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RESUMO

O objetivo desse trabalho é entender como o Programa das Nagbes Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD), principal 6rgdo das Nag¢des Unidas para a questao
do desenvolvimento, atua no Brasil. O procedimento de pesquisa utilizado é a
pesquisa bibliografica. Um estudo de caso é também realizado como forma de
aprofundar a investigacao empirica do tema. O estudo de caso analisado é o projeto
BNDES/PNUD de Desenvolvimento Local (BRA/00/031), na Peninsula de Itapagipe
em Salvador (BA). A primeira conclusdao deste trabalho é que a escolha da
abordagem das capacidades de Amartya Sen é conveniente a natureza pragmatica
e consensual do Programa, porque propde um foco na expansao das escolhas
individuais das pessoas, mas sem questionar a ordem econdmica internacional
vigente. Dessa forma, permite a manutencao do apoio tanto de paises doadores de
recursos regulares como dos paises nos quais o0 PNUD mantém atividades. Além
disso, o desenvolvimento humano sustentavel é muito amplo, e isso permite que
intervengbes nas mais diferentes areas sejam classificadas como relacionadas a
este paradigma. Em relacdo a atuacao especifica do PNUD no Brasil, esta claro que
a modalidade de cooperacdo utilizada majoritariamente é a execugao
nacional/financiamento pelo governo. Essa modalidade passou a ser utilizada em
um contexto especifico, que atendia interesses tanto do governo brasileiro quanto do
PNUD. Pode-se concluir que a atuacédo do Programa no Brasil passa muito mais por
servir como uma estrutura de apoio para que os projetos sejam implementados do
que por realizar aportes teéricos e de conteudo as intervencdes apoiadas pelo
Programa. Portanto, a atuacdo do PNUD é limitada pelo fato de ndo conseguir
traduzir as idéias e os conceitos inovadores criados no seu ambito para os seus
projetos. Ter sucesso nessa questdo poderia representar um enriquecimento dos
projetos, bem como criar uma delimitagdo clara que caracterize os projetos apoiados
pelo PNUD.

Palavras-Chave: Amartya Sen. Cooperacao Técnica Internacional.
Desenvolvimento Econdémico no Brasil. Desenvolvimento Humano Sustentavel.
Nacdes Unidas. PNUD.



ABSTRACT

The aim of this study is to assess the task performed by the United Nations
Development Programme (UNDP), the United Nations’ main body for development
issues, in Brazil. The method of research consists of bibliographical research,
followed by a case study, in order to strengthen the theme’s empirical investigation.
The case study analyzed is the project BNDES/PNUD for Local Development
(BRA/00/031) in the “Peninsula de Itapagipe”, Salvador, Bahia. The first conclusion
of this work is that the choice of the capabilities approach, developed by Amartya
Sen, is convenient for the pragmatic and consensual nature of the Programme, given
that it proposes a stronger focus on the expansion of individual choices without
questioning the current international economic order. Therefore, it allows the
maintenance of the support of not only countries which act as core resource
suppliers, but also of countries where UNDP implements its interventions.
Furthermore, the sustainable human development is a concept broad enough to let
different interventions be classified under this one paradigm. Regarding the specific
role of the UNDP in Brazil, it is clear that the nature of its approach is the government
cost-sharing/national execution. This modality was first employed in a particular
context, under special circumstances, which took under consideration the interests of
both Brazilian government and the UNDP. It is possible to reach the conclusion that
the Programme’s action in Brazil is more linked to performing the duties of a support
structure, in order to have the projects fully and effectively implemented, than to
furnish content and theoretical aspects to the interventions supported by the
Programme. In sum, the UNDP’s action is limited by the lack of success in translating
its innovative theoretical concepts and ideas into practical projects. Being successful
on this task could imply an enrichment of the projects and also create a clear
framework which characterizes the projects supported by the UNDP.

Keywords: Amartya Sen. Economic Development in Brazil. International Technical
Cooperation. Sustainable Human Development. United Nations. UNDP.
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INTRODUCAO

O desenvolvimento é um processo no qual estdo inseridas diferentes
instituicdes que interagem entre si, como o mercado, o Estado, a sociedade civil,
entre outras. Os rumos do processo de desenvolvimento dependem dessa interacédo
em seus diferentes niveis. Neste trabalho, parte-se do principio de que as
instituicbes multilaterais podem fazer parte desse processo e ter um importante
papel a cumprir.

Ao considerar as instituicoes multilaterais, é fundamental destacar a
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) devido a sua quase universalidade e
presenca fundamental na discussao das relacdes internacionais do pds-guerra até
os dias de hoje. Criada inicialmente para a manutencao da paz, rapidamente surgiu
a conviccdo de que sbé poderia haver paz e seguranca duradouras se houvesse
bem-estar econdmico e social para todos. E nesse sentido que o escopo de atuagdo
da ONU comeca a estender-se também para novas questdes, dentre elas o
desenvolvimento. Conseqiientemente, passa a ser relevante discutir o papel que a
ONU pode ter no processo de desenvolvimento econémico dos paises.

No entanto, a ONU é uma instituicdo heterogénea de estrutura bastante
complexa formada por seis 6rgaos principais, a saber, a Assembléia Geral, o
Conselho de Seguranca, o Conselho Econdmico e Social, o Conselho de Tutela, a
Corte Internacional de Justica e o Secretariado. Formam parte da ONU também
diversos érgaos subsidiarios, comissdes, programas, fundos, entre outros. Dessa
forma, a contribuicdo das Nacdes Unidas, no tocante a questdes relativas ao
desenvolvimento, é realizada por diferentes 6rgaos e em diferentes niveis. Nesse
sentido, para ter um foco mais claro na analise, foi escolhida uma organizacéo
especifica no ambito da ONU: o Programa das Nagbées Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD).

A escolha do PNUD se da pelo fato de ele ser o principal 6rgao da ONU para
a questao do desenvolvimento. Além disso, € responsavel também pela publicacao
dos Relatérios de Desenvolvimento Humano, que apresentam os resultados do
indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Ele foi criado por uma resolucdo da
Assembléia Geral, em 1965, que estabeleceu a fusdo de duas entidades ja
existentes: o United Nations Special Fund, ou Fundo Especial das Nacdes Unidas, e
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0 Expanded Programme of Technical Assistance (EPTA), ou Programa Estendido de
Cooperacéao Técnica.

O PNUD se autodefine como uma rede global de desenvolvimento que
conecta os paises a conhecimento, experiéncia e recursos para ajudar as pessoas a
construirem uma vida melhor. Assim, sua missdo passa por ajudar os paises em
seus esforcos para alcangar o desenvolvimento humano sustentavel por meio do
desenvolvimento de suas capacidades. Suas intervencdes consistem em projetos,
programas e soft-assistance. Este ultimo inclui a recomendacgéo de politicas para o
governo, a atuagcdo como intermediario para negociar e realizar acordos em areas
sensiveis e 0 advocacy, ou seja, a promocao dos interesses e preocupacoes das
mulheres, pobres, minorias e outros grupos para 0s governos dos paises em
desenvolvimento.

Hoje em dia, o PNUD mantém atividades em 166 paises e, em 2004, seu
orcamento anual chegou aos 4 bilhdes de ddélares. O Programa atualmente se
concentra em cinco areas: governancga democratica, reducao da pobreza, prevencao
e recuperacdo de crises, energia e meio-ambiente e HIV/AIDS. E ainda um ambito
privilegiado para o debate de questdes relacionadas ao desenvolvimento, bem como
para o compartilhamento de experiéncias de sucesso de diferentes paises. Portanto,
o PNUD pode ser considerado protagonista, tanto em termos da teoria quanto da
pratica do desenvolvimento em todo o mundo.

A analise de uma instituicdo como o PNUD pode ser realizada de diferentes
formas. A escolha deste trabalho é focar na atuacédo do Programa no Brasil, devido a
maior proximidade ao objeto e a conseqlente facilidade em obter dados, fazer
visitas de campo e realizar entrevistas. Espera-se que este foco especifico contribua
para uma reflexao no ambito do proprio PNUD em relacédo a sua atuacao no Brasil.
Além disso, o estudo da atuacdo do Programa em um pais especifico pode dar
subsidios para entender melhor sua atuacao em outros paises, por meio de estudos
comparados.

E relevante observar que o surgimento do PNUD, bem como o inicio de sua
atuacao no Brasil, deu-se na década de 1960. Para possibilitar uma analise mais
aprofundada, foi realizado um corte temporal. Escolheu-se entdo um periodo recente
para focar este estudo, a saber, a partir da década de 1990. De qualquer forma,
quando necessario, aparecem neste trabalho questdes anteriores a tal periodo. No

entanto, o foco principal esta mesmo nas duas ultimas décadas.
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Nesse sentido, esta dissertacdo tem como propdésito central analisar e avaliar
a forma de atuacdo do PNUD no Brasil. Para alcancar esse objetivo abrangente,
alguns objetivos especificos foram tracados. Para entender sua forma de atuacao, é
necessario explicitar o paradigma do desenvolvimento humano sustentavel,
norteador das agcées do PNUD em todo o mundo a partir da década de 1990, bem
como definir quais sdo suas bases teodricas. O trabalho busca ainda apresentar um
panorama do PNUD, apontando suas caracteristicas gerais, tracando o seu histérico
e evidenciando sua forma de organizacao e atuagdo. A dissertacdo tem também
como objetivo especifico apontar as origens e a evolugdo da forma de atuacdo do
PNUD no Brasil. Finalmente, este trabalho define uma metodologia para avaliar a
atuacao do Programa no Brasil e, a partir dela, realiza esforgo avaliativo da forma de
atuacado do PNUD em um projeto especifico escolhido como estudo de caso.
Espera-se assim que seja possivel responder a pergunta: como o PNUD atua no
Brasil?

O procedimento de pesquisa utilizado é majoritariamente a pesquisa
bibliografica, que tem como fontes a literatura internacional e também os
documentos, relatérios e avaliagées produzidos ou organizados pelo proprio PNUD.
Além disso, é utilizado um estudo de caso' para melhor compreenséo das questdes
investigadas. A utilizacédo de um estudo de caso se deu por ser um procedimento de
pesquisa adequado para o objeto do estudo. Conforme lembra Yin (2001, p. 19), a
utilizacdo de estudos de caso representa uma estratégia adequada quando sao
colocadas questdes do tipo “como?” e “por que?*, quando o pesquisador tem pouco
controle sobre os eventos analisados e quando o foco do estudo sdo fenébmenos
contemporaneos inseridos em um contexto dificil de abstrair. Portanto, é possivel
perceber que esse procedimento de pesquisa € adequado para esta investigacao,
pois a questao que o trabalho busca responder é justamente “como o PNUD atua no
Brasil?”. Além disso, 0 objeto da pesquisa é de dificil aproximagéo, por se tratar de
um fendmeno contemporaneo que deve ser analisado dentro de seu contexto real. E
relevante afirmar ainda que, para a coleta de evidéncias para o estudo de caso,

foram utilizadas como fontes documentacao, entrevistas e observacoes diretas.

' Yin (2001, p.32) define estudo de caso como: uma “investigagdo empirica que investiga um
fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente quando os limites entre
o fendmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos”.
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O estudo de caso analisado é o projeto BNDES/PNUD de Desenvolvimento
Local (BRA/00/031), na Peninsula de Itapagipe, em Salvador (BA). O projeto surgiu
de uma parceria entre o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) e o PNUD, em 2000. A escolha especifica desse projeto para ser
analisado e avaliado neste trabalho se da por diversas razdes. Em primeiro lugar, o
préprio PNUD destaca a importancia desse projeto em seus relatérios e
documentos. Em segundo lugar, ele ndo foi submetido a uma avaliagdo externa,
havendo apenas uma avaliacdo interna realizada pela equipe executora e exposta
em um relatério final. Assim, pareceu uma experiéncia relevante realizar um esforco
avaliativo da forma de atuacdo do PNUD nesse projeto. Em terceiro lugar, alguns
autores criticos a atuagdo do PNUD no Brasil consideram que, em geral, 0s projetos
implementados no Brasil contam com pouca contribuicdo técnica do Programa.
Entre as excecdes, estdo justamente os projetos de Desenvolvimento Local. Por
essa razao, a analise desse projeto pode trazer mais subsidios para a andlise da
atuacdo do PNUD no Brasil. Em quarto lugar, sdo poucos os dados e avaliacdes de
projetos disponiveis no site do PNUD e de dificil acesso para pesquisadores. Assim,
por meio de contato com a coordenadora executiva do projeto, foi possivel ter
acesso a dados e avaliagbes que permitiram o prosseguimento da pesquisa.
Finalmente, a escolha da area especifica da Peninsula de Itapagipe, em Salvador
(BA), entre todas as areas nas quais o projeto atuou, deve-se a dois aspectos.
Primeiro, tratava-se de uma area de facil acesso. Salvador receberia o evento “Expo
Desenvolvimento Local 2006”, no qual entrevistas com membros da equipe
executora do projeto seriam mais facilmente realizadas. Assim, ao escolher essa
regiao foi possivel, além de realizar as entrevistas com os técnicos, fazer uma visita
de campo a Peninsula de ltapagipe e entrevistar beneficiarios do projeto. O
segundo motivo é que se tratava de uma regido madura, com um histérico de
mobilizacbes e na qual um outro projeto apoiado pelo PNUD ja havia sido
implantado.

Neste momento, é necessario fazer a ressalva de que este estudo nao tem a
pretensao de, a partir da andlise do estudo de caso de um projeto especifico, chegar
a conclusdes definitivas sobre a atuacdao do PNUD, haja vista seus multiplos
projetos, estudos e intervengdes no Brasil. Portanto, esta escolha se deu no sentido
de fazer uma aproximacao a atuacao pratica do PNUD no Brasil, a luz das questdes
de ordem tedrica levantadas nos trés primeiros capitulos da dissertacao.
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A dissertacao esta organizada em quatro capitulos, além desta introducgéo e
da conclusdo. No primeiro capitulo, o PNUD é tratado do ponto de vista de seu
paradigma tedrico. Sdo explicitados o paradigma do desenvolvimento humano
sustentavel e a base teorica na qual se apdia (a abordagem das capacidades de
Amartya Sen). Em seguida, séo discutidas as principais criticas em relacdo a ela.
Por fim, a abordagem das capacidades é analisada a luz de sua adequagdo como
base teodrica no &mbito de uma organizacao multilateral como o PNUD.

O segundo capitulo traca o perfil de atuacado do PNUD no mundo, bem como
sua histéria, seus mecanismos de planejamento e os diferentes tipos de modalidade
de cooperagado utilizados. Em um segundo momento, o foco se volta a atuacéo
especifica do PNUD no Brasil. Assim, discutem-se as prioridades do Programa no
Brasil, bem como a modalidade de cooperacao utilizada e sua forma de atuacao no
pais.

Ja o terceiro capitulo tem como intuito discutir qual seria uma metodologia
adequada para avaliar a atuacao do PNUD no Brasil. Inicialmente, é realizada uma
discussao geral sobre a avaliagdo do desenvolvimento. Em seguida, sdo discutidas
metodologias para avaliar a forma de atuagdo do PNUD no Brasil e € explicitada
uma metodologia adequada.

No quarto capitulo, a metodologia tragada no capitulo anterior é utilizada para
avaliar a forma de atuagédo do PNUD no Projeto BNDES/PNUD de Desenvolvimento
local.
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1 BASES TEORICAS DA ATUACAO DO PNUD

1.1 O desenvolvimento econémico no ambito da Organizacao das Nacoes
Unidas

As organizagdes internacionais sdo um fenémeno organizacional que ganhou
forca no século XX. A Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), criada em 1945, se
insere entdo nessa categoria. De acordo com Seitenfus (2000, p. 26-27), as
organizagdes internacionais sao associagdes voluntarias de Estados constituidas
por meio de um Tratado. Assim, elas tém como objetivo a busca de interesses
comuns por meio de uma cooperagdo entre seus membros de maneira permanente?®.

O propésito original da ONU estava ligado a manutencdo da paz
internacional. E possivel notar essa vocacdo inicial logo no primeiro artigo do
primeiro capitulo da Carta das Nacdes Unidas, em que aparecem como propositos
das Nacdes Unidas: “Manter a paz e seguranca internacionais” e também
“Desenvolver relacdes amistosas entre as Nagdes” (NACOES UNIDAS, 2006). No
entanto, de acordo com Coate, Forsythe e Weiss (1997, p. 201), rapidamente
detectou-se uma ligacado entre o trabalho da ONU no campo econdémico-social e a
promoc¢ao da segurancga internacional. Nesse sentido, as causas de violéncia, tanto
dentro como entre os Estados, poderiam ser reduzidas, se desigualdades e
privacoes econdmicas diminuissem. Em outras palavras, havia a conviccao de que
s6 poderia haver paz e seguranga duradouras se houvesse bem-estar econdmico e
social para todos. (NACIONES UNIDAS, 2000, p. 145). E importante notar que tal
vocacao para temas ligados ao desenvolvimento também ja estava presente na
carta das Nacdes Unidas (talvez com menos destaque e simplesmente como um
meio para a paz entre as nacdes), como no capitulo IX (Cooperacao Internacional
Econdmica e Social). No artigo 55 desta carta |1é-se:

Com o fim de criar condicbes de estabilidade e bem-estar,
necessarias as relacoes pacificas e amistosas entre as Nacgdes,
baseadas no respeito ao principio da igualdade de direitos e da
autodeterminacao dos povos, as Nacdes Unidas favorecerdo: a)
niveis mais altos de vida, trabalho efetivo e condicoes de
progresso e desenvolvimento econémico e social; b) a solucao

2 Ainda segundo Seitenfus (2001, p.23-26), existem trés caracteristicas das organizacoes

internacionais: multilateralismo (quando trés ou mais paises trabalham juntos para atingir fim comum),
permanéncia (criacdo com o objetivo de durar indefinidamente) e institucionalizagdo (criagao de
espaco institucional para solucionar conflitos e para o relacionamento entre os Estados). Para uma
primeira aproximacgao a analise da ONU do ponto de vista das Relagdes Internacionais, ver o capitulo
5 de Seitenfus (2001, p.107-141).
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dos problemas internacionais econémicos, sociais, sanitarios e
conexos; (NACOES UNIDAS, 2006, grifo nosso).

Em relagdo a estrutura organizacional das Nac¢des Unidas, o capitulo Il da
Carta das Nacées Unidas (NACOES UNIDAS, 2006) define como érgdos principais
da Organizacdo a Assembléia Geral, o Conselho de Seguranca, o Conselho
Econdémico e Social, o Conselho de Tutela, a Corte Internacional de Justica e o
Secretariado. A Assembléia Geral € o principal érgdao deliberativo, composto por
todos os 191 paises membros, cada um deles com direito a um voto. Ja o Conselho
de Seguranca tem como principal responsabilidade a manutencdo da paz e da
seguranca internacionais. Conta com 15 membros, sendo cinco deles permanentes
(China, Estados Unidos, Franca, Reino Unido e Russia) e com direito a veto. O
Conselho Econbémico e Social € apontado pela Carta como o principal érgao para
coordenar os trabalhos econémicos e sociais das Nacdes Unidas e é formado por 54
membros. Por sua vez, o Conselho de Tutela atualmente ndo tem uma atuacgao
destacada, uma vez que todos os paises outrora tutelados tornaram-se
independentes como Estados separados ou juntando-se com Estados existentes.
Finalmente, a Corte Internacional de Justica é o principal érgao juridico da ONU. Ela
arbitra disputas legais entre Estados, além de fornecer pareceres para a
Organizacao e suas agéncias especializadas. Além desses 6rgaos, fazem parte do
Sistema Nacdes Unidas® os fundos e programas, bem como as agéncias
especializadas (como a Organizagédo Internacional do Trabalho e a Organizacéo
Mundial da Saude). (UNITED NATIONS, 2004, p. 6-23).

Como é possivel ver no esquema 1, a seguir, o PNUD*, que de acordo com
Murphy (2006, p. 4) sempre esteve no centro dos esforcos globais de
desenvolvimento, € um dos muitos fundos e programas que formam o Sistema das
Nacdes Unidas®. Esses fundos e programas, cujos outros exemplos sdo a
Conferéncia das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (UNCTAD) e o Fundo das

% Conforme lembra Klingebiel (1999, p. 13-15), o termo “Nagdes Unidas” se refere somente aos
principais 6rgaos da ONU (Assembléia Geral, Conselho de Seguranga, Conselho Econbmico e
Social, Conselho de Tutela, a Corte Internacional de Justica e Secretariado) além de seus érgaos
subsidiarios. Quando se fala em “Sistema Nagdes Unidas” séao incluidas também as 18 agéncias
especializadas, tais como o Banco Mundial, Fundo Monetario Internacional e etc.

* O PNUD sera apresentado com detalhes no capitulo 2, principalmente na secdo 2.1, onde sera
apresentada também sua estrutura organizacional, seu histoérico, sua estratégia de atuagao atual e as
atividades realizadas no Brasil pelo PNUD.

® Para maiores detalhes em relacdo ao trabalho da ONU no tocante ao desenvolvimento econémico e
social, bem como a participacdo de suas principais agéncias nesta questdao ver o capitulo 3 de
UNITED NATIONS (2004, p. 139-223).
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Nagbes Unidas para a Infancia (UNICEF), sdo considerados subsidiarios da
Assembléia Geral, mas também gozam da cooperagdo e, de certa forma, da

coordenacdo do Conselho Econémico e Social.

(UNITED NATIONS, 2004, p. 12-

23).
Conselho de Conselho de Assembléia Conselho Corte Secretariado
Tutela Seguranga Geral Econémico e Internacional
Social de Justica
v v v v
Orgéos Subsidiarios Orgéos I Comissdes Agéncias Escritérios e
Subsidiartos Funcionais Especializa- Departamen-
— das tos
\ 7 Comissdes
e Regionais Grupo Banco
Programas e Fundos . Mundial
PNUD Outros
UNCTAD Orgdos
UNICEF
UNHCR

Esquema 1 — Estrutura simplificada do Sistema das Nag¢des Unidas®
Fonte: UNITED NATIONS (2007).

E possivel dizer que, durante toda sua histéria, a ONU esteve envolvida tanto
operacionalmente quanto intelectualmente com temas ligados ao desenvolvimento.
Para tanto, no ambito da ONU, foi sendo criada uma estrutura organizacional para
lidar com essas questdes. Parte dessa estrutura ja estava prevista na propria Carta
das Nacdes Unidas, como o Conselho Econdmico e Social, que foi definido em seu
capitulo X. (NACOES UNIDAS, 2006). Outra parte fundamental da estrutura da ONU
para questoes de desenvolvimento foi sendo criada com o passar dos anos, tal
como o PNUD.

Na visdo de Zamora (1997, p. 232), as diferentes organizacées econémicas
no ambito da ONU podem ser divididas em dois grupos com papéis distintos:
entidades operacionais (que realizam atividades como empréstimos, cooperacao
técnica etc., e influenciam diretamente nas questdes econémicas) e entidades para
criagdo e garantia do cumprimento de regras (que estabelecem regimes e garantem
um comportamento econémico determinado dentro de sua jurisdicdo). Em sua
analise da carta das Nagdes Unidas, Zamora (1997, p. 234) considera que a
cooperacao econémica no ambito da ONU deveria ocorrer em dois niveis. O primeiro

® Este ¢ um sistema simplificado do Sistema das Nagées Unidas com o intuito de mostrar como o
PNUD se insere em sua estrutura. As flechas com linhas continuas representam uma relacao direta
de hierarquia entre os 6rgaos, enquanto que as flechas com linhas pontilhadas indicam uma relagdo
entre os érgdos, mas sem subordinagéo. Para ver a estrutura completa, ver United Nations (2007).
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nivel se daria nos 6rgaos centrais da ONU (como Assembléia Geral e Conselho
Econdémico e Social), nos quais seria feita a definicdo de politicas e a coordenacgéo
das agéncias funcionais especificas. Em um segundo nivel, estariam as agéncias
funcionais que deveriam realizar operacdes dentro de sua esfera de competéncia.
De acordo com o autor, a experiéncia mostrou que esse modelo sé funcionou no seu
segundo nivel (isto €, no seu nivel operacional).

Como visto, a estrutura organizacional da ONU é bastante complexa. Somado
a isso, podemos considerar as diferentes visdes dos paises membros com diferentes
capacidades e poderes para influenciar a organizacao. Além disso, nesses mais de
60 anos da ONU, houve freqlentes mudancas do cenario internacional. Partindo
desses fatores, é necessario fazer aqui duas ressalvas para o presente trabalho. A
primeira delas é que, como se poderia esperar, houve uma consideravel evolucao do
tipo de contribuicdo ao desenvolvimento realizado pela ONU, levando em conta
tanto as contribuicbes operacionais quanto as intelectuais. Em segundo lugar, é
dificil falar em uma visdao homogénea da ONU em relacédo ao desenvolvimento, haja
vista sua heterogeneidade como organizagao e também a heterogeneidade de seus
paises membros. Nesse sentido, é possivel fazer uso da ponderacéao feita por Jolly
et al (2004), ao discutir critérios e valores validos para analisar o trabalho da ONU no
campo do desenvolvimento:

In the case of the UN, there are further crucial questions: Whose
values and whose criteria, whose views and whose ideas? Those of
the governments (which our history refers to as the ‘first UN’ ) or
those of the UN Secretariat, led by its Secretary-General (which we
call the ‘'second UN’)?Or indeed, those of concerned citizens and
organizations outside — which perhaps should be called the ‘third
UN’? And if the values are to be those of governments, which
governments — bearing in mind that the UN has some 190 member
governments from all regions of the world? (JOLLY et al, 2004, p. 4).

Partindo dessas ressalvas, uma instituicdo especifica da ONU deve ser
destacada: o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). Essa
escolha ndo é casual, uma vez que, de acordo com Naciones Unidas (2000, p. 43),
ele é o principal érgdo que coordena as atividades das Nagdes Unidas relacionadas
ao desenvolvimento. No mesmo sentido, Zamora (1997, p. 249) coloca o PNUD
como a mais importante fonte de assisténcia técnica aos paises em
desenvolvimento. Ja Kamala (2002, p. 90) prefere destacar o PNUD como um dos
maiores “programas operacionais” sob os auspicios da ONU. Para Klingebiel (1999,

p. 2), o PNUD tem um papel fundamental na cooperagéo para o desenvolvimento no
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ambito da ONU. Apesar disso, Klingebiel (1999, p. 12) afirma que estudos
independentes deram pouca atencdo ao PNUD até agora. Ele destaca que algum
interesse foi dado aos “Relatérios de Desenvolvimento Humano”, mas que nao ha
muitos estudos que tratem o PNUD com profundidade. Ainda partindo das ressalvas
feitas, esta pesquisa foca sua investigacao a partir da década de 1990. Mais uma
vez, ndo ha casualidade nesta escolha. Para Jolly et al (2004, p. 291) é nesta
década que é formulado o paradigma do desenvolvimento humano, considerado por
ele uma grande contribuicdo intelectual. De acordo com o autor, tal paradigma
tomou forma nos “Relatérios de Desenvolvimento Humano” langados justamente na
década de 1990 pelo PNUD.

1.2 O Paradigma de atuacao do PNUD a partir da década de 1990

Klingebiel (1999, 24-31) classifica os diferentes fatores que influenciam a
efetividade® de uma organizagdo internacional em trés niveis distintos®: nivel
conceitual; estrutural e de politicas; e nivel administrativo e de implementacao.

Nesta secdo, interessam especialmente os fatores no nivel conceitual que
influenciam as atividades do PNUD, uma vez que o objetivo aqui é justamente
discutir sobre qual paradigma o PNUD baseia sua estratégia e suas acoes. Nesse
sentido, de acordo com Klingebiel (1999, p. 104-105), uma das principais falhas no
nivel conceitual do PNUD era exatamente a falta de um perfil claro e de um
paradigma que norteasse suas ac¢oes. Assim, a principal e mais comum critica em
relacdo ao PNUD, até o inicio da década de 1990, era a falta de um perfil especifico
e de um foco claro para suas politicas de desenvolvimento. O PNUD era visto como
uma agéncia de desenvolvimento que oferecia “tudo”, mas ndo se focava em
nenhum aspecto especifico e ndo tinha nenhuma abordagem estratégica. Ainda de
acordo com Klingebiel (1999, p. 105), ndo existia uma area focal para as
intervencdes do PNUD, e isso se dava de maneira deliberada. Isso era visto como
reflexo da neutralidade do PNUD e da soberania dos paises receptores de recursos

’ Para uma histéria resumida da questio do desenvolvimento no ambito da ONU, é (til voltar-se para
Coate, Forsythe e Weiss (1997), principalmente o capitulo 8, mas também os capitulos 9 e 10. No
entanto, para uma versao bastante completa da evolugdo das contribuigbes da ONU no campo
intelectual e operacional do desenvolvimento, é essencial a leitura de Jolly et al (2004),
g)rincipalmente os capitulos 3 a 7, que tragam esta evolugao década por década.

A apresentagdo do conceito de efetividade seré feita na se¢éo 3.1.2.
® Para mais detalhes acerca dessa classificacéo, ver se¢éao 3.2.1.
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em suas escolhas de operacdes de desenvolvimento. Assim, o PNUD daria mais
importancia a questao de sua neutralidade e da soberania dos paises receptores do
que a uma estratégia definida para politicas de desenvolvimento. Essa falta de
orientacao estratégica faria com que os principais paises doadores de recursos ao
PNUD o vissem como uma agéncia que fornecia recursos sob condi¢coes
demasiadamente suaves e sem critério ou orientacdo. No mesmo sentido, Klingebiel
(1999, p. 172) afirma que havia relativo consenso entre documentos de analise do
PNUD de que um foco claro deveria ser encontrado no nivel conceitual. Por sua vez,
Klingebiel (1999, p. 105) afirma que desde o inicio da década de 1990 o PNUD vinha
fazendo um grande esforco para conseguir uma mudanca substancial e para definir
um perfil claro para sua atuacéo.

Nesse sentido, de acordo com Klingebiel (1999, p. 179), na década de 1990,
diversas reformas foram planejadas, iniciadas ou implementadas com o intuito de
melhorar a efetividade do PNUD na esfera do desenvolvimento. Como ja foi
apontado, para esta secao interessa especialmente as reformas realizadas no nivel
conceitual do PNUD.

Assim, diante da analise das falhas do PNUD no nivel conceitual (isto é,
auséncia de paradigma que oriente suas acobes), Klingebiel (1999, p. 179-188)
explicita as reformas nesse sentido. O autor afirma que, a partir de meados da
década de 1990, o PNUD passa a ser identificado com o paradigma do
desenvolvimento humano sustentavel. Esse reposicionamento fica bastante claro
qguando se analisa a declaragdo de missdo do Programa em maio de 1996:

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

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

Para Klingebiel (1999, p. 180), essa definicdo clara da missdo para o PNUD
foi um dos passos mais importantes para estabelecer o desenvolvimento humano

sustentavel como o paradigma de desenvolvimento da organizacéo.
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1.3 A dimensao humana do desenvolvimento: origens e definicao do

desenvolvimento humano

De acordo com Haq (1995, p. 11), acrescentar a dimensao humana a questao
do desenvolvimento representa uma perspectiva totalmente nova:

The human dimension of development is not just another addition to
the development dialogue. It is an entirely new perspective, a
revolutionary way to recast our conventional approach to
development.

Também nessa mesma linha, Jolly et al (2004, p. 291) reafirma tal
importancia: “The Formulation of human development as a paradigm of development
thinking and strategy was a major intellectual contribution.”

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

Partir da idéia de desenvolvimento humano contida nos Relatérios de
Desenvolvimento Humano parece ser adequado para tratar do paradigma teérico
associado ao PNUD. Aqui, no entanto, cabe uma ressalva. Como bem lembra
Klingebiel (1999, p. 3), o Relatério de Desenvolvimento Humano, embora seja
publicado pelo PNUD, ndo deve ser “equiparado” de maneira univoca com a
instituicdo ou com suas politicas. Segundo o autor, as disputas politicas ocorridas no
seio de seu Governing Council’® no inicio da década de 1990 mostravam a falta de
consenso politico em relacao a aceitacao total dos relatérios em termos conceituais
e também praticos. O proprio relatério de 2001, por exemplo, traz em seu rodapé
uma ressalva neste sentido:

The analysis and policy recommendations of this Report do not
necessarily reflect the views of the United Nations Development
Programme, its Executive Board or its Member States. The Report is
an independent publication commissioned by UNDP. (UNDP, 2001d,

p. iv).

'O Governing Council (depois substituido por um Executive Board) é um érgao formado por paises
membros da ONU, responsavel pela supervisdo e controle do PNUD. O Executive Board sera
apresentado com mais detalhes na sec¢ao 2.1.
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No mesmo sentido, o préprio Administrador'’ do PNUD, no prefacio do relatério de
2004, faz ressalva semelhante: “Like all Human Development Reports, this is an
independent study intended to stimulate debate and discussion around an important
issue, not a statement of United Nations or UNDP policy.” (UNDP, 2004, p. vi, grifo
nosso). No entanto, apesar das ressalvas, os Relatérios de Desenvolvimento
Humano sdo fontes essenciais para a discussdo do paradigma de desenvolvimento
humano no ambito do PNUD. Primeiro, porque essa aproximacao é freqientemente
feita por diferentes estudiosos. Em segundo lugar, parece dificil acreditar que o
PNUD continuaria a apoiar fortemente os relatérios e associar seu nome a eles, se a
organizagdo néo se sentisse fortemente amparada e representada em tais relatoérios.
No mesmo prefécio, o Administrador da uma pista nesse sentido:

However, by taking up an issue often neglected by development
economists and putting it firmly within the spectrum of priorities in
building better, more fulfilled lives, it [0 Relatério de Desenvolvimento
Humano] presents important arguments for UNDP and its
partners to consider and act on in their broader work. (UNDP,
2004, p. vi, grifo nosso).

1.4 O desenvolvimento humano na visao dos Relatorios de Desenvolvimento
Humano

O primeiro Relatério de Desenvolvimento Humano foi langado em Londres no
dia 24 de maio de 1990 (HAQ, 1995, p. 26). De acordo com esse documento, 0
objetivo do desenvolvimento deveria ser criar um ambiente no qual as pessoas
possam viver uma vida longa, saudavel, criativa e feliz (UNDP, 1990, p. 9). Dessa
forma, o desenvolvimento humano pode ser definido como um processo de

aumentar as escolhas possiveis das pessoas. Assim:

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

" O Administrador do PNUD é o responsavel pelo gerenciamento operacional do Programa,
obedecendo as diretrizes do Executive Board. No original em inglés, é utilizada a palavra
Administrator. Nesta pesquisa, sera utilizada a traducao literal para Administrador, uma vez que
relatorios publicados em portugués pelo PNUD fazem a tradugédo dessa forma. Ver, por exemplo,
PNUD (2005a, p.v-vi). A estrutura do PNUD ¢ apresentada com maior nivel de detalhes na segéo 2.1.



27

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

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

b) conhecimento (no inicio, somente a taxa de alfabetizacédo era utilizada; a partir do
relatério de 1991 passou a ser medido por duas variaveis, sendo dado um peso
de 2/3 a taxa de alfabetizacdo e um peso de 1/3 para a média dos anos de
escolaridade). (HAQ, 1995, p. 49);

c) padrao de vida (dada a dificuldade de indicadores para este componente, aqui €
utilizado o Produto Interno Bruto (PIB) per capita, ajustado pela Paridade do
Poder de Compra).

N&o é a intencdo deste trabalho aprofundar-se na andlise do IDH'2. E certo
que o lancamento do IDH teve grande importancia para rivalizar com o uso exclusivo
do Produto Nacional Bruto (PNB) e também para chamar a atencéo do publico para
todas as outras variaveis que sao analisadas nos Relatérios de Desenvolvimento
Humano (SEN, 2003b, p. x). No entanto, quando se fala em desenvolvimento
humano, na literatura, ha um peso demasiado grande ao IDH, ficando o paradigma
de desenvolvimento humano eclipsado pelo indice. Por essa razdo, é necessaria
énfase maior no paradigma de desenvolvimento humano em si. Na mesma linha,
Fukuda-Parr (2003a, p. 117) adverte que houve uma tendéncia de aprisionar o
desenvolvimento humano dentro do IDH. O sucesso do IDH serviu justamente para
reforcar essa tendéncia. A autora defende ainda que duas falhas em sua definicéo
inicial (isto €, a simplificacdo de uma idéia muito complexa e a exclusédo de
referéncias em relagcdo a participacao e liberdades politicas) continuam a criar
problemas para o IDH. Finalmente, ela afirma que, apesar dos esfor¢os para explicar
qgue o conceito de desenvolvimento humano vai muito além do IDH, a mensagem do
indice ainda é que os objetivos principais do desenvolvimento humano sédo expandir
a educacgao e a saude e aumentar a renda. Como foi visto, tanto o IDH quanto o
paradigma do desenvolvimento humano dao énfase especial em algumas escolhas

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



28

(a de viver uma vida longa e saudavel, de adquirir conhecimentos e ter acesso aos
recursos necessarios para um bom padrao de vida) (UNDP, 1990, p. 10). Mas o
Relatério também deixa claro que nao se pode reduzir o paradigma somente a essas
questdes (por mais importantes que elas sejam):

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

Ainda de acordo com UNDP (1990, p.10), € importante deixar claro, que o
termo desenvolvimento humano, como é utilizado no relatério, denota tanto o
processo de aumentar a gama de escolha das pessoas quanto o nivel de bem-estar
alcangado em si. Além disso, o desenvolvimento humano tem dois lados: a formacao
de capacidades'® humanas (como a melhora do nivel de satide, de conhecimentos e
de habilidades) e 0 uso que as pessoas fazem dessas capacidades adquiridas (tanto
para lazer, atividades produtivas ou para serem sujeitos ativos da sociedade). Nesse
sentido, fica clara a necessidade de balancear esses dois lados para ndao gerar
frustracdes para as pessoas.

O langamento do Relatério de Desenvolvimento Humano, embora contando
com equipe numerosa, € considerado fruto de grande esforco e da lideranca do
economista paquistanés Mahbub ul Haqg. Diversos autores destacam seu papel de
protagonista, como Jolly (2004, p. 291), Sen (2000, p. 93), Kaul (2003, p. 85) e
Streeten (2003, p. 101), entre outros.

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

Para Haqg (1995, p. 16-20), sdo quatro os componentes essenciais do

paradigma do desenvolvimento humano:

a) equidade: isto é, as pessoas devem ter acesso equitativo as oportunidades. No

entanto, isso ndo garante a igualdade também em termos de resultados;

'3 A abordagem das capacidades sera discutida na segao 1.5.
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b) sustentabilidade': ou seja, a proxima geracdo merece contar com as mesmas
oportunidades que as pessoas contam agora. Segundo o autor, esta dimensao é
freqientemente confundida meramente com a renovagado de recursos naturais

(que é somente um de seus aspectos);

c) produtividade: para o autor, uma parte essencial do paradigma é a produtividade,
0 que requer investimentos nas pessoas e um ambiente macroeconémico que

permita a essas pessoas alcancarem seu potencial maximo;

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

vidas.

Haq (1995, p. 23) afirma que partir do paradigma do desenvolvimento humano
significa abordar todos os pontos dos modelos tradicionais de crescimento, mas
partindo do ponto de vista das pessoas. Assim, faz sentido falar em crescimento
econbmico, por exemplo, mas desde que se discuta se as pessoas participam e se
beneficiam do crescimento. Na mesma linha, é fundamental perguntar se a
expansao econdmica leva a um job-led growth ou a um jobless growth. Da mesma
forma, faz sentido falar de aumento no comércio internacional, mas com a
preocupacao de que as pessoas tenham acesso total as oportunidades geradas por
essa expansdo. Em outras palavras, ele afirma que as questdes econdOmicas
tradicionais ndo sao ignoradas e continuam com o mesmo grau de importancia que
sempre tiveram, mas estas sao analisadas do ponto de vista de como influenciam a
vida das pessoas'®. No entanto, o autor destaca que as pessoas nhdo sao
consideradas simplesmente beneficiarias do crescimento econémico, mas sim 0s

verdadeiros agentes das mudancgas na sociedade.

Nesse sentido, esta claro que uma andlise focada na renda per capita nao

consegue captar o desenvolvimento nos termos ja apresentados. Isso porque esse

1 Neste capitulo, a questio da sustentabilidade sera tratada com maior énfase na segédo 1.4.1.

E justamente nesta linha que muitos dos Relatérios de Desenvolvimento Humano séao
desenvolvidos: analisar as questdes do ponto de vista das pessoas, ou seja, do desenvolvimento
humano. Além do de 1996 (UNDP, 1996), que trata da relacdo entre crescimento econémico e
desenvolvimento humano, o de 1998 (UNDP, 1998) faz uma reflexdo sobre os padrdes de consumo
para o desenvolvimento humano; o de 1999 (UNDP, 1999), sobre a globalizacdo com uma face
humana; e o de 2001 (UNDP, 2001d) discorre sobre como fazer as novas tecnologias trabalharem
para o desenvolvimento humano. No mesmo sentido, o estudo “Como Colocar o Comércio Global a
Servico da Populagdo” (PNUD, 2004) trata do comércio para o desenvolvimento humano.
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indice ndo consegue revelar como a renda é realmente distribuida entre as pessoas
e porque estas valorizam muitos aspectos da vida que ndo sdo capturados pela
renda per capita. Dessa forma, a idéia € que haja um foco na dimensdo humana do
desenvolvimento, isto é, que as questdes econdmicas sejam debatidas e entendidas
em termos de suas conseqiéncias para as pessoas. O Relatério de
Desenvolvimento Humano de 1990 lembra que é bastante antiga a idéia de que as
pessoas deveriam ser vistas ndo s6 como meios, mas também como fins de todas

as atividades. Assim:

The same motivating concern can be found in the writings of the early
leaders of quantification in economics — William Petty, Gregory King,
Francois Quesnay, Antoine Lavoisier and Joseph Lagrange, the
grandparents of GNP and GDP. It is also clear in the writings of the
leading political economists — Adam Smith, David Ricardo, Robert
Malthus, Karl Marx and John Stuart Mill. (UNDP, 1990, p. 9).

Dessa forma, ainda segundo o relatério (UNDP, 1990, p. 9), essa abordagem

“‘mais poderosa” foi aos poucos obscurecida pela preocupagdo excessiva com o

crescimento do PNB.

Da mesma forma, o relatério indica a inexisténcia de ligacao automatica entre

0 crescimento na renda e o progresso humano. Ele considera o crescimento

econdmico essencial para o desenvolvimento humano. Mas, para explorar

totalmente as oportunidades geradas para melhorar o bem-estar das pessoas, esse
crescimento deve ser “gerenciado” corretamente’® (UNDP, 1990, p. 42). O relatério

(UNDP, p. 1990, 42-60) explicita as diferentes experiéncias dos paises no tocante ao

desenvolvimento humano e as classifica em trés categorias:

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

b) desenvolvimento humano interrompido (paises que tiveram sucesso inicial, mas

qgue depois tiveram desaceleragcdo ou mesmo reversao);

'® Para uma andlise rigorosa dessa relagdo no ambito dos relatérios, ver o Relatério de
Desenvolvimento Humano de 1996 (UNDP, 1996), que tem como tema principal a relagdo entre
crescimento econémico e desenvolvimento humano.
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c) oportunidades perdidas para o desenvolvimento humano'’ (paises que tiveram
bom crescimento econbdmico, mas sem que isso se ftraduzisse em
desenvolvimento humano).

