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RESUMO

A expansdo de capacidades se diferencia das teorias anteriores de desenvolvimento por
considerar o fator humano como principal para a definicdo do alcance do desenvolvimento.
Essa perspectiva define que ndo é o crescimento da renda que define o progresso, mas as
oportunidades criadas para os individuos se tornarem agentes de mudanca e terem vivéncias
dignas em sociedade. O Programa de Desenvolvimento da Organizacdo das Nagbes Unidas
(PNUD) utiliza desse conceito para o Relatério de Desenvolvimento Humano, iniciado em
1990. O programa compreende o desenvolvimento através das liberdades individuais e acesso
a vida longa, digna e politicamente participativa. Neste trabalho s&o analisados documentos que
mostram a relacdo entre os mecanismos de acdo do PNUD no pais e os resultados de
desenvolvimento alcangados nos niveis individual, institucional e social para definir o sucesso
da estratégia do programa na Guatemala, um pais que passou por 36 anos de guerra civil. A
analise é feita através de uma revisdo bibliografica para compreender os autores definem como
desenvolvimento de capacidades e a aplicacdo dos conceitos nas cartilhas e diretrizes do PNUD.
Por Gltimo, através de um estudo de caso, entende-se que apesar do aproveitamento das
capacidades institucionais ja existentes no pais, como as organizacfes da sociedade civil, ndo
foram feitas as reformas estruturais necessarias para que uma boa governanga fosse estabelecida
no pais e os cidaddos tivessem mais acessos e escolhas que os permitam atingir bons niveis de
desenvolvimento humano.

Palavras-chaves: PNUD; desenvolvimento humano; desenvolvimento de capacidades;
Guatemala.



ABSTRACT

Capacity development differs from previous development theories in that it considers the
human factor as the main factor in defining the scope of development. This perspective defines
that it is not income growth that defines progress, but the opportunities created for individuals
to become agents of change and to have dignified experiences in society. The United Nations
Development Program (UNDP) uses this concept for the Human Development Report since
1990. The program comprises development through individual freedoms and access to a long,
dignified and politically participatory life. In this work, documents that show the relationship
between the UNDP's mechanisms of action in the country and the development results achieved
at the individual, institutional and social levels to define the success of the program's strategy
in Guatemala, a country that has gone through 36 years of civil war, are analyzed. The analysis
is done through a bibliographic review to understand the authors define as capacity
development and the application of concepts in the UNDP documents and guidelines. Finally,
through a case study, it is understood that despite the use of institutional capacities that already
exist in the country, such as civil society organizations, the structural reforms necessary for
good governance to be established in the country have not been carried out and citizens had
more access and choices that allow them to achieve good levels of human development.

Keywords: UNDP; human development; capacity development; Guatemala.
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INTRODUCAO

O debate sobre desenvolvimento é um dos mais desafiadores no que tange paises que
viveram longos conflitos ou regimes ndo democréaticos. O Programa das Nag6es Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), como principal instrumento da ONU para alavancar o
desenvolvimento, ndo apenas esta presente em quase todo o0 mundo subdesenvolvido, como
também é uma ponte entre paises em desenvolvimento e agéncias internacionais e outras
organizagdes. Entender o modo como o programa conduz o desenvolvimento das capacidades
é crucial para entender a evolucéo da abordagem do desenvolvimento.

A pertinéncia do tema de desenvolvimento como expansdo das capacidades deve ser
avaliada justamente pelo posicionamento que foi sendo tomado pelo PNUD como instrumento
da ONU para apoiar autoridades locais na resolucéo de desequilibrios internos. O PNUD foi
criado em 1966, mas apenas a partir de 1990 surgiu o Relatério de Desenvolvimento Humano,
com foco nos indices como educacdo, acesso a saude, participacdo politica entre outros
elementos que “aumentem as escolhas das pessoas” (PNUD, 1999).

