese, Sen contrapde uma perspectiva irredutivelmente
pluralista com respeito aos pontos de vista sociais acerca dos principios de justica. Essa perspectiva ndo exclui os conflitos
sociais em torno desses principios (Sen, 2011, p. 43-45).
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* A ACH privilegia a autonomia do agente individual e os juizos individuais
acerca do bem-estar de cada um e do modo como cada um usar as suas
capacidades. E fundamental que os individuos tenham o poder de agir
como cidadios, nio se restringindo a meros “vassalos” bem alimentados,
bem vestidos e bem entretidos (Sen, 2000, p. 288).

Em geral, o alargamento do escopo de andlise para o “espaco informacional” das
capacidades e liberdades humanas abre uma nova perspectiva acerca da desigualdade.
Um exemplo disso estd na forma como se avalia o papel dos mercados. Para Sen
(2000, p. 142), o mercado ¢ um arranjo social basico, uma forma de interagao entre
as pessoas, com a qual elas podem mutuamente auferir beneficios econdmicos.
A eficiéncia econdmica proporcionada pelos mercados ¢ um bem que deveria ser
repartido razoavelmente entre todos os membros da sociedade. Contudo, por
conta de certas falhas (sujei¢io aos interesses de certos grupos sociais, assimetria
de informagoées, externalidades etc.), essa eficiéncia, como quer que seja medida,
nio garante a equidade distributiva.

O problema distributivo pode ser particularmente sério, quando certas
desvantagens pessoais (baixa renda, baixo nivel de alfabetizagio, condi¢oes de
saide precdrias, baixa autoestima etc.) refor¢am-se mutuamente, gerando uma
espécie de circulo vicioso, que tende a manter certos grupos permanentemente
excluidos dos principais beneficios dos mercados e do crescimento econdmico em
geral. Para que haja equidade na distribuigao desses beneficios, é imprescindivel
a coopera¢do dos mercados com outros arranjos sociais e politicos. E necessério
também dotar todos os individuos de certas capacidades fundamentais, tais como
educagio bdsica, servicos médicos bésicos e redes de protecao social (assisténcia e
previdéncia, entre outros servi¢os protetivos).

Os “funcionamentos” pessoais'? sao a unidade bdsica de avaliagao da ACH.
Sen (2008) define funcionamentos e capacidades como propriedades individuais.
Por isso, em qualquer andlise cujo referencial seja a ACH, a unidade bdsica é o
individuo. Isso significa que outras unidades de referéncias — comunidades, em
seus vdrios niveis de agregacao — sao meramente derivadas da unidade individual.
Quando, por exemplo, se investiga a desigualdade entre grupos humanos e/ou entre
paises, isto nao passa de um meio para se obterem informagoes sobre a desigualdade
entre os individuos situados naqueles grupos e/ou paises.'

12. 0 conceito de funcionamento aplica-se a atividades ou estados de que uma pessoa pode participar, como “participar
da comunidade”, “alimentar-se adequadamente” etc. No contexto do desenvolvimento como liberdade, s&o relevantes
os funcionamentos que as pessoas valorizam racionalmente — isto ¢, funcionamentos reconhecidos pela comunidade
como enriquecedores da vida individual e social. A capacidade €, por sua vez, “a liberdade substantiva de realizar
combinacdes de funcionamentos alternativos (...), [ou sejal, a liberdade de atingir varios estilos de vida” (Sen, 2000,
p. 75, tradugéo nossa).

13. Sobre a pertinéncia das capacidades coletivas, no contexto da ACH, conferir o trabalho de Evans (2002).
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Quais capacidades humanas seriam realmente relevantes para a ACH? Hd
vérias que parecem requerer atencdo das teorias da avaliacdo social, tais como a
capacidade de ser bem nutrido, de viver uma vida livre de doengas evitdveis, de
ir e vir, de ser educado, de participar da vida publica etc. Mas isso nio significa
que se possa fixar uma lista definitiva de capacidades, pretendendo que esta lista
seja completa e exaustiva. Na verdade, Sen (2005) reluta em aderir a ideia de
fornecer uma tal lista, eventualmente com pesos predeterminados para cada tipo
de capacidade, por trés razdoes. Em primeiro lugar, porque ele nio acredita na
possibilidade de determinagdo dessas capacidades e seus pesos, sem considerar
os seus contextos especificos de uso — isto ¢, as circunstancias em que se julga a
importincia de determinadas capacidades.'* Em segundo lugar, a avaliagio critica e
transparente (aberta, livre, publica, inclusiva) é defendida como o melhor método
para se avaliarem e ponderarem os diferentes funcionamentos uns em relacio aos
outros, bem como para a andlise das oportunidades de obtencao de diferentes
combinagbes de funcionamentos.

Esse método se contrapoe ao método “lexicogrifico”, ou método das
“conveng¢des mecanicas”. Quando se toma, por exemplo, a renda avaliada pelo
mercado (precos e saldrios determinados no mercado) como sendo o padrao
invaridvel para se medir a vantagem individual, implicitamente priorizam-se, do
ponto de vista normativo, os pregos de mercado determinados institucionalmente.
Neste caso, toma-se dogmaticamente o mercado como o Unico mecanismo de
produgio de medidas com as quais avaliamos as capacidades e liberdades humanas.
Para Sen (2005), aquilo que se entende e se valoriza como uma capacidade ou
liberdade humana deve ser produto do exercicio de uma razao publica, em condigoes
as mais “democrdticas” possiveis. Logo, a discussio e o raciocinio ptblico podem
levar a um melhor entendimento do papel, do alcance e da importincia de certas
capacidades, o que ndo seria possivel com um método de conven¢des mecinicas que
procurasse fixar uma lista de capacidades (e pesos) de modo absoluto e definitivo.
Insistir num tal método mecinico “excluiria a possibilidade de progresso no
entendimento social, e também vai contra a fungao produtiva da discussio publica,
das lutas sociais e dos debates abertos” (Sen, 2005, p. 160, tradugio nossa).

Finalmente, a ultima razao pela qual Sen nao apresenta uma lista acabada
de capacidades a serem consideradas na ACH ¢ porque essa lista dependerd do
propdsito do exercicio que se tenha em mente. Assim, por exemplo, o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) baseia-se em uma lista minima de capacidades
bésicas, com o foco na consecugao de uma qualidade de vida minima bdsica, de
um modo nao contemplado por outras medidas tradicionais de desenvolvimento —

14. llustra Sen (2005, p. 159, traducdo nossa) a este respeito: “podemos dar prioridade a capacidade de estar bem
nutrido quando as pessoas estdo morrendo de fome em suas casas, ao passo que a liberdade de ter uma moradia
poderd corretamente receber um peso maior, quando as pessoas estiverem bem alimentadas, mas lhes faltar a moradia”.
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produto interno bruto (PIB) per capita, por exemplo. O IDH, portanto, segue um
propésito bastante especifico e, por isso, poe foco em capacidades especificas. Em
geral, “o nosso foco dependerd daquilo que estamos fazendo e do motivo por que
fazemos” (Sen, 2005, p. 159, tradugido nossa).

Comumente, os problemas da economia normativa demandam a consideragao
de uma pluralidade de principios. Assim, a ACH se vale de diferentes principios
para avaliar os estados de coisas (arranjos sociais, instituigdes etc.): distribuicio
aos menos aquinhoados; eficiéncia alocativa; justica dos procedimentos decisérios;
impacto das decisoes nas geragdes futuras; universalizagio de certas capacidades
etc. Portanto, principios de equidade stricto sensu e preocupacoes distributivas
(de renda, bem-estar, capacidades) sao parte de um conjunto maior de principios
possiveis de avaliagdo social. E, mesmo quando o foco analitico recai sobre a
equidade, é preciso que se obedega a uma espécie de metacritério de igualdade:
“(...) que se dé, a toda pessoa, igual considera¢io em algum espaco importante
numa teoria particular” (Sen, 2008, p. 32). O “espago légico” de referéncia aqui
abre-se para um sem-nimero de possibilidades. O autor defende, portanto, uma
espécie de igualitarismo cuja métrica baseia-se numa concepgio pluralista de bem — e
nio de modo unidimensional, como faz, por exemplo, o utilitarismo, ao eleger a
“utilidade” como a tinica dimensio aprecidvel da andlise do bem-estar.

Como a desigualdade social deve ser avaliada, segundo a ACH? Que aspectos
ou condigdes pessoais devem contar como fundamentais nessa avaliagao? Essa é a
pergunta fundamental de Desigualdade Reexaminada (Sen, 2008), e a resposta é que
“as capacidades ¢ que devem ser igualadas” (0p. cit., p. 12). Na mesma linha, Alkire
(2005, p. 122) caracteriza a ACH com a seguinte proposi¢io: os arranjos sociais sao
avaliados de acordo com a extensao da liberdade — ou seja, as “capacidades” — que as
pessoas tenham para atingir ou promover os funcionamentos que elas racionalmente
valorizam. Se a equidade dos arranjos sociais for um critério obrigatério em algum
espaco — e a maioria das teorias da justica defende a equidade em algum espago —,
serd no espaco multiforme das capacidades.