Em outras palavras, a ligacdo entre renda e desenvolvimento humano
depende das prioridades definidas pelo pais: “while there is a link between income
and human development, the nature of that link depends on the development
priorities that countries choose.” (HAQ, 1995, p. 53).

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

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

Nesse sentido, questdes como a liberdade politica e a garantia de direitos
humanos apareciam como “escolhas adicionais” e pareciam ndo estar no mesmo
nivel das outras (viver uma vida longa e saudavel, ter acesso a educacado e a
recursos para um padrao de vida decente). Ainda de acordo com Fukuda-Parr
(2003b, p.307-308), a mudanca na definicdo do desenvolvimento humano foi no
sentido de aumentar a énfase nas liberdades civis e politicas e também na
participacao das pessoas na vida da comunidade. Nesse sentido, o relatério de 2001
afirma:

The most basic capabilities for human development are to lead long
and healthy lives, to be knowledgeable, to have access to the
resources needed for a decent standard of living and to be able to
participate in the life of the community. (UNDP, 2001d, p. 23, grifo
Nosso0).

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

'® Como ja foi dito, a abordagem das capacidades sera explicitada na secdo 1.5.
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Finalmente, o desenvolvimento humano considera o desenvolvimento um
processo de aumentar a gama de escolha das pessoas, ndo sé da geracao atual
mas também das futuras. Ou seja, “If development is to widen the range of people’s
choices, it must do so not only for the current generations but for future ones as well.
It must be sustainable.” (UNDP, 1992, p. 17). Dessa forma, é necessario considerar,

além da dimensao humana, a dimensao da sustentabilidade do desenvolvimento.

1.4.1 A dimenséo da sustentabilidade do desenvolvimento: origens e definicdo do

desenvolvimento sustentavel

E possivel dizer que a idéia de desenvolvimento sustentavel ndo é fruto de
criacdo isolada, mas sim de um longo processo de reunides internacionais e estudos
sob a égide da ONU, bem como de pesquisas de diferentes autores'®. Pode-se dizer
que a ONU teve papel de protagonista na construcdo do paradigma de
desenvolvimento sustentavel. No mesmo sentido, Jolly et al (2004, p. 286) defende
que a ONU merece grande parte do crédito por colocar assuntos como protecao
ambiental e desenvolvimento sustentavel na agenda global.

Apos aprovagao da Assembléia Geral da ONU, foi marcada para ser realizada
a UNCHE (United Nations Conference on the Human Environment) a Conferéncia
das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente Humano. De acordo com Coate, Forsythe
e Weiss (1997, p. 226-227), foi em sua reunido preparatoria em Founex, Suica, que
Maurice Strong, secretario geral da UNCHE, propés a nocdo de
ecodesenvolvimento. Seria essa nocdo que serviria de base mais tarde para o
desenvolvimento sustentavel. No mesmo encontro, foi analisada a “relacao intensa e
circular entre meio ambiente e desenvolvimento.” (SACHS, 1993, p. 11). Finalmente,
realizada em Estocolmo, Suécia em 1972, a UNCHE serviu como um marco
histérico, posicionando as preocupacdes ambientais na agenda global (COATE;
FORSYTHE; WEISS, 1997, p. 227). Na mesma conferéncia, decidiu-se a criacao de
um novo 6rgao: o Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA),
que foi criado oficialmente em 1973.

Pouco a pouco, a nocdo de ecodesenvolvimento foi ganhando espago na
ONU. Com a sua evolucao, parece claro que a expressao “desenvolvimento

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



33

sustentavel” foi utilizada publicamente pela primeira vez em agosto de 1979, no
Simpdsio das Nacdes Unidas sobre as Inter-relagdes entre Recursos, Ambiente e
Desenvolvimento, em Estocolmo, Suécia (VEIGA, 2005, p. 190-191).

No entanto, seria somente a partir do chamado “Relatério Bruntland”, que o
conceito de desenvolvimento sustentavel seria “consagrado” e, pouco a pouco, mais
utilizado. Em 1983, a Assembléia Geral da ONU criou uma comissdo? especial, a
World Comission on Environment and Development (Comissdo Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento), liderada pela ex-primeira-ministra da Noruega Gro
Harlem Bruntland.

Foi justamente no relatério da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento que o conceito do desenvolvimento sustentavel seria mais bem
definido como: “aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer
a possibilidade de as geracbes futuras atenderem a suas proprias necessidades.”
(COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1988,
p. 46). Tendo como base o relatorio, pensar em termos de Desenvolvimento
Sustentavel significa negar que exista uma contradicdo per se entre a conservacao
dos recursos naturais e o crescimento econbémico. Sugere, ainda, que as
necessidades basicas de todos, especialmente as dos mais pobres, devem ser
atendidas e que os padrées de consumo, principalmente dos paises ricos, devem
ser mantidos dentro dos limites das possibilidades dos recursos naturais. Nao se
trataria, portanto, devido as preocupacdes com o meio ambiente, de “congelar’ os
niveis de desenvolvimento de todos os paises, com dbvias desvantagens para os
menos desenvolvidos. Para este grupo de paises, esta claro que o crescimento
econbmico é necessario, embora ndao seja suficiente. O importante é que o
desenvolvimento sustentavel possa atender as necessidades humanas,

proporcionando oportunidades para que as pessoas possam ter uma vida melhor.

% E digna de nota a composicdo heterogénea da comissdo, com membros de paises do bloco
comunista (como URSS e China), bem como paises desenvolvidos (como EUA, Japao, Alemanha e
Canada) e “em desenvolvimento” (como Brasil, Costa do Marfim e Nigéria). No entanto, tal
heterogeneidade nao foi obstaculo para a realizagdo do estudo e para a obtengdo de um consenso
acerca das preocupacoes, desafios e dos esforcos comuns que deveriam ser feitos para garantir o
progresso humano continuado. Também € importante destacar o método de trabalho utilizado pela
comissao. Além das reunibes formais e da formacao de painéis consultivos de especialistas em suas
principais areas de trabalho, foram feitas reunides deliberativas publicas em todas as regides do
mundo. Por meio destas a sociedade civil, podia expor seus pontos de vista nas mais diversas
questdes a Comissdo. Portanto, por conta da composi¢ao e da metodologia utilizada pela Comissao,
talvez seja possivel dizer que seu relatorio representa uma sintese da visédo e das preocupagdes
globais com o futuro da humanidade (COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E
DESENVOLVIMENTO, 1988, p. 383-400).
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O relatério também conduziu a convocagcdo da UNCED (United Nations
Conference on Environment and Development ou Conferéncia das Nacdes Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento), também conhecida como Eco 92 ou Rio
92, reconhecendo o meio ambiente e o desenvolvimento como indissociaveis
(SACHS, 1993, p. 13). Essa nova conferéncia insere-se no que Coate, Forsythe e
Weiss (1997, p. 238-239) definiram como a “segunda onda” do desenvolvimento
sustentavel. Em sua andlise, afirmam que havia uma visdo de que as agdes
realizadas no passado tinham feito pouco para diminuir a pobreza no mundo. Ainda
de acordo com os autores, houve uma substancial diminuicdo do fluxo de ajuda para
o desenvolvimento por parte dos paises do “Norte”. Isso se deu por dois motivos:
visdo de que tal ajuda pouco tinha auxiliado no passado e o fim da Guerra Fria, que
havia tirado a posicao estratégica que o “Sul” tinha. Neste sentido, havia uma
tentativa de chamar a atencao dos paises ricos para a questdo do desenvolvimento.
Assim, viu-se no desenvolvimento sustentavel um forte meio para recuperar a
atencao perdida. Além disso, foi observado um aumento da preocupacao dos paises
ricos em relacdo as questdes ambientais. Paralelamente a esse processo, viu-se
uma explosdao das atividades de Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs) dos
mais diferentes tipos e com os mais variados objetivos e estruturas. Houve também
uma maior aproximagao dessas organiza¢cdées com a ONU.

No mesmo sentido, Sachs (1993, p.14) destaca diversos avancgos, além dos
progressos conceituais, no periodo entre a UNCHE e a UNCED: primeiro, maior
conhecimento do funcionamento da biosfera e dos riscos envolvidos nas atividades
nucleares e quimicas; segundo, houve também uma institucionalizacdo da questao
do meio ambiente nos planos nacional e internacional e finalmente houve maior
conscientizagdo da opinido publica e pressdao de movimentos civis. De acordo com
Sachs (1993, p. 14-15), a emergéncia desse setor deveria ser enxergada como um
dos grandes acontecimentos nos ultimos 25 anos.

Além da prépria UNCED, realizada entre 3 e 14 de junho de 1992 no Rio de
Janeiro, Coate, Forsythe e Weiss (1997, p.239-245) destacam todo o processo
envolvido que culminou na reunido. Além das reunides oficiais preparatorias, como
a de Haia, em 1991, eles destacam especialmente todos os eventos paralelos
comandados por ONGs durante sua realizacdo. Dessa forma, eles consideram que o
processo em si teve maior relevancia que o préprio plano de agcao global proposto,
que, depois, seria conhecido como Agenda 21. Inerente a todo o processo, esteve o
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reconhecimento de que a implementagdo dos acordos negociados e das politicas e
programas de desenvolvimento sustentavel deve contar com o envolvimento
proximo de todos os setores e niveis da sociedade mundial (COATE; FORSYTHE;
WEISS, 1997, p. 244).

O fato de as conferéncias, em geral, tratarem do desenvolvimento sustentavel
conjuntamente com as questdes ambientais pode criar uma falsa impressao que a
preocupacao ambiental e a sustentabilidade sdo a mesma coisa. No entanto, a
preocupacao com o0 meio ambiente € s6 um dos componentes do paradigma do
desenvolvimento sustentavel. Certamente € um componente importante, haja vista
gue os recursos naturais sao finitos, mas nao é o unico. Dessa forma, de acordo
com Haq (1995, p.76), o desenvolvimento sustentavel ndo € um chamado por
protecdo ambiental, mas implica um novo conceito de crescimento econémico, ou
seja, um crescimento que forneca justica e oportunidade para todas as pessoas (e
nao somente para alguns privilegiados) sem destruir ainda mais os recursos naturais
finitos do mundo. Para o autor, deve haver um equilibrio entre as compulsées de
hoje e as necessidades do amanha, entre a iniciativa privada e a acao publica e
entre a ganancia individual e a compaixao social.

Para Haq (1995, p. 79), o que deve ser verdadeiramente sustentado é a vida
humana. Assim, a preservacdo e a regeneracao dos recursos naturais seriam
somente um meio para tal fim. Dessa forma, seriam as escolhas humanas e as
oportunidades de desenvolvimento que deveriam ser preservadas para as proximas
geracdes, e nao todas as espécies animais ou recursos ecolégicos. Em outras
palavras, o que deve ser sustentado para as préximas geracdes € a capacidade de
desfrutar ao menos o0 mesmo nivel de bem-estar que a geracao atual usufrui (HAQ,
1995, p. 79). No entanto, o autor faz uma ressalva importante: o paradigma do
desenvolvimento sustentavel deve focar-se ndo s6 no futuro, mas também no
presente. Assim, ndo faria sentido preocupar-se com geracgdes ainda ndao nascidas
se as existentes hoje sao pobres e miseraveis. Também nao faria sentido “sustentar”
0s niveis atuais de pobreza. Dessa forma, um padrdao de desenvolvimento que
perpetue as desigualdades atuais ndo é “sustentavel” nem vale a pena que seja
sustentado.

Haq (1995, p. 77) defende a necessidade de definir um conceito operacional
para o desenvolvimento sustentavel. Isso porque, para o autor, a definicdo criada
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pela Comissdo Bruntland®’, embora seja de grande utilidade, se assemelha mais a
um slogan do que a uma estrutura para acao. Para o autor, ndo ha nenhuma ligagéao
clara ou facil entre as necessidades atuais e futuras. Nesse sentido, ele defende a
necessidade de acao para passar de um conceito de desenvolvimento sustentavel a
um programa de agées®? concretas.

Por fim, parece claro que a preocupacdo com 0 meio ambiente deve ser

colocada na perspectiva das pessoas:

What we need to sustain is human life. Sustaining the physical
environment is a means, not an end, just as GNP growth is only a
means towards human development. The environmental debate must
be given a human perspective to save it from the excesses of
environmental fanatics, who often seem more interested in saving
trees than in saving people. A more meaningful concept, therefore
is sustainable human development, putting people at the centre
of the environmental debate. If the basic concept is sustainable
human development, each generation must meet its needs without
incurring debts it cannot repay. That means avoiding the
accumulation of environmental debts [...] as well as financial debts
[...], social debts [...] and demographic debts. (HAQ, 1995, p. 78, grifo
NOSSO0).

O autor considera entdo mais adequado a agregacao da dimensao humana a
da sustentabilidade, isto €, colocando as pessoas no centro do debate ambiental.

1.4.2 Agregacao das dimensdes humana e da sustentabilidade: o desenvolvimento

humano sustentavel

Como foi visto nas sec¢Oes anteriores, esta claro que, no ambito do PNUD, a
dimensdao humana do desenvolvimento foi definida a partir dos Relatérios de
Desenvolvimento Humano. Assim, logo no relatério de 1990 (UNDP, 1990), foi
apresentado o paradigma do desenvolvimento humano. No entanto, seria somente
no relatério de 1992 (UNDP, 1992, p. 13-18) que haveria, pela primeira vez, uma
pequena secao dedicada ao desenvolvimento humano sustentavel. Ja no relatério
de 1994 (UNDP, 1994, p. 13-21), houve um capitulo inteiro dedicado a esse

' Como ja foi visto, a definicdo de desenvolvimento sustentavel exposta no relatério da Comissao
Bruntland é “aquele que atende as necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as
geracdes futuras atenderem a suas proprias necessidades.” (COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO
AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1988, p. 46).
2 Nesse sentido, o autor defende seis mensagens politicas basicas e propde um programa de 10
pontos de agdes concretas (HAQ, 1995, p. 79-92).
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paradigma. Assim, fica claro que no ambito dos Relatérios e do PNUD a dimensao
humana teve destaque anterior a dimensdo da sustentabilidade. Na visdo de
Klingebiel (1999, p. 180), como consequéncia do debate do desenvolvimento no
contexto da Conferéncia das Nacdées Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, de 1992, o PNUD passou a dar maior énfase a questao ambiental.
Dessa forma, se bem é certo que o desenvolvimento sustentavel foi um paradigma
que se desenvolveu externamente ao PNUD, grande parte dele foi formulado no
ambito da ONU. E, a partir do debate na ONU, o PNUD teria incorporado a questao
da sustentabilidade ao paradigma do desenvolvimento humano.

Ha, no entanto, outra explicacdo para a incorporacdo da dimensao da
sustentabilidade ao paradigma do desenvolvimento humano e a definicdo do novo
paradigma do desenvolvimento humano sustentavel. Para Mendez (2005), essa
incorporacao esta intimamente ligada a chegada do ambientalista James Gustave
Speth ao posto de Administrador do PNUD, em 1993. Dessa forma, 0 meio ambiente
era a principal preocupacao de Speth, e suas primeiras acbes a frente do PNUD
foram exatamente nessa é&rea. Partindo de seu conhecimento no assunto, ele
reforcou as dimensdes ecoldgicas das politicas e operacdes do PNUD, por meio de
mudancgas organizacionais e do recrutamento de especialistas externos. Assim, o
desenvolvimento sustentavel passou a ser um principio norteador para o Programa,
e combinado com o paradigma do desenvolvimento humano criou um novo “lema”
para orientar a acdo do PNUD: desenvolvimento humano sustentavel.

Dessa forma, teria sido por causa da influéncia do ambientalista Speth que a
dimensdo da sustentabilidade foi adicionada ao paradigma do desenvolvimento
humano, formando o paradigma do desenvolvimento humano sustentavel.

Nao ha elementos para definir qual visao entre as apresentadas por Mendez
(2005) e Klingebiel (1999, p. 180) se aproximaria mais da realidade na agregacao da
dimensao da sustentabilidade ao paradigma do desenvolvimento humano. Também
nao pode ser descartada a possibilidade de que ambos os fatores apontados pelos
autores tenham exercido influéncia na formacao do paradigma do desenvolvimento
humano sustentavel.

Como lembra o Relatério de Desenvolvimento Humano de 1994 (UNDP,
1994, p. 19), ndo ha tensao entre o desenvolvimento humano e o desenvolvimento

sustentavel. Assim, seria légico combinar ambos na idéia de desenvolvimento
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humano sustentavel, porque este coloca as pessoas no centro do processo de
desenvolvimento.

E relevante aqui citar uma critica apontada por Nicholls (1999, p. 398-399) em
relacdo ao desenvolvimento humano sustentavel. A autora aponta que, embora seja
uma estrutura conceitual nova, o paradigma do desenvolvimento humano
sustentavel tem uma natureza abstrata e inacabada, que, combinada com tensdes
internas e ambigtidade ideoldgica, faz com que seja dificil transforma-lo em uma
estratégia de desenvolvimento concreta. Além disso, ela opina que o paradigma é
demasiadamente nebuloso e abrangente, a ponto de quase qualquer intervencao
poder ser incluida sob o rétulo do desenvolvimento humano sustentavel.

De qualquer forma, estd claro que a dimensdo da sustentabilidade foi
formulada exteriormente ao PNUD e foi uma complementacdo ao paradigma de
desenvolvimento humano ja existente. Este sim foi formulado no ambito do PNUD.
Por essa razdo, as bases teoricas nas quais se apdbia o paradigma do
desenvolvimento humano do PNUD precisam ser analisadas com mais atencao.
Como foi visto anteriormente, a discussdo das capacidades estd no cerne do
paradigma do desenvolvimento humano. Dessa forma, muitos estudos referentes ao
desenvolvimento humano colocam a abordagem das capacidades de Amartya Sen
como a base tedrica na qual se apdia o paradigma do desenvolvimento humano.
Jolly (2004, p. 179), por exemplo, vé claramente esta ligacao:

the human development approach developed a pioneering framework
that integrated different development concerns and objectives. At the
heart of this framework lay the notion of human capabilities,
developed by Amartya Sen, which is in turn related to Sen’s concept
of ‘functionings’ in different domains of human life and action.

Fukuda-Parr (2003a, p. 117) também considera a abordagem das
capacidades de Sen a base para o desenvolvimento humano: “human development,
[...] is an application of the ‘capabilities approach’ conceived by Amartya Sen.” Em
outro artigo, Jolly (2003, p. 106) reafirma o trabalho de Amartya Sen como
fundamento para o desenvolvimento humano: “Human development has deep
foundations, analysed in the work of Amartya Sen’. Na mesma linha, Pressman e
Summerfield (2002, p. 431) enxergam uma implicacao pratica da abordagem de
capacidades, no paradigma de desenvolvimento humano:
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the approach [abordagem de capacidades] has had important
practical implications™-most notably [...] its role in replacing concerns
with economic growth with concerns with human development.

Finalmente, em outro artigo, Fukuda-Parr (2003b, p.303) uma vez mais deixa clara a
ligacdo entre as duas abordagens: “Sen’s theory of development as an expansion of
capabilities is the starting point for the human development approach.” Dessa forma,
fica claro que a abordagem das capacidades é a base para o paradigma do

desenvolvimento humano.

1.5 A abordagem das capacidades de Amartya Sen

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

Antes de comecar a analisar a abordagem das capacidades em si, € Util
perguntar em qual contexto se deu tal contribuicdo. De acordo com Prendergast
(2005, p. 1155), Sen enfatizava a necessidade de uma base objetiva por meio da
qual fosse possivel realizar comparacoes interpessoais de bem-estar. Isso porque, a
partir de uma abordagem utilitarista, ndo seria possivel realizar tal comparacao,
considerada fundamental para uma economia do bem-estar adequada. De fato, Sen
costuma, antes de apresentar a sua abordagem das capacidades, descrever e
criticar as visdes utilitaristas de bem-estar. Em Sen (1999b, p. 1-2), por exemplo, o
autor defende que a economia “formal” ndo se interessou pela pluralidade dos focos

% para uma aproximacdo & abrangente obra de Amartya Sen, é Util voltar-se para Pressman e
Summerfield (2000). Nesse artigo, os autores fazem uma rapida apresentacao biografica, classificam
a obra de Sen em trés grandes grupos € apresentam uma lista dos trabalhos produzidos por Amartya
Sen, atualizada até 1999. Nesse mesmo sentido, Atkinson (1999) apresenta e discute algumas das
areas de contribuicdo de Sen que ele julga mais importantes. Para cada uma das areas abordadas,
ele faz sugestdes de leitura de trabalhos escolhidos de Sen. Finalmente, Klamer (1989) apresenta
uma entrevista com Amartya Sen, na qual ele fala de sua vida académica e de suas contribuicdes
tedricas.

24 Como sera visto a seguir, dois conceitos sdo fundamentais nessa abordagem. No original em inglés
sao eles functioning e capability. Aqui serao utilizados em portugués “funcionamento” e “capacidade”,
respectivamente. Isso porque, nos livros de Amartya Sen publicados no Brasil, a tradugéo foi feita
dessa maneira. Ver, por exemplo, Sen (2000, p.95) e Sen (2001, p.80).

SET) exemplos Sen (2003a, p.4-12), Sen (1995, p.39-55) e Sen (1999a, 72-86), entre outros.
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possiveis na analise dos interesses e da vida das pessoas. Assim, haveria uma
tendéncia a simplificacdo e a busca de uma medida simples para analisar os
interesses das pessoas € a sua realizacdo. Essa medida seria a “utilidade”. Ainda de
acordo com Sen (1999b, p.1-2), o termo “utilidade” tem diversos sentidos possiveis.

No entanto, o autor destaca dois deles. O primeiro seria o “utilitarismo
classico”, que veria a utilidade como “satisfacao” ou “felicidade”. O segundo seria o
“utilitarismo moderno”, que consideraria a utilidade em termos de “realizacdo de
desejos”. No entanto, o autor destaca que, em grande parte da economia moderna,
a utilidade teria outros propésitos também. Assim, ela representaria qualquer coisa
que as pessoas maximizam ou simplesmente o seu bem-estar (sem se importar
como ele seria definido).

Nao é intencao aprofundar a visdo de Amartya Sen em relagdo ao utilitarismo.
Mesmo assim, € importante frisar que Sen (1992, p. 54-55) observa diversas falhas
nas duas interpretacdes. No entanto, ele aponta um problema comum em ambas,
uma vez que se baseiam em uma avaliacdo indireta, por meio de uma medigao
psicolégica tal como a felicidade ou o desejo. Por exemplo, uma pessoa que
enfrente uma situacdo de privagdes permanentes pode ndo ter tais privagdes
adequadamente detectadas por medicdes psicolégicas, sejam elas “desejo” ou
“felicidade”. Isso porque, em situagdes de privagdes crbnicas, as pessoas tendem a
diminuir suas expectativas, a se contentar com pequenas coisas que estdo ao seu
alcance, em vez de ter seguidamente suas expectativas frustradas. Como
consequéncia desse tipo de comportamento, tais privacdes, apesar de existirem,
nao aparecem nas abordagens baseadas em medi¢des psicoldgicas. O autor lembra
ainda que “The problem of entrenched deprivation is particularly serious in many
cases of inequality. It applies particularly to the differentiation of class, community,
caste and gender.” (SEN, 1992, p. 55).

E nesse sentido que Amartya Sen apresenta sua abordagem das
capacidades, como uma alternativa para analisar a vida que as pessoas realmente
levam. Assim, de acordo com Sen (1999b, p.6), os bens poderiam ser vistos em
termos de suas caracteristicas. Tais caracteristicas seriam suas propriedades
“desejaveis”. Dessa maneira, ao possuir bens, as pessoas passariam a “comandar”
as caracteristicas deles. No entanto, tais caracteristicas dos bens nao dizem nada
em relacdo ao que as pessoas fariam de fato com essas propriedades. Assim, 0

autor defende que nédo se deveriam considerar as caracteristicas dos bens de uma
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pessoa, uma vez que as caracteristicas de um bem sdo invariaveis em relacdo as
pessoas que a possuem. O que muda € o que as pessoas sao capazes de fazer a
partir dos bens e das caracteristicas deles. Dessa forma, o autor defende que, ao
tratar do bem-estar das pessoas, deve-se considerar na verdade seus
“funcionamentos”, isto &, “what the person succeeds in doing with the commodities
and characteristics at his or her command.” (SEN, 1999b, p.6, grifo do autor). Nesse
sentido, o conceito de “funcionamentos” pode ser definido como:

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

Dessa maneira, o “funcionamento” alcancado por determinada pessoa® vai
depender nao s6 dos bens possuidos por ela, mas também da maneira que se dao
as caracteristicas de tais bens e de que forma, individualmente, essa pessoa
utilizara tais bens. Ao escolher determinado tipo de utilizacdo dos bens,
conjuntamente com os bens que possui, seus “funcionamentos” serdo definidos. A
partir deles, poderia medir-se o “bem-estar” de determinada pessoa, indicando o tipo
de vida que ela estaria alcancando. Até aqui, foi analisado o “funcionamento”
especifico alcancado por determinada pessoa. No entanto, pode-se dizer que podem
existir diversos “funcionamentos” factiveis para as pessoas. Assim, as pessoas
podem ter liberdade em termos de escolha de diferentes “funcionamentos”. A essas
diferentes combinag¢des de funcionamentos que determinada pessoa pode atingir,

Sen chama de “capacidades”. Em outro texto mais recente, o autor retoma o

% Para uma apresentagdo com maior formalizagdo em termos matematicos, ver Sen (1999b, p. 7-9).
Roybens (2000, p. 12) discute a formalizacdo da abordagem das capacidades. Ela destaca primeiro
gue uma formalizacdo pode ser necessaria para realizar algumas aplicacdes empiricas com técnica
quantitativas. Além disso, ela lembra que a metodologia do mainstream econémico da grande
importancia a formalizagdo matematica e que tal formalizacdo poderia ajudar a abordagem a ganhar
um status académico de teoria econémica. A autora ainda estende a formalizagao proposta por Sen
(1999b,p.7-9) e considera os fatores sociais e ambientais que influenciam na conversao dos bens em
funcionamentos. No entanto, Roybens (2000, p. 13) alerta para o risco de formalizagbes novas e mais
profundas reduzirem a abordagem das capacidades de uma “estrutura” de pensamento a uma
férmula (isto é, sem considerar seu componente intuitivo e sua riqueza informacional). Além disso, a
autora lembra que, com uma formalizagdo minima da abordagem, ja é possivel considerar diversas
aplicagdes empiricas. (ROYBENS, 2000, p. 14).
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conceito e o relaciona com a discussdo da liberdade®” (tema freqliente em suas
andlises):

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

Sen (1999b, p. 17) lembra que, ao compararmos os “funcionamentos” de duas
pessoas diferentes, ndo basta compararmos os bens que elas possuem. Isso porque
0 processo de conversao das caracteristicas dos bens em seus “funcionamentos”
individuais depende de grande numero de fatores, tanto pessoais quanto sociais.
Por exemplo, duas pessoas diferentes podem ter acesso a exatamente a mesma
cesta de bens alimentares e ainda assim ter “funcionamentos” no que tange a
nutricdo diferentes. Isso porque podem ter metabolismos diferentes, condi¢cdes de
saude diferentes etc. No mesmo sentido, ha diferentes fatores que influenciam na
determinacao das capacidades (isto é, do conjunto de “funcionamentos” dentre os
quais determinado individuo pode escolher). No entanto, Sen (1999b, p.18) lembra a
necessidade de fazer uma distincdo entre os fatores que dependem das escolhas
dos individuos e entre os fatores que nao estao sob seu controle. Por exemplo, o
individuo nao pode alterar seu metabolismo, havendo ai uma determinacao de quais
“funcionamentos” em termos de nutricao ele poderia atingir. Conduto, ele pode se
informar sobre o valor nutricional dos alimentos e consultar especialistas,
influenciando assim os seus “funcionamentos” possiveis. O autor lembra ainda que
o0 mesmo tipo de questao aparece na escolha dos bens por parte do individuo, uma
vez que essa escolha esta limitada de acordo com seus “intitulamentos”®. Assim, de
acordo com Sen (1999b, p. 18, grifo nosso), “Resource allocation and policy
making will have to address the question, among others, of expanding the
limits of choice reflected in X; [ou seja, a restricdo dos bens passiveis de ser

# Para uma andlise da evolugdo no tratamento por parte de Sen do tema da liberdade, ver
Prendergast (2005).

% No original em inglés, entitlements. Aqui serad utilizado o termo “intitulamentos”, porque as
traducdes dos livros de Amartya Sen no Brasil fazem dessa forma. Ver por exemplo (SEN, 2000,
p.53-54), no qual, em um asterisco no rodapé das paginas, a tradutora explica a escolha do termo em
portugués. Assim, para o autor, “Os intitulamentos econémicos que uma pessoa tem dependerdo dos
seus recursos disponiveis, bem como das condi¢gdes de troca, como 0s precos relativos e o
funcionamento dos mercados.” (SEN, 2000, p. 55). Como lembrou Furtado (1992, p. 55), por meio de
sua abordagem dos intitulamentos, Sen demonstrou que a fome e a pobreza endémicas néo estariam
ligadas a oferta de bens essenciais, mas sim aos intitulamentos das pessoas. Para uma primeira
aproximagao a esta abordagem, ver Sen (1999a, p. 160-188).
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escolhidos pelo individuo i] and Fi.[o conjunto das diferentes maneiras que o
individuo ; pode fazer uso de seus bens]”.

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

How well a person is must be a matter of what kind of life he or she is
living, and what the person is succeeding in ‘doing’or ‘being’. The
exercise must, in one way or another, take the form of valuing the
functioning vectors reflecting the ‘doings’ and ‘beings’. (SEN,1999b,

p. 19).

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

Sen (2003a, p.5-6) admite que ha ambiglidades na abordagem das
capacidades apresentada por ele. No entanto, afirma que a propria natureza da vida
humana e o conteudo da liberdade humana sdo conceitos complexos e ambiguos.
Dessa forma, ele defende que, se uma idéia tem uma ambiglidade essencial, uma
formulacédo dessa idéia deve tentar capturar essa ambiglidade em vez de ignora-la.
Nesse sentido, tais ambiglidades acabam por fazer parte do conceito. Por exemplo,
para considerar quais “funcionamentos” devem ser tidos como mais importantes e
quais devem ser vistos como menos importantes, ha um sério problema avaliativo.
Para tratar dessas questbes, € necessario escolher um foco que esteja de acordo
com as preocupacdes e valores da sociedade. E a partir destes que os
“funcionamentos” e capacidades devem ser definidos como importantes ou como
dispensaveis. Neste sentido, Robeyns (2000, p.14) lembra que embora Sen nao
tenha proposto uma lista dos “funcionamentos” que deveriam ser levados em conta,
Nussbaum fez uma tentativa nesse sentido. De acordo com Clark (2006, p.6), é
desta filésofa a tentativa mais conhecida e influente para completar a abordagem
das capacidades. Dessa forma, Nussbaum (2003) propde uma lista®® de quais

seriam os “funcionamentos” mais relevantes.

# A autora tratou dessa questio em diferentes artigos. Ela afirma que a lista proposta esta em aberto
e sofreu mudangas com o decorrer do tempo. A seguir esta a lista das capacidades humanas centrais
(embora Nussbaum classifique como uma lista de capacidades, seria mais correto classifica-la como
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Ainda de acordo com Sen (2003a, p. 8), o conjunto de capacidades de uma
pessoa representa sua liberdade em alcancar as diversas combinacdes de
“funcionamentos” possiveis. Aqui, pode-se ver tal liberdade sob dois aspectos
distintos. Pode-se considera-la com uma importancia intrinseca, isto é, todas as
possibilidades existentes sdo tidas como importantes, mesmo que no final as
pessoas s6 escolham uma dessas possibilidades. Nesse caso, ter a possibilidade da
escolha em si é considerado um aspecto muito valorizado na vida de uma pessoa.
Porém, pode-se ver a liberdade como importante apenas instrumentalmente. Nesse
caso, somente a escolha efetivamente feita € valorizada, deixando de lado as
oportunidades existentes antes da escolha em si. No entanto, o autor destaca que
ambas as visdes (isto é, tanto a liberdade com valor intrinseco como a liberdade
com valor instrumental) podem ser acomodadas em uma Unica abordagem de
capacidades.

De fato, em outra obra, Sen (1992, p. 51) sugere que é possivel ver a
avaliacao do bem-estar “in terms of capability in general, whether or not the
elements other than the chosen one are actually invoked (depending on the
importance that is attached to the process of choice)”. Nesse sentido, Sen
recomenda a analise em termos de capacidades em vez de considerar somente 0s
funcionamentos realmente atingidos. Isso porque, mesmo se nao for considerado o
valor intrinseco de ter a possibilidade de escolhas de diferentes funcionamentos,
ainda assim sera possivel proceder com a avaliagdo, pois o funcionamento

realmente atingido sera seguramente parte do conjunto de capacidades, ja que ele é

uma lista de funcionamentos) tragada pela autora com seus titulos originais em inglés e em sua
versdo atualizada, de acordo com Nussbaum (2003, p.41-42):

a)Life (poder viver uma vida de duragcdo normal sem morrer prematuramente e que valha a pena ser
vivida);

b)Bodily Health (poder ter boa saude, estar alimentado e ter abrigo);

c)Bodily integrity (poder ter liberdade de ir e vir e seguranga contra agressées e ter oportunidades por
satisfagao sexual e escolha relacionada a reproducao);

d)Senses, imagination and thought (poder utilizar os sentidos, a imaginacao e o pensamento de uma
forma humana e de forma a ter garantida a liberdade de expressao);

e) Emotions (poder ter ligag6es com coisas e outras pessoas);

f)Practical Reason (poder formar uma concepg¢ao do que é o bem e poder realizar uma reflexdo critica
do planejamento da prépria vida);

g)Affiliation (poder viver com e para os outros e fazer parte de diferentes formas de interagao
humana. Além disso, contar com auto-respeito e ser tratado igual as outras pessoas sao);

h) Other species (poder viver levando em conta a preocupacao € a relagdo com os animais e plantas);
i)Play (poder rir, brincar e participar de atividades recreativas);

j)Political and material control over one’s environment (Do ponto de vista politico, poder participar
efetivamente das decisdes politicas. Do ponto de vista material, ter acesso a bens materiais e com
direitos de propriedade iguais aos de outras pessoas).
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um dos funcionamentos possiveis. Ainda de acordo com Sen (1992, p.51-52), a
liberdade de escolhas pode ser considerada importante para a qualidade de vida e o
bem-estar das pessoas. Assim, ter essa liberdade de escolhas de diferentes
funcionamentos seria valorizada na andlise do bem-estar ndo sé por criar mais
alternativas, mas por ter um valor intrinseco. Assim, o autor vé “some real advantage
in being able to relate the analysis of achieved well-being on the wider informational
base of the person’s capability set, rather than just on the selected element of it.”
(SEN, 1992, p. 52, grifo do autor). No entanto, ele lembra também que nem sempre
€ possivel obter informag¢des do conjunto de capacidades, uma vez que ele ndo é
realmente observavel. Portanto, o conjunto de capacidades teria de ser construido
por meio de suposicdes, ao contrario do funcionamento atingido, que é diretamente
observavel. Dessa forma, o autor aponta que, na pratica, pode ser necessario se
basear nos funcionamentos atingidos e observados, em vez de considerar o
conjunto de capacidades. Assim:

The capability approach can, thus, be used at various levels of
sophistication. How far we can go would depend much on the
practical consideration regarding what data we can get and what we
cannot. Ideally, the capability approach should take note of the full
extent of freedom to choose between different functioning bundles,
but limits of practicality may often force the analysis to be confined to
examining the achieved functioning bundle only. This is obviously
more of a problem when we use the capability approach to assess
freedom rather than the actual well-being attained, but even for the
latter, data limitation can be — for reasons already mentioned — a
substantial drawback. (SEN, 1992, p. 53, grifo do autor).

Fica claro, entdo, que Sen defende que é no espaco das capacidades que
deve ser medido o bem-estar das pessoas (embora, como visto, a dificuldade na
analise das capacidades faga com que os funcionamentos realmente atingidos
sejam considerados). Isso porque seria a partir dai que fica clara a vida que as
pessoas realmente levam. Em Sen (1992), no entanto, o autor vai além disso. Nessa
obra, Sen (1992, p. 12-16) afirma que todas as teorias sociais normativas que
atravessaram o tempo defendiam a igualdade em algum nivel (isto €, de alguma
coisa que fosse particularmente importante para a teoria em questao). Assim, as

diferentes teorias teriam grandes divergéncias, mas teriam esse trago em comum®.

% Por sua vez, Sugden (1993, p.1959) aponta o utilitarismo classico como um contra-exemplo. Assim,
ele discorda que todas as teorias normativas demandariam igualdade em algum espago avaliativo.
Em sua opinido, Sen parte de tal argumento para em seguida expor a teoria das capacidades. No
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Sen (1992, p. 16-17) afirma ainda que seria importante reconhecer que a defesa da
igualdade em um espaco pode gerar desigualdades em outro e, por essa razao, uma
analise mais abrangente deveria sempre ser realizada. Para ele (SEN, 1992, p. 20),
essa tendéncia esta ligada a diversidade humana. Dessa maneira, se todas as
pessoas fossem iguais, a igualdade em um determinado espago (por exemplo,
renda) tenderia a ser congruente com a igualdade em outros espacos (como bem-
estar, por exemplo). No entanto, como consequiéncia da diversidade humana, a
igualdade em um determinado espaco tende a ser compativel com desigualdades
em outros. Sen (1992, p. 17) considera ainda o porqué de teorias tao distintas terem
a propriedade comum de defenderem a igualdade em algum espago avaliativo.
Segundo ele, qualquer teoria para que seja plausivel e para que possua alguma
racionalidade ética deveria ter uma consideracao igual para todos em algum espago.
Do contrario, a teoria seria discriminatéria e consequentemente dificil de defender.
Partindo dessa andlise, a teoria apresentada por Sen (1992) defende que o
espaco avaliativo no qual se deve buscar a igualdade é o das capacidades. Fica
clara a defesa dessa tese no decorrer do livro, como também observam outros
autores, como Sugden (1993, p. 1958) e Roemer (1996, p. 192). No entanto, em
raros momentos ele explicita claramente a sua defesa pela igualdade de
capacidades. Um exemplo é: “plausibility of valuing equality in terms of capabilities
(with which a lot of this monograph has been concerned) is itself an argument
against insisting, unconditionally, on equality in other spaces.” (SEN, 1992, p. 139). E
ainda: “a more adequate way of considering ‘real’ equality of opportunities must be
through equality of capabilities (or through the elimination of unambiguous
inequalities in capabilities [...] (SEN, 1992, p. 7). Mesmo ai, em seguida ele faz
uma ressalva dizendo que a igualdade ndo € a Unica questdo que deve ser
considerada, j4 que existe ainda uma demanda por eficiéncia. Assim, uma tentativa
de atingir uma igualdade de capacidades sem considerar o agregado poderia levar a
uma diminuicdo das capacidades de todas as pessoas. Roemer (1996, p. 192) ainda
lembra que, embora Sen fale da equalizacdo das capacidades, ele nao discute esse

objetivo com precisao suficiente.

entanto, Sugden (1993, p.1958) afirma que ndo € necessario aceitar esse argumento (que ele mesmo
refuta) para utilizar e considerar valida a teoria das capacidades.
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Finalmente, € interessante notar ainda que, em seu livro mais conhecido,
Desenvolvimento como Liberdade®', a questdo da equalizagdo das capacidades nao
aparece. Nao ha motivos para acreditar que Sen tenha feito uma revisdo dessa
questdo no intervalo de sete anos entre o langamento do Desigualdade
Reexaminada® e o aparecimento do Desenvolvimento como Liberdade. Mas, de
qualquer forma, é curiosa a sua auséncia no Desenvolvimento como Liberdade,
considerado um livro que resume as idéias de Sen e as apresenta para um publico
mais abrangente e ndo especializado. E de se perguntar portanto até que ponto a
equalizacdo das capacidades € realmente uma questdo fundamental no universo

das idéias de Amartya Sen.
1.5.1 Criticas a abordagem das capacidades de Sen

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

Antes de passar para as criticas, propriamente ditas, € interessante observar
um artigo de Robeyns (2000). A autora explicita a abordagem das capacidades e
analisa as principais linhas de criticas a ela. O interessante em sua argumentagao
(ROBEYNS, 2000, p. 3) € que ela distingue trés niveis diferentes nos quais a
abordagem das capacidades pode ser considerada. O primeiro deles seria 0 de
“estrutura” de pensamento. Em seguida, viria o de critica as outras abordagens para
avaliagdo do bem-estar. Finalmente, o terceiro seria no nivel de formula para fazer
comparagbes interpessoais de bem-estar. Assim, a autora defende que Sen
considera esses trés niveis em ordem decrescente de importancia, dando maior
énfase a abordagem das capacidades como uma nova “estrutura” de pensamento e

relegando a um segundo plano seu papel na comparacéao interpessoal de bem-estar.

8 Aqui Sen (1999a), em sua versdo original, e Sen (2000), em sua versado traduzida para o

ortugués.

E‘? Aqui Sen (1992), em sua versao original, e Sen (2001), em sua versao traduzida para o portugués.
% Para uma resenha bastante completa de diferentes estudos que analisam a abordagem das
capacidades, ver Clark (2006). O autor comega por apresentar a abordagem e seus fundamentos,
depois explicita algumas das vantagens da abordagem, em seguida classifica as criticas a
abordagem em trés grupos distintos, depois apresenta as diferentes propostas feitas para esclarecer
e complementar a abordagem e, finalmente, apresenta algumas aplicagbes possiveis, bem como
sugestdes de leitura.
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Dessa maneira, a autora defende que muitas das criticas realizadas a abordagem
das capacidades se enfraquecem consideravelmente ou desaparecem totalmente
quando se leva em conta a importancia decrescente que Sen daria para os trés
niveis nos quais a abordagem pode ser considerada.

Nesse sentido, Prendergast (2005, p. 1156) afirma que, independentemente
da escolha dos funcionamentos ou das capacidades para analisar 0 bem-estar, a
capacidade tem um papel instrumental, ja que s6 & possivel alcangar determinado
funcionamento se houver a capacidade para isso. Segundo o autor, ao pensar em
capacidade, nesses termos, seria natural pensar em habilidades mentais e fisicas,
qualificacdes e experiéncia. No entanto, ele afirma que Sen sempre trata das
capacidades, em termos do conjunto de possibilidades das quais as pessoas
poderiam escolher qualguer uma. Prendergast classificou essa visdo como uma
formulacéo “baseada na escolha”. Ainda de acordo com Prendergast (2005, p.1157),
pode-se criticar essa formulacdo sob diferentes aspectos. Primeiro, o autor se
pergunta se seria realmente possivel uma pessoa especificar quais seriam todas
alternativas abertas para si mesma ou para outras pessoas em um dado momento.
Segundo, o autor afirma que, se alguma coisa € possivel para algumas pessoas,
justamente por essa razdo pode ser impossivel para outras na mesma situagao.
Terceiro, ele lembra que, ao considerar a realizagdo de oportunidades uma escolha
entre diferentes alternativas, perde-se de vista a importancia da iniciativa e da
criatividade dos agentes.