Para entender o que seria 0 desenvolvimento de capacidades, é necessario perpassar pelo
aprimoramento de suas definicGes, e isso sera feito no primeiro capitulo, através de uma reviséo
de autores que abordaram essa visdo, inicialmente apresentada por Amartya Sen, um dos
idealizadores do Relatorio de Desenvolvimento Humano do proprio PNUD.

O objetivo é ndo somente definir de modo claro o que é a abordagem de
desenvolvimento de capacidades, mas como se relaciona e se diferencia das principais teorias
de desenvolvimento que a precederam e qual foi sua influéncia na abordagem do PNUD.

Dito isso, através de uma analise da atuacdo do programa no desenvolvimento,
econémico e humano, esta pesquisa busca responder o seguinte questionamento: se o Programa
das NacGes Unidas para o Desenvolvimento realmente passou de um meio de alivio pds-
conflitos para um orientador do aprimoramento das capacidades e de aumento do capital
humano no caso do pais escolhido, que foi a Guatemala.

O conceito de capital humano é mais complexo e dificil de ser definido — levando em
consideracdo capacidades individuais, de género, sociais —, mas um entendimento do tempo
médio gasto com educacdo € um bom modo de representar qualificacdo e, por consequéncia, da
construcdo de capacidades. Portanto, estoque de capital humano a que este trabalho se refere é
definido pelo tempo médio de estudo formal encontrado na forga de trabalho do pais.

Assim, 0 sucesso da atuacdo do programa nos paises podera ser observado atraves do

éxito do 6rgdo em desenvolver capacidades individuais, sociais e institucionais, e 0s paises
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alcancarem as capacidades determinadas pelo proprio PNUD, avaliando erros e acertos em
busca do desenvolvimento. A escolha da Guatemala para um estudo de caso foi ndo somente
por ser um grande exemplo apontado até mesmo pelo PNUD na colaboragdo com a sociedade
civil, mas por ser um caso pioneiro na América Central.

A Guatemala foi um pais tomado pela guerra civil por 36 anos, tendo em 1996 a
pacificacdo sido acompanhada de perto pela ONU. Essa foi uma das primeiras experiéncias do
PNUD em situacdes pos-conflito, agindo como um orientador dos processos de retomada da
paz e da busca pelo desenvolvimento focado nas pessoas (PNUD, 1998). E de suma importancia
entender a atuacdo do programa no pais, para compreender erros e acertos dessa abordagem
vanguardista na década do langamento do Relatorio de Desenvolvimento Humano.

A intencdo deste trabalho, portanto, é identificar a relacdo entre a acdo do PNUD e o0s
resultados alcangados em termo de desenvolvimento de capacidades e independéncia da
comunidade internacional por parte do pais analisado. A pesquisa serd feita atraves de
construgdo de explanagéo, o que Kim (2001) define como um método de anélise do estudo de
caso construindo uma explanacgéo sobre este.

Sera feita uma pesquisa, através dos relatérios e documentos do PNUD, assim como
bibliografia critica e complementar, para entender através de parametros qualitativos o
crescimento dos indicativos que apontem (ou ndo) para o crescimento das capacidades do pais.
Assim, serdo comparados 0s resultados com os parametros estabelecidos pelos tedricos do
desenvolvimento de capacidades e do préprio PNUD em seus documentos para entender se

houve sucesso na construgédo de capacidades.
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CAPITULO 1 - O DESENVOLVIMENTO COMO CAPACIDADE

De acordo com Machado e Pamplona (2008), a segunda metade do século XX foi
marcada por diferentes concep¢des do que € o desenvolvimento. Esse foco surgiu da
necessidade de reconstrucdo da Europa p6s 22 Guerra, mas também das prioridades nos paises
que até pouco tempo antes eram coldnias, e tinham como principal desafio se desenvolver.

A visdo de desenvolvimento era, até o fim dos anos 1970, pautada na ascensao
econdmica, que levaria a elevacdo dos padrdes sociais (VEIGA, 2005), como a teoria dindmica
da producdo de Rostow, em meados de 1960, baseada no crescimento econbmico através da
industrializacdo e aumento da renda (CONCEICAO et al, 2016).