A despeito da defesa de um posicionamento pluralista quanto as concepgoes de
bem e aos critérios de igualdade, Sen nao se recusa a considerar, de um ponto de vista
operacional, pritico e contextualizado, um conjunto determinado de capacidades ou
liberdades humanas que deveriam ser objeto de igualagio numa eventual politica de
combate as desigualdades. Sen (2000, p. 38-40) menciona, a esse respeito, cinco tipos
de liberdades instrumentais, frequentemente valorizadas, sem pretender que a lista
seja exaustiva. O cardter contextual das liberdades, os propésitos da anélise em que
se utilizam esses conceitos, bem como a contingéncia dos juizos sociais, podem fazer
variar bastante o que chamamos de liberdades instrumentais, méxime aquelas cujo
usufruto deveria ser igualado numa eventual politica de combate as desigualdades.
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* Liberdades politicas: sao as escolhas politicas das pessoas, tais como as
escolhas dos governantes, as regras dessas escolhas etc. Elas abrangem
também o poder de o cidadio criticar as autoridades e emitir opinides
politicas publicamente, sem sofrer censura. As oportunidades de
manifestacio e o grau de “responsividade” do sistema politico dependem
das caracteristicas institucionais de cada pais, tais como a presenca de uma
democracia efetiva, o sufrdgio universal, a imprensa livre e as organizagoes
da sociedade civil. Dependem também de alguns aspectos-chave da
governanga, tais como as garantias legislativas e o Estado de direito.

* Disponibilidades econémicas (economic facilities): compreendem as
oportunidades para fins de consumo, produgio e troca. Dizem respeito
ao poder de os agentes usarem recursos econdmicos, fazerem transagoes
econdmicas, terem acesso a renda e ao crédito etc. Dependem do
funcionamento de uma instituicdo social bdsica — o mercado —, mas
nao apenas dele. Na prética, uma economia de mercado depende do
funcionamento de outras institui¢des econdmicas, politicas e sociais, que
operam em escala nacional e global, além de uma “¢tica dos negécios”
que fomente a confianga entre os participes dos mercados.

*  Oportunidades sociais: relacionam-se a institui¢oes e arranjos sociais
voltados para a educacio, a satide e para outros servicos de cardter social.

*  Garantias de transparéncia: incluem o direito & informagao em todos os
niveis, principalmente nas esferas publicas. Nao sao atributos apenas da
imprensa livre, mas também de arranjos publicos (instituigoes e normas)
que garantam a transparéncia e a publicidade das informagoes relevantes
a tomada de decisao pelas pessoas, nos vérios setores da vida.

*  Protecido social (protective security): refere-se a institui¢oes e arranjos
sociais destinados a proteger as pessoas contra certos riscos (ambientais,
econdmicos e sociais), sobretudo as parcelas mais vulnerdveis da
populagio — assisténcia e previdéncia social, seguro-desemprego, abertura
de frentes de trabalho emergenciais etc.

A partir de tudo o que jd se disse nesta se¢do, como se concilia a mencionada
visao pluralista de Sen (2005, p. 159-160; 2008, p. 32) com a de que sio
as capacidades humanas que devem ser igualadas (Sen, 2008, p. 12)? Igualar
capacidades nao seria reduzir unidimensionalmente a andlise da desigualdade,
contrariando a perspectiva pluralista do autor? Para responder a isto, temos de
considerar a irredutivel diversidade dos seres humanos.

A ACH compromete-se em assumir, o mdximo possivel, a profunda e
multifacetada diversidade existente entre os individuos. Esta reflete-se nao apenas
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nas diferentes quantidades de recursos possuidos por eles, mas, principalmente, nas
distintas capacidades individuais de transformar esses recursos em funcionamentos
valorosos. Sendo uma espécie de ponto de partida da ACH, o fator diversidade
humana deve ser avaliado antes mesmo de se comegar a andlise da desigualdade.
Do ponto de vista operacional, esse fator afetard a seleao das varidveis focais
relevantes, bem como o alcance das taxas de conversio dos recursos (rendas, cestas
de mercadorias) em capacidades.

Ora, porque os seres humanos sio, por principio, radical e multiformemente
diversos, ¢ que eles operam diferentes fungées de transformagio de meios de bem-estar
(cestas de mercadorias, rendas diretas e indiretas, riquezas etc.) em bem-estar real.
Da perspectiva da ACH, o que importa para se atingir um padrao de justica e equidade
social é que aquelas funcdes individuais de bem-estar estejam operando para todos os
individuos. Ou seja, que todos tenham a mesma capacidade de, a partir de seus meios de
bem-estar (inputs, dominio da fun¢o) altamente diferenciados, atingir — por caminhos
e processos adequados, justos — os estados e atividades (ouzputs) socialmente valorosos,
que desejam racionalmente. Em razdo da diversidade humana, da heterogeneidade
radical entre os individuos, evidentemente as funcoes de bem-estar nao serao as mesmas.
Buscar uma igualagio entre as capacidades de todos, contudo, significa que cada pessoa
conseguird transformar os seus izputs de bem-estar em ousputs valorosos para si. Ao fim
e ao cabo, nesse esquema tedrico, tendem a igualar-se as liberdades substantivas dos
membros da comunidade.

4 BALIZAMENTOS NORMATIVOS GERAIS DO COMBATE AS DESIGUALDADES

Os trés conjuntos de documentos analisados nesta se¢io sio lidos de forma a se
explicitarem os usos de expressdes como desigualdade, equidade e suas correlatas.
Com isso, se elucidam os conceitos de desigualdade, ao serem mostrados os processos
sociais aos quais esses conceitos se aplicam. Esse esforco elucidativo visa possibilitar
o didlogo tedrico do discurso oficial brasileiro com os dois autores estudados neste
capitulo, Celso Furtado e Amartya Sen. Tal didlogo, com os seus frutos para o
enriquecimento das diretrizes de politicas publicas de combate as desigualdades,
serd mostrado na se¢do 5 deste capitulo.

4.1 A Constituicao

Na Constitui¢io brasileira, a igualdade ¢ assinalada como um dos propdsitos do
Estado e um dos valores supremos da sociedade almejada pelo povo (Brasil, 20104,
p- 4). Firmam-se a reducio das desigualdades (sociais e regionais) (op. cit., art. 3,
inciso III) e, no plano das relagoes externas, a igualdade entre os Estados (op. cit.,
art. 4°, inciso V) como objetivos fundamentais da Reptblica Federativa do Brasil.
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Entre os direitos e garantias fundamentais, destaca-se a igualdade de todos
perante a lei, sendo que a dita igualdade ¢ explicitamente mencionada na Carta Magna
como um direito, ao lado de outros como: vida, liberdade, seguranca e propriedade
(Brasil, 20104, art. 5°). A esse respeito, uma das facetas da igualdade de direitos de
cidadania ¢ o sufrdgio universal, tendo o mesmo valor os votos de cada cidadao
(0p. cit., art. 14). No mesmo diapasio, a “sociedade conjugal”, base da familia, atribui
direitos e deveres iguais a0 homem e & mulher (9p. cit., art. 226, § 5°).

A Constitui¢do também prescreve que a articulacio da a¢io administrativa
da Unido no espago geoecondmico e social brasileiro deva visar, de acordo com seu
art. 43, inter alia, ao desenvolvimento e a redugao das desigualdades regionais, a qual
¢ uma das fungées dos orcamentos publicos (Brasil, 2010a, art. 165, § 7°). O poder de
tributar, por seu turno, deve ser exercido segundo o principio da equidade, vetando-se
dar tratamento desigual a “contribuintes que se encontrem em situagio equivalente”
(0p. cit., art. 150, inciso II). Alids, a ordem econémica em seu todo, erigida sobre a
valorizagao do trabalho humano e a livre iniciativa, visa  justica social e a reducio das
desigualdades regionais e sociais (0p. cit., art. 170, inciso VII), entre outros aspectos.

Na esfera do trabalho, a Constituicao (Brasil, 2010a, art. 72, inciso XXXIV)
estabelece a igualdade de direitos entre os trabalhadores com vinculo empregaticio
permanente e os avulsos. No que se refere a satde, a igualdade ¢ estabelecida sob
pelo menos duas épticas: em primeiro lugar, pela igualdade do direito a saude
para todos os brasileiros (“a satde ¢ direito de todos e dever do Estado”); em
segundo, pelo acesso universal e igualitdrio aos servicos de satide (op. cit., art. 196).
Quanto a educagdo, um de seus principios ¢ a igualdade de condigoes ao acesso e
a permanéncia na escola (0p. cit., art. 206, inciso I).