Nesse mesmo sentido, Giri (2000, p. 1004) reconhece como vélida a
contribuicdo de Sen a redefinicdo do bem-estar, nos termos de sua abordagem de
funcionamentos e capacidades. No entanto, ele critica tal abordagem por n&o dar a
énfase necessaria ao autodesenvolvimento e a auto-realizagdo dos atores. Dessa
forma:

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

Em uma outra linha de andlise, Prendergast (2005, p. 1161) lembra que no
prefacio do livro Desenvolvimento como Liberdade Sen considera a condicdo de
agente dos individuos como tendo um papel fundamental no desenvolvimento.
Assim, Sen (1999a, p. xi-xii) dizia que tal liberdade da condicido de agente era

restringida pelas oportunidades sociais, politicas e econémicas disponiveis para os
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individuos. Existiria, entdo, uma complementaridade entre a condi¢cao de agente dos
individuos e os arranjos sociais. Assim, seria importante levar em conta ao mesmo
tempo tanto a condicdo de agente dos individuos quanto a forca das influéncias
sociais na liberdade individual. Dessa forma, seria necessario ver a liberdade
individual como um compromisso social. Prendergast (2005, p. 1161) afirma que
essa énfase de Sen na liberdade individual gerou duvidas se ele teria dado
suficiente importancia ao carater social da liberdade, enfatizada por outros autores
como Hegel e Marx. E possivel discutir, entdo, até que ponto a liberdade social pode
ser analisada partindo das liberdades individuais da sociedade.

De acordo com Prendergast (2005, p. 1162), quando Sen define capacidade
como as possibilidades que uma pessoa tem em um certo cenario social, fica
possivel analisar a capacidade no nivel individual. No entanto, ele afirma que
mesmo que a avaliagcdo das consequéncias de fendmenos sociais possa ser feita no
nivel do individuo, o0 mesmo nao é verdadeiro para a explicacdo dos fenbmenos em
si. Dessa forma, essa explicacdo nao poderia ser feita no nivel do individuo. Assim,
ao pensar em termos de capacidade, seria possivel ver que a modificacdo das
estruturas sociais e produtivas da sociedade envolve um tipo de “bem” que nao pode
ser reduzido ao nivel do individuo. Finalmente, Prendergast (2005, p. 1163) critica a
énfase da abordagem das capacidades nas escolhas. Isso porque, segundo o autor,
em um nivel alto de abstracao, é verdade que o estado do mundo possa ser visto
como um produto das acdes e escolhas humanas. Assim, apesar dessa forma de
andlise ser adequada em muitos casos, quando se trata de analisar os problemas do
desenvolvimento no longo prazo, ela tende a ser inadequada.

O foco no individuo da abordagem das capacidades também é observado por
Tungodden (2006, p. 4). Segundo ele, a avaliagdo de qualquer processo de
desenvolvimento teria de ser feita em dois niveis diferentes. O primeiro deles seria 0
nivel individual (como o processo melhora as condicées de vida das pessoas) e
outro, o nivel agregado (ou seja, como agregar as reivindicagdes dos diferentes
individuos). Assim, se ndo houvesse nenhum conflito distributivo, esse processo de
avaliacao seria bastante facil. No entanto, ele considera que existem ganhadores e
perdedores de acordo com as diferentes politicas de desenvolvimento e que,
portanto, o conflito distributivo deveria ser levado em conta. Ao analisar como a
abordagem das capacidades de Amartya Sen poderia tratar essa questao, observa
que, ao tratar do nivel individual, ele ndo considera tais conflitos: “Sen’s theory is
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mainly concerned with the individual level of analysis [...] and thus leaves open the
question about how to deal with conflicts.” (TUNGODDEN, 2006, p.4).

Em sua analise, Gasper (2000) também observa as questdes analisadas
pelos autores apresentados anteriormente. Por exemplo, ele reconhece que Sen
mantém uma parte substancial do linguajar e pressupostos da economia ortodoxa,
entre eles o foco no nivel do individuo (GASPER, 2000, p.999). Ele também aponta
a pouca énfase dada aos individuos como atores de uma maneira mais abrangente
e o foco demasiado nas pessoas simplesmente como “individuos que escolhem”
(GASPER, 2000, p.998). No entanto, o foco principal do autor é investigar o porqué
das idéias de Sen terem alcangado a projecao que alcangcaram. Ele observa que os
estudos que o fizeram aparecer para um publico mais amplo foram os realizados nos
ultimos 25 anos em duas grandes areas ligadas entre si: a abordagem das
capacidades e a abordagem dos intitulamentos (GASPER, 2000, p. 990-992).

O autor reconhece o rigor analitico e a forca técnica de Sen, mas destaca
também uma grande habilidade de comunicagdo, bem como o equilibrio que Sen
consegue estabelecer entre a observacao da realidade, a teorizacdo e o teste da
teoria diante da realidade. Assim Gasper (2000, p. 995) destaca que Sen tem uma
grande habilidade para relacionar casos, conceitos, teorias explicativas e normativas
e andlises de politicas. Como consequéncia dessa habilidade, foi dada ao seu
trabalho uma reputacdo de programa de pesquisa, e houve também uma
mobilizacdo da atencao e da cooperacao de diversos outros autores. Nesse sentido,
0 programa seria construir uma alternativa real mais humana e profunda a economia
do bem-estar liberal-utilitarista, ndo como um modelo fechado, mas como uma
abordagem flexivel que possa tratar de situacées humanas bastante ricas e
variadas.

Além disso, Sen teria também um instinto especial na escolha de termos
utilizados em sua teoria, ao escolher termos chamativos como “intitulamentos” ou
“capacidade”, que podem chamar a atencdo de um leque variado de pessoas.
(GASPER, 2000, p.994). Mais adiante, ele afirma que os mesmos termos carregam
significados que os aproximam da vida das pessoas. Além disso, eles divergem dos
sentidos em que séo geralmente utilizados e, como resultado, atraem e convencem
0os economistas a também entrarem na discussao (GASPER, 2000, p.996). Além
disso, Gasper (2000, p.997) afirma que a combinacdo escolhida por Sen de

conceitos e rétulos consegue, apesar de as vezes ao custo da reducao da clareza,
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estimular os economistas a pensar mais realisticamente sobre as pessoas. No
mesmo sentido, ele defende que Sen é extremamente cauteloso na escolha dos
termos que utiliza. Ao referir-se ao conceito de liberdade, amplamente utilizado na
obra de Sen, o autor afirma que o termo “liberdade” é impreciso, mas atraente e
politicamente seguro. Portanto, a sua escolha refletiria um estilo claro de Amartya
Sen: uma “audécia cautelosa”, procurando atingir um publico amplo e também o
mainstream econdmico com termos, tons e tépicos que serviriam para atrai-los
(GASPER, 2000, p. 996). Aléem da cautela na escolha dos termos utilizados, como ja
foi destacado, o autor aponta que esta cautela se reflete ainda nos tépicos omitidos
no livro Desenvolvimento como Liberdade. Por exemplo, é certo que Sen defendeu
um foco ndo nos bens em si, mas na liberdade que tais bens poderiam gerar. No
entanto, ele ndo discute a questao de como os bens podem ser supérfluos e gerar
vicios, ou seja, podem ser fontes de privacao de liberdades e de efeitos colaterais.
Ainda de acordo com Gasper (2000, p. 996), Sen deixa de lado como a aquisicao de
bens pode se dar ao custo da liberdade das pessoas. O autor reconhece que Sen
considera muitas dessas questdes levantadas, mas prefere ndo destaca-las, haja
vista que ele tenta atingir também um publico que estd no poder, ou que esta
proximo a seus circulos (GASPER, 2000, p. 996).

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

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

que dado o conjunto de funcionamentos que Sen considera relevantes e dada a

34 Como foi visto na seg¢ao anterior, Sen deliberadamente ndo apresenta uma lista de funcionamentos
por considerar que a escolha dos funcionamentos mais relevantes seja feita de acordo com as
preocupagodes e os valores da sociedade. Por sua vez, Nussbaum (2003) apresenta uma lista nesse
sentido.



52

discordancia entre as pessoas em relacdo ao que € uma boa vida, é natural se
perguntar até que ponto a estrutura de pensamento de Sen é realmente operacional.
Aqui vale a pena analisar o que Sugden considera “operacional”. Isso porque o
préprio conceito do desenvolvimento humano e também o IDH sao, como ja foi visto,
exemplos de aplicagcbes da abordagem das capacidades de Sen. No mesmo
sentido, Robeyns (2000, p. 23) também destaca essas duas aplicagcbes como as
mais conhecidas para a abordagem das capacidades. A autora faz uma rapida
revisdo bibliografica (ROYBENS, 2000, p. 23-26) de mais de dez estudos que
utiizam a abordagem das capacidades em aplicacbes empiricas. Embora ela
reconheca que o numero de aplicagées empiricas ainda é reduzido, ndo ha motivos
para considerar impossivel a operacionalizacdo da abordagem. Fica claro, portanto,
que a abordagem é operacional. Contudo, Sudgen pode estar considerando quéao
operacional € a abordagem em comparagcao com as outras teorias ja estabelecidas.
Partindo desta comparacéo talvez fizesse sentido se perguntar se a abordagem é
operacional ou ndo. No entanto, Robeyns (2000, p. 22) é clara ao afirmar que seria
um erro esperar que a abordagem das capacidades seja tdo operacional quanto a
medicdo da renda real, por exemplo.

1.6 A abordagem das capacidades como a base do Desenvolvimento Humano

Partindo das secdes anteriores, a conexdao da abordagem das capacidades
com o paradigma do desenvolvimento humano fica evidente. No entanto, isso ndo
quer dizer que se tratam da mesma coisa. Como lembra Fukuda-Parr (2003b, p.
303), embora Sen tenha ajudado na definicao da estrutura inicial do pensamento, os
Relatérios de Desenvolvimento Humano que se seguiram foram além e passaram a
considerar implicacbes da abordagem em outras areas. Como foi dito, o
desenvolvimento humano € um processo de aumentar a gama de escolha das
pessoas (UNDP, 1990, p.10). Mas, para aumentar essas escolhas, é fundamental a
construcao de capacidades humanas, isto €, a extensao de coisas que as pessoas
podem ser ou fazer em suas vidas (UNDP, 2001d, p. 23). As capacidades
consideradas basicas pelos Relatérios de Desenvolvimento Humano, bem como sua
evolugdo com o passar do tempo, ja foram analisadas nas secdes anteriores. E
interessante, no entanto, considerar os critérios utilizados pelos relatérios para

identificar as principais capacidades. Nesse sentido, de acordo com Fukuda-Parr
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(2003a, p. 122), dois critérios foram utilizados. O primeiro € que as capacidades
deveriam ser valorizadas universalmente, uma vez que a idéia dos relatérios era
considerar o progresso no bem-estar humano para quase 200 paises com diferentes
niveis de renda e de desenvolvimento social. O segundo é que tais capacidades
deveriam ser “basicas” para vida. Isso quer dizer que, na auséncia de tais
capacidades, haveria um consideravel estreitamento na gama de outras escolhas
possiveis.

E interessante notar ainda que, enquanto a abordagem das capacidades de
Sen fala justamente em capacidades, os Relatérios de Desenvolvimento Humano
utilizam o termo “escolhas”. Como bem lembra Fukuda-Parr (2003b, p.315), ainda
nao esta claro o porqué dessa mudanca de terminologia.

Antes de terminar esta se¢ao, no entanto, é util levantar uma questéo de dificil
resposta. E valido se perguntar o porqué de o PNUD ter se baseado na abordagem
das capacidades de Sen para formular seu conceito de desenvolvimento humano. O
presente trabalho ndo tem como intencdo dar uma resposta definitiva a esta
questdo, mas vale aqui rapidamente lancar alguma luz em aspectos que possam
ajudar na busca pelas possiveis respostas. Nesse sentido, € relevante realizar
algumas observacdes. A primeira delas é a desigualdade existente entre os paises
mais ricos e 0s mais pobres, tanto do ponto de vista econdébmico, quanto
considerando fatores nao econémicos, como saude, nutricdo e educagao (UNITED
NATIONS, 2005, p. 43-80). Ao recordar a histéria da UNCTAD e a histéria das
ultimas décadas, Ricupero (2002, p. 17-18) afirma que grande parte do ocorrido com
0s paises “subdesenvolvidos” é de suas responsabilidades. No entanto, ele lembra
também que nem tudo foi culpa dos préprios paises, uma vez que parte da
responsabilidade deveria ser atribuida aos “desequilibrios e injusticas” do sistema
econémico mundial que acabaram por perpetuar e aumentar as desigualdades entre
0S paises mais ricos e 0os mais pobres. No mesmo sentido, Dowbor (1983, p. 18-20)
aponta a existéncia de uma “prodigiosa maquina internacional cujas infra-estruturas
sao estreitamente monopolizadas e controladas pelos paises do Norte”. Assim, essa
ordem internacional limita em muito a margem de manobra dos paises mais pobres.
Por sua vez, Chang (2003, p. 12-26) aponta que 0s paises ricos ndao seriam o que
sdao hoje, caso tivessem utilizado as mesmas politicas e instituicbes que
recomendam atualmente aos paises pobres. Nesse sentido, eles fariam o possivel
para “chutar a escada”, ou seja, ndo permitir que os paises pobres utilizem as
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mesmas politicas que os paises atualmente desenvolvidos utilizaram em momentos
semelhantes de desenvolvimento.

Esta claro, partindo das observacbes apresentadas, que o0s paises se
encontram em situagdes diferentes e tém, portanto, interesses distintos. Por sua vez,
o PNUD é uma organizacao multilateral que conta com representagéao dos diferentes
paises-membros em seu Executive Board, incluindo tanto os paises em
desenvolvimento nos quais o PNUD mantém atividades quanto os paises
desenvolvidos que fornecem os recursos regulares para o funcionamento do
Programa. Nesse sentido, é fundamental que o PNUD, conte com legitimidade com
ambos os grupos de paises®. Deve, portanto, manter boas relagdes com os paises
nos quais ele mantém atividades, porque estes sdo o seu publico-alvo e raison
d’étre. Da mesma forma, € essencial contar com o0 apoio dos paises doadores de
recursos regulares, porque isso garantiria a continuidade de suas doagdes e a
manutencdo do fluxo de recursos. Para isso, seu paradigma de atuacdo, o
desenvolvimento humano, deve contar com um relativo consenso entre esses
paises. Nesse sentido, a utilizagdo da abordagem das capacidades como base para
o desenvolvimento humano, norteador das acdes do PNUD a partir da década de
1990, é de certa forma conveniente.

Ao considerar o porqué da utilizagdo da abordagem das capacidades como
base para o desenvolvimento humano, & Util voltar-se para a analise de Gasper
(2000, p. 996). Como ja foi visto, este autor defende que Sen mantém um estilo
muito claro em sua analise. Assim, Sen seria extremamente cauteloso na escolha
dos temas que trata, bem como com a escolha dos termos utilizados e também com
os temas que deixa de fora em sua andlise. Ainda de acordo com Gasper (2000, p.
996), Sen mostraria estar familiarizado com questdes mais profundas de muitos dos
temas tratados, mas que ele preferiria ndo destaca-los, haja vista sua intencao de
atingir um publico que esteja proximo do poder. Além disso, como foi visto na secao
anterior, a abordagem é criticada por autores que consideram seu foco de analise no
nivel individual e por isso nao considera a possibilidade da existéncia de conflitos.

Outra critica € a énfase no processo de escolha dos individuos, mas sem entrar no

% Na verdade, conforme fica claro na se¢do 2.1.3.2, é uma simplificacdo dividir os paises
simplesmente em doadores e receptores de recursos. Aqui a distingdo é feita entre paises nos quais
o PNUD mantém atividades e paises doadores de recursos regulares. Mesmo assim, ainda trata-se
de uma simplificagéo, uma vez que paises como India e Cuba fazem pequenas (se comparadas com
as realizadas por paises ricos) doagdes regulares (UNDP, 2006c, p.34) e também sado paises nos
quais o PNUD mantém atividades.
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mérito de que, se alguma coisa é possivel para alguns individuos, justamente por
isso estard negada a outros.

Essa “audacia cautelosa” na apresentacdo e defesa da abordagem das
capacidades faz com que ela seja bastante adequada para a utilizagdo no ambito de
uma organizagdo internacional como o PNUD. Assim, em um contexto de tentativa
de construgdo de consensos entre paises com interesses e poderes distintos, uma
abordagem que consiga tratar da questdo do desenvolvimento, sem criar uma
oposicao direta dos paises ricos e sem questionar a ordem econémica internacional,
pode ser de extrema utilidade. E nesse contexto que parece se inserir a utilizagao da
abordagem das capacidades no paradigma do desenvolvimento humano do PNUD.
A analise no nivel das capacidades permite que o foco seja na destituicao dos
individuos, isto é, a énfase seja nos funcionamentos desejados que estao negados
ao individuo e que, portanto, ndo fazem parte de seu conjunto de capacidades.
Portanto, é de fato uma “estrutura de pensamento” alternativa para analisar o bem-
estar, tirando a énfase da analise de agregados econémicos e levando-a mais para
perto dos individuos. Nesse sentido, buscam-se resultados pragmaticos na melhoria
das condi¢des de vida dos individuos. Porém, a abordagem da importancia marginal
aos processos que conduzem a tal tendéncia de destituicdo, bem como a ordem

internacional vigente.
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2 A ATUACAO DO PNUD
2.1 A atuacao do PNUD no mundo

Conforme lembra Murphy (2006, p.4-5), o PNUD se autodefine como:

the UN's global development network, an organization advocating for
change and connecting countries to knowledge, experience and
resources to help people build a better life. We are on the ground in
166 countries, working with them on their own solutions to global and
national development challenges.(UNDP, 2007b).

Como foi apresentado no primeiro capitulo, sua missao passa por ajudar os
paises em seus esforgos para alcancar o desenvolvimento humano sustentavel por
meio do desenvolvimento de suas capacidades. O PNUD conta com um Executive
Board que € uma espécie de conselho formado por 36 paises membros. O Executive
Board é responséavel pela supervisdo e apoio as atividades do Programa para
garantir que ele continue atendendo as necessidades dos paises nos quais o PNUD
mantém atividades (UNDP, 2007d). Seus representantes vém de cinco grupos
regionais distintos, cada qual com uma representacéo definida no Executive Board®:
a Africa tem direito a oito assentos, a Asia a sete, América Latina e Caribe a cinco,
paises da Europa Oriental a quatro e Europa Ocidental e outros paises (como
Japao, EUA e Canada) tém direito a doze assentos (UNDP, 2007c).

Como € possivel ver com mais detalhes na estrutura organizacional do PNUD
a seqguir (Organograma ), o Programa é liderado por um Administrador, responsavel
pelo gerenciamento operacional do Programa. Existe ainda um Administrador
Adjunto, escritérios com foco nas diferentes regides nas quais o PNUD esta
presente (Africa, Paises Arabes, Asia e Pacifico, Europa e Comunidade dos Estados
Independentes e América Latina e Caribe) e ainda os escritdérios nos paises em que
o PNUD mantém atividades. Além disso, existem diferentes Departamentos (offices)
como o0 Departamento de Avaliagdo e o Departamento do Relatério de
Desenvolvimento Humano e também Escritorios (Bureaus), como o Escritério para

Gerenciamento e o Escritério para Politica de Desenvolvimento.

% Para ver a lista completa e atualizada de todos os paises que formam atualmente o Executive
Board, ver UNDP (2007c).
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Adjunto de Operagdes

Departamento do Escritério para
Relatério de — Politica de
Desenvolvimento — Desenvolvimento
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PNUD PNUD PNUD PNUD PNUD

Africa Paises Asia e Europa América
Departamento de Arabes Pacifico e CEl Latina e Escritério para
Avaliacdo — . Gerenciamento

Caribe —

Escritorio dos Paises nos quais o PNUD mantém atividades
Departamento Escritério para
para Auditoria e — - Prevengéoe
Revisédo de Recuperagéo de
Performance Crises
Departamento de UNCDF UNIFEM UNV SU/TCDC

Comunicagdes —

Organograma 1 — Estrutura organizacional do PNUD
Fonte: UNDP (2003b).

Atualmente, o foco do Programa se da em cinco dimensbes (UNDP, 2007b):
Governanca Democratica, Reducdo da Pobreza, Prevencdo e Recuperagdo de
Crises, Meio Ambiente e Energia e HIV/AIDS¥. A questdo das fontes de recursos
financeiros para o PNUD é tema da secao 2.1.3.2, mas aqui € relevante ter uma
idéia do montante de recursos levantados, bem como das prioridades nos gastos.
Dessa maneira, o orcamento total do Programa em 2004 chegou a 4 bilhdes de
dolares (UNDP, 2005b, p. 40). Para entender a distribuicdo de gastos entre as cinco
dimensdes enfocadas pelo PNUD, é possivel tomar os dados de 2005: 47% (ou
US$1,395 bilhdo) dos recursos foram gastos na area de Governanca Democratica,
25% (ou US$744 milhdes) foram utilizados em Reducao da Pobreza, 12% (US$374
milhées) foram usados na area de Prevencdo e Recuperacdo de Crises, 11%
(US$326 milhdes) dos recursos foram empregados em Energia e Meio Ambiente e
5% (ou US$161 milhdes) foram gastos na area de HIV/AIDS (UNDP, 2006c, p. 4).

O PNUD mantém atividades em 166 paises (UNDP, 2006c, p. 2) e suas
intervencdes consistem em projetos, programas, parcerias € a chamada soft
assistance (UNDP, 2002a, p. 10). E importante aqui definir exatamente o que se

% Nos tltimos anos, houve mudancas na lista de focos do Programa. Para ver um apanhado dessas
alteragdes no periodo entre 1998 e 2006, ver Murphy (2006, p. 321).
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entende por projeto no PNUD: “A time-bound intervention that consists of planned,
related activities aimed at achieving defined objectives” (UNDP, 2003a, p. 39). Pode-
se, portanto, fazer uma diferenciacdo da definicdo de projeto e de um programa,
uma vez que este ultimo abrange mais setores, temas ou areas geograficas e
também envolve mais instituicées do que um projeto, além de poder ser apoiada por
fontes diferentes de recursos (UNDP, 2003a, p. 39). Ja o termo soft assistance
abrange trés tipos de intervencao. A primeira delas é a “recomendacao de politicas”
(policy advice), responsavel por analisar e oferecer diferentes opcdes de politicas
publicas para o governo (UNDP, 2002a, p. 13). A segunda € o advocacy, ou seja,
“speaking on behalf of or recommending something or someone. The role of UNDP
in advocacy is to promote the human development agenda”. (UNDP, 2002a, p. 13).
Em outros termos, Murphy (2006, p.7) afirma que advocacy significa a promocéo dos
interesses e preocupacdes das mulheres, pobres, minorias e outros grupos para 0s
governos dos paises em desenvolvimento e seus parceiros. O autor afirma que
advocacy expressa ainda a promocdao de abordagens especificas do
desenvolvimento, mas sem que estas se tornem de aceitacao obrigatéria para que
0s paises recebam apoio do PNUD. Finalmente, a terceira € a “coordenacao”
(brokerage/coordination), que envolve a atuagcdo como um agente ou intermediario
imparcial que negocia e realiza acordos em areas sensiveis para atingir resultados
efetivos (UNDP, 20023, p. 15).

Na visdo de Murphy (2006, p.5-6), o PNUD sempre foi mais do que um
provedor de assisténcia técnica. Assim, de todo o sistema das Nagdes Unidas, € o
Programa que conta com a presenca mais abrangente e consistente em todo o
mundo. Assim, o PNUD criou um sistema de “Representantes-Residentes” (Resident
Representatives), que sao responsaveis pelo escritério do Programa nos paises nos
quais ele atua. Além disso, muitos desses “Representantes-Residentes” também tém
como responsabilidade coordenar o trabalho relacionado ao desenvolvimento no
nivel do pais de todas as instituicdes do sistema ONU®®. No Brasil, por exemplo, Kim
Bolduc acumula atualmente a fungdo de Representante-Residente do PNUD e de
Coordenadora-Residente da ONU no Brasil (PNUD, 2007).

% De maneira semelhante, ainda de acordo com Murphy (2006, p.6), 0 PNUD tem a responsabilidade
de coordenar as atividades relacionadas ao desenvolvimento no nivel dos escritérios centrais das
instituicoes da ONU.
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Ainda partindo de Murphy (2006, p.6-7), o PNUD teve também papel
importante na formacgéao de novas agéncias no sistema ONU com papéis especificos
na questdo do desenvolvimento. Colaborou para que o desenvolvimento fosse uma
das prioridades das outras agéncias. Além disso, como foi apresentado no primeiro
capitulo, o PNUD sempre foi uma importante fonte de novas idéias e informacdes

sobre o desenvolvimento.
2.1.1 Historico

Em seus 40 de existéncia, o PNUD passou por diversas alteracoes, refletindo
as mudancas econdmicas, sociais e politicas apresentadas pelo mundo ao longo
desses anos. Foge ao escopo desta secdo apresentar um histoérico completo da
evolucdo do PNUD, desde seus primérdios até hoje®. No entanto, faz-se necessario
destacar, mesmo que rapidamente, alguns pontos fundamentais de sua histéria.

O PNUD foi criado por uma resolugdo da Assembléia Geral*

em 1965 que
estabeleceu a fusdo de duas entidades ja existentes: o United Nations Special Fund
(Fundo Especial das Nacbdes Unidas) e o Expanded Programme of Technical
Assistance (Programa Estendido de Cooperagdo Técnica). A responsabilidade do
primeiro era realizar estudos e analises de investimento para detectar oportunidades
de grandes projetos de desenvolvimento com viabilidade econémica. Ja o segundo
fornecia “assisténcia técnica” aos paises menos privilegiados (MURPHY, 2006, p. 5).
Essa resolucao entrou em vigor no inicio de 1966, estabelecendo assim o comeco
efetivo das atividades do PNUD.

Um marco na histéria do PNUD foi o Relatério Jackson (também conhecido
como capacity study). De acordo com Mendez (2005), o estudo foi encomendado
para entender a capacidade do PNUD em administrar os recursos que ele tinha

disponiveis naquele momento e também para analisar tal capacidade, caso os

% Na verdade, estudos com este objetivo, infelizmente, sdo raros. No entanto, um estudo
recentemente langcado preenche perfeitamente essa lacuna. Trata-se de Murphy (2006), no qual o
autor foi contratado pelo PNUD para escrever uma histéria do Programa, contando com liberdade
académica e controle editorial. Assim, ele traga sua evolugdo, partindo de seus antecedentes até
chegar aos dias de hoje, passando por todas as grandes mudancgas, reformas e discussdes ocorridas
em seu ambito. Outro estudo, ainda ndo publicado oficialmente, mas disponivel na Internet, é Mendez
(2005). Ele apresenta uma evolugdo do PNUD, desde o seu inicio (sendo atualizado até 1999),
dividido pela gestdo dos diferentes Administradores, e traz importantes insights em relagdo ao
funcionamento do Programa.

40 Klingebiel (1999, p. 391-395) transcreve a resolugao completa de nimero 2029 (XX) da Assembléia
Geral que deu origem ao PNUD.
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recursos chegassem a dobrar nos cinco anos seguintes. Embora esperassem um
relatério favoravel, as principais liderancas do Programa se surpreenderam ao
receber um material extremamente critico, apontando diversos defeitos e propondo
reformas administrativas e também em suas politicas. Para Klingebiel (1999, p. 151-
153), o relatério defende a idéia de que a ONU ndo tinha a capacidade de guiar as
atividades de cooperacgao para o desenvolvimento, sugerindo entdo o PNUD como o
centro dessas atividades no ambito das Nagdes Unidas. Ele destaca ainda algumas
recomendacgdes feitas pelo relatério: avaliacido de todas as operacdes do PNUD,
acompanhamento de todos os projetos, aplicacdo de métodos modernos de
gerenciamento, uma estrutura financeira que permita que o0s projetos sejam
implementados, introducdo de sistemas de informacéao eficientes, entre outras. O
autor reconhece que muitas das recomendacdes do relatério foram adotadas em
uma resolucdo*' de 1970 (conhecida como a Consensus Resolution), da Assembléia
Geral, mas que muitos dos problemas estruturais identificados nao foram
inteiramente remediados.

Mendez (2005) da destaque para o fato de que a resolucao foi um marco na
histéria ndo sé do PNUD, mas também na da cooperagédo para o desenvolvimento
em geral. O autor destaca algumas das mudancas apresentadas por ela:

a) a alteracdo de uma abordagem focando os projetos individuais para uma em que
sao considerados programas em nivel de pais, levando em conta todos os projetos,
estratégias e outras atividades a serem realizadas em um horizonte de cinco anos;
b) o estabelecimento dos indicative planning figures (IPF), ou seja, estimativas do
volume de recursos que 0s paises esperavam receber do PNUD em um horizonte de
cinco anos. Embora nao representassem um comprometimento formal do PNUD,
serviam como base para o planejamento das atividades a serem financiadas;

c) a instituicao de escritorios regionais na sede do PNUD que se responsabilizariam
pelos programas e operagdes e que seriam uma ligagéo direta entre o Administrador
do PNUD e as atividades realizadas nos paises de forma descentralizada.

De acordo com Klingebiel (1999, p. 150), nas décadas seguintes houve outros
estudos e propostas de reforma*?, mas nenhum teve os pesos politico e publico do
relatério Jackson. Nessas mesmas décadas, houve ainda diversas mudancas de

4 Klingebiel (1999, p. 396-409) transcreve a resolugdo completa 2688 (XXV) da Assembléia Geral
que colocou em pratica algumas das recomendagdes do relatério Jackson.

*¢ Para uma andlise de 12 diferentes iniciativas e propostas de reforma no ambito do PNUD (incluindo
o relatorio Jackson) divulgadas entre 1969 e 1997, ver Klingebiel (1999, p. 150-173).
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politicas e estratégias, como o aumento na utilizacdo de recursos nao regulares em

suas iniciativas e também a utilizacdo da execucdo nacional®

nos projetos e
programas coordenados pelo PNUD. No entanto, na década de 1990, como foi
observado no capitulo anterior, houve uma mudanga importante, pelo menos no
nivel conceitual. No inicio daquela década houve o langamento dos Relatérios de
Desenvolvimento Humano e a consequente propagacado do IDH e, de forma mais
abrangente, o proprio paradigma de desenvolvimento humano. A esse paradigma foi
rapidamente agregada a nocdo de sustentabilidade, dando forma assim ao
paradigma de desenvolvimento humano sustentavel que passou a ser assumido
como norteador de suas acoes a partir da década de 1990. Assim, a missdo do
PNUD passou a ser definida justamente em ajudar os paises em seus esforcos para
alcancar o desenvolvimento humano sustentavel. Gracas a definicdo desse
paradigma, e também a difusdo do IDH, o PNUD aumentou sua influéncia na teoria

e na pratica do desenvolvimento econémico em todo o mundo.
2.1.2 Planejamento no ambito global

O Results Based Management (RBM)** é definido como uma estratégia ou
abordagem de gerenciamento na qual uma organizacao assegura que todos os seus
processos, produtos e servicos contribuem para alcancar resultados claramente
estabelecidos. Assim, ele fornece uma estrutura coerente para o planejamento
estratégico e gerenciamento por meio de uma melhora na aprendizagem e no
accountability™. Além disso, busca mudangas importantes na maneira como as
agéncias trabalham, melhorando seu desempenho e alcangando os objetivos, por
meio da definicdo de resultados esperados realistas e pela integracdo das licoes
aprendidas nas decis6es gerenciais (UNDP, 2002a, p. 105).

O Relatério da Efetividade do Desenvolvimento de 2000 (UNDP, 2000b, p.23)
destaca que, no caso especifico do PNUD, o RBM foi introduzido em 1997 a partir
de um estudo conjunto do PNUD com a agéncia de desenvolvimento Sueca, a
Swedish International Development Agency (SIDA). No ano seguinte, ambas as

“A execucao nacional é tema da sec¢éo 2.1.3.1 deste capitulo, enquanto a utilizagéo de recursos nao
regulares é tratada na secéo 2.1.3.2.

*4 Nos relatérios de Efetividade do Desenvolvimento do PNUD, o RBM é descrito ora como uma
“abordagem” (UNDP, 2000, p.23) e ora como um “exercicio” (UNDP, 2000, p.9).

* A secdo 2.1.4 apresenta a definicao de accountability de acordo com o PNUD.
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instituicdes conjuntamente com o Development Assistance Comitee (DAC)*
definiram uma série de licbes que deveriam ser levadas em conta para a
institucionalizagdo do RBM no ambito do PNUD. Uma das principais licoes € o foco
no gerenciamento e ndo na medicdo. Assim, em vez de gerenciar “por resultados”, a
escolha foi claramente a de gerenciar “para resultados”. Desta forma, segundo o
relatério, enquanto a primeira maneira de gerenciar daria énfase ao “accountability”
e a prestacao de contas para o publico exterior, a segunda focaria o planejamento e
a aprendizagem organizacional. Assim, o relatério defende que ao implementar o
RBM, o PNUD fez uma escolha deliberada, enfatizando o gerenciamento e a
aprendizagem.

De acordo com UNDP (2000b, p. 8-9), a idéia de foco nos resultados e
gerenciamento para resultados eram questdes ja consideradas pelo PNUD antes da
introducao do RBM. Assim, o Programa ja vinha havia muitos anos realizando seus
projetos e produzindo resultados, mas havia uma énfase nos inputs e nas atividades
em si, e ndo na consequéncia de suas acées. Com o RBM, houve uma mudanca de
mentalidade e o foco deixou de ser nos inputs e passou a ser nos resultados dos
projetos e programas. Pode-se dizer que o principal desafio do PNUD tem sido criar
uma abordagem para o RBM que realmente aumente o foco em relacdo aos
resultados, mas sem, com isso, tirar o compromisso do Programa com a
descentralizacdo e a aproximacao com as prioridades e necessidades dos paises. O
relatério (UNDP, 2000b, p. 32) destaca ainda que, naquele momento, um dos
proximos passos seria envolver o RBM em todos os niveis da organizacao.

De acordo com UNDP (2000b, p. 9-10), como consequiéncia da introducao do
RBM, acbes foram tomadas para criar objetivos para a organizacao e definir
indicadores para monitorar e analisar o0 progresso em dire¢cdo a tais obijetivos.
Partindo do monitoramento dos objetivos tracados, é possivel para o Programa
definir em quais areas ele tem sucesso € em quais ainda é necessario melhorar.
Isso é alcancado por meio do mecanismo do Strategic Results Frameworks (SRFs),
que é a principal ferramenta para o planejamento e gerenciamento tanto no nivel do

|47

escritério central®® como no nivel dos escritérios nos diferentes paises. Ele é usado

para definir melhor os resultados desejados das diferentes atividades do PNUD e

* O Comité de assisténcia ao desenvolvimento pertence & Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE).

" De acordo com UNDP (2000, p. 24), o SRF, no nivel do escritério central, serviria para aumentar o
accountability em relagdo aos stakeholders nacionais e também ao Executive Board.
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para concentrar seus esforcos em torno do mandato da organizacao e de suas
vantagens comparativas. Dessa maneira, o SRF define para cada area de foco do
PNUD:

a) um objetivo claro (geralmente baseado em conferéncias globais organizadas pela
ONU ou por acordos entre suas diferentes agéncias);

b) “sub-objetivos” (enfatizando as contribuicées do Programa);

c) algumas areas estratégicas de suporte, baseadas nas areas nas quais o PNUD
tem vantagem comparativa.

Ainda partindo de UNDP (2000b, p.9-10), os SRFs individuais s&o
combinados para formar o Multi-Year Funding Framework (MYFF). O MYFF é
também a base para o comprometimento do PNUD com o seu Executive Board em
relacdo ao financiamento de suas atividades, no qual o Programa se compromete a
estabelecer um horizonte de quatro anos baseado nos resultados planejados. Com a
utilizagdo do MYFF, seria a primeira vez que o PNUD conseguiria estabelecer uma
estrutura abrangente na qual sao definidos os resultados planejados e também um
plano com os recursos necessarios para atingir tais resultados, de maneira a incluir
todas as alocacgdes financeiras para programas, projetos e despesas administrativas.

Partindo dos resultados planejados expostos no MYFF, o Results-Oriented
Annual Report (ROAR) é a principal ferramenta para analisar se os resultados que
foram planejados no MYFF foram realmente atingidos pelo PNUD e se eles estéo
relacionados com os objetivos do Programa. Ao analisar o progresso em relacao aos
resultados esperados, o ROAR permite testar e melhorar a aplicagdo do RBM no
PNUD.

2.1.3 Modalidade de Cooperacgao para o Desenvolvimento

Antes de comecar a tratar especificamente das modalidades execucéo
nacional e financiamento pelo governo, é relevante analisar rapidamente a evolugao
conceitual e histérica da idéia de cooperacdo para o desenvolvimento. Nesse
sentido, para Fukuda-Parr, Lopes e Malik (2002b, p. 2-3), quando a idéia de
desenvolvimento foi estabelecida em meados do século XX, parecia que era
possivel que os paises pobres alcangassem 0s ricos, apenas imitando suas acdes
passadas. Na verdade, poderia até ser mais facil, uma vez que eles poderiam se
beneficiar tanto da experiéncia dos paises ja ricos quanto do fluxo de ajuda destes
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paises em direcao aos paises pobres. Como consequiéncia dessa visdo, milhares de
consultores, projetos e programas se espalharam por todo o mundo. Partia-se do
pressuposto de que os paises em desenvolvimento ndo tinham as habilidades e os
conhecimentos necessarios e que, portanto, os consultores externos poderiam
preencher esse vazio. De acordo com os autores, em um contexto em que o Plano
Marshall no péds-guerra havia sido um sucesso e os tigres asidticos haviam
conseguido utilizar seletivamente a “cooperacdo para o desenvolvimento” para se
langcar em seu crescimento baseado nas exportagdes, parecia haver grandes
possibilidades de a cooperacado para o desenvolvimento efetivamente funcionar. No
entanto, no resto do mundo e especialmente nos ultimos anos, a regra parece ter
sido outra: “the uneven record of countries in achieving economic and social
transformations has left many questioning how effective development cooperation
has been or can be.” (FUKUDA-PARR; LOPES; MALIK, 2002b, p. 3, grifo nosso).
Finalmente, é valido destacar que, de acordo com Fukuda-Parr, Lopes e Malik
(2002b, p. 2-3), o proprio vocabulario relacionado a ajuda internacional para o
desenvolvimento mudou com o passar do tempo. Dessa maneira, nas primeiras
décadas, a ajuda como um todo era chamada de “assisténcia para o
desenvolvimento”, e a parte especifica da transferéncia de habilidades e sistemas
era chamada de “assisténcia técnica”. No entanto, os profissionais na area do
desenvolvimento criticavam bastante o uso da palavra “assisténcia”’, uma vez que
refletia uma nocao de dependéncia e desigualdade entre os paises “doadores” e 0s
“receptores”, ao invés de uma idéia de parceria. Depois de algumas décadas, esses
profissionais comecgaram a se referir a ajuda internacional como “cooperagao para o
desenvolvimento”. Muitos se referem a transmissdo de conhecimento como
“cooperagao técnica’”, mas outros (incluindo o Banco Mundial) chamam de
“assisténcia técnica” quando acompanhados de investimento de capital. Uma
definicao sintética de “cooperacao técnica” € dada por Klingebiel (1999, p.36), que a
define como “development cooperation activities that seek to improve the skills of
people and institutions.” Ele ainda observa que algumas instituicbes doadoras de

recursos distinguem a “assisténcia técnica” da “cooperacao técnica” :

Where the choice of term is based on a conscious distinction,
technical assistance means an activity intended to support and
accompany investment, especially through financial cooperation |[...]
Technical cooperation, on the other hand, places the emphasis on
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the independent role and function of measures designed to develop
human resources (KLINGEBIEL, 1999, p. 37, grifo nosso).

Neste e nos préximos capitulos, sempre que possivel, sera utilizado o termo
mais geral “cooperacdo®® para o desenvolvimento” para abranger a ajuda ao
desenvolvimento realizada por instituicbes multilaterais ou paises desenvolvidos (por
meio de relagdes bilaterais) para paises em desenvolvimento. No entanto, como
sera possivel observar a seguir, muitos autores fazem suas reflexdes em termos de

cooperacao técnica ou ajuda para o desenvolvimento.
2.1.3.1 A Execucao Nacional

De acordo com Murphy (2006, p. 212), durante a primeira geracdo da
assisténcia técnica no ambito da ONU, eram suas agéncias especializadas as
responsaveis pela execucao dos projetos. Elas se responsabilizavam, portanto, pela
contratacdo dos especialistas, a supervisdo de seu trabalho, bem como com a
avaliagdo do projeto. No inicio dos anos 1990, a grande maioria dos projetos do
PNUD era levado a cabo por instituicdes dos proprios paises nos quais o Programa
mantinha programas e projetos. O cuidadoso estudo de Andic, Huntington e Maurer
(1995)* também chama a atencdo para essa mudanca na modalidade de execugédo
dos projetos, mas lembra que esse foi um processo dificil e que gerou muitas
controvérsias. Cabe aqui definir mais claramente o conceito de Execucao Nacional.
Essa modalidade de cooperacéao implica uma maior responsabilidade na formulagao
€ na execucao de projetos e programas por parte de instituicbes nacionais. Dessa
forma, tais instituicbes tomam para si o controle de todo o processo, ao contrario do

*8 Como foi apontado, a palavra “assisténcia” refletia uma idéia de dependéncia e desigualdade entre
0os paises “doadores” e “receptores”. E a partir dai que a expressdo “cooperacdo para O
desenvolvimento” passa a ser utilizada. No entanto, € importante lembrar que essa relagdo entre os
dois grupos de paises é assimétrica por natureza, como lembra Lopes (2005, p. 89-90). Portanto,
além de alterar as palavras utilizadas, faltaria também assumir a assimetria e estabelecer como esta
poderia ser minimizada.

** Sera com base nesse estudo que grande parte desta secdo sera desenvolvida. Embora o link para
ele conste na pagina de “Avaliacbes Estratégicas e Tematicas” do PNUD
(http://www.undp.org/eo/thematic.html), ele ndo foi publicado eletronicamente de forma completa em
um sO documento com numeragdo de paginas. Na verdade, cada capitulo aparece em um sitio
diferente. Para ver a estrutura completa do estudo, basta entrar em
http://www.undp.org/eo/documents/netoc.htm. Por isso, as citagdes indiretas e diretas desse estudo
ndo conterdo suas respectivas paginas.
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que ocorria nas atividades de cooperagdo técnica que geralmente se davam no
passado.