O autor encarava o “subdesenvolvimento” como um atraso, segundo Silva (2010), de
modo que os paises subdesenvolvidos deveriam seguir pelas fases anteriormente percorridas
pelos desenvolvidos. Através da sucessdo e estdgios rumo ao desenvolvimento, os paises
deveriam apostar em exploracdo de recursos naturais ou refinamento da tecnologia para
alcancar eficiéncia econémica (ROSTOW, 1961). Da primeira fase, essencialmente agricola —
que o autor chama de sociedade tradicional —, haveria evolugédo para as precondigcdes para o
arranco, com crescimento do comércio surgimento dos bancos e investimentos em capital social
(SARMENTO, 2012). Apds, seriam seguidas as fases de arranco, com crescimento da
manufatura e maior investimento em cadeia produtiva, a marcha da maturidade, com
espalhamento dos beneficios advindos da ciéncia e tecnologia e, finalmente a era do consumo
em massa.

Hirschman, ao fim dos anos 1950, abarca uma ideia mais pluralista do progresso, que
possibilita diferentes trajetorias econdmicas para diferentes contextos. O autor trabalha com a
perspectiva da economia do desenvolvimento e ressalta a responsabilidade do Estado, ator
principal, de gerir as eventuais desigualdades trazidas pela riqueza, mas também reconhece
instituicOes internas e individuos como atores (NIERDELE et al, 2016). O autor descentraliza
0 debate do modelo europeu e norte-americano e observa economias da América Latina, em
especial durante seu trabalho na Colémbia na década de 1950 (MALUF, 2015), defendendo o
investimento publico em grandes projetos infraestruturais e de maior avancgo tecnoldgico, que
pudessem alavancar o comércio e a economia (NIERDELE et al, 2016).

Essas teorias, apesar de introduzirem elementos importantes no debate sobre
desenvolvimento, também trazem a ideia de que o desenvolvimento provém de “cima para
baixo”, com a admissdo da criagdo de desigualdades sociais para alcance do desenvolvimento

econdmico. Elas levam em conta a falta de recursos para considerar o baixo desenvolvimento.
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A abordagem das capacidades, porém, introduz a liberdade do individuo como ponto chave
para a prosperidade, partindo do alcance das oportunidades individuais para chegar a riqueza,
e ndo o contrario.

Para entender o que seria 0 desenvolvimento de capacidades, é necessario perpassar pelo
aprimoramento de suas definigdes. Amartya Sen (1993), ao “inaugurar” o debate sobre
capacidades, define a vida humana como “um conjunto de ‘atividades’ e ‘modos de ser’ que
podemos denominar efetivagdes” (SEN, 1993, p. 2). O autor concebe as capacidades como as
varias combinacdes de efetivacdes que um individuo pode alcancar. Esse conceito envolve a
premissa de que a capacidade depende da liberdade pessoal da escolha.

Enquanto procura esclarecer como a expansdo das capacidades — e liberdades —
individuais é parte essencial para o desenvolvimento humano, Sen busca modernizar a anélise
conceitual do desenvolvimento humano e constroi as bases de um enfoque pluralista e uma
“combinagdo de distintos processos, ao invés de concebé-lo como a expansdo de uma
magnitude aparentemente homogénea” (SEN, 1993, p. 8). Tuggodden define a capacidade
como “combinagdes alternativas de fung¢des que sdo todas possiveis para [0 individuo] alcancar.
A capacidade é, portanto, um tipo de liberdade: a liberdade substantiva para alcancar
combinagdes alternativas de funcionamento” (TUGGODDEN, 2001, p. 8).

Para Pinheiro (2012), com base na obra de Sen, para entender liberdades individuais,
devem ser entendidas as oportunidades e o0s processos na vida do individuo. O termo
“capacidade” utilizado neste trabalho ¢ a traducao direta que Pinheiro escolhe utilizar para
capability: “liberdades de determinado tipo” (PINHEIRO, 2012, p. 12). Imprescindivel nesse
debate ¢ entender o conceito de liberdade, que para o autor ¢ pensada como “poder, autonomia
e autodeterminacdo do agente” (PINHEIRO, 2012, p. 14).

