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Resumo

O debate sobre o desenvolvimento tem evo-
luido ao longo do tempo. No centro das contro-
vérsias esta o papel da cooperacao técnica in-
ternacional, desconhecido pelos nao actuantes e
sobreavaliada por muitos dos seus actores prin-
cipais. A verdade, como sempre, estd um pouco
no meio. Neste texto o autor tenta tracar a evo-
lugao de conceitos que moldaram a discussao
sobre a cooperacao técnica terminando com um
apelo para que o desenvolvimento visto como
transformacdao considere os dilemas da apropri-
agdo como centrais. Para tanto é necessdrio fa-
zer recurso as diferentes dimensdes de poder
que reflectem os papéis entre doadores e recipi-
entes, aceitar a inclusdo de novos actores soci-
ais, como as ONGs e outros organismos da
sociedade civil, e rever o papel do Estado. Acei-
tar o principio de que o desenvolvimento é um
processo de transformacao significa igualmente
aceitar a centralidade do papel dos individuos,
instituigdes e sociedade, cada um com um papel
diferenciado mas complementar. Esses trés
niveis de envolvimento estdo igualmente pre-
sentes no debate sobre capacitagao (Capacity
Development). Trata-se de uma aproximagio
do debate de gestdo daquele que mais tradi-
cionalmente é feito pela cooperagdo técnica.

* Texto baseado em Lopes (2002).

Abstract

The debate about the development has evolved during
the last years. In the centre of the controversy is the
role of the international technical cooperation,
unknown by the non-actors and overestimated by
many of its principal actors. The truth, as always,
it’s in the middle. In this text the author tries to trace
the evolution of concepts that shaped the discussion
about the technical cooperation, ending with an
appeal so that the development seen as transformation
take in consideration the dilemmas of appropriation
as central issues. For that it's necessary to evoke the
different dimensions of power which reflect the roles
between donators and the receivers, to accept the
inclusion of new social actors, like the NGO’s and
other organisms of the social society, and to review
the role of the State. Accepting the principle that the
development is a process of transformation mean
equally to accept the centralness of the role of the
individuals, institutions and society, each one with
a different but a complementary role. These three
levels of involvement are equally presents in the
debate about capacitation — Capacity Development.
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A humanidade vive agora em um mundo de opuléncia que era inimaginavel hd apenas
um século. Finalmente atingimos um estdgio em que podemos potencialmente viver
sem fome, controlar doencas mais graves e harmonizar a nossa relagio com a natureza.
O conhecimento técnico e cientifico permite que todos os problemas materiais mais
sérios sejam resolvidos. E também um mundo onde parece haver grande consenso sobre
solucdes econdmicas, modelos politicos e prioridades centrais. Infelizmente, as aparéncias
enganam. Outras realidades continuam a macular a paisagem, como a impressionante
persisténcia de opressdo, violagdes constantes dos direitos humanos, e niveis inacei-
tdveis de privacdo e pobreza.

O modelo de acumulagdo que construimos para a reprodugao das nossas sociedades,
que se baseia na crescente aquisicdo e crescimento, tem papel central nesta contradicdo.
E um modelo capaz de produzir enorme polarizacio e perda de oportunidades, parti-
cularmente para aqueles que estdo na base da piramide. Portanto, ndo surpreende que
agora, mais do que nunca, a equagdo do desenvolvimento esteja fortemente associada
com a luta pela reducio e eventual eliminacdo da pobreza. E um momento de sobriedade
e ndo de triunfo prematuro. Estamos em uma encruzilhada, com a possibilidade de
reformar nossos sistemas e criar respostas melhores aos desafios futuros.

Amartya Sen identifica a expansdo da liberdade como a fundacdo desta transfor-
macdo. Ele afirma que, “o desenvolvimento consiste na eliminagdo de privacoes de
liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer pondera-
damente sua condigdo de agente.” (Sen, 2000). E a luta para ajudar a remover estas
barreiras que é central ao desenvolvimento humano. Mas, para ser efetivo na busca de uma
causa como essa, € necessdrio questionar os sistemas, processos e instrumentos que guiam
a pratica do desenvolvimento. Nenhuma outra drea pode se beneficiar mais de tal
movimento do que a cooperagio técnica e o desenvolvimento de capacidades.

1. A Busca pela Felicidade

Em um mundo cada vez mais globalizado, uma crenga comum é a de que novas
possibilidades, como a mudangca no estilo de vida e a expansao de horizontes, levardo
a felicidade. O lado reverso de tais oportunidades pode ser a perda de normas so-
ciais, sistemas de valor e regras, e a mudanga de expectativas. Quanto mais a humani-
dade enfrenta este paradoxo, mais nos damos conta de que a felicidade é relativa e
mutavel.
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Lacos sociais e redes moldam muitos dos nossos valores e expectativas. Muitas
das nossas medidas de sucesso s6 fazem sentido se nos compararmos a outras pessoas.
Por exemplo, todos queremos nos aprimorar, e consideramos que o conseguimos
quando nossos filhos vivem em condi¢des comparativamente melhores do que as nossas.
Da mesma forma, estar bem de vida, para muitos, s6 faz sentido se comparado a si-
tuacdo de outros no mesmo grupo social - mesmo depois de ter realizado grandes
ambicOes pessoais.

As ligagdes sociais também contribuem para a nossa sensagdo de realizacdo. Sa-
bemos que uma vida segura e feliz ndo pode ser obtida sem vérias correntes de solida-
riedade, e raramente é possivel atingir grandes progressos sem assisténcia. Também
o reconhecimento por parte dos outros pode ter um papel crucial na sensacdo de
auto-realizacdo e satisfagdo. Como humanos, estamos, portanto, intimamente ligados
uns aos outros - mesmo quando estamos nas sociedades mais individualistas - e nossas
ambicdes e sucessos sao medidos em relagdo a outras pessoas.

Mas hd um pensamento comum que permeia a analise mais sensivel: até mesmo
quando diferencas relativas sdo levadas em consideragdo, hd uma distancia absoluta
entre ter e ndo ter, entre ricos e pobres, entre sociedades seguras e inseguras.

A assisténcia para o desenvolvimento deveria tratar essa distancia, particularmente
em relagdo a habilidades e capital. A suposicdo era que, por um perfodo de tempo,
haveria a necessidade de insumos externos, e entdo seria possivel para os paises tomarem
conta de si mesmos. A assisténcia para o desenvolvimento era entdo vista exatamente
como criar filhos - aos paises pobres seriam dadas habilidades e estruturas de apoio
até que eles pudessem comegar sua vida independente.

Esta andlise simples e direta é de fato bem problemética. Em primeiro lugar,
ela se baseia na idéia artificial de que o “desenvolvimento” pode ser atingido por
todos, como se fosse um processo linear. No entanto, o sistema global moderno
requer acesso desigual aos recursos para poder funcionar. Sob o atual construto econo-
mico, o desenvolvimento ndo pode ser atingido por todos - na realidade, a falta de
desenvolvimento de uns é benéfica para outros. Em segundo lugar, como todos
sabemos bem, a tendéncia de querer escolher para os nossos “filhos” o que é melhor
para eles pode ser facilmente traduzida em uma relacdo paternalista entre doadores
e recebedores. Em terceiro lugar, ninguém imaginou que a sustentabilidade seria tdo
dificil de atingir.

Isto posto, nao surpreende a forte oposicdo aos beneficios do desenvolvimento
em geral, e a cooperagdo técnica em particular. No panfleto provocativo Lords of Poverty
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(Os Senhores da Pobreza), Hancock argumenta em favor do fim da traicdo da confianca
ptblica que a magnitude e a generosidade das nagdes mais ricas do mundo criaram através
da assisténcia para o desenvolvimento. Ele acredita que uma “aristocracia da compaixao”
criou uma cortina de fumaga que ndo deixa uma cultura de responsabilizacdo prevalecer
(Hancock, 1989).