Partir das criticas recorrentes em relacao a forma com que as atividades de
cooperacao técnica eram geralmente feitas pode ajudar a entender o processo que
culminou na maior utilizacdo da execucao nacional. A literatura sobre cooperacéo
técnica é rica em criticas nesse sentido, mas, em geral, ha certa coincidéncia nos
principais pontos. Aqui, especificamente, parte-se de Fukuda-Parr, Lopes e Malik
(2002b, p. 5-8). Segundo os autores, a cooperacao técnica era freqlientemente
criticada por minar as capacidades® locais, distorcer as prioridades (porque o
financiamento para a cooperacdo técnica, em geral, se dava em paralelo aos
processos normais do orgamento) e escolher as atividades que trouxessem muita
visibilidade, deixando de lado questdes importantes porém menos visiveis. Sao
criticadas ainda pelo fato de que cada doador ofereceria um pacote com 0s recursos
necessarios para determinados programas e exigiria que 0s paises receptores
adotassem procedimentos especificos. Além disso, as atividades dos diferentes
doadores ndo seriam coordenadas, 0 que fazia com que 0s paises receptores
tivessem de utilizar tempo e recursos escassos para cumprir as obrigagcdes com 0s
diferentes doadores. Além disso, seriam utilizados métodos caros, por causa da
compra de bens importados e do uso dos servicos de consultores estrangeiros, ao
invés da utilizacao dos recursos locais. No mesmo sentido, a cooperacao técnica era
criticada por ignorar os desejos locais, desconsiderando as opinides das proprias
comunidades que seriam as beneficiarias de seus programas e projetos. De acordo
com os autores, esse modelo de cooperacao técnica era criticado por se basear em
dois pressupostos equivocados. O primeiro, de que seria possivel ignorar as
capacidades locais nos paises em desenvolvimento e substitui-las por
conhecimentos e habilidades desenvolvidas em outro lugar. O segundo, de que na
relacdo assimétrica por natureza entre doador e receptor seria possivel, para o
primeiro, controlar todo o processo e ainda considerar 0 segundo COmo um parceiro.

De forma semelhante, Browne (2002, p. 7-8) aponta que no pds-guerra a
cooperacao técnica (caracterizada como habilidades e know-how) comecou a ser
considerada um instrumento para transferir conhecimentos dos paises

desenvolvidos para os paises em desenvolvimento, preenchendo a lacuna de

%0 A questio das capacidades e de seu desenvolvimento ser4 tratada na secéo 2.1.5.
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conhecimentos que existiria nesses paises. Para o autor, esse conceito era
conveniente porque:

for as independence progressed, the rich countries sought to
extend post-colonial patronage through transfers of capital and
Skills into the gaps that appeared to hamper development progress.
(BROWNE, 2002, p. 7, grifo nosso).

Ainda de acordo com Browne (2002, p.7-8), nesse modelo de cooperagao
técnica, a demanda pela cooperacdo ndo era gerada pelos paises a serem
beneficiados, e sim pelos doadores, que detinham o controle de todo o processo.
Além disso, a cooperacao técnica era dominada por uma visao burocratica por parte
dos paises doadores, que detinham pouco conhecimento das caracteristicas e do
contexto dos paises receptores de recursos. Cada um dos paises doadores criava
seus proprios procedimentos na administragdo da cooperacao técnica, aumentando
a burocracia, uma vez que, em geral, doadores diferentes atuavam em um mesmo
pais, e as intervencdes eram realizadas com projetos especificos, sem considerar
atividades mais amplas. Finalmente, os stakeholders®’ da ajuda internacional
estavam nos paises doadores (por exemplo, os contribuintes) enquanto os
beneficiarios estavam nos paises receptores, gerando uma tensao potencial entre os
objetivos dos diferentes grupos. E, muito importante, “the criteria of success were
often commercial, political or in other ways strategically significant, rather than
developmental.” (BROWNE, 2002, p. 8).

Da mesma forma, vale a pena ainda que rapidamente, apresentar algumas
das idéias defendidas por Easterly (2006, p.3-33) em seu controverso, porém bem
fundamentado, estudo. Para o autor, além de haver no mundo de hoje bilhdes de
pessoas enfrentando a pobreza extrema, existe também uma segunda tragédia que
recebe menos atencao: o fato de que o “Ocidente” gastou US$2,3 trilhdes de dolares
€ nao conseguiu chegar a resultados para as pessoas mais necessitadas. No
entanto, ele ndo se posiciona contra a ajuda internacional per se, mas considera
que, tal como ela, em geral, vem sendo formulada e implementada, ndo consegue
obter resultados efetivos para os individuos mais pobres do mundo. Em sua critica,
afirma que existe uma mentalidade, dominante na ajuda ao desenvolvimento, de

criar grandes planos de desenvolvimento, com metas muito ambiciosas. No entanto,

> De acordo com o PNUD, o termo stakeholder abrange qualquer pessoa, grupo ou entidade que
tenha um papel e interesses nos objetivos e na implementagéo de um projeto ou de um programa
(UNDP, 2002a, p. 105).
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o autor defende que essa mentalidade gera expectativas muito grandes, que nunca
sdo atendidas, e seus formuladores ndo assumem a responsabilidade pelos
resultados. Além disso, acreditam que possam impor solugcdes aos paises
receptores, a partir de conhecimentos gerados externamente a eles. Para o autor, é
devido a essa mentalidade que a ajuda internacional, salvo excecbes, gerou e
continua a gerar grandes planos e poucos resultados.

Como conseqliéncia dos muitos questionamentos em relacédo a maneira como
se dava a ajuda ao desenvolvimento, Lopes (2005, p. 63) afirma ter havido um
reconhecimento tanto entre os doadores quanto entre os receptores de que era
necessario realizar mudancas e redefinir a cooperacao técnica. Assim, houve um
aumento de novas experiéncias que tentassem devolver aos paises receptores a
responsabilidade pela tomada de decisdo, pelo gerenciamento e pela
implementacdo dos projetos, entre essas experiéncias estava exatamente a
Execucao Nacional.

No mesmo sentido, Andic, Huntington e Maurer (1995) apontam que a adogao
da Execucao Nacional se deu pelo crescente apoio dos paises membros, tanto na
Assembléia Geral quanto no Governing Councif?, para que os paises receptores
tivessem maior envolvimento nos projetos e programas realizados em seus proprios
paises. Embora ndo fosse apresentado como a solucdo para todos os problemas
“crbnicos” da cooperacao técnica internacional, acreditava-se que essa modalidade
de cooperacao poderia ser um grande passo adiante.

De acordo com Andic, Huntington e Maurer (1995), a génese da Execucao
Nacional pode ser considerada uma decisdo de 2 de julho de 1976 do Governing
Council para que comegcassem a haver testes com a Execucdo Nacional. Murphy
(2006, p. 212-213) defende que essa modalidade ja existia na pratica, mesmo antes
da resolugcédo de 1976, uma vez que, ainda em 1970, um projeto para a criacdo do
Banco de Desenvolvimento do Caribe foi executado justamente por seus paises
membros. De qualquer forma, o certo € que apos a resolucado de 1976 se seguiram
outras resolu¢cdées no mesmo sentido, tanto no ambito do Governing Council quanto
no da Assembléia Geral. No entanto, ainda de acordo com Andic, Huntington e
Maurer (1995), a resolucao da Assembléia Geral de 1989 (44/211) representou um

marco ao formalizar as regras e os procedimentos para maximizar a utilizacdo das

°2 Como visto no capitulo anterior, o Governing Council do PNUD é a estrutura antecessora ao
Executive Board.
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capacidades nacionais, permitindo aos governos aproveitar o conhecimento técnico
existente no ambito da ONU:

Enfatizando que a execugdo nacional e a plena utilizagdo das
capacidades locais contribuiriam para assegurar que 0s programas e
projetos sejam gerenciados de forma integrada e para a promocao
de sua sustentabilidade a longo prazo e maior impacto no processo
de desenvolvimento.[...]

13. Enfatiza a necessidade de plena utilizacdo das capacidades
nacionais em todos os aspectos dos processos de programagao e do
ciclo de projetos das atividades operacionais. (ASSEMBLEIA
GERAL, citado por AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO,
2005, p.53).

Apenas trés anos depois, a Assembléia Geral definiu a Execugdo Nacional

como a norma para implementacao de todos os projetos da ONU:

15. Reitera que a execucao nacional seja a norma para os
programas e projetos apoiados pelo Sistema das Nacoées
Unidas, tomando em consideragéo as necessidades e capacidades
dos paises recebedores. [...]

16. Também reitera a responsabilidade precipua dos paises
recebedores na determinacdo de suas capacidades para executar
programas e projetos apoiados pelo Sistema das Nagbes Unidas.
(ASSEMBLELA GERAL, citado por AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERAGAOQ, 2005, p.53-54, grifo nosso).

Da mesma forma, a Execucédo Nacional foi definida como a norma para os
programas e projetos apoiados pelo PNUD em todos os paises receptores, exceto
em circunstancias especiais.

E importante notar que a Execucgdo Nacional ndo quer dizer necessariamente
execucao realizada pelo governo e com uma equipe formada somente por nacionais
do pais em questdao. Embora frequentemente esta modalidade sofra esse tipo de
simplificacdo, na verdade, como apontam Andic, Huntington e Maurer (1995), a
Execucao Nacional pode ser realizada pelo governo, por ONGs, pelo setor privado e
por grupos da sociedade civil. Ainda que o PNUD tenha interesse em ampliar a base
de instituicoes que executam projetos nos paises, os autores sinalizam que a
maioria dos governos prefere ter essa funcdo centralizada em suas maos. Os
autores indicam também que, com a mudanca da execucdo pelas agéncias
especializadas para Execucao Nacional, o papel dessas agéncias foi relegado a um
segundo plano, uma vez que tal modalidade é entendida como a utilizacado somente
de pessoal nacional. No entanto, os autores defendem uma integracdao do
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conhecimento e da experiéncia internacional das agéncias nos projetos de Execucéo
Nacional, sem que sua base seja descaracterizada.

E interessante apontar o rapido crescimento da Execucdo Nacional no ambito
do PNUD. Ainda segundo Andic, Huntington e Maurer (1995), a porcentagem de
projetos no ambito PNUD implementados por Execucédo Nacional foi minimo, no
inicio. Em 1982, por exemplo, somente 4% do IPF*® eram de Execucdo Nacional. No
final de 1990, essa porcentagem ja havia chegado a 25% e depois, finalmente, a
50% no periodo de 1991 a 1992. Apds as decisGes tomadas em 1992, esse numero
chegou finalmente a 75% em 1993. De acordo com o estudo, esse numero poderia
chegar em pouco tempo a 100% em muitos paises®. Finalmente, é relevante
observar que a tendéncia de maior utilizacdo da Execucao Nacional nao foi uniforme
em todas as regides. Essa mudanca na América Latina e Caribe se deu de maneira
muito mais rapida. Basta notar que, em 1990, a Execucdo Nacional na regiao ja
representava 57% do IPF. Em 1993, esse numero ja quase alcancava 90%.

2.1.3.2 Fontes de recursos do PNUD: recursos regulares, ndao regulares e

financiamento pelo governo

Os recursos para o orgamento do PNUD s&o disponibilizados pelos diferentes
paises membros. Esses recursos podem ser divididos em dois tipos distintos:
recursos regulares e nao regulares®. De acordo com Klingebiel (1999, p. 118) a
principal diferenca entre eles é que 0s recursos regulares sao disponibilizados pelos
paises de maneira voluntaria e ndo estdo sujeitos a nenhuma restricao especifica a
sua utilizagdo por parte dos paises doadores. Dessa forma, estes podem ser
utilizados para processos e prioridades definidos pelo proprio Programa. Por sua
vez, 0S recursos nao regulares estao sujeitos a certas condigdes e restricoes em
relacdo a sua utilizagdo, de acordo com as prioridades definidas pelos paises que

contribuem com recursos néo regulares.

%% Como ja foi citado, o IPF é o indicative planning figures, ou seja, as estimativas do volume de
recursos que os paises esperariam receber do PNUD em um horizonte de cinco anos. Embora néo
representasse um comprometimento formal do PNUD, servia como base para o planejamento das
atividades a serem financiadas.

> Aqui cabe dizer que o estudo é de 1995, e ndo foram encontradas estatisticas atuais, embora haja
indicios de que esse numero aumentou consideravelmente.

> No original, core resources e non-core resources.
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Para tratar dos recursos regulares e ndo regulares no ambito do PNUD, é util
voltar-se rapidamente para o contexto geral do fluxo de recursos de cooperacéo
para o desenvolvimento. Partindo de analise da base de dados disponivel no sitio
(OECD, 2006a) da Organizagao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), ou Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD), é
possivel notar uma tendéncia crescente do fluxo de recursos de ODA (Official
Development Assistance) ou AOD (Ajuda Oficial ao Desenvolvimento)®® fornecido
pelos paises do DAC (Development Assistance Commiz‘z‘ee)57 de 1976 até 1992. No
entanto, entre 1992 e 2002, observa-se uma pequena reducdo. A partir de 2003,
continua a tendéncia crescente, ja acima do nivel de 1992. Tal tendéncia pode ser

observada no grafico a seguir:
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Gréfico 1 - Ajuda oficial ao desenvolvimento liquida dos paises do Development
Assistance Comitee (DAC).
Fonte: OECD (2006a).

*® De acordo com o glossario disponivel no sitio da OCDE, a assisténcia oficial ao desenvolvimento
inclui doacdes e empréstimos para paises em desenvolvimento, desde que tenham sido tomados pelo
setor publico, com o objetivo principal de promover o desenvolvimento econdmico e sob condigdes
financeiras privilegiadas. Estdo incluidos os recursos de cooperagdo técnica, cuja definicao é
explicitada na nota de rodapé de nimero 58 (OECD, 2006¢).

% 0Os paises membros do DAC sdo: Alemanha, Austrdlia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca,
Espanha, Estados Unidos, Finlandia, Franca, Grécia, Holanda, Irlanda, Italia, Japao, Luxemburgo,
Noruega, Nova Zeladndia, Portugal, Reino Unido, Suécia, Suica e Comissdo das Comunidades
Européias (OECD, 2006b).
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Mais especificamente na tabela 1 a seguir, é possivel ver os dados para o periodo
que vai de 1992 a 2002:

Tabela 1- Evolugdo da ajuda oficial ao desenvolvimento dos paises do DAC
(Development Assistance Comitee), no periodo 1992-2002

Ano Valor em milhdes de délares/
valores constantes de 2004

1992 74.142,27
1993 68.528,83
1994 68.665,49
1995 62.047,01
1996 61.358,41
1997 57.617,70
1998 63.095,48
1999 63.427,29
2000 66.740,14
2001 67.971,45
2002 72.473,22

Fonte: OECD, 2006a.

Como foi visto, dentro do AOD estao incluidos também os recursos para a
Cooperacao Técnica. Considerando somente os dados de Cooperacdo técnica, €
possivel observar uma tendéncia bastante semelhante a tendéncia observada no
AOD em geral. Dessa maneira, de 1976 a 1992, é possivel ver uma tendéncia
ascendente do volume de recursos financeiros destinados & Cooperacgéo Técnica®
fornecida pelos paises do DAC. Ja de 1992 a 2001, pode-se ver uma relativa
estagnacdo dos valores. A partir de 2002, os numeros de Cooperacao Técnica

voltam a subir, como é possivel ver no grafico a seguir:

%8 De acordo com a OCDE, a cooperagéo técnica inclui especificamente os seguintes componentes:
“(a) grants to nationals of aid recipient countries receiving education or training at home or abroad,
and (b) payments to consultants, advisers and similar personnel as well as teachers and
administrators serving in recipient countries, (including the cost of associated equipment).” (OECD,
2006c¢).
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Gréfico 2 — Cooperagao técnica liquida dos paises do Development Assistance
Comitee (DAC).
Fonte: OECD, (2006a).

Na tabela 2, a seqguir, € possivel ver os dados para o periodo de estagnacao
que vai de 1992 a 2001:
Tabela 2- Evolugéo da cooperacgéo técnica dos paises do DAC (Development
Assistance Comitee), no periodo 1992-2001

Ano Valor em milhoes de délares/
Valores Constantes de 2004

1992 16.363,25
1993 15.877,96
1994 15.002,16
1995 15.254,88
1996 15.501,78
1997 15.259,68
1998 15.675,74
1999 15.386,82
2000 15.571,41
2001 16.959,60

Fonte: OECD, 2006a.
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Também partindo de dados retirados do sitio da OCDE, Easterly (2006, p.
182-183) chega a resultados semelhantes. Assim, ele afirma que o fluxo de recursos
de ajuda internacional caiu na primeira metade da década de 1990, provavelmente
devido ao fim da Guerra Fria e a impaciéncia em relacao aos resultados deficientes.
No entanto, ele lembra que no inicio deste milénio houve uma nova onda de
expansao no fluxo de ajuda, que ndo mostra sinais de diminuigdo em um contexto
da guerra internacional ao terrorismo. E interessante notar que o autor é
extremamente critico a énfase no aumento do volume de recursos da ajuda
internacional. Ele coloca essa questao no contexto mais amplo de sua critica a ajuda
para o desenvolvimento tal qual ela vem sendo realizada, ou seja, sem o foco e a
responsabilizacao diante dos beneficiarios finais nos paises pobres. Assim, ele
defende que a atengdo deveria estar voltada para os resultados e nao para o nivel
de recursos utilizados.

Contudo, alguns estudos analisam outras variaveis ou indices e chegam a
conclusbes distintas. Fukuda-Parr, Lopes e Malik (2002b, p. 4), por exemplo,
afirmam que nas ultimas trés décadas houve consideravel reducao dos recursos de
cooperacado técnica para os paises de baixa renda, para 0s paises menos
desenvolvidos e para os paises da Africa Subsahariana. Eles utilizam como
variaveis tanto os desembolsos totais quanto os desembolsos per capita e a
proporcdo do total de Ajuda Oficial ao Desenvolvimento. Dessa forma, segundo
esses autores, ao desagregar a cooperacao técnica nas diferentes regides que
receberiam 0s recursos, haveria uma tendéncia de redug¢do da cooperacao técnica
para as regides mais necessitadas do mundo. Mas os autores indicam o
crescimento de recursos para paises de alta renda e para os paises da Asia e da
Europa Oriental.

No mesmo sentido, o Development Effectiveness Report de 2001 do PNUD
utiliza um outro indice para analisar o fluxo de recursos dos paises do DAC.
Segundo o relatério (UNDP, 2001b, p. 7-9), ha uma reducao do nivel de recursos
fornecido pelos paises do DAC para a AOD como porcentagem do PIB deste grupo
de paises (DAC) nas ultimas décadas. O relatério ainda observa que em 1999 a
AQOD fornecida de maneira multilateral chegou ao seu valor mais baixo da década,
ou seja, apenas um quarto do total, sendo o resto disponibilizado bilateralmente.
Essa tendéncia significou para o PNUD uma reducdo em seus recursos regulares
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em comparagao com 0s nao regulares. Ainda, de acordo com o relatério, ‘this shift
is affecting both the core and the non-core segments of UNDP funding, and is
putting pressure on the organization to emphasize effectiveness and results.”
(UNDP, 2001b, p. 9, grifo nosso).

Assim, como foi observado antes, muitos estudos chegam a conclusao de que
h& uma tendéncia de queda no fluxo de recursos, principalmente se tomadas outras
variaveis e indices (AOD como porcentagem do PIB ou desagregando a AOD para
as diferentes regides do mundo, por exemplo). No entanto, a andlise realizada no
inicio da secado (partindo da base de dados da OCDE na internet) aponta uma
tendéncia diferente. Vale destacar que essa foi uma analise de longo prazo, levando
em conta o montante absoluto de recursos financeiros. Assim, partindo dos dados
expostos nos gréaficos e tabelas anteriores, ha uma tendéncia ascendente nos
ultimos 30 anos nos valores fornecidos pelos paises do DAC, tanto na Ajuda Oficial
ao Desenvolvimento como na Cooperacdao Técnica. A Unica excecado para essa
tendéncia seria a década de 1990, como foi mostrado pelas tabelas 1 e 2. Vale dizer
que o Relatério sobre a Efetividade do Desenvolvimento de 2003 (UNDP, 2003a, p.
39) defende que os valores de AOD publicados pela OCDE sao superestimados.
Além disso, o declinio apontado na década de 1990 seria muito mais acentuado do
que as tabelas da OCDE sugerem. Isso se daria porque a AOD foi relatada de
maneiras diferentes e porque os dados nao foram corrigidos pela OCDE. Assim, o
relatério chama a atencao para a necessidade de os paises desenvolvidos seguirem
procedimentos corretos, transparentes e consistentes para relatar a AOD.
Finalmente, o relatério observa que relatar erroneamente os dados de AOD néo vai
aumentar a efetividade do desenvolvimento.

Paralelamente a essa tendéncia de redugéao de recursos, UNDP (2001c, p.6)
aponta também uma mudanca no ambiente da ajuda internacional ao
desenvolvimento. Assim, a partir do inicio de 1990, a ajuda ao desenvolvimento teria
comecado a deixar de ser vista como uma obrigacao dos paises ricos € um direito
dos paises pobres. Nesse sentido, passou a haver entdo uma énfase e uma
preocupacao maiores nos resultados e na performance atingidas por esses recursos
disponibilizados pelos paises doadores. Essa mudanga afeta ndo sé os recursos
regulares, mas também os nao regulares do PNUD. Faz também com que haja uma
pressdo para a mudanca da organizacao no intuito de enfatizar os resultados e a
efetividade de suas atividades. Reforcando essa tendéncia esta o fato de que os
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paises possuem diversas opcdes na escolha das organizagbes, as quais se
associarao para perseguir seus objetivos de desenvolvimento. Da mesma forma, os
doadores de recursos possuem também maior escolha entre quais agéncias
canalizarao seus recursos. Como resultado, ha uma pressao para que o PNUD seja
mais “competitivo” no “mercado” da ajuda para o desenvolvimento. Nesse sentido,
“the elements that make an agency more attractive or competitive are
responsiveness to clients’ needs, technical ability, speed for delivery, cost-
effectiveness, transparency and accountability.” (UNDP, 2001C, p. 6).

Resumindo, podem-se apontar duas tendéncias (que se reforcam
mutuamente) no contexto do “mercado” de cooperacdo para o desenvolvimento:
uma diminuicdo relativa do fluxo de recursos e a énfase em resultados e
concorréncia das agéncias e de suas atividades. Como resultado dessas tendéncias,
no ambito especifico do PNUD, houve uma grande queda nos recursos regulares do
Programa, de 1,1 bilhdes de dblares em 1990 para 538 milhdes em 2000. Porém, os
recursos nao regulares tiveram um grande aumento, chegando a mais de 1,6 bilhdes
de délares, alcangando 75% do orgamento em 2000°° (UNDP, 2001c, p. 9). Embora
mais recentemente os recursos regulares tenham tido um pequeno aumento, 0s
recursos nao regulares continuam a ser a principal fonte. Por exemplo, em 2004, os
recursos regulares alcancaram os 842 milhdes, de um orcamento total de 4 bilhdes
de dolares, sendo o resto representado por recursos nao regulares (UNDP, 2005b,
p. 40).

E relevante entender o porqué da maior preocupacdo do PNUD com o nivel
dos recursos regulares, uma vez que 0SS nao regulares aumentaram
consideravelmente nos ultimos anos. A preocupacao se justifica devido ao fato de
que os dois tipos de fundo nao sao intercambiaveis entre si. Como ficara claro nos
proximos paragrafos, eles tém naturezas e utilizagdes distintas. Como ja foi
apresentado, Klingebiel (1999, p.118-123) defende que os recursos regulares sao

importantes porque podem ser utilizados sem restricdes e condicionalidades,

% Devido ao surgimento dos recursos ndo regulares como fonte substancial de recursos para o
PNUD e o concomitante declinio dos recursos regulares, houve grande debate no seio do Programa,
bem como entre os paises membros do seu Executive Board. Justamente com o intuito de explorar e
analisar esta questdo, o Executive Board pediu uma avaliacdo ao Administrador do PNUD que fosse
feita junto aos paises nos quais o PNUD mantém programas para discutir os aspectos relacionados
aos recursos nao regulares e o financiamento pelo governo. Contando com o estudo de diversos
documentos do PNUD, entrevistas com funcionarios da sede em Nova York e também visitas aos
paises (incluindo o Brasil), o resultado foi publicado em UNDP (2001c), no qual se baseia grande
parte desta secao.
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enquanto no caso dos recursos nao regulares o PNUD e o Executive-Board tém
pouca influéncia na utilizacdo desses recursos. De acordo com o autor, esse fato
poderia acarretar efeitos adversos nos principios da imparcialidade e
multilateralidade do Programa. No mesmo sentido, UNDP (2001c, p. 19-20) afirma
que a vantagem comparativa do PNUD (universalidade de sua presenca,
neutralidade e experiéncia) esta intimamente ligada a sua habilidade em contar com
recursos regulares. Dessa forma, o Programa pode responder as necessidades
especificas dos diferentes paises, bem como a questdes globais negligenciadas pelo
mercado. Os recursos regulares servem como fundo inicial para projetos-piloto, além
de apoiar também as atividades nos paises que nao conseguem levantar altos niveis
de recursos nado regulares para seus projetos e programas. Dessa maneira, pode-se
dizer que a falta de recursos regulares pde em risco a capacidade do Programa em
perseguir o0 seu préprio mandato:

The erosion of core funding can seriously jeopardize the
organization’s role as a trusted partner and its ability to pursue its
SHD [desenvolvimento humano sustentavel] mandate in programme
countries.(UNDP, 2001c, p. 19).

E importante notar também que os recursos regulares tém papel fundamental
para manter a propria infraestrutura do Programa:

Beyond programme activities, core funds are also essential to
finance an adequate ‘infrastructure’ for UNDP. An inappropriate
level of core funding jeopardizes the substantive and technical
strength of the organization and, ultimately, its ability to mobilize
non-core resources. (UNDP, 2001c, p. 20, grifo nosso).

Resumindo, embora os recursos regulares sejam relativamente pequenos
diante dos recursos nao regulares, fica clara sua importancia para as atividades de
desenvolvimento, bem como para a prépria existéncia futura da organizagao.

Até esse momento, os recursos nao regulares vinham sendo tratados como
se fossem parte de um todo homogéneo. No entanto, é fundamental segmentar tais
recursos em trés fontes diferentes, definir claramente cada uma delas e, por fim
detalhar uma delas, a saber, o financiamento pelo governo.

De acordo com UNDP (2001c, p. 9-12), existem 3 fontes principais para os

recursos nao regulares. A primeira delas € o financiamento pelo governo
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(government cost-sharing®®). Trata-se das contribuices feitas pelos préprios paises
nos quais os projetos e programas de desenvolvimento serdo realizados, podendo
vir tanto de seus préprios recursos como de empréstimos dados ao governo junto as
instituicdes financeiras internacionais. Outra fonte é o financiamento por terceiros
(third party cost sharing), que inclui os recursos fornecidos pelos doadores (tanto
multilaterais quanto bilaterais) ou instituicées financeiras internacionais. Finalmente,
a terceira fonte sdo os fundos globais (tfrust funds), como o Global Environmental
Facility (GEF) e o programa de assisténcia ao povo palestino. Para que se tenha
uma idéia de como sdo distribuidos esses recursos, basta ver, por exemplo, sua
configuragdo em 2000. Dos 1,6 bilhndes de ddlares de recursos ndo regulares
naquele ano, 54% (866 milhdes de doélares) vieram de financiamento pelo governo,
enquanto que 11% (183 milhdes de dolares) provieram de financiamento de
terceiros. Finalmente, os fundos globais contribuiram com 28% (461 milhdes de
délares) para os recursos nio regulares®’

Ainda de acordo com UNDP (2001c, p.10-11), os recursos nao regulares sao
distribuidos de maneira desigual entre as diferentes regides do mundo. A regidao com
maior concentracao desse tipo de recursos é a América Latina e o Caribe (cerca de
61% de todos os recursos nao regulares) regidao na qual, 0s recursos regulares sao
praticamente nulos (aproximadamente 4% de todos os recursos regulares)®?. Do
mesmo modo, as diferentes regides do mundo atraem diferentes fontes de recursos
nao regulares. A América Latina e o Caribe atraem majoritariamente o financiamento
pelo governo. Em 2000, essa modalidade representou 85% de todos os gastos na
regido. Esse fenémeno é particularmente marcante em cinco paises: Argentina,
Brasil, Coldbmbia, Panama e Peru, uma vez que, em 1999, 78% de todo o
financiamento pelo governo da regido se deu nesses paises®®

% Galvani e Morse (2004, p.314) afirmam, com razéo, que o termo cost-sharing (divisdo de custos)
ndo é adequado para tratar do caso brasileiro, uma vez que os custos ndo séo realmente divididos,
mas arcados quase em sua totalidade pelo governo. Por essa razéo, neste estudo government cost-
sharing seré traduzido como “financiamento pelo governo”.

' Os 7% restantes (111 milhdes de délares) vieram dos Management Service Agreements (MSAs),
que sao acordos do PNUD com os governos, doadores bilaterais ou multilaterais em que uma
agéncia da ONU fornece apoio gerencial e administrativo para programas ou projetos dos doadores
ou dos paises receptores, para o qual o PNUD cobra uma taxa.

% Porém, a Africa, que é uma regido reconhecidamente com baixos indices de desenvolvimento
humano, ndo consegue atrair altos niveis de recursos nado regulares, tendo que contar
majoritariamente com recursos regulares. Isso mostra que a distribuicdo dos recursos néo regulares
E)elas diferentes regides ndo segue critérios baseado em suas respectivas necessidades.

O financiamento pelo governo é praticamente nulo nas outras regiées. O financiamento por
terceiros e pelos fundos globais, por sua vez, é bastante freqgiiente na Asia e na Africa.
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Segundo a avaliagdo dos recursos nao regulares (UNDP, 2001c, p. 13-14), a
utilizacdo de recursos nao regulares requer aliancas e acordos especiais com uma
vasta gama de parceiros (como com 0s paises nos quais 0 PNUD mantém projetos e
programas, doadores Dbilaterais e muliilaterais e instituicbes financeiras
internacionais). Seria natural esperar entdo um desalinhamento entre as atividades
apoiadas pelo PNUD e o seu mandato de promover o desenvolvimento humano
sustentavel. Mas tais desalinhamentos nao ocorreram no nivel macro, uma vez que
a distribuicao por areas de intervengao dos recursos nao regulares acompanhou em
grande medida a mesma distribuicdo dos recursos regulares. No entanto, a
avaliacao reconhece que em alguns casos houve uma “inducdo” de projetos em
areas especificas. No entanto, o relatério afirma: “However, this has not created
significant policy divergence between the countries” priorities and the UNDP global
mandate or specific country policy framework.” (UNDP, 2001c, p. 14-15)%*.

Porém, a erosédo dos recursos regulares pode limitar a atuacao do PNUD nos
paises mais pobres. Isso porque regides como Africa e Asia e Pacifico sdo mais
dependentes dessa fonte de financiamento, haja vista suas dificuldades em atrair

niveis altos de recursos néo regulares.
2.1.4 Desenvolvimento de capacidades

Conforme foi explicitado no primeiro capitulo, no ambito do PNUD, a
discussdao do desenvolvimento é analisada do ponto de vista do desenvolvimento
humano sustentavel. Em sua misséo, fica claro que o PNUD busca ajudar os paises
em seus esforcos em alcancar o desenvolvimento humano sustentavel, apoiando-os
na tarefa de construir as préprias capacidades de planejar e implementar seus

programas:

UNDP's mission is to help countries in their efforts to achieve
sustainable human development by assisting them to build their
capacity to design and carry out development programmes...].
(UNDP, 2006b, grifo nosso).
Dessa forma, fica claro que, se o desenvolvimento humano sustentavel é o
fim no &mbito da cooperacdo no PNUD, a maneira de atingi-lo € por meio do

desenvolvimento das capacidades.

% A discussio dessa questao no ambito do PNUD Brasil sera realizada na segdo 2.2.4.
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A literatura e a discusséao relacionadas ao desenvolvimento de capacidades
sdo extensas e continuam a crescer®. A intencdo desta segdo é apenas apresentar
essa abordagem e tracar suas linhas gerais para que, ao final deste capitulo, se
possa discutir e avaliar a modalidade de cooperacao escolhida pelo Brasil.

Antes de tratar do desenvolvimento de capacidades, cabe fazer uma ressalva.
Como ficara claro a seguir, o conceito de capacidade (no original capacity) utilizado
neste capitulo é diferente do conceito de capacidade (no original capability) tratado
no primeiro capitulo, embora ambos sejam traduzidos da mesma forma para o
portugués.

Para entender o desenvolvimento de capacidades, é importante comecar pelo
conceito de capacidade que pode ser definido como: “the ability to perform functions,
solve problems, and set and achieve objectives. Each society has the capacities that
correspond to its own functions and objectives.” (FUKUDA-PARR;LOPES;MALIK,
2002b, p. 8-9). Frequentemente, na literatura, é possivel acompanhar a discussédo
em termos de construcado de capacidades ou desenvolvimento de capacidades. De
acordo com Lopes e Theisohn (2003, p.21), o desenvolvimento de capacidades é
mais amplo, considerando ndo sé o estagio inicial de criar e construir as
capacidades, mas também o uso e a retencdo das capacidades. Os autores
lembram que, por ser abrangente, o desenvolvimento de capacidades pode ser
definido de diferentes formas, inclusive como um objetivo a ser atingido com o
passar do tempo (embora destaque que ele ndo chega a ser um sinénimo do
desenvolvimento socioecondmico, apesar de o desenvolvimento de capacidades
para criar e realizar tarefas ser muito importante para o avango dos padrdes de
vida). Para efeito deste capitulo, o desenvolvimento de capacidades sera definido
como um meio para que individuos, instituicoes e sociedades possam realizar
escolhas e criar um caminho préprio para o desenvolvimento:

Capacity development is also an approach and a process in
development, a means by which individuals, institutions and societies
are empowered to make choices and chart their own development
course.” (LOPES;THEISON, 2003, p. 21).

% Para uma aproximagéo a questdo do desenvolvimento de capacidades, é interessante observar o
programa de pesquisa Reforming Technical Cooperation for Capacity Development (reformando a
cooperacao técnica para o desenvolvimento de capacidades) realizado pelo PNUD com o apoio do
governo da Holanda. No ambito desse programa de pesquisas, foram langados trés livros (nos quais
a maior parte desta se¢ao esta baseada):Fukuda-Parr, Lopes e Malik (2002a), Browne(2002) e Lopes
e Theishohn (2003).
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Partindo dessa definicdo, esta claro que o desenvolvimento de capacidades
deve ser analisado em trés niveis distintos: individual, institucional e social. No
primeiro nivel, estdo as habilidades e os conhecimentos dos individuos, com um
papel muito importante dado a educacao. No segundo nivel, estdo as instituicdes
(considerando nao s6 as organizacbes, mas também os costumes, as leis e as
relacdes de uma sociedade ou comunidade) que fornecem a estrutura para que as
capacidades individuais possam se combinar e atingir objetivos que estariam
negados as capacidades de cada um dos individuos. Além disso, funcionam como
uma instdncia em que ha um estoque de experiéncias e conhecimentos, para que
nao haja dependéncia em relagdo a determinados individuos. O terceiro nivel é o da
sociedade como um todo, que fornece o sistema de valores no qual a economia
funciona e as pessoas interagem. Vale lembrar que este Ultimo nivel passou a ter
atencao mais recentemente, uma vez que inicialmente a questao era considerada
somente nos niveis individual e institucional (LOPES;THEISON, 2003, p. 23-25).

Browne (2002, p. 6-7) parte de uma andlise histérica e defende a idéia de que
o desenvolvimento de capacidades sempre foi um processo majoritariamente
endogeno, determinado portanto pelo contexto local e gerado como resultado de
interacdes entre diferentes grupos e em diferentes niveis. Partindo das
caracteristicas apontadas pelo autor, a possibilidade de utilizacdo de cooperacéo
técnica pareceria nao ter qualquer sentido. No entanto, o autor reconhece também
que o desenvolvimento de capacidades pode ser acelerado e expandido como
resposta a estimulos externos, uma vez que, com o decorrer da histéria, diversos
paises buscaram fontes estrangeiras de cooperacéo técnica. No entanto, como foi
possivel perceber anteriormente, as estratégias de cooperacdo técnica nas ultimas
décadas foram duramente criticadas.

Assim, para Browne (2002, p.8), o padrdo de cooperacao técnica “liderado”
pelos doadores teve inimeros sucessos no nivel micro (isto €, milhées de individuos
se beneficiaram de melhor infra-estrutura, atendimento médico, educacgao etc.). Mas,
no entanto, no nivel macro, o fracasso foi claro, uma vez que essa modalidade de
ajuda nao conseguiu se tornar desnecessaria. Os paises que mais receberam ajuda,
em geral, continuaram da mesma forma, sem conseguir criar as condicbes que
fizessem a ajuda internacional comecgar a ser dispensavel. Em outras palavras,
houve sucesso no desenvolvimento de capacidades no nivel individual e,

possivelmente, também, em alguns casos, no nivel institucional, mas nao no nivel
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mais abrangente de toda a sociedade. Assim, por um lado, os paises receptores nao
foram capazes de utilizar a cooperacdo técnica como uma ferramenta para
desenvolver suas capacidades e gerenciar seu processo de desenvolvimento
independentemente. Por outro lado, a cooperacao técnica, tal qual foi implementada,
em geral, ndo contribuiu para o desenvolvimento de capacidades e, na verdade, em
muitos casos, minou as capacidades locais, afetando a sustentabilidade dos
resultados atingidos. Nesse sentido, Browne (2002, p. 8) defende a necessidade de
um claro entendimento do desenvolvimento de capacidades para que as atividades
de cooperacao técnica passem a ser mais efetivas.

No entanto, como lembram Lopes e Theisohn (2003, p. 1-2), ha uma vasta
literatura relacionada ao desenvolvimento de capacidades, e é dificil considerar
quais sao as questdes que de fato fazem sentido na pratica. De qualquer maneira,
os autores indicam que alguns principios fundamentais podem ser identificados e
utilizados. Entre outros, eles destacam a importancia de dois deles: a apropriagao®®
nacional e o accountability, que serdo melhor definidos nos préximos paragrafos.

Partindo de um relatério da SIDA, Edgren (2003, p.4) define apropriacao
como o exercicio do controle sobre as atividades de desenvolvimento. Assim, pode-
se dizer que um pais de “se apropria” de um programa de desenvolvimento quando
ele se sente comprometido com esse programa e € capaz de transformar o
comprometimento em acéo efetiva. Dessa maneira, Lopes e Theisohn (2003, p. 30-
31) apontam diferentes aspectos possiveis da apropriacdo. Assim, pode-se falar de
apropriagcdo de idéias e estratégias, de processos e também da relacdo da
apropriacdo com os recursos financeiros dos projetos. Portanto, esta claro que,
quando é possivel escolher de maneira livre entre diferentes idéias, tomam-se
iniciativas e se controlam os processos e, quando o0s préprios governos ou
instituicdes contribuem com recursos financeiros, o sentimento de apropriacdo sera
maior. Existe ainda a questdo da apropriagdo dos resultados, uma vez que,
freqUentemente, se ha sucesso, os resultados séo reivindicados por muitos, mas, se
sao considerados um fracasso, sao atribuidos a outros. No entanto, ainda de acordo
com Lopes e Theisohn (2003, p. 31), esses aspectos da apropriacdo ainda estdo
focados nos governos centrais, sem considerar uma participacdo mais ampla da

sociedade civil.

® No original em inglés, é utilizada a palavra ownership.
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Por sua vez, o conceito de accountability pode ser definido como a
responsabilidade pela justificativa de despesas, decisdes e resultados. Passa
também por uma obrigacdo de fornecer uma visao clara e justa da performance e
dos resultados das atividades de desenvolvimento (UNDP, 2002a, p. 98). De acordo
com Lopes e Theisohn (2003, p. 85-89), a inadequacgao dos instrumentos utilizados
para accountability pode atrapalhar os esfor¢cos de desenvolvimento de capacidades.
Dessa forma, os autores indicam que deve haver consultas freqientes com os
verdadeiros beneficiarios das atividades de desenvolvimento. Dessa maneira, tanto
0s governos dos paises doadores de recursos quanto os governos dos receptores
deveriam ter accountability, principalmente diante desses beneficiarios.

Pode-se dizer, portanto, que a cooperacao para o desenvolvimento tem um
papel a cumprir no processo dos diferentes paises que buscam atingir o
desenvolvimento humano sustentavel. No entanto, € fundamental que os resultados
atingidos sejam sustentaveis®’, isto &, eles devem continuar gerando os resultados
desejados mesmo apds o fim da intervencdo realizada no ambito da cooperacéo.
Para que isso ocorra, a cooperacao deve ser realizada de forma a desenvolver
capacidades. Dessa forma, os individuos, instituicdes e a sociedade como um todo
terdo as capacidades e as condicbes de determinarem o caminho adequado e

préprio em direcdo ao desenvolvimento humano sustentavel.
2.2 A atuacao do PNUD no Brasil

A atuagdo do PNUD no Brasil, bem como a de todas as agéncias de
cooperacdo®, tanto multilaterais quanto bilaterais, é coordenada pela Agéncia
Brasileira de Cooperacdo (ABC). A ABC é parte do Ministério das Relagbes
Exteriores do Brasil e a ela cabe:

coordenar, negociar, aprovar, acompanhar e avaliar, em ambito
nacional, a cooperacao técnica para o desenvolvimento em todas as
areas do conhecimento, sejam em parceria com governos
estrangeiros (de paises desenvolvidos e em desenvolvimento) ou
com organismos internacionais. (AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERAGAO, 2005, p. 11).

%" Quando se fala em sustentabilidade de resultados, é importante notar que o significado do conceito
¢é diferente daquele explicitado no capitulo 1. Assim, nesses casos, ele tem o0 sentido de durabilidade
dos resultados depois de terminadas as atividades do projeto ou programa (UNDP, 2001b, p. 39).