O que Sen (1999) define como o agente é justamente aquele que ocasiona mudanca no
ambiente, utilizando de sua capacidade de livre agir segundo suas normas. Assim, quando as
capacidades do individuo sdo ampliadas, fomenta-se sua condi¢cdo de agir livre conforme suas
capacidades — suas possibilidades.

O uso de uma abordagem que mude o foco da renda para a capacidade estabelece, de
acordo com Tuggodden (2001), uma estrutura que lida com aspectos da vida dos individuos
gue ndo podem ser mensurados somente através da distribuicdo de riqueza. A condicdo do
agente é limitada pelo contexto do individuo, como pobreza, educacdo, acesso a salde, direitos
civis e recursos em geral. Ou seja, quando é concedido 0 acesso aos recursos que possibilitam

a escolha, sdo criadas as condi¢des do agente. Isso é o que Sen (1993) define como combater
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as fontes de privacéo da liberdade do individuo, e Pinheiro ressalta como importante para as
politicas de desenvolvimento.

O desenvolvimento, ainda segundo Pinheiro (2012), deve contar com a expansdo das
liberdades do individuo para que estes possam melhorar como agentes e influenciar o modo de
funcionamento de suas comunidades. Assim, sem aumento das liberdades, ndo ha agentes, e
sem agentes ndo ha desenvolvimento.

Sen define em Desenvolvimento como liberdade (SEN, 1999, p. 24), cinco tipos de
liberdades, que servem como definicdo mais palpavel para a aplicacdo préatica do conceito de
capacidades: liberdades politicas — escolhas na arena politica, liberdade para votar e criticar
autoridades —, facilidades econdmicas — recursos econdmicos, acesso a bens materiais, renda e
consumo -, oportunidades sociais, garantia de transparéncias — acesso a informacéao, em especial
no que diz respeito as esferas do governo — e segurancga protetora. Quanto maior a oferta de
escolhas, mais capacitado é o agente.

A abordagem das capacidades ndo se diferencia somente por observar as escolhas que
o individuo fez, mas também todo seu arsenal de escolhas — inclusive as ndo escolhidas —, suas
possibilidades: quanto mais escolhas um individuo teve, melhor para o agente. Logo, o
significado de uma liberdade especifica depende, claro, do julgamento individual, mas também
da construcao social: as necessidades de cada individuo s6 podem ser analisadas levando em
conta “o resultado histdrico e experiencial do exercicio da razdo publica dessa comunidade”
(PINHEIRO, 2012, p. 24).

Para Sen (1999), as liberdades civis precedem das liberdades econdmicas, sendo a
primeira necessaria para a realizacdo plena do ser-humano. Isso porque sem o dialogo publico,
sem o direito de participar ativamente das discussdes e decisdes politicas, a posi¢do do agente
n3o pode ser garantida. E impossivel garantir a presenca popular e a utilizacio das capacidades
da comunidade sem a garantia das liberdades civis. No entanto, as democracias ndo garantem
o desenvolvimento politico, mas sim o0 espaco para as discussdes publicas (SEN, 1999, p. 148).

Apesar disso, € complexo dizer qual capacidade inicia o processo de transformacao.
Afinal de contas, para exercer poder social o individuo precisa do acesso a informacéo,
educacdo, saude e oportunidades sociais. Desse modo, as liberdades instrumentais funcionam
de forma interdependente, de forma que a populacéo tenha a capacidade necessaria para decidir
questdes da esfera politica, ndo apenas de forma livre, mas informada.

Do mesmo modo, a renda pessoal pode estar atrelada ao desenvolvimento das
capacidades individuais, tanto como causadora quanto consequéncia. A falta da renda

frequentemente desencadeia a caréncias de capacidades individuais (PINHEIRO, 2013). O
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autor entende, pela obra de Sen, que existem cinco fontes majoritérias que transformam a renda
pessoal em capacidade individual: heterogeneidades pessoais, diversidades ambientais,
condicdes sociais, relacdes societais — costumes na sociedade e como afetam a participacao do
individuo na vida da comunidade —, e distribuicdo familiar.