Apesar de dar um valor capital 4 igualdade, a Constitui¢ao do Brasil nao
pormenoriza os sentidos relevantes do termo desigualdade, sequer fornece elementos
suficientes para uma andlise satisfatéria do conceito correspondente. A ideia
de desigualdade social (ou regional), por exemplo, nao é desdobrada em seus
aspectos (renda, riqueza, resultados, oportunidades e outros), tampouco sao feitas
distingoes entre igualdade, equidade, homogeneidade e universalidade; ou, em
sentido negativo, nada se diz acerca das diferencas entre desigualdade, inequidade,
heterogeneidade e diversidade. Portanto, para que se avance na andlise do que se
entende por igualdade no discurso oficial brasileiro, bem como para que sejam
explicitadas as principais diretrizes de politicas de combate as desigualdades, ¢
preciso debrugar-se sobre outros documentos.

4.2 Os PPAs

O PPA foi criado pela CF/1988 (Brasil, 2010a, art. 165, § 1°) como uma espécie
de balizador da administra¢ao putblica em dreas que requeressem agoes cujos prazos
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extrapolassem a curta temporalidade dos orcamentos anuais. Na prética, nao
obstante o fato de cada PPA abranger um periodo de apenas quatro anos, esses
planos refletem filosofias e programas de governo, em um alto nivel de generalidade,
delimitando, assim, os contornos conceituais dentro dos quais o problema da

desigualdade pode ser entendido e tratado (Pinheiro, 2018, p. 43).

Até 0 momento da conclusao deste texto, haviam sido publicados sete PPAs,
cujas vigéncias comegaram em 1991, 1996, 2000, 2004, 2008, 2012 ¢ 2016. Para
a finalidade deste capitulo, esses documentos podem ser divididos em trés grupos,
porquanto, segundo uma hipétese de trabalho, os PPAs refletem as diretrizes e os
valores caracteristicos dos governos que os elaboraram:* 7) o primeiro PPA, de 1991
a 1995 (governos Fernando Collor e Itamar Franco); 7) os planos do periodo de
1996 2 2003 (governo Fernando Henrique Cardoso — FHC); e iii) os do periodo
2004-2019 (governos Luiz Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff). Portanto,
postula-se que os planos, assim agrupados, refletem a intencionalidade das politicas
publicas de forma relativamente homogénea, particularmente quanto as politicas de
combate as desigualdades no Brasil.

O primeiro PPA (1991-1995) proclama que o Estado brasileiro deve ter
uma presenga ativa na drea social e na garantia dos direitos bdsicos de cidadania
(Brasil, 1991, p. 27). Como condigio sine qua non para a efetividade da agao
publica, o documento defende uma reforma do Estado que o torne mais 4gil,
enxuto e o redirecione para dreas onde seja mais necessdrio. Essa condigao poderia
ser satisfeita com uma reforma administrativa do tipo “gerencialista’, privatizagdes
e medidas de desregulamentacio, liberalizagao e desburocratizacio, entre outras.
Trata-se, enfim, de reduzir o tamanho do Estado e reconfigurd-lo em suas fungoes,
para permitir-lhe atuar na drea social, bem como para garantir o pleno exercicio
dos direitos aos cidadios (p. cit., p. 29). Para que os direitos civis, econdmicos,
politicos e sociais sejam fruidos pelos cidadios, é preciso que os servigos ptblicos
essenciais — tais como educagio, habita¢io, saneamento, seguridade e saide — sejam
providos, eficaz e eficientemente, pelo setor publico. Dai que um dos principais
objetivos da reforma do Estado seja o aumento de sua capacidade de suprir tais
servigos a populacio.

Naio obstante, os ditos servi¢os sao também meios para que as pessoas tenham a
capacidade de exercer todo o seu potencial produtivo, usando os recursos econdmicos
disponiveis, conquistando ocupag¢oes mais rentdveis e de melhor qualidade, ¢
melhorando seus padrées de vida. Desse modo, no agregado, o que promove
verdadeiramente o aumento do bem-estar social é o crescimento econdmico

15. Hipdteses semelhantes a esta vém sendo exploradas por varios autores. Ver, por exemplo, Lessa, Couto e Farias
(2009) e Amitrano (2018).
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sustentado (Brasil, 1991, p. 29), apoiado numa alianga entre a economia de mercado,
a estabilidade macroeconémica, a democracia e as politicas sociais.

No PPA 1991-1995, as desigualdades sao vistas principalmente como
desequilibrios de renda pessoal e regionais. Sob o aspecto regional, a politica de
desenvolvimento busca uma integragio fisica e funcional das economias locais
a economia nacional. Especificamente, as politicas nessa drea tém trés objetivos
bésicos (Brasil, 1991, p. 34-35): i) equilibrar a distribui¢ao de atividades produtivas
e populagao no territério nacional; 77) induzir o crescimento sustentado das regioes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste a taxas superiores 8 média nacional; e 7i7) erradicar
a pobreza absoluta nessas regioes, sobretudo no Nordeste rural, principalmente
pelo provimento de novas oportunidades de inser¢ao produtiva.

Em suma, as agoes de combate as desigualdades previstas no primeiro PPA
subordinam-se ao propésito primordial de reformar o Estado, segundo principios
caros a0 chamado Consenso de Washington (desburocratizacio, desregulamentagio,
liberalizacao, orientagio ao mercado, privatizagio, redugio do tamanho do Estado).
Estima-se que a agdo qualificada de um Estado mais enxuto e eficiente possa
proporcionar mais “igualdade de oportunidades” as pessoas, sendo que a agio
publica deveria visar, sempre que possivel, 2 melhor inser¢ao dos individuos
no sistema produtivo. Ademais, nao obstante a complexidade das disparidades
espaciais-territoriais, “o PPA 1991-1995 (...) ndo toma como referencial de
andlise sendo a escala tradicional das macrorregioes Norte, Nordeste, Sudeste, Sul

e Centro-Oeste” (Pinheiro, 2018, p. 41).

Uma premissa bdsica dos PPAs elaborados nos governos FHC,
vigentes, respectivamente, nos periodos 1996-1999 e 2000-2003, doravante PPAs
1996-2003, é a consolidacio da estabilidade macroeconémica como condicio do
desenvolvimento sustentado, sendo que as agoes de combate as desigualdades devem
ser pensadas a partir dessa premissa. A estabilidade seria o substrato no qual essas
agoes teriam sua coeréncia, factibilidade e efetividade (Brasil, 1996, p. 3; 1999, p. 2).

Nos PPAs 1996-2003, o tema da desigualdade aparece como um problema
a ser tratado diretamente por politicas ptblicas especificas (Brasil, 1996, p. 19).
A solugio desse problema ¢é associada ao desenvolvimento sustentado, 4 reforma do
Estado, a ampliagio da cidadania e aos direitos humanos. O combate a pobreza, a
inclusao social e a garantia dos direitos humanos a grupos historicamente vulnerdveis
aparecem como temas associados ao combate as desigualdades em um nivel
estratégico de politica.

Diretrizes, estratégias, objetivos e principios gerais dos PPAs dos governos
FHC, bem como suas respectivas metas especificas, procuram integrar vérias dreas
de politicas pablicas. Ademais, em dreas especificas — por exemplo, satde, educagio,
previdéncia, saneamento —, a aplicacio do principio da equidade deve se harmonizar
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aos principios da eficiéncia e da eficdcia (Brasil, 1996, p. 19). Mais equidade seria
atingida com um conjunto de medidas que combinassem interven¢oes econdmicas
com medidas tendentes a atuar diretamente sobre os indicadores sociais. Além disso,
pela primeira vez na histéria do PPA — e a despeito de a ideia j4 estar presente na
CF/1988 —, o principio da universalizacio dos servigos publicos bésicos é aduzido
como um pilar do combate as desigualdades (Brasil, 1999, p. 6).

Destacam-se, a guisa de conclusio da andlise dos PPAs vigentes no periodo
1996-2003, algumas inovagoes particularmente no que se refere as desigualdades,
listadas a seguir.

*  Em geral, o enfoque dos direitos humanos perpassa as acoes de combate
as desigualdades. As metas fixadas para dreas especificas de politica social,
por exemplo, devem focalizar certos publicos-alvo vulneraveis (criangas,
adolescentes, adultos que nao concluiram o ensino fundamental, portadores
de deficiéncia, idosos etc.), tidos como sujeitos de direitos humanos.

*  As metas de desenvolvimento social sao pensadas de forma abrangente,
contemplando nio s os resultados finais das politicas, como a redugao
da mortalidade infantil, mas também os seus processos — por exemplo,
o fortalecimento das parcerias entre os setores pablico e privado para a
ampliacio e modernizacio do setor de saneamento.