%8 O documento AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO (2005), no qual se baseia grande parte
desta sec¢do, trata especificamente da cooperacao técnica, que ela define como “uma das vertentes
da Cooperacgéo para o Desenvolvimento”.
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Assim, a cooperacgao técnica internacional (CTI) poderia ser definida como
uma intervencao transitéria com o objetivo de realizar mudancas (que podem ser
qualitativas ou mesmo estruturais) tanto para resolver problemas especificos
identificados como para explorar oportunidades e novos paradigmas de
desenvolvimento. Para que tais mudancas se tornem realidade, desenvolvem-se as
capacidades técnicas no nivel de instituicbes e também no nivel individual
(AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERAGCAQ, 2005, p. 7). A visdo de cooperacdo
internacional apresentada por AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERAGCAO (2005, p.
7-9) parece se assemelhar & proposta na literatura mais moderna® relacionada ao
tema. Dessa forma, a ABC afirma que a cooperacao técnica internacional € mais
que a utilizacdo de peritos estrangeiros e reconhece que os conhecimentos e as
capacidades disponiveis no exterior devem ser conjugadas com as capacidades
locais para atingir os objetivos propostos. Assim, haveria uma “transversalidade de
temas, atores e experiéncias”, tanto nacionais quanto internacionais, que deveriam
atuar de forma integrada entre si em direcdo aos objetivos. Nesse sentido, as
intervencdes realizadas ndo tém como objetivo remediar de forma conjuntural uma
situacao especifica, mas sim produzir mudancas estruturais que assegurem uma
evolucao clara. Tais intervencbes podem se dar em nivel de projetos ou, se
propuserem uma acao mais ampla, podem ser realizadas em nivel de programas,
que coordenam diversos sub-projetos dirigidos por um objetivo de desenvolvimento
compartilhado (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO, 2005, p. 10).

A principal diretriz para os programas de cooperacao técnica é que estes
estejam vinculados as prioridades nacionais de desenvolvimento. Para o caso de
programas na esfera multilateral, estes devem ainda ser inspirados nos preceitos
basicos do multilateralismo, como a universalidade e a neutralidade. Devem,
portanto, além de atender as prioridades nacionais, estar de acordo com o mandato
dos organismos multilaterais participantes. Atendendo a esses dois requisitos, a
aprovacao dos projetos e programas dependerd tdo somente da qualidade das
propostas e dos recursos disponiveis para os mesmos. Qualquer iniciativa de
cooperacao técnica deve ser embasada por um “Acordo Basico de Cooperacao

Técnica” entre o governo brasileiro e o organismo multilateral em questdo. No caso

% Para um exemplo de tal semelhanca em relacdo a combinacdo de capacidades locais e
estrangeiras, ver Lopes e Theisohn (2003, p.9).
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do PNUD, o acordo que respalda sua relagdo com o governo brasileiro € o “Acordo
Basico de Assisténcia Técnica entre os Estados Unidos do Brasil e a Organizagéao
das Nacdes Unidas, suas agéncias especializadas, a Agéncia Internacional de
Energia Atdmica e a Unido Postal Universal”’® (AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERAGCAO, 2005, p. 10).

No processo de elaboracdo, analise e aprovacdo de programas e projetos’’,
por iniciativa do préprio governo brasileiro ou da agéncia cooperante, pode ser
negociada a elaboracdo de um documento de projetos. Esse documento visa
delimitar as areas em que o governo brasileiro deseja trabalhar com a instituicao
cooperante e busca também coordenar o conjunto de projetos dentro das mesmas
areas. Depois da fase de negociacao e planejamento, uma instituicdo executora é
indicada para implementar o projeto’>. No caso do Brasil, em geral, a instituicio
executora € nacional, seguindo a iniciativa das Nacdes Unidas de utilizar Execucéo
Nacional em seus projetos (AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERAGCAO, 2005, p.
23-42).

No caso especifico do PNUD, a relagdo entre o Programa e 0 governo
brasileiro se d4 no ambito do Country Cooperation Framework (CCF)”, que
identifica quais devem ser os objetivos e as estratégias de desenvolvimento a serem
perseguidos por meio da parceria. O primeiro passo € a identificacdo do problema,
bem como a estratégia a ser adotada, por meio de reuniées entre o PNUD, a ABC e
a instituicdo que requisita a cooperacao. Depois a instituicao requisitante e o PNUD
preparam o documento de projeto (PRODOC) e a ABC o analisa, partindo das
prioridades de desenvolvimento no Brasil. Ap6s uma reunido formal do “Comité de
Avaliacdo de Projeto” e a discussao dos elementos mais importantes do projeto, o
PRODOC ¢ finalmente assinado pela instituicdo requisitante, pela ABC e pelo
PNUD. Durante o decorrer do projeto, o PRODOC esta sujeito a ajustes e revisdes.
A partir de seu inicio, o projeto passa a ser monitorado pela “Unidade de Programa”

" Paraa integra do acordo, ver MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES (1966). E curioso notar
gue, embora promulgado em 1966, o acordo é de 1964 e, portanto, antes da criagdo do PNUD.
Dessa forma, no texto original, o PNUD néao é citado como uma das agéncias especializadas, embora
um de seus predecessores (0 EPTA) aparega.

""AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAO (2005, p. 23-42) apresenta os detalhes de como séo
oéperacionalizados 0s projetos, da elaboragéo até a aprovacao. .

"% Para detalhes em relagao a execugéo dos projetos no ambito da ABC, ver AGENCIA BRASILEIRA
DE COOPERAGAO (2005, p. 43-52). Para um fluxograma simplificado do fluxo dos projetos, & util
voltar-se para AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERAGCAO (2005, p. 59).

8 O mecanismo do CCF, bem como os dois CCFs ja definidos para o Brasil, sdo discutidos na se¢éo
2.2.2.
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responsavel no escritério do PNUD no Brasil, que destaca uma equipe para tratar
com a agéncia executora com o intuito de assegurar a correta implementagéo.
Periodicamente, sdo realizadas reunides tripartites de revisdo do projeto (contando
com a agéncia executora, a ABC e o PNUD) nas quais sao discutidos o progresso
do projeto, bem como possiveis reorientagdes. Faz parte do ciclo de projeto uma
avaliacdo, que pode ser por resultados, impactos ou por &reas tematicas.
Finalmente, em paralelo, a Secretaria Federal de Controle (SFC) e o departamento
especializado na sede do PNUD realizam auditoria em uma amostragem de projetos
(PNUD, 20063, p. 17).

E importante notar que o PNUD Brasil se encontra entre os maiores
escritérios do Programa no mundo. Para uma idéia do montante dos valores
envolvidos, basta lembrar que, somente em financiamento pelo governo (isto é, sem
contar os outros recursos nao regulares e também as transferéncias de recursos
regulares), o PNUD Brasil levantou 180.72 milhdes de dolares em 2000 (UNDP,
2001c, p. 61).

2.2.1 Histérico

De acordo com o “Relatério Sintético de Atividades do PNUD no Brasil: 1960-
2002” (PNUD, 2006a, p.1), o PNUD trabalha em parceria com o Brasil ha mais de 40
anos, mudando seu perfil de atuacdo de acordo com as demandas do pais. Neste
sentido, em um contexto de processo de industrializagdo acelerado, o Programa nas
décadas de 1960 e 1970 apoiou 0 pais nos setores de infra-estrutura basica e de
alta tecnologia. Assim, atuou como fonte financiadora de projetos a fundo perdido e
como “catalisador” de assisténcia internacional. O PNUD promoveu também estudos
macroecondmicos e diagndsticos para auxiliar na tomada de decisdes sobre as
prioridades nacionais de desenvolvimento.

Ja a partir dos anos 1980, o modelo de assisténcia técnica foi substituido pelo
de cooperacdo técnica, atribuindo aos governos maior responsabilidade na
execucao e no controle dos projetos. Paralelamente, o PNUD comecou a identificar
profissionais brasileiros que fossem capazes de participar na implementagdo dos
projetos realizados sob execucao nacional. Além de continuar atuando como doador
financeiro e “catalisador” de assisténcia internacional, o Programa passou a gerir

projetos. Além disso, passou a trabalhar com novos tipos de parceiros, como ONGs
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e agéncias regionais de desenvolvimento. No final dos anos 1980, a parceria do

PNUD com o governo brasileiro:
Evoluiu para o conceito de Cooperagao para o Desenvolvimento, na
qual os paises sao responsaveis pelo financiamento e execucao de
seus projetos, e 0 PNUD agrega sua independéncia e imparcialidade;
transparéncia na gestdo dos projetos, acesso as solugdes e
experiéncias em outros paises, capacidade de didlogo e articulacéo,
e lideranga na organizagéo de fora internacionais para a discusséo
de problemas globais. (PNUD, 20063, p. 1).

No inicio dos anos 1990, como ja foi explicitado no capitulo anterior do
presente trabalho, o PNUD formulou e passou a adotar o desenvolvimento humano
sustentavel como paradigma de atuacdo. No Brasil, o IDH foi utilizado como
instrumento na definicdo de metas e prioridades do governo. No final da década de
1990 o Programa sofisticou suas redes de conhecimento de forma a conectar
experiéncias de todo o mundo. O PNUD reforcou ainda seu papel de “catalisador”,
passando a realizar acordos ndao sé com o Governo Federal, mas também com
Estados, Municipios, Agéncias Reguladoras, setor privado e ONGs.

O lancamento do “Relatério de Desenvolvimento Humano - Brasil”
(PNUD,1996), em 1996, foi importante para propagar o conceito de desenvolvimento
humano sustentavel no pais. No mesmo sentido, em 1998, o PNUD lancou o
primeiro “Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil”’*. Como conseqiiéncia, a
sociedade passou a ter uma nova ferramenta para definir, implementar e avaliar
politicas sociais. Assim, politicas e leis foram criadas com base no IDH e
direcionaram fluxos de recursos para as comunidades mais carentes. Em 2001, o
PNUD iniciou a desagregacao do IDH por nucleos comunitérios e bairros de diversos
municipios (PNUD, 2006a, p. 6). Em 2005, o PNUD langou um novo Relatério de
Desenvolvimento Humano para o Brasil (PNUD, 2005b), dessa vez com énfase no
racismo, pobreza e violéncia.

Atualmente, o foco da atuagédo do Programa no pais € o combate a pobreza e
a exclusao social, o uso sustentavel de recursos ambientais e a modernizagdo do
Estado (PNUD, 2006a, p. 1). Na area de combate a pobreza e a exclusao social, o
Programa se concentra em acbes de desenvolvimento local (incluindo projetos de

geragdo de emprego e renda, bem como acesso ao crédito, estimulo ao

* O Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil ndo é um relatério “estatico”, mas sim um banco de
dados eletrdnico que deve ser instalado no computador e com o qual é possivel acessar e analisar as
informacdes socioeconémicas dos municipios e das Unidades da Federacdo. Para detalhes do
funcionamento do Atlas, bem como instrugdes para sua instalagéao, ver PNUD (2006b).
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empreendedorismo), igualdade entre racas, direitos humanos, educacdo, saude,
tecnologia de informacao para o desenvolvimento e programas de distribuicdo de
renda (PNUD, 20064, p. 7-10).

Ja na area de meio ambiente e desenvolvimento, o foco é principalmente na
promocao de fontes limpas, modernas e renovaveis de energia, no desenvolvimento
sustentavel (incluindo a formulacao de politicas ambientais e legislagdo, bem como
garantir a sobrevivéncia de comunidades que dependam dos recursos naturais para
sobreviver), assegurando a melhoria das condicdes de vida e a protecdo da
biodiversidade (PNUD, 2006a, p. 11-12).

Na area de modernizacdo do Estado, o PNUD oferece sua contribuicdo ao
esfor¢co do Estado brasileiro na efetivagao das:

reformas estruturais capazes de promover uma gestdo publica
flexivel e centrada na satisfacdo das necessidades de seus cidadaos,
fortalecendo a execucgao de politicas sociais e garantindo a prestagcéao
de servigos publicos de qualidade, tendo como prioridade a
promogéao da cidadania, da dignidade e do bem-estar dos brasileiros.
(PNUD, 20064, p. 12).

Nesse sentido, o PNUD apédia diversas iniciativas, dando suporte na
formulacado e implementacao de politicas voltadas para a producao e transferéncia
de conhecimentos e tecnologias inovadoras. O Programa ainda contribui para o
fortalecimento dos trés poderes com projetos nos niveis, federal, estadual e
municipal (PNUD, 20064, p. 12-15).

Finalmente, o PNUD tem contribuido com o governo brasileiro em sua
formulacdo e execucdo de projetos para cooperagdo entre paises situados no
Hemisfério Sul (PNUD, 2006a, p. 15-16).

2.2.2 Planejamento das prioridades e acdées do PNUD no Brasil: o Country

Cooperation Framework

O Country Cooperation Framework (CCF) € um documento produzido pelo
PNUD em parceria com os governos dos paises nos quais atua e é apresentado ao
Executive Board. O documento descreve as estratégias a serem utilizadas para
cumprir seus objetivos e metas. Em geral, ele apresenta inicialmente qual é a
situacao do desenvolvimento no pais, do ponto de vista do desenvolvimento humano
sustentavel. Em seguida, o documento apresenta brevemente as licbes e os
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resultados gerados pela cooperacdo nos anos anteriores. Depois, ele traca quais
serdo as estratégias utilizadas no periodo em questdo, bem como sera o
gerenciamento das atividades. Finalmente, é apresentada a meta de mobilizacdo de
recursos financeiros para o periodo.

O primeiro CCF para o Brasil (UNDP, 1997, p. 1) foi apresentado em 1997 e
cobriu o periodo de 1997 a 1999. Ele foi preparado pela ABC, a partir das
recomendacdes feitas pelo PNUD ao governo brasileiro. Dessa forma, utilizando os
insights produzidos pelo Relatério de Desenvolvimento Humano para o Brasil de
1996 (PNUD, 1996), o CCF apresenta um programa de desenvolvimento compativel
com o Plano Pluri-Anual do governo brasileiro de 1996-1999”°, com o mandato de
Desenvolvimento Humano Sustentavel do PNUD e com a modalidade de
cooperacdo por meio de execucdo nacional e financiamento pelo governo’. Neste
sentido, o governo considerava que o foco do CCF deveria ser em trés objetivos:
iniciativas para fortalecer a coesao oficial (UNDP, 1997, p.7-8), modernizacdo da
infra-estrutura econdmica e social para maximizar o desenvolvimento humano
sustentavel (UNDP, 1997, p. 8) e avanco da governancga, apoiando a reforma e a
modernizacao do Estado (UNDP, 1997, p. 9).

Vale lembrar ainda que o primeiro CCF apresentou resumidamente o foco
proposto para acdo do PNUD durante o ciclo anterior de planejamento, bem como
os principais resultados atingidos no periodo. No entanto, ndo houve uma
preocupacao em analisar a atuacdo do Programa e, principalmente, comparar com
0s objetivos tracados anteriormente. Dessa forma, alguns resultados sé&o
apresentados genericamente, sem uma tentativa de quantifica-los. Por exemplo, o
CCF apresenta um controle efetivo das doengas sexualmente transmissiveis e
HIV/AIDS, por meio de medidas de prevencao e cuidados e tratamentos adequados
e modernos (UNDP, 1997, p. 5). No entanto, ndo sdo apresentados dados que
corroborem esta afirmacdo. Em outros trechos, sdo apresentados dados mais
especificos, como sua contribuicdo a reforma do sistema de educacao do estado de
Sao Paulo, na qual foram beneficiados 2,7 milhées de alunos e 54 mil professores

”® De acordo com o UNDP (1997, p.4) o Plano Pluri-Anual de 1996-1999, que fornece a estrutura para
o CCF, define como prioridades a modernizacdo do setor produtivo e o fortalecimento da
competitividade por meio da abertura da economia e desregulamentagcdo, a redugdo das
desigualdades regionais e sociais e , finalmente, a construgao de um Estado moderno e eficiente.

’® A modalidade de cooperagéo para o desenvolvimento utilizada no Brasil, com execucéo nacional e
financiada majoritariamente pelo governo brasileiro, sera explicitada na secao 2.2.3 deste capitulo.
Por enquanto, é suficiente observar que esse tipo de cooperagdo é apresentada formalmente e
oficialmente no CCF como a modalidade a ser executada no Brasil.
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de escola publica. Mas, mesmo nesses casos, 0s resultados ndo sdao comparados
com metas especificas que ajudem a fornecer uma dimensao do sucesso ou
fracasso das intervencoes. Assim, o objetivo da secdao do CCF, que mostra os
resultados obtidos no periodo anterior, parece ser muito mais apresentar
rapidamente algumas acdes e suas conseqiéncias do que fazer uma andlise
profunda que ajude na definicdo de estratégias, objetivos e metas para o periodo
seguinte.

O segundo CCF (UNDP, 2001a) cobre o periodo de 2002 a 2006. E curioso
notar, portanto, que os anos 2000 e 2001 nao estdo contemplados nem no primeiro,
nem no segundo CCF. Nesse sentido, em 2000 foi aprovada uma extensdo do
primeiro CCF até 2001. O governo brasileiro pediu esses dois anos de extensao de
forma a harmonizar o periodo de planejamento a partir de 2002 das diferentes
agéncias do sistema das Nagbes Unidas no Brasil, como o PNUD, a Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT), a Organizacdo Pan-americana de Saude (OPAS), a
Comissao Econbmica para América Latina e Caribe (CEPAL), entre muitas outras.
Dessa forma, a ABC considera que essa harmonizacao do periodo de planejamento
das diferentes agéncias contribuiria para o desenvolvimento no Brasil (UNDP,
20004, p. 1).

Assim como no primeiro CCF, o segundo também foi preparado pela ABC,
levando em conta diferentes relatérios produzidos entre 2000 e 2001 e refletindo as
prioridades do plano Pluri-Anual de 2000-2003 do governo brasileiro. Ao considerar
a contribuicdo de seu antecessor, baseando-se em dois estudos independentes, o
segundo CCF considera que ele contribuiu para as prioridades nacionais € que a
parceria entre o PNUD e o governo serviu aos interesses do governo €, a0 mesmo
tempo, permitiu que o Programa tivesse um papel mais importante no pais (UNDP,
20014, p. 3).

A analise dos resultados e licdes em relacdo as atividades de cooperagao
anteriores nesse segundo CCF sofre do mesmo problema apontado em relacao ao
primeiro. Assim, talvez até mesmo devido a necessidade de produzir um documento
sintético, sdo apresentadas de forma superficial algumas ac¢des e conseqiéncias,
sem a intencdo de aprofundar a andlise. Porém, o segundo CCF é mais critico ao
reconhecer algumas falhas e resultados negativos, considerando-os oportunidades
para melhores resultados no futuro. Por exemplo, ele reconhece que os programas,

em geral, por serem vistos como neutros, do ponto de vista de género, representam
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uma oportunidade perdida de modo a estimular o acesso das mulheres aos recursos
econbmicos e participacao social e politica delas. No mesmo sentido, reconhece
também que os impactos de programas na area de meio ambiente variam de caso a
caso e sao, particularmente, reduzidos nos projetos de pesquisa e nos projetos-
piloto (UNDP, 2001a, p. 5). Uma questao particularmente interessante apontada pelo
CCF é como o IDH foi inserido nas politicas publicas brasileiras. Dessa forma, duas
acées do governo se basearam no IDH””: o uso do IDH como ferramenta de
alocacdo de recursos federais para programas sociais e um programa de
desenvolvimento que escolheu microrregidées em 14 estados com os menores IDHs
como foco de interveng¢des governamentais (UNDP, 2001a, p. 3).

Em termos de planejamento para o periodo coberto pelo documento, o
segundo CCF apresenta como principais objetivos: a reducdo da pobreza e a
inclusao social (UNDP, 2001a, p. 6-7), desenvolvimento de capacidades para atingir
governancga sustentavel (UNDP, 2001a, p. 7-8), gerenciamento sustentavel do meio
ambiente e desenvolvimento de energias (UNDP, 2001a, p. 8-9) e utilizacdo do
framework proposto pelo desenvolvimento humano sustentavel para definicdo de
politicas e metas. Em relacdo a este ultimo objetivo, 0 segundo CCF coloca o
desenvolvimento humano sustentavel como uma “bandeira” do PNUD no Brasil,
devido a utilizacdo do IDH em politicas do governo. Somado a isso, houve ampla
divulgagdo na midia do desenvolvimento humano sustentavel, o CCF considera que
o PNUD conseguiu um forte impacto de advocacy no pais. Nesse sentido, o objetivo
tracado para o préximo periodo nessa area seria o aumento da utilizagéo por parte
do governo e do debate na sociedade de conceitos relacionados ao
desenvolvimento humano sustentavel (UNDP, 2001a, p. 6).

"7 Embora os programas sejam apresentados no CCF como se fossem fundamentados no

desenvolvimento humano sustentavel, seria mais correto afirmar que os programas se baseiam no
uso do IDH. Como foi visto no primeiro capitulo, eles ndo sdo sindnimos, sendo o IDH somente um
tipo de medi¢do do desenvolvimento humano. Assim, o indice ndo chega a ser uma medi¢cao, mesmo
que imperfeita, do desenvolvimento humano sustentavel, uma vez que entre seus componentes nao
h& nenhum que trate da sustentabilidade. Vale lembrar aqui da adverténcia de Fukuda-Parr (2003a,
p. 117) em relagédo a tendéncia (e pode-se adicionar aqui também o risco) de aprisionar 0 complexo
conceito de desenvolvimento humano dentro do IDH.
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2.2.3 A modalidade de cooperacao no Brasil

Conforme exposto, a América Latina e Caribe se caracterizam como uma
regido com a maior concentracdo de financiamento pelo governo™ e com o
crescimento mais rapido na utilizagdo da Execucdo Nacional. O PNUD no Brasil
entra exatamente nesse contexto ao combinar ambos em uma modalidade de
cooperacao Unica.

De acordo com UNDP (1997, p.4-5), com a reducgao de fluxo de recursos de
doadores para a regiao, o governo brasileiro embarcou em uma iniciativa inovadora
para financiar e gerenciar seus préprios programas de desenvolvimento em parceria
com o PNUD. Em 1976, um acordo entre o governo brasileiro e o PNUD abriu 0
caminho para o que é hoje conhecido como a modalidade utilizada pelo Brasil:
financiamento pelo governo e Execucdo Nacional (cost-sharing/national execution
modality). Com o passar do tempo, o PNUD no Brasil se transformou em um dos
maiores de todo o0 mundo no tocante ao montante de recursos para seus projetos e
programas. O segundo CCF corrobora essa informacao ao reafirmar a atuacao do
PNUD no Brasil como um dos maiores do mundo e com atividades quase totalmente
financiadas pelo governo e com Execucao Nacional (UNDP, 2001a, p. 3).

Como seria de se esperar, diferentes fatores criaram as condicbes para a
utilizacdo dessa modalidade de cooperacdo. Pode-se dizer ainda que essa
modalidade se consolidou porque interessava nao sé ao governo brasileiro, mas
também ao escritério local do PNUD. Murphy (2006, p. 214-216) e Galvani (2004, p.
315-316) apontam como esse arranjo atendia diferentes interesses de ambos os
parceiros. No entanto, outros autores como Gaetani (2004, p. 2-3) e UNDP (2001c,
p. 21-22) preferem destacar os outros fatores que contribuiram para a criacdo das
condicOes para a utilizacdo dessa modalidade de cooperacao.

Assim, Gaetani (2004, p.2-3) destaca que, no contexto da redemocratizagéo,
diversos fatores contribuiram para criar as condicoes para a utilizacdo dessa
modalidade na América Latina’®, tanto do ponto de vista dos paises quanto do ponto
de vista do PNUD. Do ponto de vista do pais, cinco fatores sdo destacados: o
processo hiperinflacionario, a desorganizacao do aparato estatal, as dificuldades em

’® Galvani e Morse (2004, p. 314-315) apresentam com mais detalhes como o financiamento pelo
governo € operacionalizado no Brasil.

Como foi apontado anteriormente, o fenébmeno é particularmente marcante em cinco paises da
regido: Argentina, Brasil, Colémbia, Panama e Peru.
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dar continuidade aos programas do governo, o déficit de capacidades institucionais
do governo que seriam necessarias para atender as demandas populares contidas
durante a ditadura e as politicas neoliberais adotadas na década de 1990, que
levaram a uma reducéo do papel do Estado em diversos paises latino-americanos.
Ja do ponto de vista do PNUD, os principais fatores foram: propensao da instituicao
em adotar arranjos inovadores, seu compromisso de apoiar iniciativas em
andamento e a necessidade de encontrar novas formas de financiar a instituicao.
Gaetani (2004, p. 2-3) destaca ainda duas importantes parcerias. A primeira com
instituicdes financeiras, como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento, que perceberam que o PNUD poderia cumprir o papel de acelerar
a implementagcdo de seus empréstimos. A segunda, com altos funcionarios do
governo que consideraram que o PNUD poderia prestar servicos qualificados e
baratos para a implementacdo de seus programas. Apés algum tempo, o PNUD
passou a implementar os programas diretamente com os recursos do governo, sem
a participagao das instituicdes financeiras internacionais:

The Brazilian government and the UNDP office established a
dynamic symbiosis with the interference of the international financial
institutions. A short period later, a new refinement was introduced:
UNDP began to implement government programs without the
participation of international financial institutions. [...JUNDP Brazil
became the biggest office of the agency in the world and the model
was exported to other countries and regions. Financial resources
poured into the office in a moment that UNDP was facing funding
problems at global level. (GAETANI, 2004, p. 3).

Embora se referindo especificamente ao financiamento pelo governo, UNDP
(2001c, p.21-22) aponta fatores politicos, econdmicos e gerenciais para a grande
utilizacdo da modalidade no Brasil. Do ponto de vista politico, com o processo de
redemocratizacdo, houve a necessidade de definir os objetivos nacionais de
desenvolvimento, e o PNUD foi chamado para auxiliar o governo em articular tais
objetivos e transforma-los em projetos e programas. Considerando o lado
econbmico, houve aumento dos empréstimos das instituicbes financeiras
internacionais, sem que estas tivessem presenca local adequada, entdo o PNUD
assumiu a posicao de ligacao entre as instituicoes e o governo. Diante de
legislacoes, regulamentacdes e estruturas burocraticas que dificultavam a execucgao
de certos projetos, o PNUD foi visto como um instrumento para formular e executar

projetos de programas de maneira mais rapida e transparente. Finalmente, houve
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grande esforco e lideranca do escritério regional para América Latina e do préprio
escritorio do PNUD no Brasil para mobilizar recursos por meio dessa nova
modalidade.

Como lembram Galvani e Morse (2004, p. 314-316), as vantagens para o
PNUD da utilizacdo do financiamento pelo governo sao facilmente identificaveis,
uma vez que o PNUD cobra uma taxa de 3% para administrar os recursos utilizados
nos projetos e programas. Os recursos levantados com essa taxa sao utilizados para
cobrir as despesas do escritério local, sendo que 20% deles sdo enviados a sede do
PNUD®. De acordo com os autores, as vantagens para o governo brasileiro devem
ser vistas a luz do contexto da redemocratizacao, de forma semelhante aos outros
autores citados anteriormente. Dessa forma, de um lado o governo iniciou reformas
e reducdo do papel e do tamanho do Estado e, de outro lado, havia uma grande
pressao interna para que demandas sociais fossem atendidas, com ac¢des rapidas e
efetivas. O governo detinha recursos financeiros, uma vez que a economia
comecava a se recuperar e também as instituicbes financeiras internacionais
voltavam a operar no pais, mas suas fracas instituicbes, a legislacao obsoleta, a
burocracia e a falta de recursos humanos adequados dificultava a implementacao de
programas importantes. Nesse sentido, o governo voltou-se para as agéncias
internacionais para que estas auxiliassem na tarefa, cabendo ao PNUD®' um papel
de destaque. Diante desse contexto, Galvani e Morse (2004, p. 316-317) afirmam
que aparentemente essa modalidade de cooperagcdo criou uma estrutura em que
tanto o PNUD quanto o governo brasileiro eram beneficiados®. No entanto, os
autores defendem que essa modalidade, na verdade, € incompativel com o mandato

e com 0s objetivos do Programa:

8 UNDP (2001c, p.35) apresenta uma estimativa que mostra que de 1997 a 2002 os recursos
mobilizados com essa taxa no Brasil chegaram a 35,3 milhdes de délares. Desse valor, cerca de 7
milhdes de dolares foram enviados para a sede do PNUD e 28,2 milhdées de ddlares ficaram em seu
escritério local, em Brasilia.

8 A escolha especifica do PNUD, segundo Galvani e Morse (2004, p. 316), se da porque o Programa
tem privilégios e imunidades pelo fato de ser uma organizagao multilateral. Dessa forma, os projetos
implementados por organizagbes multilaterais em que os recursos sejam ‘“internacionalizados”
passam a seguir as normas e os procedimentos internos da organizagdo, e a legislacdo nacional
deixa de ser aplicada. No caso de compras de bens internacionais, os impostos de importacao nao
sdo cobrados, diminuindo os custos. Finalmente, o PNUD foi a agéncia pioneira na utilizagao da
execucao nacional, o que ajudou a atrair os recursos provenientes do financiamento pelo governo.
®Embora utilizando como exemplo o caso argentino, Murphy (2006, p.215-216) considera que essa
modalidade de cooperagdo apresentava uma solugdo “ganha-ganha” para o governo e para o
escritorio local do PNUD.
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a closer look reveals that UNDP's work and modus operandi in Brazil
are actually incompatible with many of the principles [...Jinherent in its
mandate. By serving as a ‘shortcut’ to allow government institutions to
bypass some of the legislation regarding recruitment and
procurement of goods and services, UNDP is allowing the
government to delay certain fundamental reforms and in the
meantime is creating friction among different sectors of the
government, infringing labour laws, creating a two-track civil service,
reducing its capacity to influence decision makers, and creating
competition and lack of coordination within the ‘UN familiy’.
(GALVANI;MORSE, 2004, p. 317).

A tese defendida por Galvani e Morse (2004) apresentada anteriormente se
ap6ia em uma série de indicios trazidos & tona pela imprensa®® e pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU). Embora haja reconhecimento de abusos na utilizagdo da
modalidade de cooperagao execucao nacional/financiamento pelo governo no Brasil,
€ fundamental definir se foram excessos pontuais passiveis de serem sanados ou se
sao inerentes a essa modalidade de cooperacéo.

Gaetani (2004, p.4-5) também destaca as distorcoes ocorridas na contratacao
de consultores. O autor coloca esta questdo como um dos fatores® que

8 S50 exemplos a capa da revista Carta Capital de 28 de julho de 2004 com o titulo “Grife da ONU,
grana do Brasil” e sua respectiva reportagem nas pdginas internas (PARDINI;WEBER, 2004) e
também Silva e Diniz (2002), publicada na Istoé. Antes de comentar alguns dados apresentados por
essas reportagens, cabe a ressalva de se tratarem de fontes jornalisticas. Assim, de acordo com Silva
e Diniz (2002, p. 34-36) e Pardini e Weber (2004, p. 22-27) os abusos se deram na contratagdo de
milhares de “consultores” para desempenhar tarefas que deveriam ser executadas por servidores
publicos comuns. Em sua esmagadora maioria, ndo eram contratados por terem reconhecido
conhecimento técnico em alguma area, mas sim para cumprir tarefas que mantivessem a maquina
publica funcionando. Em um contexto de discurso e pratica de reducdo do tamanho do Estado, o
nuamero de funcionarios publicos contratados por concurso publico caia vertiginosamente, enquanto
isso aumentava o numero de contratados por organismos internacionais. De acordo com tabela
publicada na Istoé, tendo como fonte a Secretaria Federal de Controle, 9.055 funcionarios foram
contratados por concurso publico em 1997. Em 2001, esse numero foi de apenas 640. Paralelamente,
em 1997 foram 3.000 os funcionarios contratados por meio de organismos multilaterais, enquanto em
2001 esse numero alcangava os 9.010 funcionarios. (SILVA;DINIZ, 2002, p. 35). Além disso, esses
consultores ndo tinham direitos trabalhistas e chegavam a ganhar quantias muito superiores aos
funcionarios concursados que cumpriam a mesma fung¢do. Outra tabela publicada na Istoé aponta
que um técnico de nivel médio concursado ganhava entre 400 e 1.000 reais, enquanto um vindo de
organismos internacionais recebia de 1.700 a 3.900 reais. Da mesma forma, um cargo que demande
curso superior pagava de 1.400 a 4.900 reais para concursados e de 3.900 a 5.500 para consultores
vindos de organismos internacionais (SILVA;DINIZ, 2002, p. 35).

8 O autor destaca ainda outros cinco fatores. O primeiro é que esse modelo criou competidores
dentro do proprio sistema das Nagdes Unidas. O segundo é que ele criou também uma cultura de
dependéncia, no sentido de que o governo nao tinha o incentivo para tratar do desenvolvimento das
capacidades necessarias para deixar de precisar da cooperacdo técnica tal qual era oferecida. O
terceiro € que o modelo criou problemas de accountability em relagdo aos recursos publicos. Ja o
quarto fator estava relacionado ao fato de que o PNUD diminuiu sua contribuicdo de expertise e era
mais procurado pelos altos padrées de gerenciamento de projetos e produtividade. Finalmente, o
ultimo fator foi que os recursos disponiveis para os projetos chegou a um limite, bem como o espaco
para empréstimos internacionais, em um contexto de metas fiscais impostas pela politica
macroeconémica. Além disso, 0 novo governo que acabava de tomar posse tinha pouca experiéncia
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desgastaram e acabaram por minar a modalidade tal qual ela estava sendo
executada. A partir de 2003, (GAETANI, 2004, p. 7-11) houve uma mudanca de
gestao no governo federal, bem como também a chegada de Carlos Lopes, 0 novo
Representante-Residente, que liderou um processo de reforma no PNUD Brasil &.
Sua analise era de que a organizacdo no Brasil sofria de problemas em duas
questdes interligadas: posicionamento e credibilidade. Nesse sentido, iniciou uma
coordenacdo mais préxima junto as outras agéncias da ONU presentes no Brasil,
promoveu uma reorganizacao interna do PNUD, aproximando o escritério local do
sistema ONU como um todo e também as redes de conhecimento do PNUD ao redor
do mundo. Lopes também redefiniu a relacdo com o governo federal, de forma a ser
mais pré-ativo e tentar conectar as prioridades governamentais com questdes e
acordos realizados no ambito da ONU, como os Objetivos do Milénio.

Do lado do governo brasileiro, a pressdo da Justica do Trabalho e do
Ministério Publico forcou a assinatura de um “Termo de Ajuste de Conduta”, que
definia regras mais claras para a agdao do governo brasileiro em relagdo a
cooperacao internacional. De acordo com Gaetani (2004, p.5), o termo limitou a
possibilidade de contratacdo de pessoal, e mecanismos de transicdo foram
definidos. Ainda de acordo com Gaetani (2004, p.12), alguns ministérios resistiram
as mudancas de prioridades e mentalidades trazidas pelas reformas no ambito do
PNUD e também as limitacdes impostas por outras areas do governo. De acordo
com o autor, tal resisténcia era inteligivel, uma vez que eles ndo contavam com
servidores publicos para substituir os consultores, e as autorizacdes para
contratagbes eram lentas e insuficientes. Finalmente, a ABC, pelo menos
teoricamente no ambito de suas novas Diretrizes para o Desenvolvimento da
Cooperacdo técnica Internacional Multilateral e Bilateral (AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERACAOQ, 2005, p.9), tenta deixar clara a diferenciacdo entre a cooperacéo

técnica internacional e as politicas publicas do governo: “Nao se deve confundir uma

administrativa, causando atrasos na execugao dos programas. Ambos levaram a uma redugédo dos
gsastos publicos.

Gaetani (2004) claramente defende que Carlos Lopes teve um papel de protagonista e foi essencial
para a mudanca no posicionamento e para as reformas no ambito do PNUD Brasil. Em entrevista a
Istoé, o préprio Carlos Lopes transmite esta impressao: “Vim ao Brasil ha um ano para realizar uma
limpeza.Ja nao acontecem mais contratacées de pessoas e abusos de consultores. [...] Mas,
quanto a limpeza, essa deve continuar. Houve muitas confusdes na esfera juridica. Estamos
resolvendo passo a passo, com as limitagbes feitas por parte do Tribunal de Contas da Unido. [...]
Estamos arrumando a casa.” (CAMARGO et al, 2004, p. 11, grifo nosso).
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acdo de cooperacao técnica internacional com a implementacdo de politicas
publicas.” E ainda:

Um projeto de cooperacdo técnica nao tem a funcao de
substituir a administracao publica na execucao de programas
governamentais. Quando se trata de um projeto executado por um
orgdo governamental, a contribuicao elegivel da cooperacao
técnica internacional é a de promover o desenvolvimento de
capacidades da referida instituicao, na intengéo de torna-la apta a
implementar com maior eficiéncia e eficacia um programa publico.
(AGENCIA BRASILEIRA DE COOPERACAOQ, 2005, p. 25, grifo
NOsso0).

E, ao considerar especificamente a questdao da contratacdo de pessoal para
0s projetos:

No caso de projetos executados por 6érgdos da administracdo
publica, a contratacdo de consultorias depende de prévia
comprovacao de que as atividades a serem realizadas nao
podem ser desempenhadas por servidores/funcionarios do ¢érgéo
ou entidade proponente do projeto. (AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERACAOQ, 2005, p. 27, grifo nosso).

2.2.4 Desenvolvimento de capacidades no Brasil

Como bem observa UNDP (2001c, p.27), embora a construcdo das
capacidades nacionais tenha papel central nas intervengcées do PNUD, nem sempre
¢ facil de definir e medir o desenvolvimento de capacidades e mesmo assegurar que
ele esta acontecendo e quais sao os fatores que o influenciam.

Em relacao a utilizagdo de recursos nao regulares, como o financiamento pelo
governo, a conclusdo do estudo conduzido no ambito do PNUD (UNDP, 2001c, p.
27-28) é que a natureza e a qualidade dos projetos e programas e o0 grau de
apropriacao nacional sao fatores mais criticos para a constru¢éo de capacidades do
que a fonte de financiamento desses programas. Dessa forma, seria dificil destacar
uma tendéncia geral que aproximasse o desenvolvimento de capacidades e a forma
de financiamento dos projetos e programas. No entanto, € essencial notar que, para
o caso do Brasil, o estudo defende haver indicios de uma correlacdo entre a
utilizacdo do financiamento pelo governo e o desenvolvimento de capacidades.
Nesse sentido, essa modalidade de financiamento estaria conduzindo ao
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desenvolvimento de capacidades no pais®. Galvani e Morse (2004) tém uma tese
completamente oposta. Para os autores, a utilizacdo do financiamento pelo governo,
embora possa ser visto como benéfico tanto para o governo brasileiro como para o
PNUD, na verdade comprometeu a habilidade do Programa em promover o
desenvolvimento de capacidades. Dessa forma, as atividades fins da organizacao
teriam ficado em segundo plano, diante da necessidade de alcancar certa
independéncia financeira.

Em relacdo a execucao nacional, o estudo de Andic, Huntington e Maurer
(1995) destaca que essa modalidade de execugdo tem resultados distintos, de
acordo com o nivel em que se analisa o desenvolvimento de capacidades. No nivel
individual, o estudo aponta que a execug¢do nacional aumenta a capacidade de
individuos de gerenciar os programas de desenvolvimento, uma vez que os deixa
diretamente a cargo dos projetos e programas. As agéncias da ONU e os
consultores internacionais continuam a ter um papel importante, mas deixam de
dirigir todo o processo e permitem a construcdo de capacidade nacional por meio da
utilizacdo de especialistas nacionais como consultores. No nivel institucional, o
estudo também destaca avangos devido ao uso da execugao nacional. Isso porque,
ao colocar a responsabilidade e a “apropriacdo” dos projetos nas maos do governo,
tende a aumentar a integracéo entre os projetos e programas apoiados pelo PNUD e
as estruturas institucionais nacionais. No entanto, no Jdltimo nivel do
desenvolvimento de capacidades (0 social ou, como colocam os autores, a criacao
de um ambiente geral que conduza ao desenvolvimento) a execug¢ao nacional nao
foi capaz de produzir mudancas significativas. Dessa forma, o estudo indica que a
modalidade de execucdo nacional ndo foi capaz de superar os problemas de
gerenciamento inadequado do setor publico e que, talvez, nem fosse razoavel
esperar resultados nesse sentido. Dessa forma, os projetos e programas apoiados
pelo PNUD executados nacionalmente tiveram de lidar justamente com as limitacdes
do setor publico que tinham como objetivo ajudar a superar. Ainda de acordo com
Andic, Huntington e Maurer (1995), em algumas situacdes, especialmente na

América Latina, a Execucdo Nacional combinada com um alto nivel de

8 As conclusdes do estudo referentes ao Brasil talvez possam ser relativizadas. Isso porque, apesar
da visita ao pais e da lista de autoridades e parceiros entrevistados, o estudo ndo conseguiu detectar,
ou deixou de mencionar no relatério de avaliacdo os excessos ocorridos no Brasil na utilizacao dessa
modalidade de cooperagdo, conforme foi apontado na se¢do 2.2.3. Para a lista das autoridades
entrevistadas pelo estudo, tanto do PNUD quanto do governo e parceiros, ver UNDP (2001c, p. 51-
52).
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financiamento pelo governo acabou por contornar e evitar as instituicées
governamentais, criando estruturas paralelas em vez de melhora-las. Dessa forma,
haveria pouca contribuicdo para o desenvolvimento das capacidades nacionais.
Assim, a analise dos autores para a América Latina parece se encaixar muito bem
ao caso brasileiro, pelo menos durante certo periodo.

Finalmente, esta claro que a modalidade de cooperacdo execugao
nacional/financiamento pelo governo foi implementada no Brasil em um contexto
especifico. Do lado do governo brasileiro, tratava-se de um contexto de
redemocratizacdo e reorganizacdo do Estado. Do lado do PNUD, caracterizava-se
uma reducao de recursos regulares e a consequente necessidade de novas formas
de financiamento para o Programa. Como resultado desse contexto, a modalidade
foi implementada de forma a se moldar as necessidades de ambos 0s parceiros e a
criar uma relagdo simbio6tica de forma a atender ambos os interesses. Do lado do
governo brasileiro, a relagdo permitiu a manutencdo da maquina publica funcionando
em um momento em que 0 governo enfatizava seu enxugamento, tanto
retoricamente quanto na pratica. Do lado do PNUD, a relagdo garantiu um grande
fluxo de recursos e a possibilidade de se transformar em um dos maiores escritorios
do mundo, apontado em diversos estudos como modelo a ser seguido no tocante a
novas formas de financiamento pelos outros escritérios do Programa.

Porém, a relacdo tal como foi montada permitiu uma série de abusos que
minaram a habilidade da cooperacao técnica realizada no ambito dessa parceria
para desenvolver capacidades. Justamente por causa dos excessos ocorridos, €
dificil separar a maneira pela qual foi organizada a execugéo nacional/financiamento
pelo governo no Brasil da modalidade de cooperacdo em si. Portanto, partindo do
caso brasileiro, é possivel dizer que ha relevantes indicios de que a modalidade de
cooperacdo de execucdo nacional/financiamento pelo governo nado leva

necessariamente a um maior desenvolvimento de capacidades.
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3 METODOLOGIA PARA ANALISAR A ATUACAO DO PNUD

3.1 Avaliacao do desenvolvimento

Para tratar da questdo da avaliacgdo do desenvolvimento, € necessario
retomar alguns aspectos expostos no capitulo anterior. O capitulo 2 apontava que
houve uma tendéncia de diminuicao de fluxo de recursos como porcentagem do PIB
dos paises do DAC, énfase maior em resultados e concorréncia mais acentuada
entre as agéncias de desenvolvimento em busca de uma maior participagdo nos
recursos disponibilizados pelos doadores. Uma das conseqiéncias desse processo
foi justamente o aumento da preocupacdo com a avaliacdo da efetividade da ajuda
para o desenvolvimento.