Apesar disso, ao contrario de abordagens anteriores e tradicionais, a abordagem de Sen
Vé a renda como um dos meios, e a expansdo das capacidades pessoais como um fim do
processo de desenvolvimento.

Assim, uma mulher de uma familia de alta renda em uma sociedade que ndo permite sua
participacdo na politica ou ndo tem voz ativa dentro do seio familiar pode ndo desenvolver
capacidades como sua renda permitiria em situacdo diferente. Da mesma forma, problemas com
clima, violéncia, educacdo publica e outros possiveis fatores se associam a transformacéo da
renda em oportunidades e qualidade de vida.

Dessa forma, quando se garante informacdo e acesso da populacdo ao processo de
tomada de decisdes e respeito das politicas publicas, ndo apenas é garantida a representacao
atraves, por exemplo, do voto, mas da voz ativa dos agentes, que aumentam suas proprias
capacidades e contribuem com a construcéo de politicas que facam diferenca e sentido em sua
sociedade. Esse é 0 ponto que conceitos anteriores para o desenvolvimento econémico nos
paises pobres ndo haviam chegado.

Segundo Pinheiro (2012), as politicas voltadas ao combate a desigualdade devem
desviar o foco exclusivo da renda individual, entendendo a caréncia de capacidades. 1sso
demonstra a necessidade de uma énfase maior na provisdo publica direta de servicos com
educacdo e saude, ndo deixando que as oportunidades sejam transferiveis ou comercializaveis.

Outra parte determinante do conceito de desenvolvimento como liberdade sdo as
instituicbes, que a0 mesmo tempo criam espacos que permitem aos agentes agir e ampliar
capacidades, e também podem limitar a chamada liberdade negativa dos agentes — conceito que
Sen (1993) define para a “invasdo” das liberdades de individuo pelo outro.

Assim, para mensurar 0 sucesso da aplicacdo de politicas que levem em conta o
desenvolvimento de capacidades, o que faremos no capitulo 3, € necessario entender se e como
a capacidade dos individuos estd sendo expandida. O valor das instituicdes deve ser medido
pelo quanto estas conseguem alcancar o objetivo da expansdo das liberdades individuais em seu
contexto.

Evans (2003) utiliza do enfoque das capacidades para perpassar a abordagem das
institui¢des. Para ele, uma “monocultura institucional” com muitas falhas pode perpetuar as

ideias exteriores ao contexto. Sem a garantia dos direitos civis e de voz popular nas eleicoes,
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leis “universais” que ndo necessariamente condizem com o local que estd sendo supostamente
desenvolvido acabam sendo aplicadas.

Se as instituicbes ndo expandem a possibilidade dos individuos de terem voz ativa na
vida comunitéria, se ndo projetam possibilidades e diferentes liberdades, se ndo diminuem a
opressdo, a fome e as desigualdades sociais, politicas e econdmicas, elas caem no que Evans
nomeia monocultura.

Tuggodden reforca que a abordagem das capacidades ndo nos da uma formula precisa
de como calcular o sucesso de sua aplicacdo. 1sso deve ser feito através da observacdo da vida
dos individuos em contexto. Por isso as liberdades politicas e a transparéncia sdo téo
importantes para aplicar e entender o desenvolvimento de capacidades: sem elas, ndo havera
como os individuos avaliarem, por suas proprias vivéncias, o peso de cada componente no seu
bem-estar.

Assim, por exemplo, se uma inovacao é apresentada, confrontando antigos costumes da
populacdo local, estes terdo os elementos necessarios para decidir em deliberacdo democratica
qual caminho tomar. SO assim os fins sociais e econdmicos que realmente sdo desejados serdo
seguidos. Enquanto a ideia de desenvolvimento antes dos anos 1990 poderia levar a destruicao
de culturas em nome de um possivel enriquecimento, as capacidades servem para introduzir o
enriquecimento dentro da cultura que ja existe.