* Principios e a¢des pré-equidade sdo contemplados, explicita ou
implicitamente, em vdrias dreas de politicas publicas, nio restritas a
social. Na ciéncia e na tecnologia, por exemplo, um dos objetivos seria
o “fortalecimento da capacidade tecnoldgica para atender aos problemas
sociais mais graves nas dreas de educagio, saide, saneamento bdsico,
nutri¢do e alimentos, habita¢do popular e transportes” (Brasil, 1996,
p. 17). Acrescente-se que agoes relativas a infraestrutura econdmica, ao
apoio a certos setores produtivos (pequenas empresas e agricultores),
a0 saneamento e a gestao das cidades sdo mencionadas, particularmente
no PPA 2000-2003, em conexao com o combate as desigualdades sociais
e territoriais (Brasil, 1999, p. 6).

e Estudos técnicos, como o de Peliano (1993), sio crescentemente chamados
a orientar a a¢do do Estado no combate as desigualdades. Além disso,
a informacio e o conhecimento nio devem ater-se apenas a ciéncia e a
tecnologia, em beneficio da economia, da industria e da competitividade
nacionais, mas devem também ser colocados a servigo da solugao de

problemas sociais (Brasil, 1999, p. 20).

*  Especificamente no que concerne ao PPA 2000-2003, além das diretrizes
estratégicas e dos macro-objetivos, este documento contempla as chamadas
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agendas, que sao assuntos abrangentes, integradores e transversais das
medidas de politicas publicas. No tépico do combate as desigualdades,
destacam-se as agendas dos eixos nacionais do desenvolvimento — mudanga
da “geografia econémica” no territério nacional, desconcentragio
de recursos econdmicos, em prol de mais equidade inter-regional — e de
emprego e oportunidades de renda — apoio aos pequenos produtores
e setores intensivos em mio de obra, politicas de emprego integradas
(qualificacao, intermediacao, relagées de trabalho) e igualdade de
oportunidades de emprego, visando cobrir os deficit dos grupos vulneraveis.

Voltemo-nos agora para os PPAs produzidos sob os governos do Partido
dos Trabalhadores (PT). A despeito de algumas diferengas na forma e nos
processos de elaboragio, esses documentos espelham-se em um tnico projeto de
desenvolvimento (Palocci Filho, 2002), que busca conciliar crescimento econdmico,
equilibrio distributivo de renda (pessoal e regional) e inclusdo social. A estratégia
de desenvolvimento de longo prazo baseia-se em um diagndstico segundo o qual a
“concentra¢io social e espacial da renda e da riqueza” (Brasil, 2004, p. 4), entre outras
mazelas sociais, é citada como um dos principais problemas a serem enfrentados.
A fim de superar esse problema, sdo estabelecidos principios e diretrizes de politicas
publicas, visando integrar as agendas econdmica (técnico-produtiva e financeira)
e social e os direitos de cidadania.

A articulagdo das agoes publicas seria baseada em um modelo de crescimento
de longo prazo impulsionado pela expansio do mercado de bens de consumo.
O consumo das familias trabalhadoras abrangeria certos segmentos modernos
(alimentos processados, produtos farmacéuticos, eletroeletronicos, transporte
etc.), esperando-se, como resultado disso, um aumento da produtividade geral
da economia. O modelo econémico inspirador dos PPAs do periodo 2004-2019,
em especial, ao ser colocado em acdo, desencadearia um “circulo virtuoso” entre
rendimentos das familias trabalhadoras e investimentos (Brasil, 2004, p. 6).
O processo comegaria no aumento dos rendimentos das familias e acarretaria,
sucessivamente, a expansio do consumo, da producio, do investimento e da
produtividade. Por via das politicas sociais — incluindo transferéncias de renda
(Bolsa Familia, Beneficio de Prestagio Continuada e beneficios da Previdéncia
Social), saldrio minimo, emprego formal e inclusio produtiva —, parte expressiva
do aumento da produtividade seria apropriada pelas familias, fechando-se o ciclo.

Portanto, segundo o diagndstico estrutural subjacente aos PPAs elaborados
durante os governos do PT, hd uma conexio intima entre as politicas sociais
redistributivas e as estratégias macroeconémicas de promogao do crescimento
econdémico no longo prazo. Trata-se de uma tentativa de reconfiguracio dos
paridmetros estruturais da economia brasileira, para se atingir um tipo de



Instituicdes e Desenvolvimento no Brasil: diagndsticos e

184 ‘ uma agenda de pesquisas para as politicas publicas

desenvolvimento capaz de beneficiar, sobretudo, os brasileiros mais carentes.
Isso equivaleria a uma mudanca qualitativa em relagao aos ciclos anteriores de
crescimento, que foram tipicamente concentradores de renda.

A expansao do financiamento de longo prazo, o aperfeicoamento do sistema
tributdrio e a ampliagdo da infraestrutura sio também instrumentos — nao
diretamente ligados a politica social — que concorrem para efetivar um padrio
de desenvolvimento sustentdvel inclusivo. De modo similar, as agdes pré-meio
ambiente devem se integrar, de forma organica, 8 mesma estratégia macroecondémica
de desenvolvimento, uma vez que a degradagio ambiental anda “de maos dadas”
com a exclusdo social, a marginalizacio, a miséria e a desigualdade.'® Enfim, os
objetivos especificos de praticamente todas as dreas de politicas ptiblicas deveriam
concorrer para a consecu¢o do objetivo maior, que ¢ o aumento do bem-estar da
populagio em geral, com énfase nos segmentos historicamente mais desfavorecidos.

Nos PPAs do periodo 2004-2019, consolida-se a visao de que os méritos
intrinsecos aos objetivos igualitaristas presentes na CF/1988 — e nio os custos
econdmicos para a consecu¢io desses objetivos — devem ter a tltima palavra nas
decisoes publicas de combate as desigualdades. Em particular, a dimensao simbélica
da desigualdade entre as pessoas associa-se a uma condenagao moral a esse estado e
ao entendimento deste como um fendmeno multidimensional e histérico. Embora
tenha em sua origem complexos mecanismos socioeconémicos, a reprodugio da
desigualdade nio se restringe a tais.

Nos PPAs elaborados sob governos petistas, a desigualdade nao ¢é vista
como um mero subproduto de alguma disfungao na estrutura econdmica ou da
administragdo estatal, como sugeria 0 PPA 1991-1995, mas como o fruto de um
complexo processo histérico que, conquanto possa ter tido raizes socioeconémicas
(colonizagao, escraviddo, configuracio legal-institucional favorecedora de
uma elevada concentra¢ao da posse da terra etc.), imiscuiu-se aos poucos na
mentalidade coletiva do povo brasileiro, cristalizando-se em comportamentos
discriminatérios e preconceituosos. Ademais, a desigualdade ¢ vista como um
fendmeno multidimensional, isto ¢, reflete-se nas iniimeras dimensées da “liberdade
humana”, para usar uma expressao de Sen (2000). Como exemplos dessas multiplas
dimensoes, ¢ possivel citar: renda, satide, educacio, acesso a justica, capacidade de

16. 0 PPA 2004-2007, por exemplo, fala de uma “cronica injustica ambiental: os mais pobres ocupam sempre as areas
mais poluidas, mais inseguras ou mais degradadas, expressando a distribuicao desigual dos beneficios ambientais que
marca o pais. Como regra, os grupos sociais de menor renda sao 0s que tém menos acesso ao ar puro, a dgua potavel,
ao saneamento bdsico e a seguranca fundiéria” (Brasil, 2004, p. 38).
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participacio politica e inclusio digital. Por isso, o efetivo combate as desigualdades
requer agoes concentradas em dreas diversificadas de politicas ptblicas."”

A percepgao da desigualdade em sua dimensao simbdlica parece inspirar
uma nova maneira de ver esse problema e suas solu¢oes. Inspira, em particular,
novos arranjos institucionais e de politicas ptblicas, com a adogao do chamado
“enfoque dos direitos humanos” — ou sistema de direitos (Brasil, 2015, p. 30).'8
Este enfoque parte do principio de que as situagdes de desigualdade extrema sao
violagdes de direitos humanos, porquanto o lado desfavorecido dessa relagao
(os carentes, miserdveis, marginalizados, discriminados etc.) sdo pessoas cuja
dignidade humana ¢ sistematicamente desconsiderada. Quanto maior o contraste
entre os “favorecidos” (com emprego, renda, satde, educagao, alimentagao,
participagao politica, autoestima etc.) e os “desfavorecidos” (notadamente se
estes situam-se “abaixo” de uma linha de bem-estar considerada humanamente
justa), maior a desconsideracio pelos direitos humanos dos membros desse dltimo
grupo. Ademais, assim como os direitos humanos sio universais, indivisiveis e
interconectados," as politicas de combate as desigualdades devem ter essas mesmas
caracteristicas. Dessa maneira, a ideia das poh’ticas universais e transversais ganha
um embasamento tedrico-conceitual mais sélido.