Na andlise de Cracknell (2000, p. 40-44), o interesse na avaliacao de projetos
e programas de ajuda para o desenvolvimento surge no final da década de 1960%".
No entanto, o autor destaca uma explosdo de interesse por esse tipo de estudo de
avaliacdo a partir de 1979. Ele relaciona tal aumento com o corte de fundos para
projetos de desenvolvimento acontecido naquele ano e com a consequiente
tendéncia de querer otimizar os recursos disponiveis.

Por sua vez, Fukuda-Parr, Lopes e Malik (2002b, p. 4) destacam uma
tendéncia nas duas Uultimas décadas de preocupacdao com a efetividade da
cooperacao técnica, o que provocou diversas analises e processos de reavaliacao,
por parte da comunidade doadora. No ambito do DAC e da OCDE, por exemplo,
houve uma série de seminarios nesse sentido. Na mesma época, o PNUD lancou
um programa com mais de 30 governos africanos para a avaliacdo da cooperacao
técnica, o National Technical Cooperation Assessment and Programmes (NATCAP).

3.1.1 Objetivos da avaliagao

Em um contexto de aumento de sua importancia, é fundamental perguntar
qual é exatamente o objetivo da avaliagcdo da cooperacao para o desenvolvimento.
De acordo com Cracknel (2000, p. 54-55), existe uma tensao inerente entre os dois

objetivos possiveis da avaliacdo: aprendizagem e accountability. De acordo com o

8 Cracknel (2000) traca um rapido histérico da avaliagédo da cooperagdo para o desenvolvimento.
Para um panorama das quatro diferentes fases nas quais ele divide tal histérico e dos principais
estudos em cada uma delas, ver Cracknel (2000, p. 40-49).
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primeiro, o principal objetivo seria estudar os casos de sucessos e de fracassos com
a intencado de entender por que algumas intervencbes tém sucesso e outras nao e
para garantir que as licoes tiradas sejam interiorizadas. De acordo com o ultimo, o
objetivo principal é responder se a cooperagcao para o desenvolvimento realmente
funciona e quéo efetiva é. E importante frisar que Cracknel (2000, p. 66) observa
que ele usa o termo accountability em um contexto relacionado com os impactos e
resultados da cooperacdo para o desenvolvimento, e nao significando a
responsabilidade em relacdo ao uso de fundos publicos.

Cracknel (2000, p. 55-56) destaca que, em geral, os dois objetivos séo
incompativeis e que a tenséo entre eles influenciara como a atividade de avaliagao
sera organizada nas diferentes agéncias. Por exemplo, se uma agéncia tiver como
objetivo principal o accountability, seu proposito em uma atividade de avaliacao teria
como foco o passado e, como énfase, o grau de sucesso ou de fracasso. Porém,
uma agéncia mais direcionada a aprendizagem teria como foco melhorar a
performance futura e, como énfase, entender as razdes do sucesso ou do fracasso.
O autor lembra também que o peso dado ao accountability em relacdo a
aprendizagem dependera do grau em que a agéncia em questdo depende de
financiamento de outras organizagdes. Além disso, o autor destaca que diferentes
stakeholders tém também diferentes objetivos nos processos de avaliacdo. Assim,
os stakeholders que representam os contribuintes que fornecem os recursos para as
agéncias estao mais preocupados com o accountability. Por sua vez, as agéncias de
cooperacao para o desenvolvimento tendem a enfatizar o carater da aprendizagem

do processo de avaliagao.
3.1.2 Critérios para avaliar a cooperacao para o desenvolvimento

O principal critério utilizado para avaliar a cooperacao para o desenvolvimento
€ o da efetividade. O Relatério sobre a Efetividade do Desenvolvimento de 2001
(UNDP, 2001b, p.11) considera que a efetividade do desenvolvimento reflete o grau
em que determinadas intervencdes ou instituicbes conseguem realizar as mudancgas
que haviam projetado, tanto na vida de individuos como em nivel nacional. Dessa
forma, a efetividade é influenciada por diferentes fatores, desde a qualidade do
projeto até a relevancia e a sustentabilidade dos resultados esperados.
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Ja o Relatério sobre a Efetividade do Desenvolvimento de 2003 (UNDP,
2003a, p. 6) lembra que a efetividade do desenvolvimento no ambito do PNUD esta
intimamente ligada ao conceito de desenvolvimento humano, formulado pelo
Programa e explicitado em detalhes no capitulo 1. Nesse sentido, tanto a pratica do
desenvolvimento humano quanto a busca pela efetividade do desenvolvimento tém
uma motivagdo comum:

Enhancing people’s capabilities, enlarging choices, expanding
freedoms and promoting human rights for all citizens. To these ends,
ensuring an equitable expansion of opportunities and improving the
well-being of the poorest and the most disadvantaged in society
become critical considerations for judging developing development
effectiveness. (UNDP, 2003a, p. 6).

Na literatura da avaliacido de projetos, ha especial atencado em relacdo a
efetividade, e pode-se dizer que ha um consenso em relacdo & sua definicdo. E
possivel afirmar que o conceito de efetividade esta ligado ao grau em que o projeto
ou programa alcanca os objetivos que estavam tracados preliminarmente.
Exatamente nesse sentido, Cohen e Franco (1999, p. 107) afirmam: “Diz-se que a
efetividade constitui a relacdo entre os resultados e o objetivo.” Por sua vez,
Cracknell (2000, p. 131) coloca a analise da efetividade como a principal tarefa de
uma equipe de avaliacdo e a define como: “whether the objectives of the project
were achieved.” O PNUD, em seu manual pratico para monitoramento e avaliacdo
publicado pelo Departamento de Avaliacao, também define a efetividade em termos
semelhantes ao considera-la o grau em que os resultados esperados de um projeto
ou programa sao alcancados e contribuem para resultados mais abrangentes
(UNDP, 2002, p. 100).

No entanto, utilizar somente o critério da efetividade pode gerar uma
avaliagdo bastante incompleta de um projeto. Isso porque, ao considerar somente
esse critério, ndo se levam em conta os custos envolvidos em sua realizacdo. Dessa
forma, um projeto que alcancasse seus objetivos, mas que consumisse uma
quantidade vultosa de recursos, deveria ser considerado um sucesso. Da mesma
forma, outro projeto que alcancasse os mesmos objetivos, mas com um custo
menor, seria considerado do mesmo nivel que o anterior, € ndao melhor (como seria
l6gico esperar). Nesse contexto, outro critério que pode ser acrescentado na analise
de projetos é o da eficiéncia. Basicamente, trata-se de considerar os custos
necessarios para alcangcar determinado objetivo. Mais uma vez, os diferentes
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estudos tém definicbes bastante préximas. Cohen e Franco (1999, p. 103), por

exemplo, observam:

O conceito de eficiéncia pode ser considerado a partir de duas
perspectivas complementares: se a quantidade de produto esta
predeterminada, procura-se minimizar o custo total ou o meio que se
requer para sua geracao; se o gasto total esta previamente fixado, se
procura otimizar a combinacdo de insumos para maximizar o
produto.

Mais sucintamente, o PNUD utiliza a nocdo de 6timo ao definir a eficiéncia como
“The optimal transformation of inputs into outputs” (UNDP, 2002, p. 100). Ja
Cracknell (2000, p.131) explicita o critério da eficiéncia como “to find out whether the
objectives were achieved at the least cost’.

Existe ainda o critério da eficAcia que combina ndo sé se os objetivos
predeterminados sao alcancados, mas também o tempo transcorrido para se chegar
a eles. Cohen e Franco (1999, p. 102) definem a eficacia como “o grau em que se
alcancam os objetivos e metas do projeto na populacdo beneficiaria, em um
determinado periodo de tempo, independentemente dos custos implicados”.

Como lembra Cracknell (2000, p. 128-129), existe um método ainda mais
direto de realizar uma avaliagcdo, que seria simplesmente comparar o “antes e o
depois”. Isto é, bastaria comparar a situagdo no momento da avaliacdo com a
situacdo imediatamente anterior ao projeto comecar. No entanto, o autor afirma que
seria um método fragil, uma vez que, durante o periodo em questao, muitas
mudancas poderiam ocorrer naturalmente, independentemente do projeto realizado.
Por isso, tais mudancgas nao poderiam ser atribuidas ao projeto em questdo. Assim,
o autor sugere uma abordagem alternativa, que seria a contrafactual. Nela, a idéia
seria comparar os resultados obtidos em determinado publico-alvo e regido, com
indicadores de um grupo de controle (isto €, uma regido e um publico-alvo que se
assemelhem ao maximo com os efetivamente escolhidos para o projeto, mas onde o
projeto ou programa nao tenha sido implementado). Dessa maneira, a intencao seria
analisar o que pode ser certamente atribuido ao projeto em si e ndo o que esta

ligado a outras influéncias externas.
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3.1.3 Resultados do desenvolvimento: produtos, efeitos e impactos

Embora seja tratado muitas vezes de maneira genérica, é possivel classificar
os “resultados” do desenvolvimento de diversas formas. Em seus relatérios, o PNUD
propde uma classificacdo em trés niveis distintos. S&o eles: os produtos, efeitos e
impactos®.

Assim, o produto do desenvolvimento poderia ser definido como um produto
ou servico tangivel que poderia ser diretamente atribuido a iniciativa de
desenvolvimento em questdo. Dessa forma, o produto esta ligado ao cumprimento
das atividades programadas e, por isso, é o tipo de resultado do desenvolvimento
sobre o qual é possivel ter maior influéncia (UNDP, 20064, p. 5).

Ja o efeito do desenvolvimento poderia ser definido como as mudancas
desejadas ou efetivamente alcancadas nas condi¢cdes de desenvolvimento em que
as intervengdes buscam atuar. Em geral, € necessaria a contribuicdo de diferentes
tipos de intervencdo, bem como parceiros distintos para alcangar os efeitos
desejados.

Finalmente, o ultimo nivel de resultados seriam o0s impactos, que sao
exatamente as mudancas alcancadas ou desejadas no desenvolvimento humano,
medido em termos do bem-estar das pessoas.

Atualmente, o foco das avaliacbes do PNUD é no nivel dos efeitos do
desenvolvimento, isto é, as mudancas no desenvolvimento que estdo entre os
resultados em termos de produto e em termos de impacto. A razdo para essa
escolha é que o foco nesse nivel permite maior aproximacdo a avaliagdo da
efetividade das intervencées do PNUD. Anteriormente, no Programa havia grande
énfase na avaliacdo no nivel do produto do desenvolvimento, mas ficou claro que
esse nivel focava mais o cumprimento de determinadas atividades que as mudancgas
efetivamente realizadas em termos de desenvolvimento. Da mesma forma, a analise
no nivel de efeitos é superior ao foco nos impactos do desenvolvimento. Isso porque
os efeitos sdo observaveis em um prazo mais curto, e é possivel conectar mais

claramente as agdes do PNUD aos seus efeitos. No caso dos impactos, sua ligacao

8 Em inglés, eles seriam respectivamente, outputs, outcomes e impacts. Sado termos de dificil
tradugéo e que nédo estado presentes em relatérios do PNUD ja traduzidos para o portugués. Por isso,
por uma decisdo pessoal, optou-se pela tradugdo como produtos, efeitos e impactos.
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com a acao do Programa é mais ténue e se d4 em um prazo mais longo (UNDP,
2002b, p.6).

3.1.4 Objeto da avaliagao do desenvolvimento: o que avaliar?

A avaliacdo da cooperacdo para o desenvolvimento pode ser feita em
diferentes niveis. Nesse sentido, é util fazer a diferenciacao entre a efetividade do
desenvolvimento e a efetividade organizacional da agéncia responsavel pelos
programas e projetos de desenvolvimento. De acordo com o Relatério sobre a
Efetividade do Desenvolvimento de 2001 (UNDP, 2001b, p. 9), esses dois niveis
freqientemente se sobrepbem, mas, de qualquer maneira, tal distincdo deve ser
feita. Assim, a principal diferenca é exatamente que a medicdo da efetividade do
desenvolvimento se da no sentido de rastrear o progresso feito em relacdo aos
objetivos tracados do desenvolvimento. Contudo, para considerar a efetividade da
organizacao, € necessario medir 0 seu avanco em relacdo aos obijetivos tracados
por ela.

No mesmo sentido, um relatério mais recente (UNDP, 2003a, p. 15) sugere
duas perguntas diferentes (embora inter-relacionadas) para analisar a performance
das diferentes agéncias de desenvolvimento. A primeira pergunta € se as agéncias
estdo fazendo bem as coisas, enquanto a segunda é se elas estdao fazendo as
coisas certas. Mais do que um jogo de palavras, cada uma delas trata de dimensdes
distintas. Assim, a primeira questao refere-se a efetividade organizacional e trata do
que de fato funcionou e da habilidade da agéncia em alcangar seus objetivos
imediatos. No entanto, esta claro que nao basta realizar bons projetos, ou boas
intervencdes (isto é, com sucesso em relagdo aos objetivos tracados para a
atividade), se tais intervencbes nao forem as mais adequadas para alcancgar os
objetivos abrangentes. Nesse sentido, a segunda questdo levantada esta
relacionada a como e a que deve ser feito para que as intervencdes realizadas
tenham resultados validos. Dessa forma, para identificar se uma organizagao esta
fazendo as coisas certas, suas intervengcdes devem ser analisadas de um ponto de
vista mais abarcante, isto €, observando-se a sua contribuicdo para os resultados do
desenvolvimento de forma mais abrangente em um pais. Finalmente, o relatério
aponta que seria necessario responder ambas as questdes para analisar de forma
mais completa a performance das agéncias (UNDP, 2003a, p. 15).
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Pode-se dizer que uma analise minuciosa da atuacdo das agéncias de
desenvolvimento pode ser de interesse delas proprias. Assim, elas poderiam utilizar
a avaliacdo como um instrumento de legitimacdo diante de seus diferentes
stakeholders, como os beneficiarios de seus projetos e programas, parceiros e
doadores. De qualquer maneira, o Relatério da Efetividade do Desenvolvimento do
PNUD (2001b, p. 3-5) afirma que essas agéncias estdo sob pressdo de seus
Executive Boards para demonstrar sua efetividade e seu impacto real na vida das
pessoas dos paises em desenvolvimento.

Partindo de uma definicdo de efetividade semelhante aquela apresentada na
secao 3.1.2, para Klingebiel (1999, p. 23-24), uma organizacao internacional sera
considerada efetiva, entre outras coisas, se conseguir causar mudancas
comportamentais em atores e contribuir para alcangar os objetivos tracados. Nesse
sentido, a partir de extensa revisdo bibliografica, o autor baseia seus comentarios
em relacdo as organizagdes internacionais em trés premissas especificas. A
primeira, de que o debate tebrico teria dado pouca atencdo para a questdo da
efetividade das organizacdes internacionais. A segunda é que, por meio de uma
analise exaustiva dos fatores que influenciam a efetividade das organizacdes
internacionais, seria possivel que fossem considerados alguns aspectos gerais das
organizacodes internacionais. Finalmente, a terceira premissa é a impossibilidade de
responder genericamente quao efetivas sdo as organizacdes internacionais, porque

isso varia muito tanto em termos quantitativos quanto em termos qualitativos.

3.2 Metodologia para avaliar o PNUD

3.2.1 Fatores que influenciam a efetividade de organizacdes internacionais

Conforme foi rapidamente apresentado no capitulo 1, ao considerar a andlise
das organizagdes internacionais, Klingebiel (1999, p. 24-34) reconhece uma série de
fatores que influenciam sua efetividade. Cada um deles é classificado em um dos

trés niveis®® a seguir:

8 vale dizer que a analise de Klingebiel (1999, p.31) considera existir um fator especifico que pode
ser encontrado nos trés niveis: a adaptabilidade e a capacidade para reformas. Dessa forma, esse
fator atravessaria os trés niveis e portanto seria uma pré-condigéo importante para a efetividade das
organizagfes internacionais. E nesse sentido que ele constréi o seu estudo, ou seja, tratando das
reformas da cooperacdo para o desenvolvimento das Nagdes Unidas, mais especificamente do
PNUD.
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a) nivel conceitual (formado pelos principios e objetivos gerais de uma organizacao
internacional);

b) nivel estrutural e de politicas (trata-se das estruturas institucionais, processos de
tomadas de deciséo e recursos disponiveis da organizagao internacional);

c) nivel administrativo e de implementacao (formado pelas questdes gerenciais, de
staff, monitoramento e avaliagdo dos projetos).

Muitas das questdes tratadas ao longo deste estudo poderiam ser encaixadas
nos niveis expostos. Assim, a discussdao do desenvolvimento humano sustentavel
esta ligada a ideologia e aos valores do PNUD, encaixando-se, portanto, no nivel
conceitual. Por sua vez, questdes ligadas a representacdo dos diferentes paises no
Executive Board e as fontes de recursos de financiamento do Programa seriam
fatores classificados no nivel estrutural e de politicas. Finalmente, vale dizer que, ao
considerar os fatores pertencentes ao Ultimo nivel (administrativo e de
implementacado), aparecem questbes referentes ao gerenciamento e aspectos
organizacionais.

Porém, pelo fato de o PNUD ter uma estrutura descentralizada, contando com
escritérios em diversos paises, ha a necessidade de uma maior aproximacao a
atuacao especifica do Programa nos paises nos quais ele mantém intervencdes. A
estrutura tedrica em trés niveis parece estar melhor adaptada para tratar de
organizacdes internacionais em suas estruturas globais, e ndo para considerar sua
atuacao e intervencao nos diferentes paises nos quais essas organizacées mantém
projetos e programas. No caso de uma organizagdo internacional com foco na
questao do desenvolvimento, como o PNUD, seria necessaria uma metodologia que
fosse capaz de analisar sua atuacdo no nivel do pais. Diferentes instituicoes
produziram metodologias distintas para avaliar seus esforcos ao nivel nacional. No
caso especifico do PNUD, vem sendo utilizado o Assessment of Development
Results (ADR).

3.2.2 Assessment of Development Results (ADR)

As entrevistas realizadas para o estudo UNDP Evaluation Office: Peer
Review”® (MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF DENMARK, 2006, p. 19) sugerem

% De acordo com Ministry of Foreign Affairs of Denmark (2006, p. 63-65), o objetivo de um peer
review é realizar uma andlise de determinada entidade por outras entidades da mesma natureza, com
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que até 2005 nao havia uma declarag¢ao formal do PNUD que definisse sua politica
de avaliacdo. Apesar disso, elas sugerem também que havia uma politica de
avaliagao informal de carater tacito, baseada nos costumes, normas e praticas do
Programa. Um rascunho de uma Politica de Avaliacao oficial foi apresentado em
setembro de 2005 e testado pelo Departamento de Avaliagdo do PNUD, até ser
aprovado pelo Executive Board em junho de 2006°'. A opinido do estudo
(MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF DENMARK, 2006, p. 20) é positiva em
relacdo ao rascunho, principalmente por ele definir claramente o papel e as
responsabilidades do Administrador e do Executive Board.

Ainda de acordo com o estudo de MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF
DENMARK (2006, p. 18), nesta Politica de Avaliagao foi a primeira vez que, em um
unico lugar, foram definidos claramente os principios e normas que guiam a politica
de avaliagcdo no ambito do PNUD, bem como os principais conceitos relacionados,
os tipos de avaliacao e o papel e as responsabilidades organizacionais.

De acordo com a declaracgao final da Politica de Avaliacdo do PNUD (2006a,
p.9-10), todas as avaliagbes conduzidas no ambito do PNUD podem ser
enquadradas em duas categorias: avaliacbes independentes lideradas pelo
Departamento de Avaliacdo e avaliacbes descentralizadas gerenciadas pelos
escritérios locais e regionais. Ambos os tipos de avaliagdo tém uma diferenca
fundamental: enquanto todas as avaliacbes centralizadas no ambito do
Departamento de Avaliacao sao tornadas publicas, isso ndo acontece no caso dos
resultados das avaliagbes descentralizadas. Para MINISTRY OF FOREIGN
AFFAIRS OF DENMARK (2006, p. 50), todas as avaliacées deveriam ser tornadas
publicas, tendo como intuito a qualidade, a transparéncia e a aprendizagem.

As avaliacbes centralizadas sdo conduzidas pelo Departamento de Avaliacao
do PNUD, que tem como mandato realizar avaliagbes com o intuito de auxiliar no

planejamento estratégico e aumentar o accountability e o uso do conhecimento

0 objetivo de ajudar a melhorar suas politicas. Neste caso especifico, o peer review foi feito por um
painel formado inicialmente por especialistas de departamentos de avaliagdo de desenvolvimento da
Dinamarca, Holanda e Reino Unido. A questao principal que o estudo buscava responder era se o
Departamento de Avaliagdo do PNUD era capaz de avaliar o trabalho da prépria organizacao de
forma iddénea, com credibilidade e de maneira a poder ser utilizada para aprendizagem e
accountability. Dessa forma, o peer review analisou as questdes do ponto de vista de trés aspectos
fundamentais da avaliagdo: a independéncia das avaliagbes e do sistema de avaliagdo, a
credibilidade e a utilidade das avaliacées.

°" Neste trabalho, a referéncia bibliogréafica da declaragéo da Politica de Avaliagdo € UNDP (2006a).
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gerado pelos exercicios de avaliacdo. Assim, as avaliacbes conduzidas pelo
Departamento de Avaliagdo® sao:

a) avaliacdes estratégicas (analise do desempenho do PNUD em areas criticas na
contribuicdo para o desenvolvimento);

b) avaliacbes de programas tanto globais, regionais e Sul-Sul quanto os
Assessments of Development Results (ADRs) que buscam analisar as contribui¢cdes
do PNUD para o desenvolvimento nos diferentes paises nos quais ele mantém
projetos.

Uma vez que o ADR é realizado de forma independente pelo Departamento
de Avaliacdo, um de seus objetivos & contribuir para um maior accountability dentro
do Programa e também em relacdo aos stakeholders do pais no qual a atuagéo do
PNUD é avaliada, como o governo, a sociedade civil e o setor privado. Além disso, o
ADR serve como um veiculo para checar a qualidade das interven¢des do PNUD no
nivel de pais. Outro objetivo é o de fortalecer o processo de aprendizagem tanto do
Programa quanto de seus parceiros (UNDP, 2007a, p. 2-6).

A partir da leitura do guia para realizar um ADR (UNDP, 2007a) ha a
impressao de que o foco das avaliagdes, bem como as principais questdes a serem
abordadas e a metodologia a ser utilizada, ndo segue uma formulagdo rigida
determinada para todas as avaliagcbes do PNUD no nivel de pais. Assim, o guia
(UNDP, 2007a, p. 14-24) apresenta um passo a passo dividido em seis fases a
serem seguidas durante o processo da realizagdo do ADR. E durante esse
procedimento, mais precisamente em seu inicio (fase 2), que € definido exatamente

quais sao os principais temas a serem tratados pela avaliacdo, seu escopo mais

% A conclusdo a que o estudo UNDP Evaluation Office: Peer Review (MINISTRY OF FOREIGN
AFFAIRS OF DENMARK, 2006, p.54) chega € que o Departamento de Avaliagdao do PNUD tem um
nivel aceitavel de independéncia e produz avaliagbes vélidas e com credibilidade. Assim, o foco
central das avaliagées mais recentes € a tentativa de identificar claramente os resultados alcancados
e a contribuicdo do PNUD para eles (MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF DENMARK, 2006, p. 43)
Porém, o estudo aponta algumas limitagdes em sua atuagéo. Nesse sentido, as avaliagdes apesar de
fazerem o melhor uso possivel das informagbes disponiveis, ndo teriam uma base para conseguir
documentar rigorosamente os resultados atingidos em relacdo aos objetivados e em tragar uma
ligagdo clara entre o produto das intervencdes e o impacto no desenvolvimento. Assim, as avaliagbes
do Departamento de Avaliagdo teriam valor como julgamento independente e bem informado, mas
nao conteriam evidéncias suficientes para determinar a efetividade e o impacto das agcdes do PNUD.
No mesmo sentido, o rigor das avaliagbes centralizadas é prejudicada pela falta de evidéncias claras
e a consequente necessidade de confiar demasiadamente em julgamentos qualitativos e benchmarks
definidos pelos proprios avaliadores. Outra dificuldade das avaliagées centralizadas é examinar a
efetividade e a eficiéncia em relagdo aos resultados esperados, uma vez que tais resultados muitas
vezes nao foram claramente estabelecidos pelas unidades operacionais na fase de planejamento das
intervengdes (MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF DENMARK, 2006, p. 43-44).
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especifico, o periodo do qual a avaliagdo tratara e os métodos a serem utilizados.
Dessa maneira, essas importantes questdes sao definidas a partir de uma viagem
preparatéria dos consultores responsaveis pela avaliacdo para o pais no qual a
atuacao do PNUD esta sendo avaliada, por meio de discussdes com os stakeholders
mais importantes, como o governo, a sociedade civil e os principais funcionarios do
escritorio local do PNUD (UNDP, 2007a, p. 15-18).

Para ilustrar essa questao, é possivel utilizar como exemplo o ADR realizado
para Bangladesh. Assim, nesse caso especificamente, o relatério teve como foco
trés setores nos quais o PNUD estava envolvido: meio ambiente, governanca e a
questao de como aliviar a pobreza (UNDP, 2005a, p. 9).

As diferentes iniciativas de ADR gozam de consideravel liberdade para definir
qual sera a metodologia e também quais serdo o0s principais aspectos da
intervencdo do PNUD que serédo avaliados em cada um dos paises. O guia para
realizar um ADR aponta algumas diretrizes mais abrangentes que esse tipo de
avaliacao deve seguir. Assim, 0 seu escopo passa pela analise da contribuicdo do
PNUD para os resultados do desenvolvimento, bem como o seu alinhamento com os
desafios e as prioridades dos paises no quais a atuacao do Programa é avaliada.
Além disso, deve considerar o seu posicionamento estratégico, sua relacdo com os
parceiros e sua eficiéncia operacional. O guia afirma que, ao considerar a
contribuicdo do PNUD para os resultados do desenvolvimento do pais, o ADR deve
revisar de forma abrangente as atividades realizadas pelo Programa durante o
periodo escolhido, com uma andlise mais aprofundada nos temas especificos
identificados como mais importantes durante o processo. E importante frisar que o
foco do ADR é nos resultados do desenvolvimento no nivel dos efeitos (tal qual
definido na secao 3.1.3), em termos da contribuicdo do PNUD para alcancga-los, bem
como sua medicao em relagdo as metas tracadas inicialmente. Finalmente, embora
sem prescrever um conjunto rigido de métodos de avaliagdo (0 que dependera do
contexto especifico dos paises), o guia indica alguns métodos possiveis, como:
pesquisas com parceiros e clientes, grupos de discussao e entrevistas aprofundadas
com os atores mais relevantes, visitas de campo e estudo de documentos e
relatorios do Programa (UNDP, 2007a, p. 6-9).

Dessa maneira, o ADR seria uma ferramenta independente de avaliagdo no
nivel do pais, utilizado pelo Departamento de Avaliacdo do PNUD para analisar em
que medida o Programa contribui para os resultados de desenvolvimento dos



111

paises, durante um periodo determinado de tempo. N&o se trata, portanto, de um
somatério de avaliagdes de projetos e programas realizados em um pais. Da mesma
forma, sua intencdo nao é analisar especificamente as realizacées em termos de
desenvolvimento que um determinado pais teve, mas sim explicar que parte de seu
sucesso ou fracasso pode ser relacionada, de maneira crivel, aos esforgos do PNUD
(UNDP, 20072, p. 2).

E valido destacar que, de acordo com o estudo de MINISTRY OF FOREIGN
AFFAIRS OF DENMARK (2006, p. 31), o ADR ainda & uma abordagem
experimental, pouco clara e inconsistente em sua tentativa de analisar se os
resultados esperados foram atingidos. Porém, o estudo vé um lado positivo, uma vez
que o ADR tenta situar as atividades relativamente modestas do PNUD em um
contexto mais amplo dos objetivos e resultados do desenvolvimento do pais, em vez
de considerar tais atividades de forma isolada. No entanto, o estudo (MINISTRY OF
FOREIGN AFFAIRS OF DENMARK, 2006, p. 31) sugere que, uma vez que o ADR
ainda esta4 em carater experimental, um modelo definitivo deveria ser adotado o mais
rapido possivel.

Antes de passar para a préxima secao, € relevante observar que a escolha
dos paises nos quais havera um processo de ADR é de responsabilidade do
Departamento de Avaliacdo do Programa. Até agora, foram produzidos ADRs de 18
paises™ e, embora o estudo de MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS OF DENMARK
(2006, p.60) indique o langamento do ADR Brasil durante o periodo 2006/2007, até
o inicio de 2007 ele ainda n&o havia sido publicado.

3.2.3 Metodologia escolhida para analise da atuacao do PNUD no Brasil

Como foi visto anteriormente, houve necessidade de se aproximar ainda mais
da atuacédo do PNUD no Brasil, sendo forgosa a utilizacdo de uma metodologia clara
para realizar essa aproximagao. Uma opcao possivel seria utilizar um ADR Brasil
realizado pelo Departamento de Avaliacao para, a partir dai, realizar a analise deste
trabalho. No entanto, como ja foi visto, isso esta impossibilitado pelo fato de ainda
nao haver sido publicado um ADR para o pais. No mesmo sentido, outra opgao seria

que o presente trabalho fizesse uma tentativa de avaliagcdo da atuagao do PNUD no

% Para uma lista completa e atualizada, acessar o endereco http://www.undp.org/eo/country-
evaluation.htm.
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Brasil, nos moldes sugeridos pelo ADR. Contudo, fugiria ao escopo de uma
dissertacao realizar uma analise partindo desse modelo, haja vista a complexidade
do processo de avaliacdo por meio de um ADR.

Dessa maneira, a escolha deste trabalho para examinar mais detalhadamente
a atuacdao do PNUD no Brasil foi a de realizar uma analise do desempenho do
Programa em um projeto especifico. A partir desse exercicio, espera-se que seja
possivel fazer uma aproximacdo a atuagdao pratica do Programa no Brasil,
retomando muitas das questdes tedricas levantadas pelos dois primeiros capitulos
da dissertacdo. A analise passa pelos resultados atingidos pelo projeto, mas o foco
principal € observar como o Programa age nos projetos apoiados por ele e nao
avaliar o projeto em si.

Para realizar essa analise, a metodologia utilizada langou mao de diferentes
ferramentas. Primeiro, o estudo aprofundado de relatérios relacionados ao projeto,
bem como de publicacbes geradas a partir dele. Em segundo lugar, visita de campo
a uma das areas em que o projeto atuou, conhecendo associagdes, cooperativas e
individuos. Finalmente, a terceira ferramenta foi a entrevista semi-estruturada com
diferentes atores relacionados ao projeto, adaptada de acordo com o grupo ao qual
pertenciam, sejam eles o PNUD, o grupo técnico que executou o projeto e os
beneficiarios.

Embora 6bvia, é relevante fazer a ressalva da impossibilidade de chegar a
conclusées definitivas no tocante a atuacdo do PNUD no Brasil a partir da analise
especifica de um sé projeto, em meio a miriade de projetos, programas, estudos e
intervengbes apoiadas pelo PNUD em suas quatro décadas de existéncia.
Tampouco € intencdo deste trabalho relacionar este projeto especifico com
resultados do desenvolvimento mais abrangentes. Estudos do préoprio PNUD alertam
para a dificuldade de se realizar ligacoes desse tipo. Assim, ao considerar a ligacao
entre o nivel micro das intervencées pontuais de projetos e o nivel macro de
mudancas no nivel nacional, existe a necessidade de considerar até que ponto tais
intervencdes realmente contribuiram para as alteragcbes mais abrangentes no
processo de desenvolvimento. Em outras palavras, medir a efetividade do
desenvolvimento requer indicadores completos e passiveis de serem desagregados
espacialmente. Requer também, especialmente, ser capaz de apontar relagdes
causais entre intervencdes bem delimitadas e processos de desenvolvimento que

sao relativamente intangiveis (UNDP, 2001b, p. 13). Apesar dessas dificuldades, os
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estudos do PNUD defendem a necessidade de observar os resultados do
desenvolvimento em um nivel mais abrangente, ou seja, de efeitos. Isso porque
alguns objetivos imediatos podem ter sido atingidos, mas o foco deve ser se tais
objetivos auxiliam no processo de desenvolvimento, pois nem sempre 0 Sucesso no
nivel micro garante sucesso no nivel macro (UNDP, 2001b, p. 11). Em outras
palavras, os projetos e até as organizacées podem ser considerados um sucesso,
mas isso ndo se traduz necessariamente em melhoria da performance no nivel
nacional ou mesmo setorial (UNDP, 2001b, p. 6). Em outro estudo, o PNUD (UNDP,
2003a, p. 7) destaca que é muito comum encontrar em diferentes paises projetos de
sucesso. No entanto, tais projetos ndo conseguem fazer diferenca substancial nos
resultados nacionais de desenvolvimento. Isso se da devido a dificuldade de replicar
esse sucesso e fazé-lo mais abrangente.

Apesar das ressalvas feitas, a utilizacdo neste trabalho de um projeto
especifico se mantém devido ao fato de que néao € sua intencao focar os resultados
da atuagdo do PNUD no Brasil e sua possivel ligagdo com resultados mais
abrangentes do desenvolvimento no pais. O objetivo aqui é tdo somente utilizar o
projeto para ilustrar e exemplificar como se da a atuagdo do PNUD na pratica, sem
querer fazer generalizagcoes definitivas acerca de sua performance de forma mais
abarcante. Assim, a intengdo € muito mais apontar pistas e hip6teses que fatos e
explicagdes categédricas. Além disso, a utilizacao de projetos especificos como proxy
€ bastante comum. Assim, mesmo o ADR (que, como foi visto, foca sua avaliacdo no
nivel de efeitos) reconhece que, embora ndo sejam a soma de todas as avaliacoes
dos projetos e programas realizados em um pais, muitos ADRs utilizardo uma
amostragem de projetos e programas para obter informacdes (UNDP 2007a, p. 8).
De forma semelhante, o Relatorio sobre a Efetividade do Desenvolvimento de 2001
(UNDP,2001b, p.15) afirma que naquele momento os projetos continuavam a ser o
principal mecanismo na execucao de atividades apoiadas pelo Programa. Por essa
razao, o relatério defende que qualquer analise da efetividade do desenvolvimento
no ambito do PNUD deveria necessariamente incluir uma revisdao de como o
Programa estd planejando e executando sua assisténcia no nivel de projetos. No
mesmo sentido, o Relatério sobre a Efetividade do Desenvolvimento de 2000
(UNDP,2000b, p. 10) aponta que a maioria dos dados relacionados a avaliagdo sao
focados em projetos. Assim, ele lembra que a andlise da efetividade do
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desenvolvimento no nivel de projeto fornece evidéncias importantes em relagéo a

performance do PNUD.
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4 ESTUDO DE CASO: A FORMA DE ATUAGAO DO PNUD NO
PROJETO BNDES/PNUD DE DESENVOLVIMENTO LOCAL

A partir de uma parceria entre o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdébmico e Social (BNDES) e o PNUD, em 2000, foi criado o Projeto
BNDES/PNUD de Desenvolvimento Local (BRA/00/031). A escolha especifica desse
projeto para ser utilizado como estudo de caso da forma de atuagédo do PNUD se da
por diversas razoes. Em primeiro lugar, o préprio PNUD destaca a importancia desse
projeto. Por exemplo, em seu segundo CCF (UNDP, 2001a, p.4), o PNUD destaca a
importdncia de um projeto anterior (Banco do Nordeste/PNUD) e a criagdo da
metodologia Gestdo Participativa para o Desenvolvimento Local (GESPAR)%.
Assim, ele aponta que o Programa apoiou o governo brasileiro em seus esforcos na
area do desenvolvimento local. Ressalta ainda a parceria com o BNDES para a
intervencdo em termos de desenvolvimento local por meio de uma metodologia
participativa, ou seja, o projeto BNDES/PNUD de Desenvolvimento Local. No mesmo
sentido, o relatorio sintético das atividades do PNUD no Brasil também destacou a
importancia da parceria Banco do Nordeste/PNUD, a criacdo da GESPAR e o
projeto mais amplo no &mbito do acordo BNDES/PNUD (PNUD, 2006a, p. 16).

Em segundo lugar, ao contrario do projeto Banco do Nordeste/PNUD, que foi
avaliado por uma equipe externa, o projeto BNDES/PNUD nao sofreu uma analise
desse tipo, havendo somente uma avaliacdo interna realizada pela prépria equipe
técnica do projeto e exposta em um relatério final. Assim, pareceu uma experiéncia
relevante realizar esforco avaliativo da forma de atuagcdo do PNUD no projeto,
partindo da metodologia definida no capitulo 3.

Em terceiro lugar, no artigo de Galvani e Morse (2004, p.317), que é bastante
critico em relacédo a forma de atuacdo do PNUD no Brasil, os autores defendem que
os projetos e programas do PNUD no Brasil sdo, em geral, formulados e
implementados pelo governo sem que haja contribuicées técnicas do PNUD. Entre
as excecbes apontadas pelo artigo estdo justamente os projetos de
Desenvolvimento Local e microfinancas. Por essa razdo, o estudo do projeto
BNDES/PNUD de desenvolvimento local, ao contar com contribuicdes do PNUD,

% O projeto Banco do Nordeste/PNUD e a metodologia GESPAR sdo fundamentais para
compreender o projeto BNDES/PNUD e serdo explicitados nas sec¢des 4.1.1 e 4.1.2.
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poderia auxiliar de maneira mais profunda no entendimento da atuacao do Programa
no Brasil.

Finalmente, dados e avaliacbes de projetos ndo sao facilmente acessiveis. No
sitio do Programa, por exemplo, s6 estao disponiveis os PRODOCs, isto &, os
documentos de projeto que tém como funcdo descrever e planejar como sera
realizado o projeto, contando com a previsdo das atividades, orcamentos,
cronogramas e resultados esperados. No entanto, um contato com a coordenadora
executiva de ambos os projetos (Banco do Nordeste/PNUD e BNDES/PNUD)
possibilitou 0 acesso a dados e avaliagdes que permitiram o prosseguimento da
pesquisa com o foco especifico no projeto BNDES/PNUD.

4.1 Antecedentes

Antes de aprofundar a andlise do projeto BNDES/PNUD, é relevante
considerar rapidamente o seu antecessor, o projeto Banco do Nordeste/PNUD ou
BNB/PNUD (BRA 93/012). De acordo com o depoimento da Coordenadora Nacional
de ambos os projetos:

[...] esta equipe que foi trabalhar com o projeto BNDES/PNUD era
oriunda do projeto BNB/PNUD. Entdao o projeto BNB/PNUD foi o
projeto pioneiro na construcdo de uma metodologia de apoio ao
desenvolvimento local. A metodologia GESPAR. Gestao participativa
para o desenvolvimento local. E a equipe que trabalhou com o
projeto BNB/PNUD foi uma equipe que experimentou em campo uma
metodologia que buscava a capacitacao dos atores do territorio para
que eles se emponderassem e pudessem construir seu préprio
processo de transformacao. (ZAPATA, 2006)%.

% Grande parte deste capitulo sera construida a partir de depoimentos colhidos pelo pesquisador.
Dessa forma, foram entrevistados membros da equipe executora do projeto, beneficiarios e um Oficial
de Programa do PNUD. Os membros da equipe executora sdo Tania Zapata (ZAPATA, 2006),
coordenadora nacional do projeto, Maria Teresa Ramos (RAMOS, 2006), coordenadora do projeto na
regido da Peninsula de ltapagipe, Paulo César Arns (ARNS, 2006), coordenador da éarea de
desenvolvimento institucional, e Pedro Jofilsan (JOFILSAN, 2006), coordenador da area de
desenvolvimento empresarial. Os trés ultimos assumiram diversas outras fungdes no decorrer do
projeto. Foram entrevistados também moradores da Peninsula de ltapagipe, que pertenciam a
associagdes que participaram do projeto: Raimundo Nascimento (NASCIMENTO, R., 2006), lider
comunitario e pertencente a Cooperativa de Coleta Seletiva, Processamento de Plastico e Protecao
Ambiental (CAMAPET), Maria de Lourdes da Conceicao Nascimento (NASCIMENTO, M., 2006) da
Associacdo Santa Luzia, Elinete Lazaras Farias Pereira (PEREIRA, 2006), da Associacao
Beneficente de Bordadeiras e Rendeiras de ltapagipe (ABBORI), e Valneide Moreno (MORENO,
2006), da Sociedade dos Artesdos de Alagados de Salvador (SAAS). Também foi entrevistado um
Oficial de Programa do PNUD (OFICIAL, 2007) que esteve proximo e acompanhou o projeto e que
preferiu ndo se identificar.
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No mesmo sentido, BNDES/PNUD (2000, p.5-6) indica que o projeto Banco
do Nordeste/PNUD foi criado inicialmente para o apoio de projetos associativistas
rurais no Nordeste brasileiro. No entanto, o foco foi ampliado para incorporar
também o meio urbano. Assim, o projeto tratava do desenvolvimento local de forma
que a gestdo e o planejamento do processo de desenvolvimento fossem realizados
a partir da organizacdo das comunidades e de suas realidades locais. Nesse
sentido, haveria uma mobilizacdo das comunidades e um trabalho para identificar e
administrar conflitos, além de obter consensos estratégicos. Em relacdo as
organizacbes de pequenos produtores, o projeto buscava criar uma visédo
empresarial e uma filosofia de desenvolvimento auto-sustentavel. Finalmente,
procurava-se internalizar a metodologia utilizada no projeto na cultura organizacional
do Banco do Nordeste.

De acordo com a avaliacao externa do projeto Banco do Nordeste/PNUD
(BOCAYUVA;CASTRO, 2000, p. 11), o projeto tinha como foco principal a
modificagdo das condi¢coes de vida, producdo e desenvolvimento das populacdes
pobres. Nesse sentido, sustentava-se em uma série de temas atuais, sendo que o

desenvolvimento local®

era “a principal construcao de aporte teérico e pratico
(sobretudo) do Projeto, fundamentalmente a partir da segunda metade do seu
processo de desenvolvimento.” (BOCAYUVA;CASTRO, 2000, p.14). E interessante
lembrar que, inicialmente, a opg¢ao por uma estratégia de Desenvolvimento Local
ndo estava evidente. E importante destacar ainda que o eixo de atuacdo do projeto é
a educacao sob a forma de capacitagdo. Dai a metodologia GESPAR, que

representa ndo s6 um “modelo de gestdo de capacitacdo”, mas também uma

% Foge do escopo deste trabalho uma discussao aprofundada da questdo do desenvolvimento local e

suas implicagbes. Para uma rapida discussdo de seu historico, interpretagbes tedricas e visdo da

equipe que executou os projetos BNB/PNUD e BNDES/PNUD, ver PROJETO DE COOPERAGCAO

TECNICA BNDES/PNUD (2000, p.31-43). E relevante, no entanto, passar por algumas definigoes.