Adrien et al (1999) ressalta que para sustentar um processo de desenvolvimento de
capacidades, o implementador do processo deve detectar e entender o papel que desempenha
na capacitacao dos agentes, e 0s niveis pelos quais a capacitacao passa — inclusive considerando
possiveis parceiros e investidores do processo. Isso porque ndo apenas 0 engajamento das
pessoas € necessario, mas 0 apoio de organizacdes formais — como foruns internacionais e
partidos politicos dentro de uma democracia deliberativa — para que a representatividade possa
combater a concentracdo do poder nas elites (EVANS, 2003).

Entender o papel do individuo e das instituicGes ndo é necessario somente para entender
0 que é o desenvolvimento de capacidades, mas como aplicar de forma prética seus principios

e entender onde estdo sendo promovidos erros e acertos.
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CAPITULO 2 — A APLICACAO DO DESENVOLVIMENTO DE CAPACIDADES NO
PNUD

A promocao da democracia e da boa governanca integraram os objetivos da ONU no
campo de atuacdo pos-conflito, sendo que o PNUD teve papel muito importante ao abordar o
desenvolvimento sustentavel no trajeto para construcdo da paz (SANTISO, 2002). Essa
mudanca de abordagem, para Santiso, adiciona a responsabilidade existente sobre o
reestabelecimento da paz e da seguranca a criagdo de perspectiva de “reconstrugdo politica,
reconciliagdo social e desenvolvimento econdmico” (SANTISO, 2002, p. 557) e Klingbiel
(1999) ressalta que a abordagem € intrinseca a discussao de desenvolvimento humano e social.

O objetivo do PNUD a partir dos anos 1990 se tornou mais focado no desenvolvimento
de habilidades locais, com énfase em analisar a aplicabilidade dos recursos e estratégias em
diferentes territorios, apoiando iniciativas locais, incluindo agéncias nacionais e trazendo agdes
de auxilio em implantacdo de projetos e monitoria de sua sustentabilidade (PNUD, 2013).

O PNUD incluiu as bases do desenvolvimento de capacidades em seus Relatorios de
Desenvolvimento Humano, em especial a partir do fim dos anos 1990, em que Maria José
Rezende (2014) observa como os estudos de Amartya Sen e subsequentes discussdes sobre o
tema estiveram presentes na producdo dos reportes. A privacdo de necessidades basicas e o
direito das mulheres passam a ser abordados como desafios do desenvolvimento. Porém, ainda
segundo Rezende, o PNUD néo teve sucesso em mostrar encaminhamentos de medidas que
acometam os problemas identificados.

O documento de avaliacdo da assisténcia do PNUD em areas afetadas por conflito define
quatro métricas para avaliar o sucesso no processo de desenvolvimento de capacidades:
capacidade de engajar grupos de interesse; avaliar uma situacdo e definir visdo; formular
politicas e estratégias; gerenciar, implementar e avaliar programas (PNUD, 2006). Estas
também serdo utilizadas para avaliar a evolucdo dos paises e suas competéncias para atuarem
sozinhos.

Governanca na Prevencao de Conflitos e Recuperacao (2004), também produzido pelo
PNUD, trata da importancia de auxiliar o estabelecimento de boa governanca e impedir que 0s
conflitos recentes aflorem novamente em meio a reconstrucdo das relacGes internas. No
documento, a boa governanca é definida como orientada para uma participacéo inclusiva de
grupos politicos e minorias, assim como transparente e responsiva aos desafios trazidos pela
sociedade. Essa € a juncdo das liberdades politicas e a garantia de transparéncias as quais

Amartya Sen (1999) se refere.
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Um desafio dos programas para reforma da governanga € quando 0 governo ou o 6rgao
externo que busca auxiliar o processo ndo consegue estabelecer ligacdes claras entre o Estado
e a sociedade. No p6s-conflito, o governo comumente enfrenta fraqueza institucional e falta de
legitimidade, corrupcdo, forcas paralelas (frequentemente paramilitares) e falta de servicos
basicos que deveriam ser oferecidos pelo Estado (PNUD, 2004).