O fato de que a maioria dos dados de Hancock sdo inexatos, boatos ou historias
pessoais é irrelevante. Muitos compartilham de suas idéias. Na verdade, suas conclusoes
sdo surpreendentemente semelhantes as de um grande ndmero de académicos africanos
(Kankwenda, 2000) - que cristalizam o pensamento dos recebedores mais afetados.
Embora por razdes quase opostas as de Hancock, eles também acreditam que hd efeitos
prejudiciais na assisténcia para o desenvolvimento: cria dependéncia ao invés de
sustentabilidade; nunca gera desenvolvimento real; tem efeitos penetrantes no desenvol-
vimento de capacidades e contribui para a destruicdo do capital social.

Uma andlise mais sofisticada destas questdes enfatiza o fato de que os modelos
econdmicos que servem de base para as intervencdes de assisténcia para o desenvolvi-
mento exigem que qualquer excedente possivel seja usado como pagamento de divi-
dendos, ao invés de ser reinvestido no desenvolvimento.

Qual seria, entdo, o propésito daqueles que fundaram esta filosofia?

E qtil lembrar o contexto do pos-guerra, que foi dominado por teorias de desenvol-
vimento com base no crescimento (Rodenstein-Rodon, Harrod-Domar e outros), final-
mente levando ao altamente influente Rostow. As décadas de 50 e 60 foram dominadas
por um pensamento bastante simplista de que todo desenvolvimento seguia mais
ou menos o mesmo padrdo. Os menos desenvolvidos simplesmente estavam em um
“estdgio Rostow” inferior (Browne, 1999, 19-20).

Desde a génese do desenvolvimento moderno, a ligacdo entre o desenvolvimento
e a cooperacdo técnica foi estabelecida pela Proposta Quatro do Presidente Truman.
O destino de ambos estava para sempre ligado a um entendimento especifico do pro-
posito da sua existéncia: preencher um vazio. Nas palavras do Presidente Truman,
o objetivo da Proposta Quatro era usar os avangos da ciéncia e do progresso industrial
para satisfazer as necessidades de crescimento das nacdes pobres, porque sua pobreza
era um obstdculo. Desta maneira, a “familia humana poderia viver uma vida decente e
satisfatoria” que permitiria “liberdade e felicidade pessoal”.

Cinco décadas depois, Hancock dizia o seguinte: “enquanto seria conveniente acredi-
tar que a decisdo de langar programas de assisténcia em larga escala foi o produto de um
pensamento claro e uniforme por parte das nacoes industrializadas durante o pés-guerra,
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a verdade é outra. Desde o inicio, um niimero de motivos bem diferentes estava em jogo
- e agindo lado a lado. O resultado, hoje, é que a psicologia coletiva de doagdo de
ajuda é esquizofrénica, repleta de urgéncias e racionalizagdes contraditorias, algumas
benignas, algumas sinistras e outras simplesmente neuréticas” (Hancock, 1999). O mesmo
se aplica a busca da felicidade.

Esclarecendo significados

Parte da confusdo conceitual sobre a cooperacdo técnica e o desenvolvimento de
capacidades é resultado da falta de clareza que acompanha muitos debates sobre o
desenvolvimento. Esses debates rotineiramente envolvem conceitos que parecem ser
conhecidos o suficiente para serem usados em discussdes sem nunca serem definidos.
Esta recusa usual - ou até inabilidade - de determinar com clareza o que muitos
conceitos significam aumenta a nebulosidade geral do debate, e contribui para a natu-
reza confusa de muitas intervencdes de desenvolvimento. Por exemplo, embora vista
por muitos como crucial & economia politica global, a “economia do desenvolvimento”
ainda é uma disciplina marginalizada. Além do mais, as dimensdes ndo econdmicas
do desenvolvimento recebem ainda menos atencdo. Isto se deve em parte a equivo-
cada ligacdo histérica entre o desenvolvimento e a descolonizagdo por um lado, e ao
enfoque em questdes de interesse particular dos paises desenvolvidos - como o reem-
bolso de débitos, a liberalizacdo do comércio, a sustentabilidade ambiental - por outro.
Estas duas idéias pré-concebidas ddo a impressao a muitos de que o desenvolvimento
tem a ver com os paises que ainda ndo o conseguiram, quando na realidade tem a ver
com todos nos.

Frangois Partant (1982) proclamou nos anos 80 ndo o fim da histéria’, mas o fim do
desenvolvimento. Ele partia do pressuposto de que o mundo ocidental estava rapida-
mente se aproximando de um novo entendimento da sua evolugdo. Esta visdo parti-
cular é uma abordagem econdmica em relacdo a evolugao - ela busca fazer uso otimizado
dos recursos disponiveis sem restri¢des ou preocupagdes com o futuro.

Sendo naturalmente antropocéntrico, este entendimento coloca o ser humano no topo
de uma distribuicdo hierdrquica de papéis. O meio ambiente, por exemplo, é usado para
o bem estar da humanidade. A regeneracdo ambiental, portanto, se torna refém da
produtividade economica.

1 Referindo-se ao famoso livro de Francis Fukuyama.
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Esta abordagem linear pressupde que todas as sociedades aspiram a fazer o melhor uso
dos recursos (o que é econdmico); portanto, todas as sociedades aspiram a ser tdo capazes
quanto as mais avancadas. Todas as sociedades devem evoluir para alcangar o mesmo
cume e se mover em uma dire¢do usando uma rota histérica comum. Esta visio também
enfatiza que os individuos sdo diferentes, e que é normal ter desigualdades e capacidades
diferentes. Estas diferencas sdo usadas para explicar os estdgios diferentes de desenvolvi-
mento nos quais os paises se encontram. Se retrocedermos um pouco, para o periodo
colonial, veremos 0s mesmos argumentos apresentados em uma versdo um pouco mais
rudimentar. Partant acreditava que as contradigdes desta visdo - incluindo a sua
insustentabilidade - se tornaram tdo evidentes nos anos 80 que o “desenvolvimento”,
como concebido na época, estava “morto”.

Como sabemos, metaforas nem sempre resolvem o problema, e, 20 anos depois,
continuamos a debater os significados que criaram opinides tao diversas.

Nos anos 90, os Relatérios do Desenvolvimento Humano (RDHs) do Programa das
Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) representaram uma mudanga bem-vinda
quando enfatizaram as capacidades humanas e a expansdo de possibilidades como um
esclarecimento melhor do paradigma do desenvolvimento. A partir de um fim inques-
tiondvel, o desenvolvimento estd agora no centro de apurado escrutinio. A assisténcia
para o desenvolvimento também estd. Do racionalismo cru da Guerra Fria, de “ndo
fazer perguntas”, estamos nos direcionando a um enfoque em efetividade e resultados.
E crucial para o debate é a questdo da linearidade do desenvolvimento e de quanto
espaco deve ser dado aos atores de uma sociedade particular para exercer as suas
escolhas em total liberdade. A partir de uma origem técnica, adicionamos uma di-
mensao politica ao desenvolvimento?.

2. Desenvolvimento de Capacidades e Responsabilizacao

Em um livro recente, William Easterly (2001) examina modelos econdmicos diferentes
que ndo levaram ao crescimento quando as suas teorias foram aplicadas nos paises
em desenvolvimento. Easterly critica as visGes estabelecidas sobre mudancas tecnolé-
gicas, explosdo educacional e controle populacional como catalisadores de crescimento.
Apesar de alguns casos de sucesso, o ajuste estrutural, juntamente com o perdao

2 Isto ja foi discutido no Relatério da Fundagio Hammarskjold O Qué, Agora? (What Now?) (1975).
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de dividas, ndo foi bem-sucedido, ele afirma. Ele acredita que estas panacéias para
o crescimento falidas durante as dltimas cinco décadas nao tinham entendimento sufi-
ciente da real aplicacdo e praticidade nos paises em desenvolvimento, e ndo ofereceram
as motivagdes certas para os envolvidos.