De acordo com outra publicagdo com a participagdo da mesma equipe:
Quando falamos em desenvolvimento local estamos nos referimos (sic) ndo sé ao
desenvolvimento econdmico, mas também ao desenvolvimento social e sustentavel
ambientalmente. Por isso, € preciso realizar investimentos em capital humano,
capital social e financeiro. O enfoque do desenvolvimento local possui uma
visao integrada dessas dimensoes, a partir de um desenho que é realizado nos
proprios territorios e com a efetiva participacao dos atores locais.
(ALBUQUERQUE;ZAPATA, 2006, p.51, grifo nosso).

Outra definicao é a apresentada por Buarque (2006, p.25, grifo do autor):
O desenvolvimento local pode ser conceituado como um processo endogeno de
mudanga, que leva ao dinamismo econdémico e a melhoria da qualidade de vida
da populacdo em pequenas unidades territoriais e agrupamentos humanos. Para ser
consistente e sustentavel, o desenvolvimento local deve mobilizar e explorar as
potencialidades locais e contribuir para elevar as oportunidades sociais e a
visibilidade e competitividade da economia local; ao mesmo tempo, deve
assegurar a conservacao dos recursos naturais locais.
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estratégia  que demarca “processos participativos de formacao”.
(BOCAYUVA;CASTRO, 2000, p.14-49).

O diagnéstico da avaliacao externa (BOCAYUVA;CASTRO, 2000, p.60)
aponta que o projeto Banco do Nordeste/PNUD foi bem-sucedido, principalmente
levando em conta o dificil contexto da regido Nordeste, na qual foi implementado.
Nesse sentido, a avaliacdo apresenta alguns resultados do projeto. Ela demonstra
que quase todas as metas previstas no projeto foram de fato alcancadas. Vale dizer
que os resultados apresentados sao feitos em termos de “produtos” (tal como
definido na secao 3.1.3, isto &, diretamente atribuivel ao projeto em questado). Por
exemplo, em termos de numero de organizagdes apoiadas, numero de produtores e
técnicos treinados nas organizagées, familias beneficiarias diretas do projeto etc. A
Unica meta ndo alcancada foi o niumero de beneficiarios do setor informal da
economia, embora tenha ficado bastante préximo (BOCAYUVA;CASTRO, 2000, p.
26).

Portanto, do ponto de vista de “produtos”, o projeto teve sucesso ao superar
praticamente todas as metas previstas inicialmente. A partir de entrevistas realizadas
com atores relacionados ao projeto, o relatério aponta uma série de percepgdes que
ajudam a compreender melhor seus resultados. Entre os pontos positivos
(BOCAYUVA;CASTRO, 2000, p. 29-30), esta o fato de ele ter conseguido criar uma
metodologia inovadora e eficiente de capacitacdo. No mesmo sentido, destaca-se a
formagdo do capital humano por meio da capacitacdo como o resultado mais
importante do projeto. Em um outro nivel, ressaltam-se o fortalecimento
organizacional e a formacao de capital social.

O relatério aponta ainda alguns resultados que ndo foram plenamente
alcancados (BOCAYUVA;CASTRO, 2000, p. 30-31): o desempenho empresarial das
organizacdes apoiadas, no momento de avaliacdo, ainda deixava a desejar. Como
conseqUéncia, havia dificuldade em medir a melhoria na renda das familias
beneficiadas. Ainda considerando o aspecto produtivo, havia a percepcao de que
faltou capacitacdo para melhorar a gestao das empresas implicadas no projeto.

Finalmente, o relat6rio indica um consenso em relacdo aos temas que foram
tratados insuficientemente pelo projeto, como a dimensao politica dos processos, a
questdo de género, a dimensao ambiental, as questdes relacionadas aos aspectos

econbmicos e produtivos e a nocao de desenvolvimento. Entre estes, aqui vale a
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pena se concentrar especificamente em dois deles, a saber, a dimensdo ambiental e
a nogao de desenvolvimento (BOCAYUVA;CASTRO, 2000, p. 31-32).

Assim, teria havido pouca discussao critica do conceito de desenvolvimento,
bem como insuficiente consideracdo de temas ambientais. Aqui cabe uma
observacdo. Como foi visto no primeiro capitulo, o PNUD utiliza o paradigma do
desenvolvimento humano sustentavel como base para suas intervengdes. Partindo
dele, poderia ser possivel aproveitar toda a discussdo realizada no ambito do
Programa no tocante ao desenvolvimento humano e na prépria ONU em relagéao a
questado da sustentabilidade para enriquecer o projeto. O fato de essa aproximacao
nao ter ocorrido pode indicar a falta de uma ligacao mais proxima do PNUD com o
projeto.

Finalmente, o relatério da avaliacdo externa afirma que, entre o0s
entrevistados do Banco do Nordeste, ha consenso ao perceber tanto a atuacédo do
PNUD quanto o projeto em si como altamente positivos. Além disso, enxergaram
todo o processo como realmente participativo e consideram que a contribuicado mais
importante do PNUD estava nas:

énfases metodoldgicas no social, na elaboracdo de uma axiologia
pedagodgica e institucional, na mobilizacdo das comunidades e nas
énfases tematicas em questdes como a importancia da participacao,
do valor da pessoa, da visdo estratégica das acdes capacitadoras.
(BOCAYUVA; CASTRO, 2000, p. 36).

Além disso, o PNUD defendia a necessidade de seguir o ritmo das proprias
comunidades, isto é, de mais longo prazo, devido a sua visdo mais ligada a
capacitagdo e as questdes sociais. No mesmo sentido, o relatério de avaliagao
externa aponta que as entrevistas com os prefeitos dos municipios contemplados
pelo projeto®, bem como com os membros das equipes locais e com voluntarios,

mostram uma visao positiva em relagdo a contribuicdo do PNUD.

% Para uma andlise em termos de alguns “recortes territoriais” especificos contemplados no projeto,
ver Bocayuva e Castro (2000, p. 56-57). Para um estudo de caso do municipio de Vicéncia, é dutil
voltar-se para Thimoteo (2001). Nele é apresentada a iniciativa “Escolas Rurais Construindo o
Desenvolvimento Local’, finalista na premiagéo do Programa Gestao Publica e Cidadania da FGV/SP.
Embora seja uma iniciativa da Secretaria Municipal de Educagao, é reconhecido e evidenciado o
papel que teve o projeto BNB/PNUD como base para a iniciativa.
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4.1.1 A Metodologia GESPAR

A metodologia GESPAR (Gestao Participativa para o Desenvolvimento Local)
surge no ambito do projeto BNB/PNUD e da necessidade de criar processos e
métodos de trabalho, que Ilevassem em conta questbes referentes ao
desenvolvimento local. A partir disso, houve um esforco de sistematizagcdo dos
métodos pedagégicos®® utilizados criando assim a GESPAR. Basicamente, trata-se
de uma metodologia de capacitacdo que se concentra em trés eixos: a capacitacao
de agentes produtivos (desenvolvimento produtivo), a capacitacdo de prefeituras e
outros 6rgaos de apoio (desenvolvimento institucional) e a capacitacdo das
comunidades locais (desenvolvimento comunitario) (PROJETO DE COOPERACAQO
TECNICA BNDES/PNUD, 2000, p. 36).

De acordo com BNDES/PNUD (2000, p.7-8), os principios basicos da
metodologia passavam pela participacdo dos atores locais, por partir de sua
experiéncia real e de um ambiente de oficina (“aprender fazendo”). Dessa forma, a
capacitacdo buscava auxiliar na construcdo da cidadania dos atores para gerar
transformacdées em seu entorno. Em um primeiro momento, buscava-se a auto-
organizacdo da comunidade, o fortalecimento das organizacdes existentes e a
criagdo de empreendimentos associativos. Em seguida, a metodologia trataria de
capacitar para a gestao participativa os membros das organizacdes associativas de
produtores, para que estas se desenvolvessem.

Dessa maneira, esta claro que a proposta ndo era impor uma forma de
trabalho pronta e acabada, mas ir construindo-a por meio de oficinas e eventos nas
comunidades. Mesmo apdés uma fase de sistematizagdo mais avancada, ela
continuaria sendo discutida e melhorada no ambito das reunides dos técnicos e das
comunidades, partindo da realidade destas ultimas. Uma das entrevistadas,
participante de uma associagdo de moradores na Peninsula de ltapagipe, comenta
acerca da construcdo conjunta da metodologia:

- [...] eles estavam construindo uma metodologia e que juntos a gente
foi melhorando esta metodologia de atuagdo em bairros periféricos
de Salvador...

- Que era aquela da gestao participativa?

- Exatamente, que era da GESPAR. E, assim, a gente acha que
colaborou muito enquanto comunidade, nao tem nomes assim, mas a

% Para uma andlise das referéncias tedricas nas quais se baseiam a concepgdo pedagogica da
metodologia, ver PROJETO DE COOPERAGAO TECNICA BNDES/PNUD (2000, p. 50-65).
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comunidade evidentemente colaborou muito. (NASCIMENTO, M.,
2006).

4.2 O Projeto BNDES/PNUD de Desenvolvimento Local

De acordo com o Documento de Projeto do BNDES/PNUD (BNDES/PNUD,
2000, p. 6), a partir de 1998, a Area Social do BNDES passou a analisar diversas
iniciativas e metodologias de desenvolvimento local em diferentes regides do Brasil.
Entre as diferentes experiéncias, teve especial atencao o projeto BNB/PNUD. Dessa
forma, o BNDES considerou a metodologia e a operacionalizacdo do projeto
adequadas para a atuagdo do Banco na promocao do desenvolvimento local. Nas
palavras da coordenadora do projeto:

[...] quando as pessoas da Area Social do banco BNDES foram
procurar a mim como coordenadora do Banco do Nordeste/PNUD, ja
foram querendo esta equipe. Porque o que eles queriam era ampliar
a experiéncia do Nordeste para o Brasil, jA que o BNDES era um
banco nacional e o Banco do Nordeste era um banco da regido
nordeste. (ZAPATA, M., 2006).

Nesse sentido, fica claro que o BNDES buscou ndo somente a metodologia e
a experiéncia do projeto anterior, mas também a prépria equipe que havia executado
o projeto. Além disso, o BNDES conservou o PNUD como a instituicdo parceira
também para o novo projeto. Tanto o documento de projeto como o relatério final
apontavam uma lista quase idéntica de razdes pelas quais a cooperacao técnica
com o PNUD havia sido mantida:

a) A experiéncia em agdes inovadoras/piloto, assegurando
autonomia e visibilidade da marca PNUD em agbes de
desenvolvimento local no Brasil;

b) A possibilidade de intercambio com experiéncias bem-sucedidas
de outros projetos de cooperacao internacional;

c) A possibilidade de trabalho conjunto com outras agéncias do
sistema das Nagdes Unidas (UNICEF, UNESCO, FAO, OIT), para
implementagéo de agdes conjuntas;

d) A experiéncia do PNUD no estabelecimento de parceria com
instituigcdes financeiras internacionais;

e) A expertise do PNUD em processos de contratacdo de
consultorias e aquisicao de bens e servicos para projetos deste
tipo;

f) A garantia para o Projeto de auditoria por 6rgaos de controle
nacional e internacional. (PROJETO DE COOPERAGCAO
TECNICA BNDES/PNUD, 2003a, p.6).
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E muito importante analisar quais delas de fato se confirmam, e em que grau,
no desenrolar do projeto. Essa andlise sera tema da se¢ao 4.4.

Assim, o projeto BNDES/PNUD tinha como objetivo principal “contribuir para a
melhoria das condicbes de vida, da ocupacdo e da renda, em especial das
populacdes carentes, em regides selecionadas.” (BNDES/PNUD, 2000, p. 12). Como
objetivo imediato, o projeto apontava a implementacao de processos de capacitacao
e articulacdo de atores locais em apoio ao desenvolvimento local. Isso deveria ser
feito de forma a estimular a inclusao social e a cidadania, ampliar e diversificar as
atividades econdémicas, respeitar o0 meio ambiente e aumentar a eficiéncia e a
eficAcia da gestdo publica. Além disso, buscava ainda a formagdo de
facilitadores/multiplicadores das metodologias. O projeto procurava também
mobilizar, fortalecer e articular as diferentes organizacdes existentes, inclusive do
ponto de vista produtivo e empresarial (BNDES/PNUD, 2000, p. 12-13).

Se comparado com o seu antecessor, o projeto BNDES/PNUD contava com
uma maior abrangéncia espacial, incluindo, além do Nordeste, as regides Sul e
Norte. Apesar de no documento de projeto estar prevista a atuacdo em 21 territérios
e 57 municipios (BNDES/PNUD, 2000, p.9 e p. 14), o relatério final do projeto
(PROJETO DE COOPERACAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003a, p. 3) aponta que
foram beneficiados 17 territérios € 61 municipios, como é possivel notar no quadro 1

a sequir:
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Quadro 1 — Territorios e Municipios beneficiados pelo projeto BNDES/PNUD — Brasil
— 2003

Fonte: PROJETO DE COOPERAGAO TECNICA BNDES/PNUD (2003b,p. 1-2).

% Somente alguns bairros.
1% 56 populagao rural.

1% Somente alguns bairros.
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Pode-se ainda reunir os diferentes territorios e municipios beneficiados pelo
projeto em grupos distintos '%. Um grupo seria o de “areas de consolidagdo” no qual
o0 projeto buscaria complementar e ampliar aquelas atividades ja realizadas no
ambito da parceria BNB/PNUD. QOutro seria o de “areas de implantacdo” em que as
intervencdes se dariam desde sua fase inicial'® (BNDES/PNUD, 2000, p. 14).

De acordo com o relatério final (PROJETO DE COOPERACAO TECNICA
BNDES/PNUD, 2003a, p. 6-7), os resultados esperados com a implementacao do
projeto eram:

a) obter organizacdes sociais “eficientes, eficazes e sustentaveis”;

b) criar instdncias de coordenacao institucional local “eficazes, autbnomas e
legitimas”;

c) inserir pequenos empreendedores e empreendimentos em cadeias produtivas e
possibilitar acesso ao crédito;

d) promover comités locais Pr6-Agenda 21 “representativos e pré-ativos”.

No mesmo sentido, o documento de projeto (BNDES/PNUD, 2000, p. 9)
tracou algumas metas a serem alcancadas pelo projeto, como se pode ver na tabela

a sequir:

%2 Aqui cabe notar que o documento de projeto (BNDES/PNUD, 2000, p. 9), na verdade, faz a
classificagdo em trés grupos. Além de éareas de consolidagdo e implantagdo, haveria ainda um
terceiro grupo, que seriam as “areas de alianga”. Nesse grupo estariam as regides onde haveria
projetos ja realizados por fundagcées como Odebrecht, Kellogs e Ayrton Senna, que seriam ampliados
pelo Projeto BNDES/PNUD. No entanto, essas “areas de alianga” ndo apareceram nem no relatorio
final (PROJETO DE COOPERAGAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003a) nem nas entrevistas
realizadas. Mas, a fundagdo ORSA aparece como uma das parceiras na regido do Vale do Jari (AP).
(PROJETO DE COOPERAGAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003d, p. 88-92). Apesar desta parceria,
nao ha elementos para concluir que se trata de uma area de alianga, isto €, de apoio a um projeto ja
em curso desenvolvido por uma das fundagdes. Portanto, faltam informagdes em relagdo a se, de
fato, houve “areas de alianga”.

1% E relevante apontar que a classificagao exata dos territérios e municipios nos diferentes grupos
apontados ndo ¢é realizada nem no documento de projeto (BNDES/PNUD, 2000) nem no relatério
final. (PROJETO DE COOPERACAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003a). Mesmo depois das
entrevistas realizadas com os técnicos envolvidos no projeto, nao foi possivel sistematizar quais eram
os territérios pertencentes a cada um dos grupos. Dessa forma, a classificacdo de alguns territorios
aparece de forma isolada em algumas entrevistas. Por exemplo, o Parque Nacional Serra da
Capivara (Pl) é uma area de implantacao e a Peninsula de Itapagipe (BA) € de consolidagao.
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Tabela 3 — Metas para o projeto BNDES/PNUD de Desenvolvimento Local
(BRA/00/031) — Brasil — 2000

Especificagao Meta
N. de areas geograficas de Atuacao 21
N. de municipios 57
N. de organizacdes apoiadas'®* 1.254
N. de dirigentes/funcionarios/produtores capacitados 25.080

nas organizacdes apoiadas

N. de representantes, liderancas comunitarias e 4.560

assessores técnicos nas areas apoiadas

N. de técnicos das instituicdes e entidades de apoio 840

capacitados

Fonte:BNDES/PNUD (2000, p.9).

Além de estabelecer metas, o documento de projeto também propde uma
série de indicadores a partir dos quais seria possivel analisar o projeto. Eles foram
classificados em dois niveis distintos. O primeiro deles foi denominado de
“implementacao”, que se assemelha ao nivel de “produtos”, tal como definido pelo
PNUD e explicitado na secdo 3.1.3 do capitulo anterior. O segundo deles foi
classificado de “impacto”, sendo subdividido em indicadores de resultado derivados
da execucao (semelhantes ao nivel de “efeitos”) e indicadores de contribuicao (que
seriam os “impactos”) (BNDES/PNUD, 2000, p. 18).

Finalmente, é relevante fazer algumas observacoes preliminares em relacao
ao orcamento do projeto. De acordo com o documento de projeto (BNDES/PNUD,
2000, p.28), o financiamento viria 100% do governo brasileiro, mais especificamente
do Fundo Social do BNDES. Assim, o orcamento total era de 9.320.998 de reais

(correspondente a 5.266.101 de ddlares calculado a taxa de cambio das Nacodes

1% |Inclui organizacées empresariais, instituicdes publicas e organizagées da sociedade civil.
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Unidas de maio de 2000 de 1.77 R$/US$). Ja de acordo com tabela apresentada no
relatério final (PROJETO DE COOPERAGCAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003a, p.
11), apds uma revisdo do projeto, o orcamento sofreu uma pequena alteracéo,
caindo para 5.114.193 de délares.

4.2.1 O projeto na Peninsula de Itapagipe

Como é possivel ver no Quadro 1, o projeto BNDES/PNUD atuou em 17
territérios. Para este trabalho, foi escolhido um deles para uma analise aprofundada,
a saber, a Peninsula de Itapagipe, em Salvador (BA). Esta escolha se deu devido a
dois motivos. O primeiro deles € que se tratava de uma area de facil acesso, e o fato
de ter ocorrido o evento “Expo Desenvolvimento Local 2006” em Salvador, onde
entrevistas com os técnicos da equipe executora do projeto seriam realizadas.
Dessa forma, foi possivel, além de fazer essas entrevistas, realizar uma visita de
campo a Peninsula de ltapagipe e entrevistar beneficiarios do projeto. O segundo
motivo é que se tratava de uma regido “madura”, isto é, com um historico de
mobilizacbes e na qual estiveram ativos tanto o projeto BNDES/PNUD quanto o
BNB/PNUD.

A Peninsula de ltapagipe esta localizada no lado noroeste da cidade de
Salvador (BA) e é formada por 14 bairros: Ribeira, Itapagipe, Bonfim, Monte Serrat,
Dendezeiros, Bairro Machado, Uruguai, Vila Ruy Barbosa, Massaranduba, Baixa do
Petréleo, Roma, Mares, Calgada e Alagados. (CAMMPI, 2007).
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Fotografia 1 — Vista aérea de Salvador (BA) e Peninsula de Itapagipe no detalhe
Fonte:Elaboracao prépria a partir de Google (2007).

A Peninsula de ltapagipe foi, portanto, um dos territorios trabalhados tanto
pelo projeto BNDES/PNUD como pelo seu antecessor, sendo, portanto, uma area de
“consolidacao”. Mas, antes de passar para a acdao do PNUD na regido, é
fundamental perceber que aquele ja era um territério com um alto nivel de
organizacado social. Isso pode ser percebido claramente em alguns depoimentos.
Neste sentido, de acordo com Nascimento, R. (2006), j4 havia varias organizacoes
do movimento social, bem como escolas comunitarias, creches, associagdes etc. O
territério era uma area de mangue, que foi ocupada e aterrada e houve uma luta
constante da populacdo pelas questdes da moradia, saneamento e saude. Ainda
segundo Nascimento, R., (2006), a populacao foi criando organizacdes para a busca
de seus direitos, e ja existiam algumas tentativas inclusive de fazer com que as
organizacdes trabalhassem em rede. Mas segundo ele foi a partir da chegada do
PNUD'% que se configurou uma rede mais consolidada com foco no territério como
um todo. No mesmo sentido, outra entrevistada (NASCIMENTO, M., 2006) afirma

195 Gonforme ficara claro na secdo 4.4 deste capitulo, quando os entrevistados das associaces de
ltapagipe mencionam o PNUD, eles estédo, na verdade, referindo-se a equipe executora do projeto.
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que a populacédo se sentia excluida de alguns direitos basicos e percebeu que nao
adiantava ficar reclamando, mas que eles precisavam se articular. A partir disso as
organizacdes foram sendo criadas e mais tarde o PNUD surgiu na regiao.

Portanto, se de certa forma a chegada dos projetos do PNUD foi um marco
para a regiao, € necessario ter em mente que a mobilizacao dos atores do territério
nao chegou com o Programa, mas ja estava presente ha muitos anos.

Aqui cabe uma ressalva. Embora o foco do capitulo seja especificamente o
projeto BNDES/PNUD, na aproximacao a realidade da Peninsula de ltapagipe ficou
claro que é dificil dissocia-lo de seu antecessor. Nesse sentido, para analisar alguns
dos aspectos do BNDES/PNUD, €& necessario retomar algumas agbes e
experiéncias realizadas ou concebidas durante o projeto BNB/PNUD. Na verdade,
do ponto de vista dos atores locais entrevistados, ndo ha uma ruptura na passagem
de um para o outro. Assim, Nascimento, M. (2006) e Nascimento, R. (2006) apontam
que os moradores da regido foram informados da mudanca pela equipe executora,
mas afirmam que, na pratica, o novo projeto foi uma complementacao do projeto
anterior, tendo seu carater de continuacao reforcado pelo fato de a equipe ter sido
mantida para o novo projeto. No entanto, sempre que a distincao entre os projetos
for clara, o texto tratara de diferencia-los.

Para tratar dos primeiros contatos da equipe executora do projeto com a
regiao da Peninsula de ltapagipe, ainda na época do projeto BNB/PNUD, vale
apresentar as consideracdes de uma das entrevistadas:

Ele surgiu fazendo propaganda nos bairros periféricos dizendo
assim: quem quer dinheiro na comunidade va a uma grande reunido
que seria realizada em um colégio aqui da Peninsula de Itapagipe
[...] e que |4 a gente vai ver a forma de ganhar dinheiro. Eu sei que
nesta primeira reunido tinha quase 2.000 pessoas. Quando a gente
chegou la, a gente encontrou n&o foi dinheiro, nem nenhuma mégica
para ganhar dinheiro, mas foram técnicos que se identificou [sic]
como do PNUD colocando uma proposta de intervengcdo aqui na
Peninsula de Itapagipe. E a partir dai a gente teve varias reunides
em que se discutia a idéia de um desenvolvimento local para esta
area da Peninsula que incluia os 14 bairros, mas nao com foco do
desenvolvimento nos poderosos ou em um sistema que vinha impor,
impunha pra gente, mas um desenvolvimento que a gente
pensasse... Os moradores pensassem na idéia de desenvolvimento
no conceito que a gente tinha e a partir dai a gente comecou a ficar
junto. (NASCIMENTO, M., 2006).

Na Peninsula de Itapagipe, o processo de mobilizacdo e organizacao de

atores e associacées por meio das capacitacdes deu origem, ainda na época do
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projeto BNB/PNUD, a uma série de “produtos” para o apoio do desenvolvimento
local na regiao.

O primeiro deles € a Comissao de Articulacao e Mobilizagdo dos Moradores
da Peninsula de Itapagipe (CAMMPI), percebida como de grande importancia pelos
membros das associagdes locais entrevistadas. Como conseqiéncia do primeiro
férum de desenvolvimento local organizado na regido, os préprios membros das
diferentes associagdes dos 14 bairros da Peninsula viram a necessidade de formar
uma comissao para discutir, e a partir dai surgiu a CAMMPI. (NASCIMENTO, M.,
2006). A Comissao se organiza em rede e atualmente é formada por mais de 40
associagdes. Embora houvesse uma discusséo de institucionalizacao da rede, e que
ela fosse transformada em pessoa juridica, a comunidade decidiu manté-la nao
formalizada porque receavam que, do contrario, poderia haver uma disputa politica e
partidaria mais acentuada (NASCIMENTO, R., 2006).

Um segundo “produto” desse processo é o Nucleo de Articulacao Institucional
(NAI)® cujo papel é dar apoio técnico para as estratégias e decisdes tomadas pela
comunidade relacionadas ao desenvolvimento da regido. Ele é formado por diversas
instituicbes governamentais, como a Administracdo Regional da prefeitura, e
também por faculdades, como a Universidade Catdlica do Salvador (UCSAL). A
idéia é que haja um equilibrio entre a CAMMPI, formada pelas associacdes, e a NAl,
formada pelos “técnicos”, para que estes Ultimos nao se sobreponham e acabem por
decidir os rumos da comunidade (NASCIMENTO, R., 2006).

O férum anual de desenvolvimento pode ser considerado também um
“produto” desse processo, que tenta reunir todos os segmentos que trabalham na
Peninsula de Itapagipe, tanto organizacées como individuos, e que em 2006 chegou
a ter cerca de 500 pessoas. Finalmente, é possivel destacar a geracdo do Plano
Referencial'®” da regido, que se trata de um plano de agéo criado nas discussées do
dia-a-dia da comunidade para tracar o diagnéstico da regido bem como as diretrizes
para o futuro. Em sua primeira versao, tinha um horizonte de tempo de cinco anos e,
no férum anual de 2006, ele foi revisitado e agora traz uma previsao para 10 anos
(NASCIMENTO, R., 2006).

1% para mais detalhes em relagao a formacdo do NAI e também da CAMMPI, ver Histérico (2007).

9 O Plano Referencial cobre cinco areas tematicas (cada qual com uma subcomissao): Geragao de
Trabalho e Renda, Moradia e Qualidade de Vida, Meio Ambiente, Violéncia e Servicos Sociais
Bésicos. A versdo antiga do plano pode ser acessada pelo sitio da CAMMPI em Plano (2007). A
versao nova ainda ndo esta disponivel, mas deve ser publicada ainda em 2007, segundo Nascimento,
R. (2006).
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Dessa forma, esta claro que as questdes apontadas tiveram o seu inicio
durante o projeto BNB/PNUD. No entanto, todas elas continuaram sendo apoiadas
durante o projeto BNDES/PNUD. No caso da CAMMPI e do NAI, por exemplo,
passou-se a buscar um aumento no nimero de instituicoes participantes e fortalecer
ainda mais as organizacoes. Mas o foco passou a ser especificamente a questao
produtiva, como se pode ver nas palavras da coordenadora do projeto na Peninsula
de Itapagipe:

[...] os trés anos do BNDES [projeto BNDES/PNUD] a gente focalizou
esse aspecto da producdo. Porque a gente ja tinha consolidado a
parte organizacional. Claro que a gente apoiou a parte
organizacional. Mas o enfoque foi o trabalho produtivo. (RAMOS,
2006).

Nesse sentido, construindo sobre o grau de mobilizagdo atingido pelo
histérico da regido e todo o processo vivido no projeto anterior, o projeto
BNDES/PNUD tentou aumentar o apoio aos grupos produtivos ja existentes, bem
como ajudou na criagdo de novos. Alguns projetos produtivos foram criados com
esforco participativo conjunto dos técnicos e dos moradores da regidao. Alguns
exemplos de projetos realizados sdo o de fortalecimento do design do artesanato e
construcao do centro do artesao, desenvolvimento da pesca por meio do criatério de
ostras, desenvolvimento do pélo cultural do Forte de Monte Serrat, cooperativa de
reciclagem de lixo envolvendo jovens, entre outros (PROJETO DE COOPERAGCAO
TECNICA BNDES/PNUD, 2003c, p. 6-7).

4.3 Resultados do Projeto BNDES/PNUD

Conforme ja foi explicitado, o projeto BNDES/PNUD néo sofreu uma avaliacao
externa. Portanto, para analisar os resultados do projeto, sdo levados em conta o
relatério final do projeto e as entrevistas realizadas.

O relatério final (PROJETO DE COOPERACAO TECNICA BNDES/PNUD,
2003a, p.7-10) apresenta os resultados do projeto em termos de “produtos”, mas
ndo retoma muitos dos indicadores tragados no documento de projeto
(BNDES/PNUD, 2000, p.18-19). Além disso, alguns sao relativamente subjetivos,
como numero de conselhos microrregionais de desenvolvimento local implantados
com “representatividade e autonomia” ou numero de organizagdes ambientais

“fortalecidas”. E dificil ainda fazer uma comparacdo com as metas propostas no
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documento de projeto (BNDES/PNUD, 2000, p. 9), pelo fato de as metas nao serem
apresentadas em categorias claras e semelhantes aos resultados apresentados no
relatério final. De qualquer maneira, no quadro a seguir € possivel ver alguns dos
principais resultados divididos nas diferentes dimensdes:

Dimensao comunitaria

Dimensao institucional

Dimensao produtiva

a) 482 organizacoes
“capacitadas e
fortalecidas” na visdo do
desenvolvimento local;
b) 19 estruturas locais de
género capacitadas;

C) 26 organizagbes
ambientais “fortalecidas”;
d) Nove conselhos
microrregionais de
desenvolvimento local
implantados, com
“representatividade e

autonomia.”

a) 84 acordos
estabelecidos e 294
parceiros “articulados”
(prefeituras, ONGs,
universidades, entre
outros), com 132 técnicos
das instituigdes
capacitados em
desenvolvimento local;

b) Cinco nucleos de
Articulagao Institucional
“coordenados e
engajados” nos processos
de desenvolvimento local;
C) 44 prefeituras
municipais “atuantes” nos
processos de

desenvolvimento local.

a) 188 organizagdes de
produtores representativas”
e formadas em aspectos
produtivos e gerenciais

b) 63 eixos produtivos
identificados, priorizados e
focados no
desenvolvimento local dos
territérios para projetos de
insergao dos pobres;

c) 147 facilitadores/
multiplicadores formados
como agentes de
desenvolvimento;

d) Seis projetos
estruturadores gerados na
estratégia de
desenvolvimento local e 25
projetos produtivos
gerados com um total de
9.961 familias

beneficiarias.

Quadro 2 — Principais resultados do projeto BNDES/PNUD divididos nas dimensdes
comunitaria, institucional e produtiva
Fonte: PROJETO DE COOPERAGAO TECNICA BNDES/PNUD (2003a, p. 7-8).

A partir da leitura do relatério final PROJETO DE COOPERACAO TECNICA
BNDES/PNUD (2003a, p.13-27), das entrevistas realizadas e da observagédo da
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realidade no territério da Peninsula de ltapagipe'® é possivel chegar a conclusédo de
que o projeto teve sucesso no trabalho com as organizacdes locais e os atores, do
ponto de vista de sua capacitacdo e das construcdes conjuntas realizadas. Assim,
bons resultados foram alcangados no apoio a criagdo de organizacdes locais e na
sua articulacdo em redes com outras organizag¢des, tanto de moradores como do
Poder Publico, universidades, centros de pesquisa etc.

Reforcando esta analise, Arns (2006) tem a percepcao de que o trabalho do
projeto, na sensibilizacdo e mobilizacdo das comunidades em torno de idéias e
valorizando suas préprias capacidades de analisar a realidade e propor solugdes, foi
bastante positivo. Dessa forma, essa dimensdo comunitaria do projeto teve muito
sucesso. Ele lembra ainda que ha uma série de multiplicadores capacitados pelo
projeto e que continuam trabalhando nas areas. Destaca ainda que os individuos
das comunidades que participaram do projeto tiveram uma mudanga em sua vida
pratica, em sua insercdo na comunidade e no seu relacionamento com a sua
propriedade, mesmo que ndo tenham despontado como novas liderancas locais.
Porém, ele indica que a dimensao institucional (isto é, a relacao com as prefeituras e
outros érgaos de apoio) teve menos éxito. Isso porque a tentativa de modificar
comportamentos e praticas dentro das prefeituras, por exemplo, era um
enfrentamento muito mais dificil de ser feito. Apesar disso, ele reconhece que
ficaram algumas sementes nas prefeituras, de funcionarios que participaram das
capacitacbes e passaram a se posicionar de maneira diferenciada dentro da
instituicao.

De acordo com um Oficial de Programa do PNUD (OFICIAL, 2007) que
esteve proximo ao projeto, seu principal ponto positivo foi o incentivo a participacao
e a relagcdo direta com as comunidades. Contudo, ele destaca que uma das
dificuldades do projeto foi articular as demandas geradas pelas comunidades com
outros niveis, como a regiao em volta ou até mesmo com o préprio Estado.

Partindo da leitura do relatério final e de algumas das entrevistas, aparece a
percepcao de que a dimensdo produtiva do projeto ficou aguém do esperado.
Parece claro, também, que o relatério relaciona esse resultado a atuacdo do BNDES
no projeto, haja vista a diminuicdo no repasse dos recursos por parte do Banco'®

1% Os resultados especificos em relagdo a Peninsula de ltapagipe sao tema da proxima segao.
1% De acordo com o relatério final (PROJETO DE COOPERACAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003a,
p. 11) os desembolsos efetivamente realizados ficaram bastante abaixo do orcamento original,
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(PROJETO DE COOPERACAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003a, p. 17), sua
negativa em financiar as atividades produtivas das associacbes apoiadas pelo
projeto e ainda a decisdo de nao estender o projeto para um periodo mais longo
(PROJETO DE COOPERAGAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003a, p. 20-22). Diante
disso, duas hip6teses podem ser levantadas inicialmente: a primeira é de que a
mudanca no governo federal, no inicio de 2003, e a consequente entrada de uma
nova diretoria no Banco tenham feito com que esse projeto deixasse de ser uma
prioridade. A segunda é que o projeto tenha sido entendido pelo novo governo
brasileiro e pela nova administracdo do PNUD no Brasil como um exemplo dos
abusos na utilizagdo da modalidade execug¢édo nacional/financiamento pelo governo
(tal como explicitado na secdo 2.2.3.) e, como consequiéncia, o0 BNDES deixou de

apoiar o projeto.

As entrevistas realizadas tendem a reforcar a primeira hipétese. O Oficial de
Programa do PNUD que acompanhou o projeto (OFICIAL, 2007) opina que a nova
administracdo do BNDES questionava a esséncia do projeto. Por sua vez, Zapata
(2006) afirma que nao houve qualquer problema em relacao ao PNUD, “que foi até o
ultimo momento um grande parceiro e um grande apoiador do projeto”. No entanto,
aponta que houve mudancas na direcdo do BNDES que foram fatais para o bom
andamento do projeto. Embora a equipe do projeto tivesse uma expectativa positiva
em relacdo a mudanca de governo, em sua visao, a nova administragdo do Banco
teve uma visdo equivocada ao desconsiderar os projetos em andamento da gestéao
anterior. Ainda de acordo com Zapata (2006), isso gerou uma grande desilusdo nas
comunidades, uma vez que logo depois de os projetos produtivos construidos de
forma participativa estarem prontos para receber o financiamento do Banco houve a

ruptura.

No mesmo sentido, Jofilsan (2006) opina que a mudanca de governo
contribuiu, mas que até projetos que ja haviam sido alinhavados e encaminhados
nao tiveram resposta por parte do Banco. Ele aponta uma discordancia importante
entre a equipe executora do projeto e o BNDES: o Banco queria comecar

alcangado somente 3.070.904 de dolares. Ou seja, somente 60% do orgamento original de 5.114.193
de dédlares. E importante ressaltar que os dados dos desembolsos realizados séo até 10 de junho de
2003. No entanto, como o projeto teve seu término efetivo em 21 de julho de 2003 (PROJETO DE
COOPERAGAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003a, p. 3), ndo seria razoavel imaginar que nos ultimos
dias houvesse um grande aumento de desembolsos que fizesse os desembolsos efetivamente
realizados se aproximarem do or¢gamento original.
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diretamente com o desenvolvimento empresarial, e a equipe insistia que primeiro era
necessario um trabalho de organizagdo social''®. A partir disso, posteriormente a
sociedade organizada é que teria “condicbes de fazer uma opg¢ao por alguma
atividade que gere renda. Nao da para vocé chegar e impor a partir de demandas
vindas de alguns técnicos que ninguém sabe de onde saiu.” Assim, ele considera
esta questdo um determinante para o fracasso na dimensao produtiva. No entanto,
aponta que essa dimensdo nao foi um “fracasso total’, uma vez que em alguns
lugares, como Colinas (MA), houve bons resultados nesse aspecto.

Ja Ramos (2006) afirma que no projeto ndo estava programada a alocacao de
recursos para infra-estrutura produtiva, mas que estava prevista a organizacédo de
grupos produtivos e que o BNDES entraria depois apoiando-os. Mas, de acordo com
ela (RAMOS, 2006), isso ndo aconteceu “porque a perspectiva de apoio financeiro
do BNDES estava centrada em outra légica, ndo na légica do desenvolvimento local,
mas na légica do capital”.

Por sua vez, Arns (2006) também considera que foi na dimensao econ6mica e
produtiva que o projeto menos avancou. No entanto, embora também reconheca que
o fato de o BNDES nao financiar os projetos tenha prejudicado o projeto e
desgastado a relacdo com a equipe e com os territérios, ele enfatiza outras questdes
que explicam o porqué de a equipe ter tido dificuldade em produzir resultados nessa
dimensao. A primeira delas seria que a equipe executora do projeto tinha um perfil
mais relacionado a perspectiva de sensibilizacdo e mobilizacdo das comunidades,
incentivando-as a pensar suas proprias realidades. A segunda é que, a0 mesmo
tempo que a equipe estava tentando fomentar as atividades produtivas nas
comunidades, algumas ONGs estavam tendo sucesso com resultados concretos,
mas a equipe nao conseguiu trazer essas experiéncias para a reflexao interna do
préprio projeto. Finalmente, a terceira seria que, em geral, o projeto trabalhou com
os “deserdados organizacionais” (isto €, aqueles que nao trabalhavam, ndo se
sentiam representados ou tinham conflitos com as organizagdes existentes) dos
territérios. Dessa forma, o projeto conseguia mobilizar esse publico, mas tinha muito
mais dificuldade e dialogava menos com os movimento sociais, ONGs, sindicatos,

etc. E, nos territorios onde se tentou uma aproximacado com essas organizagdes, a

"0 £ relevante notar que, segundo ele, a relagdo com o Banco do Nordeste foi muito melhor e com
resultados mais concretos. Isso porque o BNB teve paciéncia ao acompanhar a equipe e trabalhar a
organizagdo social, a capacitacdo, o empoderamento das comunidades e depois, efetivamente,
financiar alguns projetos. (JOFILSAN, 2006).
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relacdo era conflituosa entre as préprias organizacdes, fazendo com que muita

energia da equipe fosse dispensada na mediagao de conflitos internos.

4.3.1 Resultados do Projeto BNDES/PNUD na Peninsula de ltapagipe

De acordo com o Relatério da Efetividade do Desenvolvimento de 2001
(UNDP, 2001b, p.15-16), as avaliacbes de projetos em geral tendem a focar trés
dimensodes: relevancia, performance e sucesso. Aqui a andlise se concentrarda na
terceira dimensao, porque, de acordo com o préprio relatério, &€ esta quem mais se
aproxima da esséncia do conceito de efetividade do desenvolvimento. Esta
dimensao é baseada em trés critérios: o primeiro deles € o impacto, conforme
apresentado no capitulo 3, que representa o efeito geral de uma intervencao, que vai
além do cumprimento dos objetivos imediatos e se concentra em mudancas sociais,
econbmicas e ambientais mais amplas. O segundo € a sustentabilidade, também
definida nos termos apresentados no capitulo 3, isto é, a durabilidade dos resultados
depois de terminadas as atividades do projeto. Finalmente, o terceiro critério € o de

contribuicdo para o desenvolvimento de capacidades'"

, sendo que o relatério
considera esta questao tanto do ponto de vista do desenvolvimento das capacidades
do publico-alvo do projeto como de instituicdes do governo. Nessa sec¢ao, o foco se
dard mais especificamente nos dois Ultimos critérios, haja vista que ndo ha
elementos e dados para uma analise ao nivel de impactos.

E importante notar que a questdo do desenvolvimento das capacidades esta
ligada a sustentabilidade dos resultados. Tal como foi exposto na secao 2.1.4, é
importante que os resultados atingidos sejam sustentados, isto é, continuem
gerando os resultados mesmo depois de o projeto terminar. Para que isso aconteca,
0 processo deve desenvolver as capacidades, porque sera por meio delas que os
individuos, as instituicbes e a sociedade determinardo o caminho a ser seguido,
sustentando os resultados atingidos inicialmente pelo projeto.

Antes de tratar da sustentabilidade dos resultados per se, é fundamental
analisar quais foram os resultados de fato atingidos. De acordo com o Relatério de
Resultados Especificos por Territério (PROJETO DE COOPERACAO TECNICA

BNDES/PNUD, 2003d, p. 18-20) embora a base de toda a mobilizacdo na regido

" Na verdade, o relatério utiliza o termo “construcdo de capacidades”, mas aqui sera utilizado
“desenvolvimento de capacidades”, por ser um termo mais amplo, tal qual explicitado na se¢ao 2.1.4.
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tenha sido o interesse econémico, nao foi nesse aspecto que o projeto alcangou seu
melhor resultado. Ele aponta que alguns grupos produtivos comecaram de fato a
funcionar e que algumas solugbes de baixo alcance foram implementadas. Ainda de
acordo com o relatério, ndo ha informacdes de quanto foi o incremento de renda
dessas pessoas, uma vez que os membros dos grupos produtivos ndao mantém
muito controle desse tipo de informacdes tampouco gostam de fornecé-los. Todos
dizem que sua renda melhorou, mas a suposicao apresentada pelo relatério é que o
incremento total € pequeno uma vez que os integrantes dos grupos mencionados
nao chegam a 100 pessoas. Contudo, ele destaca alguns resultados significativos,
como a percepcgao por parte dos individuos da relagdo entre seus interesses e os da

coletividade, e no mesmo sentido:

a percepcao coletiva do territorio por parte da comunidade; a
formacao de alguns grupos associativos que se estruturaram e
permanecem atuando ainda hoje [...] a incorporacao da visao de
rentabilidade por parte de organizacoes que possuiam um
carater nao econdmico; a percepcao coletiva da importancia das
instituicoes nas estratégias de desenvolvimento local.
(PROJETO DE COOPERAGCAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003d, p.
18, grifo do autor).

Além disso, o relatério aponta o fortalecimento tanto da CAMMPI (Comissao
de Articulacdo e Mobilizacdo dos Moradores da Peninsula de Itapagipe) quanto do
NAI (Nucleo de Articulacdo Institucional). Em relacdo ao primeiro, aponta a
incorporacdo de oito novas entidades, bem como o aumento do numero de
participantes nas reunides e maior articulagdo com outras redes de entidades de
Salvador(BA). Em relacdo ao segundo, também aponta a entrada de novas
instituicdes, como a Caixa Econdmica e a Agéncia de Desenvolvimento de Salvador.