A democracia ¢ considerada como um “catalisador” do desenvolvimento
inclusivo. Conselhos nacionais, colegiados e conferéncias nacionais sio exemplos
de “espagos institucionais” fortalecidos no periodo p6s-2003, a fim de consolidar
a democracia participativa. Nesses, discutem-se inimeros temas afetos as politicas
publicas: saneamento, habitacio, geragio de renda, reforma agrdria, reforma
urbana, direitos humanos, uso de dguas, ciéncia e tecnologia, arranjos produtivos
locais, direitos de lésbicas, gays, bissexualis, travestis, transexuais e transgéneros
(LGBT) etc. O objetivo final é integrar esses mecanismos a um sistema nacional
de participagao social, capaz de alinhar as a¢des do governo as aspiragdes sociais.
Do ponto de vista do objetivo deste capitulo, o mais importante é reconhecer que
o fomento & participagdo social cumpre um papel igualitarista, pois visa dar a todos
igualdade de oportunidades para o exercicio da cidadania (Brasil, 2011, p. 94).

17. Além do tradicional enfoque de renda (indice de Gini), os PPAs 2004-2019 reconhecem explicitamente a
multidimensionalidade da desigualdade, que se procura apreender com conceitos tais como desigualdades educacionais,
de salde, raciais, de género, regionais, espaciais-territoriais, campo-cidade, entre outros. Enfim, assume-se uma irredutivel
diversidade conceitual relacionada ao fendmeno da desigualdade, o que, no fundo, é um reconhecimento de sua
complexidade ontoldgica. Isso quer dizer que se propde considerar a desigualdade em sua diversidade, sem procurar
reduzi-la a um Unico conceito ou propriedade, supostamente “essencial”.

18. Como vimos, a adogdo do enfoque dos direitos humanos ndo é uma novidade exclusiva dos PPAs 2004-2019, mas
jé ocorrera em pelo menos um PPA do governo FHC. E nos planos promulgados de 2004 em diante, contudo, que os
direitos humanos tornam-se a principal referéncia tedrica, conceitual e doutrinaria para a elaboragao de diretrizes de
combate as desigualdades.

19. Principio referendado na Conferéncia Mundial de Direitos Humanos da ONU, realizada em Viena, em 1993. De
acordo com este principio, sempre que um direito humano for violado, “rompe-se a unidade e todos os demais direitos
s&o comprometidos” (Brasil, 2010b, p. 15).
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Nos PPAs 2004-2019, o termo universalizagao passa a ser um lugar-comum
para qualificar o efetivo usufruto dos direitos econdmico-sociais bdsicos a todos os
cidaddos. “Universalizar” tais direitos ou servigos significa estendé-los a todos,
eliminando lacunas e desigualdades em sua quantidade e qualidade. E preciso,
por exemplo, estender a Previdéncia Social aos setores informais da economia,
equalizar e melhorar os indicadores de assisténcia a satide, concentrando esforcos
nas parcelas da populagao e regides mais desassistidas. A Constituicio, o Sistema
Unico de Satide (SUS) e a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) aparecem,
nos PPAs de que estamos tratando, como marcos normativos a serem cumpridos
e aperfeicoados. As politicas de seguridade social, por seu turno, sao vistas como
instrumentos talhados para combater as desigualdades, sobretudo quando a
preocupagio central é universalizar e cobrir as lacunas de atendimento a grupos
socialmente vulnerdveis (jovens, idosos, residentes de dreas mais pobres etc.).

Os indicadores econémicos e sociais mostram a situacio de desvantagem
de certos grupos historicamente discriminados na sociedade brasileira: mulheres,
homossexuais, velhos, populacio de rua, negros, indigenas etc. Eis o porqué
da necessidade de acoes afirmativas, com politicas transversais, que incluam
esses grupos na cidadania e lhes tornem efetivos os direitos humanos. A prépria
discriminago, vista como um fenémeno cultural, histérico, interage com a dindmica
das desvantagens, gerando um circulo vicioso. A maneira de quebrar esse circulo é
reconhecer os direitos plenos desses grupos populacionais e, com politicas publicas
transversais e a¢oes afirmativas, propiciar o acesso a servigos publicos, como
alimentagio, renda e emprego, educacio, satide e cultura, que lhes ampliem as
“capacidades senianas”, de modo a estabelecer certo padrio aceitdvel de equidade
entre os cidadios.

Ao se encarar a desigualdade como uma questio fundamental, boa parte
dos problemas de politicas publicas brasileiros pode ser encarada sob essa dptica,
que passa a ser uma espécie de “articuladora” das agoes publicas. Desse modo, o
combate as desigualdades passa a se “transversalizar” por praticamente todas as
dreas de politicas publicas. Um dos tragos mais marcantes da histéria dos PPAs é
a generalizac¢io e o aprofundamento desse processo de “transversalizagao”.

Os PPAs do periodo 2004-2019 desenvolveram significativamente o
tratamento das desigualdades espaciais, regionais e territoriais. Tais desigualdades
sa0 complexas e se expressam num desbalanceamento, territorialmente localizdvel,
de multiplas dimensoes ou varidveis sociais, humanas, econémicas e politicas.
Como critério geral, toda formulagio e implementagio de politica publica deve
valorizar as caracteristicas e potencialidades regionais. Este critério conota um
direcionamento da a¢do publica em favor das partes menos favorecidas do territério
brasileiro, procurando promover, assim, um desenvolvimento local sustentdvel.



Desenvolvimento, Planejamento e Combate as Desigualdades no Brasil: notas
sobre o papel das instituicoes a partir das contribuicoes tedricas de Celso Furtado ‘ 187
e Amartya Sen

Dada a sua complexidade, as politicas regionais devem basear-se em estudos
profundos do mapeamento do territério nacional nessas multiplas dimensdes.
Para planejar as agoes do governo na drea regional, ¢ preciso pensar o conceito de
territério de forma mais abrangente, procurando, a0 mesmo tempo, “coordenar e
integrar as diferentes regionalizacdes setoriais em torno de uma politica que integre
o pais, tratando igualmente os iguais e desigualmente os desiguais” (Brasil, 2004,
p- 37-38). Por conseguinte, uma politica de desenvolvimento regional ¢, acima de
tudo, uma politica de combate as desigualdades.”

Um aspecto relevante do combate as desigualdades, e que afeta diretamente
a questdo territorial, é a elevada concentragao fundidria no Brasil. Fator agravante
da pobreza rural, da migracio campo-cidade (com efeitos negativos para a vida
nas cidades), e, principalmente, um trago em si de profunda injustica social, a
concentragio fundidria é vista pelos PPAs 2004-2019, em geral, como um obstéculo
a0 avanco da cidadania e da democracia no pais. Um dos remédios a ela e a seus
males é a reforma agréria, associada ao desenvolvimento da agricultura familiar
sustentdvel. Isso envolve uma politica complexa, que visa, ao fim e ao cabo,
redistribuir terra, riqueza, renda e direitos.

4.3 0 posicionamento do Brasil diante da Agenda 2030

A segunda metade do século XX testemunha um notdvel avan¢o na andlise
tedrica e empirica sobre a desigualdade (Sen, 2000; 2008). Do ponto de vista da
institucionalidade, houve um aprofundamento do Sistema ONU expresso em
diversos documentos e tratados, tais como a Declaragio Universal dos Direitos
Humanos (1948), o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (1966),
o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966), a
Convencio Internacional sobre a Eliminacio de Todas as Formas de Discriminacio
Racial (1968) e a Convencio Internacional sobre a Elimina¢ao de Todas as Formas
de Discriminacio contra a Mulher (1979), entre muitos outros.

Durante esse periodo, o posicionamento diplomdtico brasileiro diante da
comunidade internacional foi favordvel aos direitos humanos em todas as suas formas.
O pais defendeu a perspectiva da inclusao, da equidade e da implementagao efetiva
dos direitos humanos consagrados nos diversos instrumentos internacionais. Além
disso, a diplomacia brasileira buscou um protagonismo nos féruns internacionais
em defesa de um modelo de desenvolvimento sustentdvel inclusivo, em que a
tonica seja dada pelo combate a miséria e as desigualdades, bem como pela defesa

20. Particularmente a partir do PPA 2008-2011, o combate as desigualdades regionais ganha um importante
aperfeicoamento conceitual, ao inserir-se na chamada “dimensao territorial do planejamento governamental”. As regides
passam a ser encaradas, neste PPA e nos sequintes, como “estruturas sdcio-espaciais ativas nas quais o ambiente
sdcio-econdmico e os tracos historico-culturais e socio-geograficos sejam decisivos para o (...) desenvolvimento”
(Brasil, 2007, p. 12-13).
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do meio ambiente. Somente para apontar os exemplos mais recentes desse tipo
de atuagio internacional do Brasil, citam-se as conferéncias internacionais que
ficaram conhecidas como Rio-92 e Rio+20. Nesta tltima, acordou-se a chamada
Agenda 2030, que instituiu os Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS).
Para cumprir o propésito deste capitulo, porém, basta a andlise do discurso da
posicio brasileira no documento preparatério para a Rio+20 (Brasil, 2014). Nesse
documento, evidencia-se, como em nenhum outro, a preocupagio do governo
brasileiro em introduzir o combate as desigualdades na agenda global, a partir do
arcabougo conceitual do desenvolvimento sustentdvel — que procura dar igual peso
a0s aspectos econdmico, social e ambiental do desenvolvimento.