Assim, um grande desafio é reforcar o poder de instituicdes estatais e impedir que
sistemas paralelos tomem o controle da situagdo, seja através de grupos internos ou parceiros
externos. Um ponto importante é que, apesar de profissionais estrangeiros serem comumente
necessarios para que haja cooperagdo técnica, essa pode ser uma alternativa contra produtiva
caso ndo sejam claras as mudangas esperadas da parceria — ou seja, 0s objetivos de trazer ajuda
externa devem ser transparentes e acompanhados internamente (PNUD, 2009).

A reforma da governanca ndo apenas busca prevenir novos — ou retomada dos antigos —
conflitos, mas também promover todos os pontos acima citados em um ambiente fragil. Afinal,
como fazer crescerem os frutos do desenvolvimento nos solos inférteis do pds-conflito? Como
conciliar os interesses de um Estado e duas ou até mais partes em desafeto?

O Relatorio de 2004 traz alguma luz a respeito disso: 0 processo de capacitacéo
dificilmente ocorre antes de um acordo de paz, que alinhe o fim e a prevencédo do conflito, de
acordo com as partes nacionais, mas também com as normas e padrdes internacionais e da
ONU. Para entender a reforma da governanca, o proprio relatorio conceptualiza “governanga”
como “o exercicio da autoridade politica, econdmica e administrativa no gerenciamento dos
assuntos de pais em qualquer nivel” (PNUD, 2004, p.2). A reforma busca transformar a
governanga em democratica, legitima e menos corrupta.

A garantia de menor desigualdade, estabilidade das relacdes de diferentes grupos sociais
e fortalecimento das instituicdes governamentais esta diretamente atrelada a menor chance de
os conflitos iniciarem, ou mesmo voltarem a ocorrer apos a pacificacdo. Como Sen ressalta, o
agente participativo € criado pelas oportunidades atribuidas ao individuo, minando as chances
de conflito armado mediante a participacéo politica.

Porém, como entender e mensurar o desenvolvimento de capacidades? O PNUD vé
como desenvolvimento de capacidades o processo pelo qual individuos, organizacbes e
sociedades obtém, fortificam e mantém as capacidades para definir e atingir seus préprios
objetivos desenvolvimento com o tempo (PNUD, 2009, p. 5). Ha trés niveis a serem
considerados. O primeiro deles é o ambiente favoravel para o funcionamento das instituigdes:
inclui a legislacdo, as normais sociais e também as relagdes de poder criadas dentro e fora do

Estado que levam em conta o compromisso com o povo. O segundo é o nivel organizacional,



19

ou seja, estrutura interna e procedimentos que determinam a efetividade das organizacées. Por
ualtimo, o nivel individual leva em conta as experiéncias, habilidades e acesso ao conhecimento
que permitem que cada pessoa desempenhar seu papel na sociedade e alcangar objetivos
(PNUD, 2009).

Ainda segundo o documento, ha quatro fatores determinantes dos niveis de
desenvolvimento de capacidades anteriormente citados: arranjos institucionais — leis, costumes
e valores sociais —, lideranga — habilidade dos governantes de inspirar a populacao aos objetivos
da comunidade —, conhecimento ao qual a populagdo tem acesso e accountability.

Este Gltimo fator € exemplificado no documento como o seguinte comentario: “[...]
trata-se da vontade e capacidade das instituicbes publicas de implementar sistemas e
mecanismos para engajar grupos de cidad&os, captar e utilizar seus comentarios, bem como as
capacidades do Ultimo para fazer uso dessas plataformas” (PNUD, 2009, p. 15).

Planejar a saida das forcas externas do pais € uma fase tdo importante quanto as
anteriores, pois define a capacidade das forcas locais de manterem sozinhas 0 progresso
alcancado durante a intervencao, e deve garantir a continuidade organica do desenvolvimento.