Resumindo, pode-se dizer que o relatério aponta resultados positivos do
ponto de vista da organizagdo e da mobilizagdo da comunidade em torno de suas
associacdes e também da CAMMPI e NAI. Mas, aponta também que, sob o aspecto
da geracao de renda, apesar de alguns resultados isolados, o entendimento é que
houve deficiéncias. As entrevistas realizadas com os membros das associacdes da
Peninsula de Itapagipe tendem a corroborar esta percepgdo. Elinete Pereira
(PEREIRA, 2006), por exemplo, afirma que s6 o fato de a CAMMPI ter sido criada ja
foi um grande avancgo. Ela lembra ainda que foi por meio das reuniées no ambito do
projeto que foi formado um grupo para criar a Associacao de Doceiras, Cozinheiras
e Confeiteiras de ltapagipe (ADOCCI), da qual ela seria eleita presidente. Ja Maria
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de Lourdes (NASCIMENTO, M., 2006) destaca que o processo de construgcao junto
aos técnicos da equipe executora foi coletivo, sendo construido a partir das oficinas
e discussdes realizadas com as associacées. Por sua vez, Valneide Moreno
(MORENO, 2006) considera que, antes da chegada do projeto, as associacoes
trabalhavam sozinhas, isoladamente uma das outras. A partir dos encontros
realizados pelo projeto, comecaram a surgir outras associacbes e todas elas
passaram a discutir diferentes questées coletivamente. Além disso, ela lembra que,
por meio do projeto, as associagcdes passaram a ter contato com uma série de
instituicbes, como a prefeitura e o Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (SEBRAE), entre outros. No entanto, ela lembra que juntamente com a
equipe executora do projeto foi feito um projeto para construir a “Casa do Artesao”,
que seria um local para os artesdos exporem seus trabalhos, onde existiriam cursos
e oficinas. No entanto, o projeto ndo saiu do papel, causando grande
desapontamento na comunidade. Perguntada em relagcdo aos projetos produtivos
listados em PROJETO DE COOPERACAO TECNICA BNDES/PNUD (2003c, p. 6-7),
Maria Teresa (RAMOS, 2006), coordenadora do projeto na Peninsula de ltapagipe,
confirma que os projetos foram elaborados e apresentados ao BNDES, mas que
nenhum foram financiados. Mas ela afirma que muitos desses projetos foram
apresentados pela comunidade a outros parceiros e que alguns deles conseguiram o
financiamento.

Como ja foi dito na secgéo 2.2.4, nem sempre é facil medir e ter certeza de
que, de fato, uma intervencdo esteja desenvolvendo capacidades. Feita essa
ressalva, buscou-se nas palavras dos entrevistados pistas nesse sentido. Por
exemplo, um deles disse:

Eu gostei bastante do curso, de tudo, da presenca deles... Nés
crescemos muito, entendeu? Senti a falta deles, mas cada um tem
que andar sozinho... Eu como pessoa gostei e como ADOCCI
[associacdo a qual ela pertencia inicialmente] também gostei da
participagéo deles... (PEREIRA, 2006).

Os entrevistados, em geral, destacaram o carater participativo dos processos
no ambito do projeto, bem como sua utilidade tanto pessoalmente quanto para as
instituicoes. Como bem apontam Lopes e Theisohn (2003, p.2), um dos elementos
necessarios para que haja desenvolvimento de capacidades é a apropriagdao, ou
seja, a capacidade de ter controle das idéias e dos processos, por parte dos
beneficiarios. Partindo desse principio, aparecem algumas percepg¢des que indicam
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uma falta de conhecimento, transparéncia e controle em relagdo a alguns aspectos
do processo, como em relagdo aos recursos financeiros aportados pelo projeto para
a regiao. Valneide Moreno (MORENO, 2006), por exemplo, aponta que quando a
equipe executora chegou a regiao para trabalhar, a comunidade nao sabia
exatamente de onde vinha o dinheiro € nao havia uma prestacéo de contas para a
comunidade. Segundo ela, as pessoas ndo sabiam como 0s recursos eram
divididos, para que tipo de atividades havia recursos e quem recebia salario por
estar ali. Assim, ela aponta que, se a comunidade tivesse conhecimento em relacéao
a esses aspectos, poderia reivindicar e batalhar mais. No mesmo sentido, Raimundo
Nascimento (NASCIMENTO, R., 2006) aponta que eles tinham pouco acesso a
questdo dos recursos e ao seu gerenciamento. Além disso, também nao sabiam
exatamente como se dava a relacao entre a equipe executora e o PNUD.

Apesar das percepcdes apontadas, que explicitam a falta de transparéncia e
de apropriacdo em alguns aspectos, isso nao parece ter impossibilitado o
desenvolvimento de capacidades dos individuos e das instituicbes da regido. O fato
€ que, e agora trazendo também para a discussao o critério da sustentabilidade,
apds o fim do projeto, em 2003, ele continuou dando frutos (e isso foi observavel
durante a visita a regido): a comunidade continua mobilizada em torno do Plano
Referencial (que foi revisto em 2006), e o forum anual do desenvolvimento continua
sendo realizado periodicamente.

Por sua vez, a CAMMPI continuou a ser a rede que congrega as diferentes
associagdes, com aumento do numero de participantes, que seguem se reunindo
para as discussdes. Finalmente, o NAI poderia ter uma maior participagcdo da
Administracao Regional, mas também continua funcionado, e com novas instituicées
participantes. Nesse sentido, nas vozes de alguns entrevistados aparece a
percepcao de que a continuidade da mobilizacdo e dos resultados, mesmo apés o
fim do periodo de intervencéo, indicam que o processo de formacao e capacitacao
do projeto BNDES/PNUD foi importante:

[...Jguem deu as bases foi o projeto. A gente ndo tem duvida disso.
[...] Entéo, foi um ponto de partida.[...] Porque assim, a gente n&o
pode dizer que este processo que a gente esta instalado hoje nao foi
resultado de um processo de formacao feito, ndo é? (NASCIMENTO,
R., 2006).
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No mesmo sentido, quando foi perguntada se enxergava alguma relagao
entre o aprendizado ocorrido nas capacitagdes e oficinas no ambito do projeto e o
momento atual que a comunidade vivia, Maria de Lourdes respondeu:

Enxergo sim. Eu acho que, por exemplo, ndo €, eu na época ainda
ndo era gestora desta entidade e o que eu aprendi, 0 meu
aprendizado me ajudou muito assim, internamente a olhar como eu
quero administrar e como eu vejo a associagdo de moradores,
mudou, ndo é? [...] Que a gente tem que acreditar que as pessoas
sao capazes de transformar as coisas. [...] Entao assim, a gente
aprendeu muitas coisas. E nao foi s6 a gente da comunidade
nao, eu acho que os técnicos que vieram para esta comunidade,
que trabalharam com este projeto, eles nao sairam iguais. Houve
um aprendizado de ambas as partes. (NASCIMENTO, M., 2006,
grifo nosso).

Ela reconhece, portanto, a importdncia do processo formativo durante o
projeto e reafirma o carater de troca de experiéncias e a construcdo coletiva
defendidos pela GESPAR ao apontar que os técnicos também aprenderam com a
comunidade. Mais adiante, na entrevista, falando especificamente sobre a
Associagado Santa Luzia, da qual faz parte, ela afirma que apds o projeto tem mais
claros a missdo da associacao e seus valores. E ai faz uma ressalva interessante:

Evidentemente, a gente acha que ia chegar a este caminho. Agora, a
gente também nao pdde negar que com as capacitagdes, que com a
metodologia que foi aplicada, a gente reconheceu o caminho bem
mais rapido... (NASCIMENTO, M., 2006).

Dessa forma, embora seja dificil definir exatamente em que grau o processo
vivido durante o projeto foi importante para 0 momento que a comunidade vive
agora, estd claro que a ligacdo existe. Pode-se dizer, portanto, que houve
aparentemente desenvolvimento das capacidades, uma vez que parece ter havido
crescimento tanto em nivel individual quanto em nivel institucional, fazendo com que
tivessem claras as escolhas e as prioridades para depois do fim do projeto,
mantendo seus resultados positivos e melhorando suas deficiéncias.

A sustentabilidade dos resultados atingidos a partir do projeto contou com um
novo componente a partir de 2003. Como conta Raimundo Nascimento
(NASCIMENTO, R.,2006), a Coordenacdo Ecuménica de Servicos (CESE) realizou
um concurso de projetos para fortalecimento de redes sociais entre final de 2002 e
inicio de 2003. A comunidade resolveu concorrer com o préprio plano referencial e
ganhou, recebendo um apoio por trés anos que acabou no final de 2006. Com esses

recursos, ela garantiu (de acordo com sua propria visdo) o fortalecimento
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institucional, o fortalecimento da rede, fomentos as atividades e ampliacdo das
subcomissdes. No entanto, ele aponta que houve um certo conflito em relacéo a
equipe executora do projeto BNDES/PNUD na transicdo para essa nova fase da
comunidade. Assim, ainda de acordo com Nascimento, R. (2006), os técnicos que
estavam no projeto ndo teriam entendido que aquele era um momento em que eles
estavam se empoderando, e era a ocasidao para a comunidade tomar o destino de
seu desenvolvimento em suas maos. Mais adiante, na entrevista, afirma ainda que
os técnicos nunca sabem qual €, ou acham que nunca é o momento de se retirar,
porque acham que a comunidade nunca esta pronta. E isso tende a gerar conflitos.
De qualquer maneira, nesse caso especifico, 0 momento em que a comunidade
comeca a “dispensar o apoio” do projeto foi exatamente o periodo em que acabou o
projeto BNDES/PNUD e comecava o aporte de recursos pelo projeto enviado a
CESE. Maria de Lourdes (NASCIMENTO, M.,2006) opina que as comunidades, pelo
menos do estado da Bahia, precisam de projetos como o BNDES/PNUD. Mas que
eles chegaram a um momento em que ja se sentiam capazes de buscar outras
formas de continuar se organizando, e que aqueles técnicos e recursos poderiam ir
para outras areas. Em relacao ao projeto ela diz:

E eu acho que isso ai foi a maior licdo que o projeto deixou para a
gente. A gente se empoderou dele. Percebeu que a gente ndo quer
ser objeto da histéria da gente, mas quer ser sujeito construtor dela e
ai a gente vai buscar formas de continuar fazendo desenvolvimento
local a partir da gente que mora na area. (NASCIMENTO,
M.,2006).

4.4 O Papel do PNUD no Projeto BNDES/PNUD

Esta muito claro que o projeto BNDES/PNUD se encaixa na modalidade de
cooperagdo execugado nacional/financiamento pelo governo do PNUD, tal qual
definido na secao 2.2.3. No documento de projeto (BNDES/PNUD, 2000, p. 27) esta
declarado explicitamente que, na implementacao do projeto, seriam observadas as
regras e os procedimentos do PNUD em relacdo a modalidade da execucgao
nacional. Embora no documento de projeto (BNDES/PNUD, 2000, p. 23) e no
relatério final (PROJETO DE COOPERACAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003a, p. 3)
o BNDES apareca como agéncia executora, esta claro que essa funcao foi delegada
a um outro grupo de pessoas contratadas, que sado referidas como “equipe

executora”. Isso ndo descaracteriza a modalidade de execucao nacional, uma vez
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que, como foi explicado na secdo 2.1.3.1, a execucao nacional ndo precisa ser
realizada exclusivamente por érgdos do governo. Ela pode ser levada a cabo
também por ONGs, setor privado e grupos da sociedade civil. Em relacdo ao
orgamento do projeto, houve 100% de financiamento pelo governo. (BNDES/PNUD,
2000, p. 28;PROJETO DE COOPERACAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003a, p. 3-4).
Como ja foi explicitado na seg¢do 2.2.3, o PNUD é o responsavel por realizar o
controle financeiro do projeto, e por isso cobra uma taxa para administrar tais
recursos. No caso desse projeto, especificamente, o documento apontava uma taxa
de 4% (BNDES/PNUD, 2000, p. 29-30), passivel de ser alterada. No relatério final
(PROJETO DE COOPERACAO TECNICA BNDES/PNUD, 2003a, p. 11), essa taxa
aparece como 2,97%, sendo provavelmente a taxa real, uma vez que o relatério final
€ posterior ao documento de projeto.

A andlise do papel do PNUD no projeto BNDES/PNUD a seguir é feita
basicamente a partir das percepc¢des dos entrevistados, tanto algumas pessoas da
populacdo beneficiaria na Peninsula de Itapagipe quanto membros da equipe
executora do projeto e um Oficial de Programa do PNUD.

Em relagédo aos primeiros, foi interessante notar que o PNUD era muito citado
pelos entrevistados da populacdo da Peninsula de Itapagipe como tendo um papel
muito importante no processo do qual participavam. Mas, ao longo das entrevistas,
foi interessante notar que, quando mencionavam o PNUD, esses entrevistados
estavam na verdade se referindo a equipe executora do projeto. No caso da
Peninsula, invariavelmente o PNUD era identificado com a Maria Teresa (“Teca”),
que era a coordenadora do projeto na regido ou, com a Tania Zapata, coordenadora
geral do projeto. E possivel ver isso em diferentes entrevistas, como: “A gente ndo
tinha muito essa relacado com o PNUD de fato, ndo é? Porque elas [Tania e Teca]
eram o PNUD. [...] Na cabeca das pessoas elas eram o PNUD.” (NASCIMENTO, R.,
2006).

E ainda:

0 que a gente sabia quando eles vieram para aqui, que ele era um
programa das Nacdes Unidas, ndo €? A gente ndo conhecia mesmo
0 que é que ele fazia na préatica, ndo €? Entdo assim, quando eles
chegaram (inaudivel) na primeira reunido (inaudivel) que eles
comegaram a dizer o que era a intervencado dele, a gente ficou muito
assim com suspeita ndo é: mas o que eles vém mesmo fazer aqui?
Com o aprendizado ao longo dos anos, a gente foi aprendendo e
construindo coisas juntos, que a gente pdde perceber que o PNUD
ele também teve um papel grande. E tinha uma pessoa, que ela era
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especial, que era Téania Zapata, e assim e a propria Teca e toda a
equipe deles. (NASCIMENTO, M., 2006).
E finalmente:

Quando fala PNUD eu vejo a Teca mesmo. Como aquela pessoa de
garra, com vontade de querer faze [...] Uma pessoa que tinha uma
relagdo muito boa com a gente. Ela entendia realmente a linguagem
do que a gente queria. (MORENO, 2006).

Em seguida, a mesma entrevistada faz uma reflexdo extremamente
interessante que pode ser aplicavel a técnicos em geral em projetos como este, em
sua relacdo com a comunidade:

Apesar de que ela estava sendo paga para este movimento. Porque
eu nao sei, como seria eu recebendo... Porque a gente faz o
movimento, a gente faz voluntariamente, por amor... porque a gente
tem que lutar pelo que é nosso, ndo €? (MORENO, 2006).

Essa percepcao da equipe executora como sendo o PNUD ¢é perfeitamente
inteligivel, uma vez que a propria equipe se apresentava como tal. Quando
perguntados se os profissionais do escritério do PNUD de Brasilia vinham até a
regiao, e se os entrevistados tinham contato com eles, as percepgdes se dividem.
Alguns nao se recordam de ter visto profissionais do PNUD na regido, enquanto
outros afirmam que eles teriam vindo pelo menos uma vez ou nos féruns. De
qualquer maneira, esta claro que a presenca no dia-a-dia era da equipe executora.

Isso indica que o PNUD nao se aproximou dos beneficiarios potenciais diretos
para suas acbes, ou seja, das comunidades mais carentes, e nao divulgou seus
propésitos, sua histéria, suas campanhas etc. Mas pode-se apontar que, pelo menos
na Peninsula de Itapagipe, a equipe executora deixou uma 6tima impressdao. Como
consequéncia, fortaleceu o nome PNUD, o que poderia facilitar intervencées futuras
do Programa, mesmo que com uma equipe completamente diferente.

O relatério final (PROJETO DE COOPERAGCAO TECNICA, 2003a, p. 17)
explicita alguns dos elementos positivos que contribuiram para o desempenho do
projeto. Entre outros, ha um destaque para “a ‘grife’ PNUD que expressa
neutralidade politica”, mas sem entrar em maiores detalhes. Essa questao aparece
também na maioria das entrevistas com os membros da equipe executora, mas com
sentidos ligeiramente diferentes.

Nesse sentido, Jofilsan (2006) explicava que, de certa maneira, o PNUD era
uma “grife” mundial que emprestava seu prestigio para a relacao entre a equipe

executora e as instituicdes financeiras, de pesquisa e de assisténcia técnica. Por
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meio dessa “grife”, as relagdes institucionais ficavam mais faceis. Para ele, o PNUD
deu muita forgca institucional para o projeto e tinham consciéncia de que o papel
deles era empoderar a equipe e fornecer suporte. Ja Zapata (2006) apontava uma
série de questdes subjacentes quando se fala em “grife” PNUD. A primeira delas
seria 0 nome Nacbes Unidas, que expressaria uma visao global do desenvolvimento,
do desenvolvimento humano e da questao da sustentabilidade. Além disso, ainda de
acordo com Zapata (2006), se um projeto como aquele estivesse sendo feito pelo
poder publico, as comunidades tenderiam a nado acreditar, a desconfiar das
inten¢des do governo. Porém, quando se fala em Nagbes Unidas, em PNUD, facilita
a aceitacao do projeto em um primeiro momento. Por sua vez, Ramos (2006) nao
utiliza a expresséao “grife”, embora utilize uma imagem semelhante ao expressar que
o “PNUD s6 emprestava a logomarca. E a gente pagava uma taxa de administracao
para ele poder receber o recurso.” Ela faz ainda observagcées semelhantes as
apresentadas, ao comentar que o PNUD dava uma condicao de neutralidade para a
intervencao da equipe executora do projeto, como se esta estivesse fora do conflito
sociedade civil X Estado. Para ela, quando ha uma aproximacao a uma comunidade
dizendo que se representa o Estado, a comunidade tende a resistir. Por fim, Arns
(2006) também destaca que a “grife” PNUD ajudava na aproximacado as
comunidades, haja vista que em algumas regides eles se apresentavam como
PNUD, porque se apresentar como banco gerava muitas expectativas em relagéo a
captacéo de recursos. Dessa forma, ele corrobora a visdo de outros entrevistados.
No entanto, somente em sua fala aparece uma espécie de efeito inverso da “grife”
PNUD. Aqui vale a citagéo direta:

- Em alguns territorios, por exemplo, onde o processo politico de
debate é mais intenso, a grife PNUD n&o ajudava em nada... Pelo
contrario... Nés éramos os filhotes do tio Sam. Nés éramos os
interesses americanos infiltrados inclusive la nos territérios a nivel
local defendendo os interesses...

- Vocés ouviram coisas desse tipo?

- Nao tao forte... eu estou caricaturando um pouco. Mas sem duvida,
exemplo, oeste de Santa Catarina a gente tinha que dar explicagéao,
como que funcionava [...] ainda assim vocé sempre tinha esse viés
de estar vinculado a um organismo internacional, que era
representante dos interesses norte-americanos. Entdo pouca
diferenca entre PNUD ou FMI ou Banco Mundial.(ARNS, 2006).

Conforme ja foi apresentado, o BNDES apresentou uma série de motivos
devido aos quais o PNUD seria mantido como parceiro para o novo projeto com

abrangéncia nacional. Buscou-se entédo, nas vozes dos entrevistados, suas opinides
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em relacdo ao papel que o PNUD teve no projeto, para checar se estdo de acordo
com os motivos alegados. Nesse sentido, a questdo do intercambio com outras
experiéncias bem-sucedidas aparece com uma importancia marginal nas palavras
de Arns (2006). De acordo com ele, houve uma acdo bastante concreta nesse
sentido, em que foram reunidos durante dois dias pessoas de varios programas do
PNUD para trocar experiéncias. Mas ele da importancia fundamental para a questéao
da facilidade na contratagcdo de consultores. E, ao explicar esta questédo, utiliza
argumentos muito semelhantes aos apresentados na secao 2.2.3. Ou seja, ele
(ARNS, 2006) destaca que, em um contexto de decadéncia do Estado, foram
criados ministérios, mas o Estado ndo contratava. E ai a solugéo utilizada foi usar os
organismos internacionais como o PNUD para a contratacdo de consultores. Em
seguida, opina que um Estado ndo pode funcionar dessa forma e que este deveria
buscar uma forma de atuacado mais consistente. Assim, para ele, o elemento central
da utilizacdo do PNUD como parceiro foi a facilidade na contratacdo dos
consultores.

Por sua vez, Ramos (2006) também da maior énfase a possibilidade de
contratacdo de consultores, como o papel mais importante do PNUD, e defende
esse tipo de arranjo. Basicamente, ela indica as limitacdes e a burocracia do Estado
em termos de contratacdo e execucao dos projetos. Assim, nesse arranjo, o Estado
aportava os recursos para o PNUD, que contratava a equipe executora do projeto
(que na verdade tinha sido a negociadora da proposta), e o Programa cobrava uma
taxa de administracao pra emprestar a “marca” e gerenciar 0os recursos financeiros.
Além disso, ela (RAMOS, 2006) indica que dessa maneira seria possivel contratar
profissionais que tém o perfil para o trabalho de campo, o que seria impossivel pelos
sistemas de contratacdo do Estado, com concursos publicos. Ela afirma que esse
tipo de arranjo pode ser muito criticado, mas que sem ele o Estado n&o poderia
realizar um projeto como o que foi implementado.

Dessa forma, a questdo da “grife” PNUD e da facilidade na contratagdo de
consultores aparece com destaque nos depoimentos. No entanto, os entrevistados
enfatizaram também outros pontos em que o Programa cumpria uma funcéo
relevante. Por exemplo, Ramos (2006) faz uma ressalva ao afirmar que nao era sé o
fato do PNUD estar emprestando o nome e repassando o dinheiro. O Programa
conhecia o trabalho, ajudava a conseguir novos parceiros, criava boas condicoes e
dava autonomia. Os funcionarios do PNUD iam a todas as areas, participavam dos
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encontros e dos eventos de finalizacdo. Ela (RAMOS, 2006) destaca ainda que
havia funcionarios do PNUD que eram grandes aliados do projeto, e por isso
contribuiram mais, pois queriam ver bons resultados também por uma realizagao
pessoal. Finalmente, ela afirma que, embora a equipe executora se utilizasse de
alguns documentos do PNUD, a construcdo metodolégica do projeto era de
responsabilidade da prépria equipe que implementou o projeto. No entanto, ela
considera também que o projeto ndo ia contra as diretrizes do PNUD e que,
portanto, ele ndo era incompativel com o Programa.

Na percepcao de Zapata (2006), o papel do PNUD no Brasil esta em oferecer
consultoria técnica e metodologias, uma vez que ele ndo entra com recursos no
pais. Por exemplo, ela afirma que, se um projeto necessita de um consultor
especialista em determinado assunto, o PNUD tem um banco de competéncias ao
qual pode recorrer. No caso do projeto BNDES/PNUD, especificamente, ela aponta
a chegada de consultores internacionais, como Francisco Albuquerque e Carlos
Osoério. No mesmo sentido, Jofilsan (2006) também destaca que o PNUD trouxe
consultores para atuar junto a equipe executora, citando também Francisco
Albuquerque. Além disso, ele afirma que o proprio PNUD fazia um trabalho de
avaliacado e de acompanhamento, as vezes com técnicos do proprio PNUD e as
vezes com consultores contratados. No entanto, reafirma que, na sua opinido, a
forca técnica maior era mesmo da equipe executora do projeto.

Assim, ha a percepcao, entre os entrevistados da equipe executora de que as
principais questdes tedricas eram definidas no ambito da prépria equipe, com pouca
contribuicdo técnica do PNUD. Para Arns (2006), a unica interferéncia efetiva do
PNUD no projeto, do ponto de vista de definir metodologias e prioridades, foi no
processo de escolha das areas geograficas nas quais o projeto BNDES/PNUD iria
atuar. Assim, o PNUD queria que o trabalho fosse feito em regides com o IDH baixo,
0 que nao era a perspectiva que a equipe executora tinha. De acordo com Paulo
César, a equipe acabou negociando nesses momentos iniciais de definicao de areas
de atuacao. Dessa forma, a diretriz tragcada pelo PNUD de escolher as areas com
IDH mais baixo parece apontar uma aproximacado do projeto ao paradigma do
desenvolvimento humano sustentavel, que norteia as a¢des do Programa.

Contudo, o Oficial de Programa do PNUD (OFICIAL, 2007) que acompanhou
o projeto afirma que a principal contribuicdo do PNUD foi na concepcéo,

monitoramento e avaliacdo do projeto. Dessa maneira, o Programa néo atuou na
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execucao direta do projeto, cuja responsabilidade ficou com a equipe executora.
Além disso, ele aponta que a metodologia GESPAR, embora pertenca a equipe
executora, foi construida com a participacdo do Programa, por meio de trocas de
experiéncias, e estava de acordo com os principios do PNUD. Ainda de acordo com
o Oficial de Programa (OFICIAL, 2007), o PNUD era responsavel pelos servicos de
execucao, ou seja, pela contratacdo de pessoas fisicas e juridicas para a execucao
propriamente dita do projeto. Ele aponta que o Programa possibilitou a troca de
experiéncias com outras iniciativas de desenvolvimento local, bem como parcerias
com outras instituicées. Finalmente, ele (OFICIAL, 2007) aponta que, na medida em
que o PNUD monitora um projeto, ele esta corroborando a metodologia que esta
sendo utilizada. Assim, € como se o Programa estive dando um “selo de qualidade”,
afirmando que aquela metodologia esta de acordo com os principios do Programa.

Até agora, esta secdo tratou do papel do PNUD no projeto. E interessante,
mesmo que por um momento, inverter essa questao e perguntar qual a influéncia
que o projeto BNDES/PNUD teve no Programa. Assim, para Arns (2006), do ponto
de vista da metodologia e da forma de trabalho utilizadas no projeto, na verdade, foi
o PNUD que se alimentou da equipe executora, e ndo o contrario. Para ele, o PNUD
comegou a pensar em desenvolvimento local porque os técnicos membros da
equipe executora comegaram a refletir sobre a questdo. Ainda de acordo com Arns
(2006), o PNUD se alimentou do trabalho realizado no projeto BNDES/PNUD para
sua prépria visibilidade e permanéncia. Assim, o projeto era utilizado como exemplo
para demonstrar como o Programa estava trabalhando no Brasil. De qualquer forma,
ele defende que nao se pode dizer que o projeto ndo era do PNUD, porque, no
momento da execucao dos projetos, a equipe executora representava o PNUD.

Sob esse ponto de vista, projetos que dao visibilidade como esse fornecem
também legitimidade para a atuacdao do Programa no Brasil, tanto diante do governo
brasileiro como diante da estrutura mundial do PNUD e de sua sede em Nova York.
Sob essa ética, podem ser observadas as citagdes do projeto e da metodologia tanto
no segundo CCF como no Relatério Sintético de Atividades do PNUD no Brasil.

Do ponto de vista da constru¢do de conhecimento, € fato que houve diversas
publicacdes editadas a partir da experiéncia do projeto''?. No sitio do PNUD, por

exemplo, na secao de publicacbes (http://www.pnud.org.br/publicacoes) aparecem

"2 Para uma lista completa, ver Projeto de Cooperacio Técnica BNDES/PNUD (2003a, p. 36-40).
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quatro textos sob a rubrica de “Trabalhos do projeto BNDES/PNUD -
Desenvolvimento Local (BRA/00/031)”. Dessa forma, parece haver uma tentativa de
trazer o conhecimento gerado no projeto para dentro do Programa. No entanto, nao
ha elementos para definir se esse conhecimento foi de fato utilizado em outros
projetos apoiados pelo PNUD, apés o fim do BNDES/PNUD.

Finalmente, vale destacar uma questdao do ponto de vista financeiro. Um
projeto como esse significa um aporte de recursos ao escritorio local do PNUD, haja
vista que ele fica com os 2,97% do orcamento do projeto a titulo de ressarcimento
dos custos operacionais incorridos nas atividades de apoio a implementacdo do
projeto’ 2.

Partindo das percep¢des dos entrevistados expostas, parece claro que o
PNUD teve papel importante para a implementacdao do projeto BNDES/PNUD. No
entanto, alguns aspectos que deveriam ser considerados fundamentais em uma
parceria com uma organizacao como o PNUD foram percebidos como de
importancia marginal durante o processo. Assim, sabe-se que o PNUD monitorou de
perto 0 projeto, realizou evento para trocar experiéncias com outros projetos,
disponibilizou consultores internacionais para questbes especificas e teve papel
atuante na definicdo das areas geograficas de intervencdo. Além disso, a
importancia da “grife” PNUD, apontada em muitos depoimentos, embora pareca
estar intrinsecamente ligada ao Programa e nao especificamente a uma acéo do
PNUD, é sem duvida um ponto positivo. Dessa forma, esta “grife” possibilita que um
projeto, somente pelo fato de ser apoiado pelo PNUD, tenha uma série de
facilidades em sua implementacao.

Aparece também, por vezes claramente e em outras implicitamente, a
questdo da facilidade na contratacdo de consultores que a utilizacdo da parceria
com o PNUD permite. Para alguns entrevistados, essa € a questdo fundamental e
decisiva em uma parceria com o Programa. Apesar disso, ndo ha elementos para
considerar o projeto BNDES/PNUD um exemplo dos abusos cometidos em alguns
projetos apoiados pelo PNUD, tal qual explicitado na secao 2.2.3. Isso porque o
projeto BNDES/PNUD parece ter sido um projeto piloto que depois seria expandido
pelo BNDES. Assim, ndo se tratava de um programa ja estabelecido pelo Banco,

s Portanto, a taxa de administragdo é relativamente baixa. No entanto, é relevante apontar essa
questdo uma vez que, somando a taxa de administragdo dos diferentes projetos com o passar dos
anos, chega-se a montantes importantes, conforme foi apontado na sec¢ao 2.2.3.
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que utilizava consultores contratados por meio do PNUD para funcionar (que foi o
perfil dos projetos considerados abusivos). Na verdade, no caso do BNDES/PNUD,
os consultores contratados estavam de fato executando o projeto, e néo realizando
fungdes que deveriam ser feitas por funcionarios publicos.

No entanto, € certo que, se por um lado o projeto ndo pode ser enquadrado
como um dos abusos ocorridos na contratagdo de consultores, por outro lado, o grau
de contribuicdo do PNUD ao projeto poderia ter sido maior. E certo que o Programa
participou da concep¢ao e do monitoramento do projeto. Possibilitou ainda a troca
de experiéncias com outros projetos e o auxilio de consultores estrangeiros. Apesar
disso, pode-se apontar que o PNUD parece nao ter tido sucesso em incorporar ao
projeto algumas questdes tedricas, como o desenvolvimento humano sustentavel e o
desenvolvimento de capacidades, pelo menos ndo da forma que o Programa trata
esses temas em seus relatérios e estudos. Assim, o projeto parece ter ficado mais
ligado as estruturas tedricas trazidas pela equipe executora do que as do proprio
PNUD.
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CONCLUSAO

Nesta altura da investigacdo, espera-se que o0s elementos levantados e
discutidos nos capitulos anteriores sejam capazes de responder ao problema de
pesquisa, isto é, como o PNUD atua no Brasil?

Antes de realizar as consideragcbes em relacdo a atuagcdo do PNUD
especificamente no Brasil, € fundamental retomar algumas questdes de ordem
tedrica. Uma vez que o PNUD é uma instituicdo voltada para o desenvolvimento, é
fundamental destacar como esse conceito é definido em seu ambito. Assim, ao
concebé-lo como desenvolvimento humano e posteriormente agregando a questao
da sustentabilidade, o PNUD passa a ter uma estrutura de pensamento que norteia
suas intervencgdes a partir da década de 1990. O fato de ter utilizado como base
teérica a abordagem das capacidades de Amartya Sen permite que o
desenvolvimento humano possa ser um paradigma relativamente consensual.

Estd claro que a escolha do desenvolvimento humano sustentavel como
paradigma facilita a atuacdo do PNUD basicamente em trés aspectos. Primeiro,
permite que o foco do Programa e de suas intervengdes recaia sobre os individuos
mais necessitados, ou seja, sobre aqueles privados das escolhas mais basicas e
importantes. Segundo, o paradigma nao questiona frontalmente a ordem econémica
internacional vigente. Isso permite que o Programa continue mantendo o apoio dos
paises desenvolvidos e, consequentemente, o fluxo de recursos regulares para seu
orcamento. Terceiro, de forma paradoxal, ao mesmo tempo que o paradigma
permitiu ao Programa contar com um foco mais claro para sua atuagcao, ao ser
abrangente, ele permite que o PNUD tenha um amplo portfolio possivel de atuacao
nas mais diferentes areas, aumentando suas opg¢des de intervencdo e a sua
exposicao.

No caso da atuacdo especifica do PNUD no Brasil, esta claro que a
modalidade de cooperacao utilizada majoritariamente é o financiamento pelo
governo/execugao nacional. Como foi visto, essa modalidade passou a ser utilizada
em um contexto especifico, que atendia interesses tanto do governo brasileiro
quanto do PNUD. Assim, essa modalidade de cooperacao, tal qual foi utilizada,
permitiu ao governo brasileiro manter a maquina publica funcionando em um

momento de enxugamento de custos e sem que fosse necessario contratar novos
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funcionarios. Do lado do PNUD, isso garantiu um grande fluxo de recursos, que
permitiu ao Programa no Brasil se transformar em um dos maiores do mundo. O fato
de ter havido os abusos na contratacdo de consultores e uma enxurrada de
denuncias prova que essa modalidade nao necessariamente leva a melhores
resultados, se comparado com outras modalidades de cooperacdo existentes.
Porém, desta observagdo tampouco decorre que essa modalidade necessariamente
leva aos problemas que arranharam a imagem do PNUD no Brasil. O préprio estudo
de caso apresentado no quarto capitulo é um contra-exemplo. O projeto
BNDES/PNUD foi realizado antes das mudancas na relagao entre o PNUD Brasil € 0
governo federal, e claramente ndo € um projeto que se encaixa no que as denuncias
apontaram como abuso na contratacdo de consultores. Nesse sentido, seria
temeroso indicar uma causalidade clara entre a modalidade escolhida e os
resultados atingidos. Seria necessario, portanto, novas investigacées nesse sentido.

E relevante tratar mais especificamente da forma de atuacdo do PNUD no
Brasil, que estd inserida na logica mais abrangente da execucgao
nacional/financiamento pelo governo. A partir do estudo de caso, é possivel
perceber que os projetos apoiados pelo PNUD nao sdo executados diretamente por
funcionarios do Programa, mas sim por consultores especialmente contratados para
tal fim. Uma vez que os projetos sao financiados, geralmente, pelo governo e séo
executados por consultores contratados, é relevante perguntar qual o papel que o
PNUD tem nesses projetos.

Em um primeiro momento, o PNUD participa da concepcao do projeto,
juntamente com a instituicdo que esta propondo a intervencao. Vale lembrar que o
paradigma do desenvolvimento humano sustentavel é abrangente o suficiente para
abarcar intervencées nas mais diferentes areas. Além disso, no caso do Brasil,
alguns autores defendem que ha uma coincidéncia nas prioridades do governo e do
Programa, facilitando ainda mais a adequacdo das intervencbes desejadas ao
mandato do PNUD. Apéds o inicio do projeto, a principal responsabilidade do
Programa passa a ser avaliar e monitorar. Assim, o PNUD segue o andamento do
projeto de perto, realiza reunidées peridédicas com a equipe executora e contribui para
0s ajustes de execucao. Além disso, € responsavel pela administracao dos recursos
financeiros do projeto, ficando com uma pequena porcentagem a titulo de
ressarcimento dos custos operacionais incorridos nas atividades de apoio a

implementagéo do projeto. Finalmente, € por meio do PNUD que s&o realizadas as
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compras necessarias, bem como a contratagdo dos consultores para a execucao do
projeto. Vale dizer que, para realizar ambas as atividades, o Programa tem
vantagens comparativas pelo fato de gozar de privilégios e imunidades, por ser uma
organizacao multilateral.

E interessante notar que projetos apoiados pelo PNUD contam ainda com um
beneficio “intangivel”, uma vez que tais projetos tomam emprestado o seu home e o
seu prestigio, ou sua “grife”, como expressaram alguns dos entrevistados. Dessa
maneira, o simples fato de ser um projeto apoiado pelo PNUD possibilita uma série
de vantagens e, em JUltima instancia, oferece maior facilidade em sua
implementacdo. Como exemplos praticos da importancia de usar o nome PNUD,
pode-se apontar a maior facilidade na realizacdo de parcerias com outras
instituicoes e também na aproximacgao as comunidades de beneficiarios finais.

A atuagdo do PNUD se da ainda no sentido de possibilitar uma troca de
experiéncias com outros projetos apoiados pelo Programa. Além disso, permite a
contratacdo de consultores internacionais para temas especificos, possibilitando a
agregacao ao projeto de novos conhecimentos e técnicas.

Para tratar das contribuicées tedricas do PNUD, é relevante destacar algumas
informacdes obtidas no estudo de caso realizado neste trabalho. O PNUD parece ter
participado na formulacdo da metodologia e de outras questées importantes do
projeto BNDES/PNUD. Um exemplo disso é que o PNUD fez questdao de que as
areas geograficas nas quais o projeto atuaria fossem as de menor IDH. No entanto,
a contribuicdo tedrica mais importante parece ter sido dada pela prépria equipe
executora do projeto. De qualquer maneira, as prioridades da equipe executora e do
Programa pareciam coincidir, haja vista a importancia dada a participacado, a
capacitacdo e a outros fatores. E possivel dizer que o projeto BNDES/PNUD estava
dentro do mandato do PNUD porque, de certa forma, buscava expandir a
possibilidade de escolhas da populacdao local, além de desenvolver suas
capacidades individuais e as de suas instituicbes. No entanto, afirmar que um
projeto esta dentro do mandato do PNUD nao significa dizer que o Programa tenha
realizado contribuicées fundamentais para ele, haja vista a amplitude do paradigma
do desenvolvimento humano sustentavel. Assim, as capacitagdbes e oficinas
utilizadas no projeto BNDES/PNUD estavam muito mais baseadas nas estruturas
tedricas tracadas pela equipe executora do que nas discussoes realizadas no ambito
do PNUD, como, por exemplo, em termos de desenvolvimento de capacidades.
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Nesse sentido, o projeto parece ter sido construido muito mais a partir da forma de
pensar trazida pela equipe executora do projeto do que das estruturas teédricas
desenvolvidas e defendidas pelo PNUD.

Tal qual é realizada hoje, a atuagdo do Programa passa muito mais pela
criagdo das condicbes necessdrias para que 0s projetos sejam implementados.
Devido a sua estrutura e natureza, o PNUD permite que sejam criados arranjos que
facilitam a execucdo dos projetos. Assim, o Programa atua no Brasil como uma
estrutura de apoio que é capaz de dar boas condigcbes para que os consultores
contratados executem o projeto. Além disso, o Programa empresta sua marca a
equipe executora, fazendo com que esta conte com mais facilidade no contato com
outras organizacoes e individuos.

Pode-se concluir entdo que a atuagdo do PNUD no Brasil é limitada pela
dificuldade do Programa em fazer aportes tedricos aos projetos e em traduzir
questdes como o desenvolvimento humano sustentavel em aspectos praticos nos
projetos apoiados pelo Programa. Ha uma profusao de idéias e conceitos inovadores
no ambito do PNUD, mas os projetos realizados parecem nao conseguir se
alimentar desses elementos. Assim, trazer para os projetos esse conteudo poderia
enriguecer suas intervencées e criar uma delimitacdo clara que passasse a
caracterizar todos os projetos apoiados pelo PNUD.

E fundamental realizar a ressalva de que muitas das conclusdes apontadas
aqui estdo baseadas em um Unico estudo de caso de um projeto especifico, que por
sua vez se baseia em percepcdes de cerca de uma dezena de entrevistados.
Portanto, € natural considerar que estas conclusdes devem ser relativizadas e, quem
sabe, testadas por futuros estudos mais amplos e mais capazes de responder aos
questionamentos aqui levantados. Nao é, e nem poderia ser, a intencao desta
dissertacao esgotar um tema tdo abrangente e que pode ser abordado de diferentes
maneiras e sob prismas distintos. Apesar disso, espera-se que este trabalho tenha
realizado uma contribuicdo no sentido de apontar pistas e hipéteses em relagéo a
forma de atuacdo das Nacdes Unidas no tocante as questbes relacionadas ao
desenvolvimento econémico, tendo como foco de analise o PNUD no Brasil.

No entanto, findo o presente estudo, esta claro que futuras pesquisas
poderiam auxiliar em um ainda melhor entendimento do objeto examinado. Nesse
sentido, seria possivel complementar este estudo de diferentes formas. Uma delas,

particularmente interessante, seria checar como o PNUD atua em suas outras
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formas de intervencdo, mais especificamente na soft-assistance. 1sso porque este
trabalho teve como foco a atuagdo do Programa em um projeto. Ao expandir a
analise para outros tipos de intervencao, seria possivel entdo tragar um panorama
mais claro de como o PNUD atua no Brasil.

Uma outra possibilidade de pesquisa seria comparar a forma de atuacao do
PNUD no Brasil com sua atuacdo em outros paises, ou mesmo com outras
instituicdes internacionais de desenvolvimento. A partir disso, seria possivel ter uma
visdo mais completa do que se pode esperar de organizacdes desse tipo. Se a
atuacao do PNUD no Brasil parece ser muito mais no sentido de criar estruturas de
suporte para que os consultores contratados executem o projeto do que prové-los de
conteudo especifico, poderia ser relevante acompanhar se isso se da de forma
semelhante na atuacao do PNUD em outros paises e até mesmo se outras agéncias
de desenvolvimento procedem da mesma maneira.

Finalmente, é possivel sugerir ainda um programa de pesquisa mais
abrangente parar tratar de qual é a relevancia e a efetividade do PNUD no Brasil.
Para isso, seria necessario ir além da analise de sua forma de atuagao no pais, para
também avaliar os resultados de uma amostra representativa de suas diferentes
intervencdes, incluindo projetos, programas e soft-assistance. A analise teria de
incluir a contribuicdo dos resultados obtidos diretamente pelo PNUD para os
resultados do desenvolvimento mais abrangentes atingidos pelo pais. Partir de um
programa de pesquisa como esse possibilitaria lancar luz sobre uma questao
fundamental, isto é, qual é o papel que o PNUD pode ter em paises de
desenvolvimento humano médio como o Brasil. Em outras palavras, um programa
de pesquisa mais abrangente poderia analisar qual é de fato a relevancia que a
atuacdo do PNUD tem na aceleracdo e no aperfeicoamento do desenvolvimento

econdmico de paises de desenvolvimento humano médio como o Brasil.
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