Os eixos conceituais da Agenda 2030 sao os seguintes: 7) enfoque de direitos
(a sociedade é um sujeito de direitos, cujas obrigagdes correspondentes sio dos
governos); 77) igualdade;* 77) promogio do emprego pleno e produtivo de qualidade;
iv) perspectiva de género; v) responsabilidades comuns, porém diferenciadas, entre
os paises no processo de desenvolvimento; vZ) progressividade e nao regressividade;
vii) indivisibilidade e interdependéncia entre os objetivos e as metas da Agenda
20305 viii) participagio cidada; e ix) transparéncia e prestagao de contas.

A erradicagdo da pobreza e a integracdo equilibrada das dimensées econdmica,
social e ambiental do desenvolvimento sustentado sio colocadas como o principal
desafio da Agenda 2030 (Brasil, 2014, p. 4). Combater a pobreza, por seu turno,
nio apenas a miséria, em suas multiplas dimensoes, aparece como a primeira
prioridade da posi¢io brasileira na consecu¢ao do desenvolvimento sustentdvel nas
negociagoes para a constru¢ao da Agenda. Além disso, o Brasil advoga a adogao de
medidas universais de prote¢io social, complementadas com politicas transversais

(0p. cit., p. 7).

Uma aplica¢ao do principio da “universalidade com diferencia¢ao” é
defendida pelo Brasil na Agenda 2030 (Brasil, 2014, p. 8): as obrigacoes para a
consecugao dos ODS seriam aplicdveis a todos os paises, porém com compromissos
diferenciados segundo as diversas realidades nacionais e os niveis de desenvolvimento.
A superagio das desigualdades, por sua vez, tanto dentro dos paises quanto entre
eles, é uma diretriz central para aperfeicoar o marco internacional voltado para o
desenvolvimento e que se deve refletir nos ODS.

E possivel aqui interpretar o principio da universalidade com diferenciagio
dizendo que esta norma se apoia nao apenas na mera (e ébvia) constatacao de que as
nagdes encontram-se em niveis diferentes de desenvolvimento, mas no pressuposto
de que, no processo histérico do desenvolvimento capitalista global, os paises que

21. "Deve-se avancar rumo a sociedades mais igualitarias, solidarias e coesas. O fechamento de brechas deve ser o
objetivo das intervencdes publicas para a igualdade substantiva, que ndo se reduz a igualdade de oportunidades,
mas inclui também a igualdade de direitos, meios, capacidades e resultados” (NU e CEPAL, 2016, p. 23, grifo nosso).
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safram na frente na construgao da atual civiliza¢io industrial “exploraram” outros.
A tese da “necessidade de compensacio histérica” de umas classes sociais sobre outras,
de uns grupos humanos sobre outros, ganha uma aplicagio internacional. E como
se os diferentes papéis desempenhados pelas nagoes, no sistema econémico mundial
p6s-século XVIII, tivessem levado injustamente a uma configuragao desigual de
nagoes ricas e pobres, centrais e periféricas, desenvolvidas e subdesenvolvidas.
A desigualdade na comunidade de nagoes ¢ vista como profundamente injusta e
requeredora de uma compensagao. O principio da universalidade com diferenciagio,
defendido pelo Brasil, procura refletir, a0 menos em parte, essa necessidade.

Finalmente, o Brasil defendeu a incorporagio dos conceitos de igualdade
de oportunidades e igualdade de resultados. Este tltimo busca evidenciar as
dificuldades de determinados grupos para alcancar resultados valorosos — um
trabalho decente, um rendimento digno, niveis educacionais e de satide adequados
etc. —, mesmo em situagdes em que as oportunidades estio formalmente abertas a
todas as pessoas (Brasil, 2014, p. 9). Muitas vezes, as desigualdades de resultados
decorrem da heterogeneidade das condigdes pessoais — que envolvem fatores nao
apenas fisicos, mas também sociais, institucionais e culturais —, as quais propiciam
a diferentes pessoas, ainda que com acesso aos mesmos meios de bem-estar
(mesma renda, por exemplo), o alcance de niveis diversos de bem-estar final.
Sdo desigualdades de resultados, por exemplo, as diferengas salariais baseadas em
condi¢oes de raga ou de deficiéncia. Portanto, a fim de avaliar adequadamente as
metas ¢ os resultados dos ODS, requer-se a desagregacio de dados e informagoes,
de modo a aferir resultados sobre grupos humanos considerados vulnerdveis
(Brasil, 2014, p. 12) e, por meio de politicas focadas e transversais a esses grupos,
corrigir as desigualdades de resultados.

5 CONSIDERACOES FINAIS: BUSCANDO INSIGHTS EM FURTADO E SEN PARA
APERFEICOAR AS ESTRATEGIAS DE COMBATE AS DESIGUALDADES - 0S
PAPEIS DOS CONCEITOS E DAS INSTITUICOES

No Brasil, o periodo transcorrido entre a promulgagao da CF/1988 e os dias atuais
testemunha um duplo amadurecimento, conceitual ¢ institucional, referente ao tema
da desigualdade como problema de politicas ptblicas. A julgar pelos documentos
oficiais analisados neste capitulo, os conceitos a partir dos quais estruturam-se os
discursos governamentais sobre o tema tornam-se cada vez mais complexos. Isso,
por sua vez, manifesta a crescente importancia do valor da igualdade aos olhos da
sociedade brasileira, ao longo destes cerca de trinta anos.

A seguir, sintetizam-se os principais avan¢os conceituais encontrados nos
PPAs e no documento orientador da posigao brasileira na Agenda 2030 (Brasil,
2014), concernentes ao problema da desigualdade e as formas assumidas pela agao
publica visando a solugio deste.
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* O enfoque dos direitos humanos passa gradualmente a orientar, de modo
cada vez mais forte, o diagndstico do problema da desigualdade e a busca
de suas solugoes no campo politico-institucional. Os grupos humanos
vulnerdveis e historicamente discriminados na sociedade brasileira sio
sujeitos de direitos, e os elevados graus de desigualdade verificados no pais,
mdxime quando associados & miséria, ao desemprego, a marginalizagao
e a exclusio social, sdo considerados indices de uma verdadeira violacao
da dignidade e dos direitos humanos desses grupos.

*  Adesigualdade passa a ser crescentemente vista como um estado de coisas
eticamente reprovével, nio apenas uma decorréncia “natural” de alguma
disfungido macroecondmica ou do Estado. E o que se pode chamar de
o despertar da dimensio simbélica da desigualdade. A obten¢io de padroes
eticamente aceitdveis de equidade entre pessoas, e pelo territério nacional,
tem se constituido ao longo dos anos em um dos principios fundamentais
do desenvolvimento brasileiro e em uma ideia articuladora do conjunto
das politicas publicas. A for¢a da dimensio simbdlica da desigualdade
exige um esforco coletivo, do Estado e da sociedade brasileira, no sentido
da correcio desse estado de coisas.

* O reconhecimento do cardter multidimensional da desigualdade.
Encarar as desigualdades como um fendmeno multidimensional implica
analisd-lo sob um ndmero indefinido de dpticas. As pessoas podem ser
multiplamente desiguais, seja em termos de seus recursos econémicos —
renda, riqueza e oportunidades de trabalho, por exemplo —, seja em funcao
de intimeros outros meios de bem-estar, tais como acesso a educagio,
justica, satde, participagao politica, alimentacio sauddvel, acessibilidade,
cultura, autoestima e muitos outros.>>

*  Um dos sinais do amadurecimento conceitual das andlises da desigualdade
¢ o crescente numero de diferenciacoes conceituais associadas a elas.
Naio cabe falar-se mais de igualdade ou desigualdade rout court, mas
dessas relagoes aplicadas a oportunidades, processos, resultados,
meios de bem-estar, capacidades, liberdades etc. Além disso, os ditos
conceitos ganham novos Ambitos de aplicagao & medida que se sofistica
a compreensio dos fendmenos sociais, humanos, geograficos, ambientais
e assim por diante. Distinguem-se, por exemplo, as desigualdades
regionais, espaciais, territoriais, campo—cidade, intergrupos.