Easterly argumenta que esses modelos e projetos anteriores ndo funcionaram por-
que “as férmulas ndo prestaram atengdo ao principio bésico da economia: as pessoas
respondem a estimulos”. Ele explica que, se os estimulos forem certos, o crescimento
acontece. Ao examinar tais estimulos, ele ndo defende completamente um sistema de
livre mercado, mas enfatiza a importancia de intervencdes governamentais que ndo
desencorajem elementos de livre mercado e também criem varios estimulos para os
mercados. Ele argumenta que, principalmente em paises pobres, as intervencdes que
oferecem conhecimento, habilidades, educacdo e tecnologia sdo cruciais para o cresci-
mento em longo prazo, afirmando que tais elementos de crescimento, de outra maneira
ndo regulamentados, tendem a se concentrar onde eles ja existem, portanto tornando os
ricos mais ricos e 0s pobres mais pobres. Easterly também alerta para o fato de que a
corrupcdo governamental “mata” o crescimento ao destruir a motivagdo.

Se ha pouca concordéncia sobre a economia do desenvolvimento, ha ainda menos
sobre o desenvolvimento de capacidades, ou a capacidade para o desenvolvimento. Ele
estd associado a capacidade individual, ao desenvolvimento organizacional, a capacidade
gerencial e a construcdo institucional. As préximas paginas ddo enfoque a alguns aspectos
essenciais pertinentes a relacdo entre apropriacdo e capacidade.

Os especialistas em desenvolvimento hoje em dia lembram consultores gerenciais na
medida em que tendem a examinar as questdes de capacidade com as lentes de teorias de
administragao. O vocabuldrio econdmico foi substituido por uma pretensao de termino-
logia gerencial neutra, com referéncias diretas a eficiéncia crescente, a efetividade, a
criatividade empresarial, a satisfacdo do cliente e a gestdo baseada em resultados.

Esta mudanca pede uma nova visdo de necessidades de capacitagdo. Mas ao invés de
reformar a sua maneira de trabalhar ou de redefinir os contetidos dos seus programas, a
maioria das instituicdes que lidam com o desenvolvimento de capacidades optaram por
um atalho: melhor roupagem para instrumentos jd existentes para fazé-los mais apro-
priados a uma abordagem participativa. Os consultores gerenciais propdem estruturas
descentralizadas - que reflitam a policia global e os desenvolvimentos econdmicos -
com maior acesso a informagdo. A suposicdo é que estas novas estruturas precisam de
um envolvimento mais vigoroso dos beneficidrios na elaboragdo e implementacao de
programas. “Um reconhecimento de que hd mais em relacdo ao desenvolvimento do que
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apenas produtividade econdmica leva a dar atengdo aos processos assim como aos pro-
dutos - a construgdo de capacidade institucional e didlogo mais efetivo entre doadores e
recebedores, através da elaboragdo de metodologias como analise e avaliagdo participativa”
(Marsden, 1994).

Como ha uma dificuldade em estabelecer uma correlagio entre fluxos de ajuda e
crescimento econdmico, hd uma sensagao crescente de que maior enfoque na efetividade
da assisténcia é preferivel aos fluxos financeiros crescentes. Esta visdo ndo apenas oferece
justificativa para o drdstico declinio de fluxos de assisténcia, mas também procura
racionalizar as tentativas de fazer mais com menos. Nesse contexto, hd uma orientacao
para estabelecer objetivos como ferramentas de extracdo de valor.

Os objetivos em si estdo cheios de significados. A orientacdo cega para atingi-los -
ignorante do pensamento por tras deles e indiscriminada em relagdo aos métodos usados
para atingi-los - cria motivos perversos e prioridades distorcidas que, muitas vezes, levam
a resultados contrérios. Por exemplo, no Reino Unido, o objetivo de reduzir o tempo de
espera nos hospitais levou a paradoxal mudanga de prioridades, atendendo doencas
menores antes de doengas mais sérias porque aquelas podem ser tratadas mais rapida-
mente’.

Ha uma nova énfase na apropriacao nacional e nos processos domésticos também. As
propostas em “Repensando a Cooperacdao Técnica: Reformas para a Formacdo de Capa-
cidades na Africa” (Rethinking Technical Cooperation: Reforms for Capacity-Building in Africa)
(Berg e PNUD, 1993) introduziram um menu sistémico para lidar com a capacidade a
partir desta perspectiva. Mas o desafio conceitual continua quase intacto: O que se
quer dizer com estimulos se tornarem nacionais e promoverem praticas domésticas?

A aplicagdo desses conceitos foi, de fato, pouquissimo ambiciosa. As concessdes dos
doadores se limitaram ao fato de que praticas nacionais e domésticas ndo questionam os
pardmetros que definem visdes estabelecidas do que o desenvolvimento deve fazer e
conseguir. Esses elementos sdo geralmente definidos por pessoas diferentes dos recebe-
dores das iniciativas de desenvolvimento de capacidades.

Nao fica claro o quanto a apropriacdo crescente - através de praticas nacionais e
domésticas que sdo definidas por novas visdes estabelecidas - trata a questdo da capa-
cidade, 0 novo possivel papel da cooperacdo técnica, e, mais diretamente, os funda-
mentos da teoria sobre as distdncias. Em outras palavras, hd uma necessidade de des-
trincar o conceito de apropriacao, da retdrica para a realidade.

3 “Entendendo Mal” (“Missing the Point.”) The Economist. 28 de abril de 2001.
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Investir Poder sem Poder?

A investidura de poder é a parte central de qualquer manual participativo. A literatura
sobre investidura de poder remete aos métodos de alfabetizacio de Paulo Freire e a
experiéncia dos sistemas de avaliagdo rural. Ela é centrada no ser humano e advoga
tenazmente o didlogo como uma pré-condicdo para o aprendizado. Partindo de um inicio
modesto, esta prdtica ja evoluiu muito. Ela é usada agora como um mantra para de-
monstrar um coquetel de iniciativas populares, baseadas na comunidade, na sociedade
civil e na agdo social. Ela também foi adotada por agéncias de assisténcia de doadores
no nivel mais alto, como o OECD/CAD. Tanto o sistema da ONU quanto o Banco
Mundial usam de forma extensa os termos relacionados a investidura de poder,
quando ndo os proprios conceitos. E importante revisar, portanto, embora de ma-
neira breve, as implicagdes da investidura de poder no desenvolvimento de capacidades.

Hé uma ligacdo intima entre investidura de poder e apropriagdo. Ambos os conceitos
estdo baseados na necessidade dos recebedores de estarem no coracdo do processo de
desenvolvimento. A interpretagdo de senso comum para ambos, no entanto, é dificil de
distinguir. No centro das teorias de investidura de poder estd a questdo dos valores,
igualmente presente nas definicdes de capital social e apropriagdo. O propésito da
investidura de poder é a expansao de escolhas e possibilidades, a base do desenvolvimento
humano. Investidura de poder tem a ver com o aumento de capacidades. “A investidura
de poder basica depende da expansao das capacidades das pessoas - expansao que envolve
um aumento das possibilidades e, portanto, um aumento da liberdade” (UNDP, 1990). A
dimensdo da capacidade ndo é apenas vélida em si mesma; é também uma parte impor-
tante da apropriacdo. A participacdo é necessdria para o desenvolvimento das capaci-
dades. A participacdo, da perspectiva do desenvolvimento humano, é tanto um meio
quanto um fim.

Como o termo revela, investidura de poder tem a ver com poder. Talvez por causa
disso, a sua mensagem tenha sido limitada ou associada aos niveis populares, comunita-
rios e de administracdo local. Usar a investidura de poder em um nivel nacional ou
macro-politico seria mais polémico e poderia potencialmente atingir o centro de questdes
altamente sensiveis relacionadas ao poder.

Podemos analisar a investidura de poder por trés dngulos: individual; local e comuni-
tario; e no Estado.