22. Nao obstante, quando se trata de aplicar o conceito de desigualdade multidimensional a andlises e politicas concretas,
este praticamente é deixado de lado em favor de certas medidas — mais praticas e difundidas — de desigualdade de
renda. O indice de Gini, por exemplo, continua sendo o principal indicador de desigualdade em documentos oficiais no
Brasil e alhures. Para mais informacGes, conferir, entre outros, o relatdrio dos ODS (UN, 2017) e a Estratégia Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social (Brasil, 2018).
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*  Uma distingao conceitual que floresceu nesses tltimos trinta anos no
Brasil — e que encontra amparo nas obras de Furtado e de Sen — é aquela
entre a desigualdade e a diversidade. Esta pressupoe certa igualdade
de fundo entre as pessoas, em termos de dignidade, valor e meios
de bem-estar. Por isso, a valoriza¢io da diversidade — por exemplo,
a das expressdes culturais das regioes e dos grupos humanos menos
favorecidos historicamente — é um imperativo das diretrizes gerais de
combate as desigualdades. Ou seja, para sermos realmente diversos, é
preciso que deixemos de ser tao desiguais e vice-versa: 3 medida que
se reduza nossa desigualdade, florescerd nossa verdadeira diversidade.
Em um ambiente de fraternidade e tolerancia, a diversidade enriquece
a vida comunitdria.

* Consolida-se a convicgiao de que uma condigio sine qua non para a
solugao do problema da desigualdade ¢é a existéncia de uma democracia
representativa e participativa, que funcione para todos; que os cidadios
possam efetivamente expressar-se e levar seus pleitos, por processos
ordenados e justos, & esfera politica das decisdes coletivas. Além da
transparéncia de informagoes, os cidadios precisam ter a disposi¢ao meios
e processos (normas, regramentos, leis, instituicoes etc.) que lhes permitam
transformar efetivamente as suas aspiragoes em decisoes politicas.

* A complexidade da desigualdade humana passa a assumir representacoes
espaciais, regionais e territoriais igualmente complexas. Longe de a escala
de referéncia restringir-se ao espago fisico ou administrativo (como no
tradicional recorte das macrorregioes Norte, Nordeste, Centro-Oeste,
Sudeste e Sul), o “regional” passa a ser analisado segundo uma multiplicidade
de estruturas, que se superpdem imperfeitamente ao espago fisico. As antigas
“desigualdades regionais” dao lugar a uma variedade de épticas ambientais,
culturais, econémicas e sociais por meio das quais sio analisadas as
desigualdades espacialmente localizdveis.

Acompanhando o referido desenvolvimento conceitual, os documentos oficiais
brasileiros publicados entre 1988 (Constituigio) e 2016 (PPA 2016-2019)
também avancam nos procedimentos, encaminhamentos e prescrigoes de politicas.
Ao assumir o combate as desigualdades como um dos principais objetivos do
desenvolvimento brasileiro, o discurso oficial passa a orientar as concep¢oes dos
diversos instrumentos de politicas ptblicas, em suas vdrias dreas, para a consecugao
desse objetivo. Consideragdes de equidade passam a povoar nao apenas as dreas
“sociais” das politicas (satde, educacio, seguridade), mas também dreas em que
tradicionalmente se encontrava pouca ou nenhuma mengio  igualdade (politica
macroecondmica, ciéncia e tecnologia, infraestrutura, meio ambiente).
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No mesmo diapasio, estudos técnicos tém sido crescentemente chamados a
subsidiar o combate as desigualdades, em um largo espectro de assuntos aplicados as
politicas publicas, em suas diversas dreas. O aumento da capacidade computacional,
o aprofundamento e a diversificagao de pesquisas sociais — por exemplo, com o uso
de microdados e big data — e o desenvolvimento de novas ferramentas analiticas
sao fatores que respondem pela proliferagao dos estudos técnicos em auxilio das
politicas publicas pré-equidade. Portanto, a evolugio dos estudos técnicos nessa drea,
nestes tltimos trinta anos, certamente condicionou a forma como os documentos
oficiais brasileiros abordam o problema, levando-os a descrever o fendmeno da
desigualdade de maneira mais rica e a propor ferramentas de politicas ptblicas
cada vez mais sofisticadas para a sua solugio.

Ao dar-se conta de que a desigualdade pode ser avaliada e medida partindo-se
de referenciais muito variados — por exemplo, da individuagao de grupos humanos
sob diferentes critérios —, as autoridades formuladoras de politicas entendem
também que o combate as desigualdades tem de ser feito por meio de agoes
conjuntas, coordenadas e articuladas, em diversas dreas das politicas publicas,
sob a responsabilidade de distintas institui¢des. O periodo histérico analisado
neste capitulo, em particular, testemunhou cada vez mais a proeminéncia da
ideia de politicas piiblicas transversais, como aquelas objetivando o fornecimento
de servigos publicos a determinados grupos humanos (jovens, idosos, deficientes
etc.). Evidentemente, a transversalidade das politicas exige a mobilizagio de uma
enorme capacidade estatal de coordenagao de multiplos arranjos institucionais,
capacidade esta que o Estado brasileiro ainda estd aquém de atualizar plenamente.
A pluralidade de sistemas de informagoes que nio “conversam” entre si e as
dificuldades de coordenagio federativa na implementacio de politicas publicas
sao exemplos desse deficit de capacidade.

A consideracio panorimica as abordagens do desenvolvimento de Furtado e
de Sen (e de outros adeptos da ACH) sugere vdrias semelhangas estruturais entre
elas. Um dos exemplos que mais clareiam tais semelhancas vincula-se & importancia
crucial da igualdade (ou equidade social) como um dos valores fundamentais do
desenvolvimento, em ambas as abordagens. Ressalte-se que, tanto para Furtado
quanto para Sen, a determinagao do “espago” e/ou da “métrica’ no/com a qual se
avalia a desigualdade é uma questao ética por exceléncia, pois envolve um julgamento
acerca do que é bom ou vantajoso para o ser humano.

Os argumentos de cada autor acerca do desenvolvimento sao diferentes, em
seus pressupostos e estruturas, porém nao sio mutuamente incompativeis — ao
contririo, complementam-se. De acordo com Furtado, um dos principais requisitos
do desenvolvimento nacional é o fomento a cultura aos grupos historicamente
excluidos, pois estes sao portadores de um grande potencial de inovagao cultural, jd
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que supostamente s20 os que mais preservam — ao contrdrio das elites, que procuram
imitar os padroes culturais dos paises desenvolvidos — tracos de uma identidade
cultural brasileira original. Por conseguinte, estamos falando de uma agao coletiva
estratégica, a qual, na prdtica, integra os seguintes elementos: 7) homogeneizagao
social; 77) autonomiza¢io da cultura (atualiza¢io do potencial criativo e inovador
da cultura); e 7ii) expansio equitativa das capacidades e liberdades das pessoas.
Este dltimo item, que combina categorias analiticas de ambas as abordagens
(Furtado e Sen) ao desenvolvimento, implica um esforco coletivo aprecidvel para a
capacitagio dos grupos sociais vulnerdveis e/ou em desvantagem histérica em relacio
aos grupos dominantes da pirimide socioeconémica. Esse esfor¢o nio prescinde
da integracdo de um abrangente conjunto de politicas publicas e institui¢oes.

Ambos os autores também convergem na visao de que as normas e instituigoes,
entre outras coisas, ajudam a tragar os mundos possiveis das agoes coletivas humanas
no processo de desenvolvimento. A esse respeito, para Furtado (1983, p. 7-8), a
teoria do desenvolvimento econdmico deve ser vista mais como um instrumento
de elucidagio do horizonte de possibilidades das sociedades do que como um
instrumento de previsao do curso futuro dessas sociedades, exatamente porque traz
para o centro do palco do desenvolvimento a criatividade e a inovagio cultural.
O desenvolvimento é um processo de mudanca social inextricavelmente ligado a
criatividade. O processo social estd em permanente mudanga e sujeito a incertezas,
que demandam dos individuos capacidade de adaptagao e respostas criativas a
novos problemas. A produgao de um excedente social abre novas possibilidades
a sociedade, que jd nao se preocupa apenas em reproduzir o que existe, mas pode
ampliar o horizonte das potencialidades humanas.”

Portanto, pode-se dizer que, na visao de Furtado, regramentos, normas e
institui¢des servem para criar um ambiente em que a mencionada incerteza seja
mitigada. Ao criar “institui¢oes”, em sentido amplo, as sociedades atualizam certos
mundos possiveis que, no plano das aspiragdes coletivas, permaneceriam como
meras possibilidades.