O poder individual e a investidura de poder é o dngulo mais comum. Ele influencia a
capacidade de desenvolvimento e as habilidades de negociacdo. Entretanto, outra camada
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de poder aparece, com especialistas nacionais substituindo especialistas internacionais
na piramide de poder. Muitas vezes, esses agentes intermedidrios representam visoes
externas ao invés de suas préprias, estdo consolidadas em instituicdes financiadas
por recursos externos, e agem como fiscalizadores do sistema de assisténcia para o
desenvolvimento... dependia da relacdo de poder estabelecida pela dupla. Nao é di-
ficil imaginar qual opinido prevalece. A relagdo entre doadores e recebedores hoje em
dia ndo mais se baseia predominantemente no nivel de projetos, portanto o poder indi-
vidual é exercido de maneira mais sofisticada, através da influéncia de abordagens
conceituais, capacidade de macro-analise e habilidades de negociacéo.

Investidura de poder no nivel local e comunitdrio. A investidura de poder tem poderosos
detratores também. Larry Summers (2001) desafia a énfase recente na investidura de poder
no discurso de desenvolvimento. Ele questiona a afirmacdo de que hd qualquer licdo
valiosa a ser aprendida em termos de investidura de poder local e apropriacdo, no sucesso
opressor do desenvolvimento dos paises do leste da Asia. Ele também argumenta que ha
uma substituicdo do rigor analitico pela investidura de poder. Ele vé a investidura de
poder como um elemento de oposicao a metodologia econdmica, que compromete o rigor
analitico: “Eu me preocupo com o fato de que o direcionamento a investidura de poder, ao
invés de uma abordagem econdmica, estd propiciando uma énfase reduzida do elemento
analitico”. Para ilustrar esta afirmacdo, ele dd o exemplo da educacdo. Mais uma vez
pressupondo contradi¢Ges inerentes, ele pergunta o que é mais importante: pesquisa
intensiva sobre qual contetido programético para leitura é melhor, ou consulta intensiva
em vilas sobre a elaboragdo de curriculos para as suas escolas? Deixando de lado a
premissa da universalidade, ainda ndo esta claro por que as duas nao podem se comple-
mentar.

Summer mais adiante pergunta se uma abordagem centrada no cliente significa uma
parceria mais préxima com o governo ou alguma relagdo mais ampla com o pais. Ele
argumenta que procurar representantes eminentes na sociedade civil ao invés de represen-
tantes do povo eleitos democraticamente é inadequado.

A realidade da investidura de poder local é diferente das visdes econdmicas. A
investidura de poder é um ganho que ¢ obtido por lutas locais e crescente auto-confianga.
Nao ¢é algo que é dado ao povo. Até com todas as distorgdes da atual abordagem de
“investidura de poder e participagdo”, é inegavel que ela cria uma responsabilizacdo
bilateral no nivel da comunidade local, que aumenta a efetividade, a sustentabilidade e o
impacto. A investidura de poder ¢, no final das contas, baseada na abordagem da
capacidade humana e confirma a visdo de desenvolvimento como um construto social.
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A investidura de poder do Estado mostra que quanto mais énfase é dada as intervencdes
de politicas contrarias, mais o debate sobre abordagens nacionais e domésticas evolui
na questdo da investidura de poder. O papel do Estado é central para este debate, na
medida em que o Estado pode ajudar ou inibir a maneira como a populagdo participa do
processo de desenvolvimento.

O principio de um Estado-nagdo, promovido pela Revolucdo Francesa, serviu de
base para o modernismo e determinou a direcdo da teoria de desenvolvimento até os
anos 80. E uma teoria cheia de contradigdes - no ¢ a toa que a maioria dos paises nio
concorda com a definicdo de verdadeiros Estados-nacdo -, mas oferece uma fundagio
para o conceito de um Estado protetor, territorial e distributivo.

Desde o fim da Guerra Fria, o papel do Estado mudou dramaticamente. A segu-
ranca e a expansdo econdmica adquiriram um novo significado e requereram um papel
diferente do Estado, mais sintonizado com a necessidade de planejamento estratégico
e competitividade de mercado. Enquanto a maior parte dos paises conta com um Estado
forte para garantir seguranca, servicos e um mercado integrado, o papel interno do
Estado mudou. Ndo é mais possivel para o Estado agir como o tnico agente de desenvol-
vimento.

O Estado ndo pode mais ser o Gnico interlocutor para as iniciativas de desenvolvi-
mento, mas a falta de reconhecimento do seu papel cria tensdo, confusdo e uma crise
de lideranca. A investidura de poder neste contexto é interpretada de maneiras dife-
rentes por atores diferentes: os agentes de Estado dos paises em desenvolvimento acre-
ditam que tém o direito de decidir sobre opgdes e prioridades nacionais; populares
investidos de poder e atividades da sociedade civil aproveitam a oportunidade para
clamar por uma participacdo maior no processo de tomada de decisdes; e atores externos
escolhem entre estes dois extremos como melhor lhes couber - ndo mais reconhecendo o
papel central de lideranca de ninguém, e, portanto, contribuindo para um vacuo de
lideranca nos Estados mais frégeis.

As diretrizes para a cooperacdo técnica atual refletem esta confusdo. Neste momento,
0s quatro niveis de administracdo de Goran Hyden (1995) se tornam interessantes. Ele
distingue um meta-nivel, que se preocupa com as questdes fundamentais relacionadas ao
sistema politico; um nivel macro, onde as opgdes nacionais e as prioridades de politica
estratégica sdo definidas; um nivel intermedidrio, onde as politicas sdo traduzidas em
programas operacionais e papéis de administracdo publica; e um micro-nivel, onde
projetos sao elaborados e implementados. Isto pode servir de base para esclarecer papéis
e designar responsabilidades.
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Freqtientemente faz-se referéncia a Keynes para justificar um papel mais claro para
o Estado. A visdo radical de opor mercados ao Estado ndo funciona - é uma nogdo con-
fusa vinda da época da Guerra Fria. A realidade é que os gastos publicos, em porcen-
tagem do PIB, sdo maiores em paises desenvolvidos do que eram ha poucas décadas
atrés - e estdo crescendo em alguns deles.

De acordo com um relatério recente do Banco Mundial (Banco Mundial, 2002) os
governos nao sdo os Unicos atores a construir e reformar instituicdes. Individuos, comuni-
dades, empresas multinacionais e outros atores da sociedade civil sdo vitais para levar
as mudancas adiante. Estes atores constroem instituicdes “muitas vezes em parceria
entre si”, e influenciam as mudangas institucionais no processo. Os governos ainda
sdo 0s maiores atores, como provedores de muitas instituicdes de apoio ao mercado
(principalmente através de leis que garantem e protegem os direitos de propriedade).
Entretanto, o relatério argumenta que “o equilibrio entre os mercados e o poder do Estado,
e entre as empresas e os interesses sociais, é delicado, no curso do desenvolvimento
institucional”.

Os autores do relatério usam um procedimento passo a passo para a formagdo de
institui¢des para promover o desenvolvimento de mercados. O primeiro passo, eles
defendem, é entender trés maneiras pelas quais os mercados apéiam instituicdes, através
de: a)”canalizacdo de informagdes”, condi¢des de mercados, bens e participantes,
b) “garantia dos direitos de propriedade e contratos”, e c) aumento (ou diminuicdo)
da competicao nas transacdes de mercado. Eles argumentam que, ao invés de primeiro
dar atengdo as estruturas especificas das institui¢des, os elaboradores de politicas
devem usar o modelo proposto para identificar que tipo de diferenca existe - o que
falta e por que falta - em seus ambientes institucionais. Esta visio mecdnica de como
“fazer certo” ignora as condicionalidades sociais e politicas na formagdo de instituicdes.
E impossivel oferecer um modelo para lidar com as condicionalidades politicas. Cada
caso € tnico.

A regulacdo por parte do Estado é talvez a questdo mais importante que cada
pais atualmente enfrenta. O papel do Estado na avaliacdo de tendéncias e ajustes de
competicdo parece hoje mais importante para os paises em desenvolvimento do que
as reformas estruturais. A macro-politica de curto prazo se tornou tdo essencial que
o maior papel do Estado - como dar protecdo social ou servicos sociais, a saber educagdo
e satide - estd de certa forma marginalizado. Esta questdo ¢ particularmente relevante
em termos de quais escolhas sdo dadas aos paises em desenvolvimento. Estd sendo dito
a eles para adotar a dltima moda mercadolégica sem qualquer garantia de que isto é o
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certo para eles ou bom para os seus cidaddos? A elaboragdo universal é relevante para
todos? Os paises estdo sendo obrigados a adotar um papel especifico para o Estado, a partir
da sua dependéncia em relagdo a assisténcia externa? Como a investidura de poder se
aplica aqui?

Uma regido importante e bastante estudada, o leste da Asia produziu resultados
interessantes sobre o papel do Estado. Em uma publicagdo revisando os erros de inter-
pretagdes passadas sobre a natureza do “milagre” asiatico (Stiglitz and Yusuf, 2001),
uma série de autores concordam que as razdes por trds desse sucesso estdo na indus-
trializagdo bem-sucedida e na absorcao do conhecimento internacional, novo ou indepen-
dente. As questdes centrais relacionadas a este sucesso - um ambiente macro-econémico
estavel, grandes poupancas e taxas de juros, capital humano de alta qualidade, uma
burocracia baseada em méritos, desigualdade de baixa renda, promocéo de exportacdo -
todos apontam para um forte papel do Estado. A questdo mais contenciosa com respeito
a intervencdo governamental se relaciona ao seu papel em politicas industriais, em duas
frentes: “a contra-factual e a significincia coletiva quantitativa dessas intervengdes”.
Enquanto alguns autores insistem que, através da “administragdo de mercado”, os gover-
nos do leste da Asia desaceleraram o crescimento de instituicdes legais e reguladoras que
fortaleciam o mercado e remediavam algumas falhas do mercado, outros argumentam que
condigdes mutantes da economia global sdo as razdes para novas demandas na regulacéo
pelo Estado.

Concluindo, Stiglitz admite que os governos, assim como qualquer instituicdo huma-
na, sdo faliveis, e argumenta que, em retrospectiva, talvez a critica final deveria ter sido a
de que os governos ndo tiveram agdes suficientemente fortes, e nem intervieram em
demasia. Os governos desregulamentaram o setor financeiro quando eles deveriam estar
se perguntado qual seria o conjunto apropriado de regulamentagdes, e nao fizeram o
suficiente para assegurar boa administracdo corporativa, que teria sido necessaria para
criar mercados de acdo efetivos (Stiglitz e Yusuf, 2001).

3. Valores

“Devemos insistir no desenvolvimento de um conjunto de valores uni-
versais, ou nos engajamos em uma luta para resistir ao monopdlio sobre
as explicagoes que este grupo de valores santifica?”

(Marsden, 1994)
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Segundo Amartya Sen (2000), “O exercicio da liberdade é mediado por valores
que, porém, por sua vez, sdo influenciados por discussoes ptblicas e interagdes sociais,
que sdo, elas proprias, influenciadas pelas liberdades de participagdo”.

As instituicdes que promovem liberdades participativas sdo institui¢des que tém
um c6digo de conduta inspirado em valores progressivos. Ha lugar para qualquer
agente se inspirar em tal sistema de valor. E possivel até que um agente externo desem-
penhe este papel catalisador. Os criadores de capacidades, sejam eles individuos, insti-
tuicdes, processos ou recursos, podem todos desempenhar um papel no incentivo
de discussoes publicas e interacdes sociais. Estas ndo precisam estar confinadas em
um grupo local ou nacional fechado. Admitindo até que a natureza do desenvolvimento
reproduz desigualdade e ndo trata de maneira alguma a polarizacdo, podem-se ainda
encontrar boas justificativas para usar qualquer ponto de partida que expanda as liber-
dades participativas. Para tal receita funcionar, no entanto, hd um nimero de elementos
fundamentais que devem ser levados em consideracéo.

Ao invés de entrar em um debate sobre possibilidades econdmicas, talvez seja
mais relevante se concentrar nos valores. O Estado é um agente crucial para o estabele-
cimento de um sistema de valores. Ndo hd um sistema de valores que nao se refira ao
Estado, até os que se opdem a ele. Por exemplo, “um dos ingredientes principais do uso
efetivo da lei é que a lei e 0 governo reflitam de maneira fiel o comportamento social real
e sirvam como meio efetivo de controle social. O desvio entre os dois (lei formal e pratica)
cria um limbo resultante da falta de leis e do formalismo vazio” (Dia, 1996).

O mesmo pode ser dito da orientacdo econdmica. Se um governo ndo leva em
consideragdo os interesses dos eleitores internos e age em total desconsideracdo com a
sociedade, ele revoga falsos sistemas econdmicos formais que tém pouco a ver com trocas
informais. Chibber advoga uma “combinacdo adequada” entre as capacidades institu-
cionais do Estado e as suas acdes. Em Estados bem desenvolvidos, as capacidades
administrativas sio normalmente fortes, e freios e contrapesos institucionalizados res-
tringem a acdo arbitrdria, mesmo quando elas ddo as organizacdes governamentais a
flexibilidade de buscar os seus mandatos ptiblicos. Em contraste, os Estados com institui-
¢Oes mais frageis precisam sinalizar de maneira especial para as firmas e os cidadaos que
eles estdo privados de acdes arbitrarias (Dasgupta e Serageldin, 2000). Infelizmente, em
ambos 0s casos - uso da lei e comportamento econdmico - véem-se os defensores da
investidura de poder justificando a polarizacdo e o enfraquecimento do papel do governo.

Para promover o comprometimento e a apropriacdo, um sistema de valores tem que
incentivar a motivacdo, a lealdade e a fidelidade as organizacoes modernas. Muito
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freqlientemente uma falta de apropriacdo nos paises em desenvolvimento é atribuida
a percepcdes negativas de clientela, patrocinadores, corrupcdo institucionalizada e ex-
tensas relacdes de parentesco. Estes problemas existem, mas eles sé foram anali-
sados superficialmente, facilitando a explicacdo de falhas, apesar de alguns dos exemplos
mais espetaculares de crescimento econdmico poderem ser retroativos a esta mesma
receita.

De acordo com Qian, a apropriagdo e controle privados funcionam bem em um
ambiente com boas instituicdes de apoio, que ndo é o mundo perfeito em que vive a
maior parte das economias em desenvolvimento e em transicao. No curto prazo, é provével
que a maioria das instituicdes de uso da lei sejam deficientes (Stiglitz e Yusuf, 2001).
O exemplo da Reptblica da Coréia mostra que ndo devemos ter uma visdo “preto no
branco” da regulacdo pelo Estado. Hd uma necessidade de ver as nuances de algumas
das relagdes casuais estabelecidas com patrocinios, parentescos e apoio do Estado ao
desenvolvimento do setor privado.

Os valores sdo culturalmente determinados. Se a verdadeira parceria entre os agentes
do desenvolvimento for conseguida, muito mais discussdo serd necessdria sobre a
harmonizagdo de valores. Alguns paises do milagre asitico construiram suas enormes
conquistas sobre valores que, de outra forma, teriam sido considerados corruptos; como o
fizeram a maioria dos paises desenvolvidos antes deles, tempos atras na histéria. O que é
peculiar ao debate é a maneira como avaliamos sucesso, risco e insucesso. Até que ponto
a investidura de poder requer a relacio com um conjunto especifico de valores, como
valores externos, mesmo quando eles sdo colocados como universais? Ou com os valores
locais e as suas possiveis interpretacdes multiplas?