A melhor maneira de se entender o papel das instituigoes no desenvolvimento
¢ enfocar os casos em que elas nao funcionam a contento, “travando-o”. Furtado
(1992, p. 17-18), por exemplo, reconhece que Sen demonstrara que o problema
da fome epidémica e da pobreza endémica, em amplas dreas do mundo atual,
nao seria resolvido mediante o simples aumento da oferta de bens essenciais. Para
que as pessoas participem da distribuicio da renda social é necessdrio estarem

23. "0 novo excedente constitui, portanto, um desafio a inventividade”, conclui Furtado (2008, p. 111). O principio
metafisico fundamental parece ser o de que a vida social gera naturalmente uma energia potencial sempre a procura
de novos meios de expressao. “Em sua dupla dimensdo de forca geradora de novo excedente e impulso criador de
novos valores culturais, esse processo liberador de energias humanas constitui a fonte dltima do que entendemos por
desenvolvimento” (op. cit., p. 112).
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habilitadas, por exemplo, por meio de arranjos institucionais que fornegam titulos
de propriedade e/ou de uma inser¢ao qualificada no sistema produtivo. Logo, o que
estd bloqueado em certas sociedades subdesenvolvidas é o processo de habilitacao
das pessoas a realizagdo plena de seu potencial — a exemplo das populagées rurais
sem acesso a terra para trabalhar ou precisando pagar rendas escorchantes para isso.
O mesmo se pode dizer das populagdes urbanas que nao estao habilitadas para ter
acesso 4 moradia digna. As instituigdes que permitem a concentragiao em poucas
maos de propriedades rurais e urbanas respondem pela miséria de grandes massas
de populacio nos paises subdesenvolvidos. A nio habilitagao de que se fala aqui
pode se dar tanto pela falta de instituicoes adequadas quanto pela existéncia de
instituicoes iniquas.

Em geral, ndo hé liberdade pessoal cuja efetivagio independa da existéncia e
da operacio de institui¢oes. Vivemos em um mundo onde as diversas instituicoes
interagem — mercados, legislacoes, judicidrios, imprensa, partidos politicos, empresas,
organizagoes nao governamentais (ONGs) etc. —, de forma que o sucesso de uma
politica de ampliagio das capacidades dos cidadaos depende de um aproveitamento
adequado dessas interagdes institucionais. Portanto, tanto na visio de Furtado
quanto de acordo com a ACH, as institui¢oes devem ser analisadas em conjunto,
pois, na prética, atuam de maneira conjunta e somente assim revelam os seus limites
e potenciais para a liberdade humana.

Nao ¢ tarefa simples a extracio de diretrizes concretas de politicas publicas,
a partir do estudo das teorias de Furtado e Sen. As abordagens desses autores
posicionam-se em um nivel elevado de abstra¢do, visando, também, prover
construtos elucidativos do desenvolvimento, bem como dos estados e processos
sociais. Nao obstante, ¢ possivel elencar alguns tépicos em que essas abordagens
sirvam de inspiragdo para certas diretrizes de politicas ptblicas pré-equidade,
incluindo os de reformas institucionais. Nao se pretende que as sugestoes a
seguir sejam absolutamente inovadoras, em relagao ao que jd foi preconizado
nos documentos oficiais brasileiros. Na verdade, tomando por base o PPA mais
recente e o documento orientador da posi¢ao brasileira para os ODS, constata-se
uma aprecidvel aproximagao das ideias gerais desses documentos — e até mesmo
do seu vocabuldrio — com aquelas expressas nas obras de ambos os autores.
O aprofundamento tedrico-conceitual empreendido por eles, contudo, pode
subsidiar e enriquecer o debate publico sobre a desigualdade brasileira e os possiveis
caminhos para o equacionamento desse problema.

Em primeiro lugar, a leitura atenta as obras de Furtado e Sen nos previne
contra a excessiva simplificagio do problema da desigualdade, o que nos levaria a
crer, por exemplo, que reduzir as desigualdades equivale a proporcionar igualdade
de oportunidades a todos. Nesta armadilha parecem ter caido os autores do PPA
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1991-1994. A obra de Sen, especialmente, é farta de argumentos e exemplos
contrdrios a essa tese. Igualdade de oportunidades equivaleria a um estado
equitativamente justo entre as pessoas se elas tivessem as mesmas capacidades de
transformar os meios a sua disposi¢io (renda, riqueza, cestas de bens e servi¢os) em
bem-estar real, ou seja, naqueles estados e atividades racionalmente valorosos para
o ser humano. Isso, porém, claramente nao ocorre, pois os individuos sdao muito
diversos e heterogéneos. Um jovem e um idoso, ainda que lhes fosse dada a mesma
renda, chegariam a resultados muito diferentes em termos de bem-estar, a partir
do uso de suas rendas. Tal é a diversidade humana, que seria uma suposi¢ao muito
“heroica” a de que todas as pessoas tenham as mesmas fungdes de transformagao de
renda (ou outros meios) em bem-estar — e que, portanto, partindo de um mesmo
conjunto de oportunidades, cheguem a realizagoes equivalentes.

Ademais, oportunidades iguais podem levar a resultados pessoais bastante
distintos, se os processos (circunstancias, contextos, institui¢oes etc.) nao levarem
os agentes, de forma justa e equitativa, a poder realizar as suas escolhas. De nada
adianta, por exemplo, proporcionar igualdade de oportunidades a meninos e meninas
no acesso a escola se houver pressao familiar ou “incentivos sociais” para que os
meninos a abandonem precocemente. Outro exemplo: a igualdade de oportunidades
de emprego levard a realizagoes muito dispares no bem-estar de individuos e
grupos de individuos, caso o sistema de relagoes de trabalho (seguro-desemprego,
proteco ao trabalhador, legislagio trabalhista etc.) falhe em garantir minimamente
os direitos trabalhistas, sobretudo dos publicos mais vulnerdveis. Ou seja, no se
atinge a verdadeira equidade se 0s mecanismos e processos que deveriam levar os
individuos a suas realizacoes (escolarizar-se e sustentar-se economicamente, nos
exemplos dados anteriormente) nao funcionam de maneira equitativa.

A partir da leitura da obra de Furtado, entende-se que as desigualdades brasileiras
tém em sua origem certos mecanismos socioeconémicos historicamente arraigados.
A identificagdo destes e o desvelamento de sua dinAmica sdo tarefas inescapdveis aos
autores dos planos e programas nacionais de desenvolvimento — e, em particular,
a quem se proponha a diagnosticar e combater as desigualdades no Brasil atual.
Com seguranca, pode-se afirmar que a globalizacio, palco de importantes inovagoes
tecnoldgicas e financeiras recentes (capitaneadas pelos paises centrais), introduziu
novos condicionantes as forcas econdmicas que “empurram” o Brasil para estados
de dependéncia e heterogeneidade estrutural. No entanto, a mesma globalizacio
também pode se revelar uma fonte de oportunidades para o Brasil preparar-se para
dar o salto para o desenvolvimento, como, alids, fizeram certos paises asidticos. Ora, o
aproveitamento de oportunidades exige criatividade e inovacio cultural.

Eis ai uma significativa contribui¢ao de Furtado, que poderia e deveria ser
levada em conta pelos elaboradores de politicas publicas de combate as desigualdades
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no Brasil. Ele d4 um novo significado as politicas culturais. Nao se trata apenas de
fomentar a cultura do povo, a fim de reforgar os lagos de identidade e autoestima dos
grupos excluidos, cujo valor cultural lhes foi histérica e injustamente depreciado.
Trata-se de recuperar saberes, conhecimentos, priticas e formas de expressao
populares, que guardem uma marca de originalidade da cultura brasileira. Esse acervo
cultural serd valorizado e desenvolvido, como uma maneira de ampliar a capacidade
criativa e inovadora do povo brasileiro. Essa politica cultural, em conexao com
uma politica agressiva de ampliacao das capacidades senianas do povo (inclusive
educagio e qualificagao técnico-profissional), levard a cultura brasileira a dialogar
e interagir “de igual para igual” com o patriménio cultural da humanidade, dando
finalmente ao Brasil a autonomia necessdria para tragar seus préprios rumos para o
desenvolvimento. A criatividade e a inova¢io cultural, em particular, serio muito
demandadas, nos préximos anos, para montar novos mecanismos institucionais
para a reducio das desigualdades e para aperfeicoar a democracia participativa no pais,
a qual, no passado recente, vinculou-se estreitamente ao combate as desigualdades.

Este capitulo tem limitagoes derivadas do cardter generalista de sua abordagem,
baseada em andlises conceituais e tedricas. Consequentemente, este trabalho nao se
presta a proposi¢des especificas de politicas publicas, porquanto a operacionalizag¢iao
dos conceitos aqui analisados, mormente os extraidos das leituras das obras de
Furtado e Sen (ACH), nio é trivial.

Nao obstante, espera-se que este texto sirva como orientagao a futuros trabalhos
mais aplicados, que, focalizando certos temas e fazendo uso de ferramentas analiticas
adequadas, levem a aplicabilidade das ideias desses autores alguns passos a frente.
Seriam bem-vindos novos estudos aplicados sobre o impacto de politicas culturais
na desigualdade, ou sobre a mensurago da relagao entre as desigualdades de renda,
por um lado, e outras dimensoes das liberdades humanas (educagio, satide, protegao
social, acesso a servicos ambientais etc.), por outro. As ideias de Furtado e Sen
permitem mergulhos profundos no entendimento dos processos econémico-sociais
em geral, a ponto de gerarem uma mirfade de oportunidades para novos estudos
sobre as desigualdades no Brasil.
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