O argumento de Bourdieu (Partant, 1982) de que os instrumentos de controle sdo
formalmente baseados nas relacdes de “boa fé”, enquanto disfarcam uma base desigual,
serve para lembrar como podemos fingir sem fazer - ter o simbolo sem a substancia. Boa
parte da literatura sobre gestio nos Estados Unidos e no Reino Unido defende que os
processos e sistemas de valores determinam o comportamento organizacional em uma
escala que ndo foi previamente reconhecida. O discurso politico também equaciona a
capacidade gerencial a competéncia politica - que sempre promove sistemas de valor.

A gestdo tem a ver com o poder e o controle de maneira inerente. As relagdes de poder
nunca estdo de fato longe da pratica do desenvolvimento e precisam da devida atencdo. De
outra maneira, pode-se refugiar na terminologia neutra de gestao e fazer de conta que a
investidura de poder é s6 uma ferramenta técnica para aumentar a efetividade e, é claro,
a apropriacao!
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Impaciéncia Constrution

Duas premissas causaram impacto no debate e na abordagem do desenvolvimento
de capacidades. A primeira foi a do modelo especialista-parceiro de que aqueles que
trabalham como especialistas tém um conhecimento especializado, enquanto que os
parceiros tém conhecimento apenas do ambiente local. A segunda premissa se baseia
em uma suposicdo da teoria das distancias - que um especialista (externo, natural de
paises desenvolvidos) tem um depdsito de conhecimento que precisa ser passado
adiante ao recebedor, proveniente de paises em desenvolvimento que ndo tém esta
capacidade acumulada. Outra maneira de olhar esta questdo é que o recebedor é um
recipiente vazio esperando ser preenchido com o conhecimento do especialista. Criticas
a cooperacdo técnica se referem aos limites desse modelo.

A abordagem atual do desenvolvimento de capacidades pede que se distancie
desse modelo, mas em geral hd mudanca apenas superficial, sem transformagdo fun-
damental. Ao invés de examinar como se produz a capacidade sustentdvel, agéncias
de assisténcia de doadores algumas vezes simplesmente substituem o especialista estran-
geiro por um proveniente do pais recebedor e limitam o papel de uma possivel especia-
lidade externa. Eles também requerem mais praticas domésticas. Apesar dessas mudangas
na superficie, os fundamentos da relacdo entre doadores e recebedores ainda nao mu-
daram, e também ainda ndo foram suficientemente questionados. Trés dreas essenciais
precisam de consideragdo particular: o que deve ser considerado nacional e doméstico;
o papel da “indtstria” do desenvolvimento; e o prazo das intervencdes de desenvolvi-
mento em geral, e do desenvolvimento de capacidades em particular.

O que significa nacional e doméstico?

Muito fregiientemente, nacional e doméstico implica a participagdo dos recebedores
no processo de elaboracdo, monitoramento, e implementacdo de projetos. Projetos
sdo parte de um modelo mais amplo de politica que, de maneira bem extensiva, define
o seu possivel escopo. Dois niveis diferentes precisam ser examinados aqui: o nivel
de projeto e o nivel de politica.

Na elaboragdo de projetos, ndo é raro que os doadores imponham um formato par-
ticular. Isto normalmente se baseia em modelos de documentos que variam de doador
para doador. A natureza do projeto é muito baseada em grupos, uma vez que é rara-
mente integrada por completo aos processos orcamentarios nacionais. Para complicar
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as coisas ainda mais, algumas vezes a instituicdo formal local que recebe o projeto é
conspicua*.

O monitoramento se baseia em um modelo de responsabilizagio que é cada vez
mais ligado a gestdo dos doadores, baseada em resultados. A pressdo publica para
as agéncias de assisténcia dos doadores se responsabilizarem pelo dinheiro gasto
impde relatérios financeiros rigidos e enfoque em resultados. Isto pode marginalizar
ainda mais o papel do recebedor no processo de gestdo, principalmente se os sistemas
ndo permitirem a flexibilizacdo nos arranjos para execugdo.

Métodos avaliativos ainda lutam com a integracdo de técnicas participativas em
atividades grandes. A experiéncia de projetos de pequeno porte ainda ndo se traduziu
em uso universal de técnicas participativas. A orientacdo em direcdo a abordagens seto-
rials e uma maior integracdo em processos de planejamento nacional tem sido orien-
tada pelos doadores, e até agora nao contribuiu para a reducdo de custos transacionais.
Na realidade, reforcou os fundamentos da teoria das distancias ao dar a ela uma
dimenséo intermedidria mais clara. Portanto, a elaboragdo, 0 monitoramento e a avaliagdo
de projetos sdo pensados para caber em um modelo pré-existente criado pelos doadores -
nao recebedores locais. Cracknell (2000) enfatiza a importancia de monitoramento e
avaliacdo participativos pelas pessoas locais. Ele também argumenta que uma abordagem
participativa de avaliacio ndo s6 cria mais programas efetivos de assisténcia, mas
investe poder as pessoas locais e pobres. Ele afirma que “contratempos e reorientagdes”
em avaliagdo sdo necessdrios para tornar a assisténcia para o desenvolvimento mais
efetiva. O mesmo ponto de vista é compartilhado por um grupo de avaliadores que
examinaram a cooperacdo para o desenvolvimento européia sob o dngulo do seu impacto
na redugdo da pobreza (Cox e Healy, 2000).

Cox e Healy subseqiientemente analisaram mais profundamente uma amostra de
projetos e programas para procurar “praticas boas e ruins” baseando-se em evidéncias.
Eles descobriram que:

¢ “Tanto os paises em desenvolvimento parceiros, quanto as agéncias de desenvolvi-
mento tém a responsabilidade de rejeitar praticas implementadas de cima para

4 Segundo Dia (1996), “As instituicdes formais, ndo sendo calcadas na cultura local, geralmente ndo conse-
guem despertar a lealdade da sociedade ou iniciar a apropriacdo local, ambas importantes para catalisar a
sustentabilidade e a afirmacao. Estas instituicdes formais divergem do comportamento, expectativas e
sistemas de incentivo da sociedade local e, portanto, enfrentam uma crise de legitimidade e afirmagéo... Em
contraste, as institui¢des domésticas ancoradas na cultura e nos valores locais contam com pilares solidos
de legitimidade, responsabilizacdo e auto-afirmacao.”
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baixo, que excluam os pobres. As agéncias devem também procurar influenciar
outras agéncias a promover uma pratica mais participativa.”

* A promogao de uma participacdo maior é vista pelos pobres como boa por natu-
reza, mesmo se um projeto ndo funciona segundo os critérios convencionais, como
aumentar de forma crescente a seguranca de meios de sustento. “Beneficios menos
tangiveis sdo geralmente altamente valorizados por grupos carentes, inclusive
aqueles que reforcam a sua sensacdo de direitos, a sua capacidade de analisar e
articular suas proprias necessidades e possiveis solugdes, e a sua confianca e
habilidade de participar em processos politicos locais”.

“A participacdo de implementadores locais tende a resultar em maior apropriacdo
e assisténcia para gerar demanda para novos servicos. Nao é uma panacéia no
momento, no entanto, e pode resultar em pressao para diluir esfor¢os devido a um
leque insustentavelmente grande de atividades”.

“A participacdo significativa precisa ser implementada antes dos componentes
de infra-estrutura, ao invés de simultaneamente, para poder influenciar a elabo-
racdo, locacdo, e adequacdo de investimentos fisicos”.

No nivel das politicas, as contradi¢des sdo muito mais fundamentais. Quando os
programas de ajuste estrutural foram introduzidos, o instrumento de condicionalidade
entrou na esfera da macroeconomia. Este movimento estd em contradicdo direta com o
desejo por mais processos apropriados nacionalmente e orientados de forma doméstica.
Promover um uso melhor destas abordagens durante um momento em que os recebedores
percebem as imposicdes crescentes no nivel macro ¢, obviamente, problematico. Isto se
tornou central para o debate e provocou um niimero de respostas - inclusive o lancamento
do Modelo Abrangente para o Desenvolvimento (Comprehensive Development Framework) e
Estratégias de Reducdo da Pobreza (Poverty Reduction Strategy Papers).

O processo das Estratégias de Reducdo da Pobreza (ERPs) iniciou uma pratica interes-
sante que busca consolidar apoio or¢amentario, perddo de dividas, planejamento central
e métodos participativos em um tnico pacote. Doadores, através do OECD/CAD, condu-
ziram discusses encorajadoras sobre a natureza da apropriagdo quando aplicada a este
pacote. Por exemplo, o papel relativamente modesto desempenhado por parlamentos
eleitos e eleitores, o fato de que as ERPs estdo “aprovadas” pelas bancas do Banco Mundial
e do Fundo Monetario Internacional (FMI), e a falta de ligagdes macroecondmicas expli-
citas com o instrumento, sdo todos desafios que irdo testar a apropriacdo desta abordagem.
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Estas questdes também estdo relacionadas a visdo de que o comprometimento e a boa
administracdo precisam ser expressos necessariamente de uma maneira central, tornando
razodvel catalogar paises em categorias de “bons” e “maus” desempenhos, o que pode
minar os principios de apropriacdo esposados pela abordagem das ERPs.

A questao de como lidar com a apropriacao tornou-se central. Para haver o fortale-
cimento do comprometimento, da dedicacdo e da identidade das pessoas, sdo necessarios
processos que permitam a clara legitimagdo nacional.

O papel da indiistria do desenvolvimento

Depois de cinco décadas de pratica de desenvolvimento, especialistas em desenvolvi-
mento criaram um ndmero de modismos e proposicoes sem mudar muitas das suas
praticas basicas. A maleabilidade da indstria e a sua capacidade de se ajustar aos tempos
de mudanca estdo bem estabelecidas. Ela se tornou bastante influente nas definicdes das
agendas internacionais, e alcangou novos parceiros como instituicdes filantrépicas e o
mundo corporativo. A inddstria do desenvolvimento é uma colegdo muito diversa de
especialistas e outro pessoal de projetos, como consultores, académicos de desenvolvi-
mento, advocacia, e especialistas em comunicagdo, organizagdes ndo-governamentais
(ONGs), e burocratas de agéncias de doadores e de organizacdes internacionais. A
indastria é atualmente dominada por consultores gerenciais. Eles personificam os novos
papéis designados a cooperagdo técnica, a base da industria do desenvolvimento.

As praticas de cooperacao técnica se centralizam na criagdo de capacidades individuais
e na formacdo de instituicbes. H4 um grande consenso de que o indice de sucesso na
primeira drea é extremamente alto. A drea problematica, a formacdo de instituicdes,
apresenta uma figura diferente. Estd estabelecido que o papel dos agentes externos na
formagao bem-sucedida de instituicdes geralmente é marginal. Esta visdo se baseia nas
experiéncias comparadas da Africa sub-saariana - com muitas iniciativas de capacidade e
pouco a mostrar - e outras regides, que tém menos enchimento e mais recordes progres-
sivos da formacdo de instituicdes. O enfoque atual em tarefas definidas, resultados
mensurdveis, mecanismos de aprendizado, e planejamento abrangente e integrado deu
nova vida a indastria. A percentagem dos recursos que financiam as atividades de
cooperagdo técnica em paises em desenvolvimento ndo foi reduzida na dltima década,
apesar das novas préticas que foram introduzidas.

A indastria do desenvolvimento continua a ter um monopélio do pensamento. Ao
constantemente criar novas metodologias, jargdes, iniciativas e nichos definidos, ela
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oprime a capacidade de absorcdo dos recebedores essenciais, tornando impossivel para
eles realmente se apropriar nacionalmente dos processos e introduzir conhecimento
doméstico. O interesse por gestdo doméstica é uma tentativa de tratar estas questdes. E
cedo demais para avaliar uma possivel mudanca.

Controvérsias sobre desenvolvimento

As tensGes em torno da cooperacdo técnica tém muito a ver com o notavel insucesso
de um grupo especifico de paises - os paises menos desenvolvidos, a maioria africanos. Ha
um certo grau de desespero entre especialistas em desenvolvimento, porque eles véem a
sua propria capacidade desafiada pelo fato de que ndo podem melhorar o desempenho de
seu alvo principal. A visibilidade do insucesso obscurece o que poderia de outra maneira
ser apresentado como conquistas extremamente bem-sucedidas em outras categorias de
paises. Ao circunscrever o debate a capacidade dos pafses menos desenvolvidos, o
tamanho do desafio ndo é suficientemente reconhecido. A questio é a da reducdo da
pobreza em primeiro lugar.

As tltimas estimativas do Banco Mundial indicam que a proporgdo média da popu-
lagdo em pafses em desenvolvimento vivendo com menos de US$1 por dia caiu de 32
para 26% entre 1990 e 1998. A simples extrapolacdo desta tendéncia para o ano de
2015 resulta em um indice de contagem per capita de mais ou menos 17% - sugerindo
que o mundo estd no caminho certo para atingir o objetivo global de reducdo da po-
breza entre 1990 e 2015. Infelizmente, a histéria ndo termina aqui.

Quando o leste asidtico é excluido, a pobreza da renda nos paises em desenvolvimento
cai muito pouco - de 35 para 33%, respectivamente. O progresso foi menor que a metade
do indice necessério para atingir a meta de pobreza. O ntimero de pobres na Africa
sub-saariana, sul da Asia, e América Latina e o Caribe, juntos, na realidade aumentou em
mais ou menos 10 milhdes a cada ano desde 1990.

A maior parte da formacdo do capital humano nos paises menos desenvolvidos nao
conseguiu produzir os resultados desejados. A julgar pelo aumento no nimero geral
de pafses menos desenvolvidos, os efeitos da globalizagdo confirmam esta leitura. Isto é
em parte por causa da concentracdo excessiva da formacdo de habilidades humanas
(a0 invés da sua retengdo e utilizacdo), e da criagdo de instituicdes - “construcdo” nesse
contexto é uma palavra que confunde - ao invés de apoio e fortalecimento institucionais.
Mas isto nao basta para explicar a falta de instituicdes bem-sucedidas. O grande nimero
de instituicdes com grandes realizagdes, em paises em desenvolvimento - embora
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admitidamente a maioria em pafses que ndo sdo menos desenvolvidos - produz evidéncias
do que funciona ou ndo. Pode muito bem ser o caso, portanto, que as circunstancias
especificas dos paises menos desenvolvidos correspondam simplesmente ao preco de
processos desiguais e ndo lineares de desenvolvimento, que produzem vencedores e
perdedores em um mundo desigual.

Esta é uma discussao relevante na luz das propostas do Assessing Aid (Banco Mundial,
1998). O relatério defende que a assisténcia deve gerar boas politicas. Para isso funcionar,
a assisténcia deve estar relacionada tanto com o conhecimento quanto com o dinheiro. E,
admitindo-se que a assisténcia estd sujeita ao aprendizado, temos que aprender que alguns
dos piores resultados do crescimento do desenvolvimento vieram de fortes condiciona-
mentos de macro-politicas aplicadas de fora para dentro. E uma vez que os Estados mais
frageis normalmente tém que lidar com a lista mais longa de condicionamentos, é preciso
explicar “desempenho fraco” em termos mais sofisticados.

O que provocou o sucesso em certos paises foi uma combinagdo de fatores, com a
apropriagdo constituindo apenas um deles. Na realidade, a apropriagdo ndo necessaria-
mente promove ou impede o crescimento econdmico. Mas é fundamental para o desenvol-
vimento (Marsh et al., 1999). Ajudaria admitir que as circunstancias sob as quais uma
instituicdo floresce sdo muitissimo complexas para serem reduzidas ao dngulo da coope-
racdo técnica. A esse respeito, o entendimento do tecido social é essencial. Entender as
dimensdes politicas é crucial. E fundamental identificar o tipo certo de necessidades de
conhecimento e talhar os processos e solugdes para responder a elas.

Se for para tratar as questdes de capacidade de maneira séria, elas nao podem ser
dissociadas da fuga de cérebros e do que a motiva. Talvez seja necessdrio propor solugdes
muito radicais que levem em consideracéo a utilizacdo atual do conhecimento e a emer-
géncia de um mercado global de trabalho especializado. Essas solugdes contribuiriam
para um debate mais transparente. E o momento de reinvestigar a noio de que ha
uma divisdo internacional do trabalho; se ela existe, é certamente governada por regras
que sdo bem diferentes daquelas de apenas duas décadas.

4. A Nova Agenda de Desenvolvimento Emergente
As estratégias de desenvolvimento dos dltimos cinqiienta anos abordaram desen-

volvimento como um problema técnico que requeria solugdes técnicas, tais como
melhor planejamento, estruturas macroecondmicas slidas, melhores termos de compra
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e politicas de precos, e consideravel assisténcia técnica. Nao se dava muita atencdo,
entretanto, a necessidade de se atingir profundamente a sociedade e de se lidar com
as realidades sociais e politicas mais complexas. Hoje se reconhece amplamente
que desenvolvimento, como uma transformagio da sociedade, requer uma mudanga
que ofereca aos individuos e as sociedades maior controle sobre seus proprios desti-
nos. O processo de realizagdo desta mudanca, entretanto, é repleto de dificuldades e
complexidades.

Naturalmente, um ponto de partida crucial é a formulacdo de estratégins de desenvol-
vimento cujo objetivo é facilitar a transformagao da sociedade. Tais estratégias, em primeiro
lugar, devem refletir o reconhecimento fundamental, indicado por Amartya Sen, de que
liberdade é tanto um objetivo primdrio, como também o principal meio para desenvol-
vimento. De um lado, desenvolvimento, visto por uma perspectiva de aumento de
liberdades (mais do que meramente de aumento do PIB e fomento a industrializacdo e
modernizagio social), diz respeito a expansdo das capacidades humanas. De outro lado,
quando se formula uma estratégia de desenvolvimento, é vital notar o papel construtivo
que a liberdade desempenha em uma sociedade, e o fato de que liberdades politicas e
direitos humanos estao entre os principais componentes do desenvolvimento (Sen, 2002, e
PNUD,1992).

As estratégias de desenvolvimento cujo objetivo é promover uma transformagao social
em termos de expansdo das liberdades humanas auxiliam na identificacio de barreiras,
assim como dos potenciais catalisadores de mudanga, além de oferecer maior apropriacao
e lideranca locais no que se refere a esse processo. Mais ainda, ha uma maior aceitacdo de
reformas e uma maior participacdo no processo de transformagao, se houver um senso de
eqiiidade e justica no processo de desenvolvimento. A participacdo elevada se traduz
ainda em maior senso de apropriagdo, especialmente quando se faz um esforco para
formagao de consenso.

Visoes do Passado
“A iniciativa por mudanca vem de diferentes lugares, mas a maior
responsabilidade estd com os que detém mais poder na relagio”

(Chambers, 2001)

A assisténcia em beneficio do desenvolvimento foi concebida na era pds-guerra como
uma tentativa de reduzir a distancia entre os paises desenvolvidos e os paises em
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desenvolvimento. As primeiras décadas de sua concepcao foram dominadas pelo cres-
cimento de teorias de desenvolvimento (Rodenstein-Rodan, Harrod-Domar e a extrema-
mente influente Rostow) e pela suposicdo simplista de que o processo de desenvolvimento
seguia em toda parte um padrdo similar, desconsiderando as condicdes locais e as
circunstancias propicias. A abordagem do preenchimento das lacunas se baseava na
premissa de que se ofereceria apoio temporario aos paises pobres em termos de capital,
habilidades e estruturas como forma de capacitd-los rapidamente para que eles pudessem
entdo sustentar a si mesmos.

Atualmente, a assisténcia para o desenvolvimento ¢ criticada por erodir apropriagao
e compromisso e, assim, ndo apenas distorcer as estruturas de incentivo nos paises
em desenvolvimento, mas também questionar as capacidades funcionais de atores na-
cionais, criando dependéncia e subordinacdo, ao invés de independéncia e sustentabi-
lidade. Acredita-se que as relacdes de assisténcia sdo assimétricas, descontinuas e distor-
cidas (Ribeiro, 2002).

Como mencionado anteriormente, a mudanca de controle dos beneficidrios preten-
didos para os provedores de assisténcia ao desenvolvimento é gerada pelo fato de que o
financiamento de programas de desenvolvimento provém dos doadores e ndo dos rece-
bedores da ajuda (Morgan, 2001). Mais ainda, as disparidades no poder e a inflicdo de
agendas ndo-desenvolvimentistas criam uma estrutura errada nas relagdes de ajuda,
deformando-as e virando-as do avesso. Como resultado, os agentes internacionais
sdo, freqlientemente, muito mais responsivos aos interessados domésticos do que aos
paises que eles estdao tentando assistir. Agéncias implementadoras, de sua parte, normal-
mente se reportam aqueles de quem recebem dinheiro. E os governos recebedores, por
sua vez, se consideram mais responséveis em relacdo a prestacdo de contas a comuni-
dade financiadora internacional do que ao seu proprio eleitorado (Morgan, 2001). Assim,
instituicdes de desenvolvimento emergem como burocracias de tamanhos e complexidade
diferentes que operam com base no poder e, de acordo com seus criticos, criam mais objetos
de desenvolvimento do que parceiros (Ribeiro, 2002).

Anos recentes testemunharam uma mudanca na énfase do discurso do desenvolvi-
mento, que se move em direcdo a um enfoque em efetividade e em resultados. Crucial
para o debate de desenvolvimento é a questdo de como o desenvolvimento linear fun-
ciona e qual o seu papel para atores nacionais no processo. A perspectiva de desen-
volvimento como expansdo das capacidades humanas destaca a interdependéncia de
liberdades e seu papel construtivo no desenvolvimento. Capacidades humanas sao influen-
ciadas ndo apenas por oportunidades econdmicas, mas também por liberdades politicas,
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facilidades sociais e condi¢des favoraveis, como boa satide, educagdo basica e encoraja-
mento e cultivo de iniciativas (Sen, 2002). Todas estas liberdades e oportunidades
sdo complementares e reforcam uma a outra. Por exemplo, direitos politicos e civis
tendem a estimular liberdades econdmicas ao dar voz aos interesses daqueles excluidos
e vulneraveis. Como dito por Sen, “é por causa destas interconexdes que a condicao
de agentes livres e fortalecidos emerge como um poderoso propulsor do desenvolvimento”
(Sen, 2002).

Em resposta a critica da erosdo de apropriacdo e motivagdo, atencdo crescente tem
sido dedicada a condicdo de agente local. O novo vocabuldrio de assisténcia interna-
cional inclui termos como investidura de poder, responsabilizacdo, apropriagao, pat-
ceria, participagdo, transparéncia e interessados primdrios. Ainda assim, os principios
denotados pelo uso desta terminologia ndo sdo sempre percebidos na pratica. Como
Morgan indica, as nocdes de compromisso e apropriacdo permanecem abstracdes que,
ou sdo excessivamente subjetivas, ou politicas demais para se poder analisar com
qualquer rigor (Morgan, 2001). Os obstdculos no caminho da mudanga estdo enraizados
na inércia pessoal e institucional, assim como em questdes de controle, aversdo ao
risco, carga de trabalho excessiva, restricdes de pessoal, capitais investidos, e poder.
As praticas consolidadas favorecem metas de desenvolvimento de curto prazo, apli-
cadas de cima para baixo, enquanto o sistema de incentivo frustra e priva trabalha-
dores na linha de frente de exercer poder e influéncia (Chambers, 2001).
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