Recursos e instituicdes externas tem maior possibilidade de sucesso na melhoria da
capacidade local quando oferecem apoio direto as instituicbes locais que ja atuam no
desenvolvimento de capacidades existente, auxiliando na administracdo dos recursos e
monitorando performances para garantir o sucesso das estratégias adotadas. Isso tudo aliado a
um acordo prévio com a data de saida do pais, para que exista um limite claro na ajuda externa
e quando esta cessara (PNUD, 2009, p. 30).

Assim, a andlise de desenvolvimento relacionado ao conflito, ferramenta do proprio
PNUD para planejamento da atuacdo em tais situacoes, se faz necessaria. Essa analise observa
0os embates do momento e relaciona aos anteriores, permitindo que o programa faca
recomendacdes a respeito dos riscos encontrados para um desenvolvimento pacifico (PNUD,
2004). Assim, as prioridades sdo definidas e tanto Estado quanto organizacdes ndo estatais
podem agir em pontos especificos — muito comumente relacionados a pobreza ou desigualdade
social — importantes nos Acordos de Paz.

A participacdo popular nas discussdes e tomada de decisdo € essencial para a prevencao
de conflitos, garantindo a legitimidade do governo. Isso conversa diretamente com as
conclus6es de Sen (1999) a respeito dos individuos funcionarem como agentes da mudanga em
sociedade e da importancia do acesso as liberdades, conhecimento e possibilidades. Por isso, 0
PNUD (2009) ressalta a necessidade da criacdo de canais que possam informar o publico e criar

comunicagao entre 0 governo e setores mais marginalizados.
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Um desses canais pode ser a propria existéncia de eleicGes democraticas. Porém, assim
como positivas se promovidas de modo correto, elei¢Bes realizadas em momentos ndo propicios
podem enfraquecer ainda mais a confianca da sociedade civil no processo de pacificagéo e
desenvolvimento da nacdo (PNUD, 2004). Garantir que ndo somente elei¢cbes democraticas e
participativas acontecam, mas que um processo ciclico eleitoral tome forma é importante. No
po6s-conflito, é essencial assegurar que 0s principais grupos civis sejam representados e pode
evitar que resultados sejam posteriormente contestados. Ademais, é necessario alinhar que ex-
combatentes, especialmente individuos com grande destaque no conflito estejam
comprometidos com o processo democratico e seus resultados. A participacdo positiva da midia
local é essencial (PNUD, 2004).

Na busca pelo combate a corrupgéo e garantia do acesso a justica — ou, como se refere
Sen (1993), a seguranga protetora —, 0 PNUD (2013) recomenda o emprego de ferramentas que
detectem a falta de transparéncia na politica, com um judiciario que compactue com agéncias
de checagem de conflitos de interesses. A luta contra a corrupgdo ndo apenas assegura direito
individuais, mas fortalece as instituicdes estatais e auxilia sua legitimacdo. Grupos
marginalizados tendem a ter menos acesso a justica, de fato que os mecanismos devem néo
apenas garantir responsividade as reclamacgdes, mas criar instrumentos que sejam sensiveis a
ponto de entender o sofrimento desses nichos e como muda-los (PNUD, 2013).

Outro ponto ressaltado na literatura produzida pelo PNUD € a importancia do apoio a
garantia de direitos humanos nas zonas pos-conflito. Além da garantia de direitos que ja foram
abordados anteriormente neste capitulo, sdo destacados os pontos que o programa pode auxiliar:
fortalecimento de sistemas nacionais de direitos humanos; promocdo de desenvolvimento
baseado numa légica humana; e engajamento no sistema internacional de direito humanos
(PNUD, 2004). Esse comprometimento insere o0 pais numa légica que o constrange a seguir
alternativas dentro dos direitos humanos.

O que o PNUD insere em sua literatura sdo varios caminhos que podem ser essenciais
para o alcance das capacidades, no modo que Sen (1993) e Tuggoden (2001) definiram como
escolhas: escolha de participacdo nas mais variadas esferas sociais. Essas escolhas perpassam
pelos mais basicos acessos a alimentacdo e paz, até um contato que permita reinvindicacdes
para com o governo local para que os individuos se tornem agentes capazes de exercer mudanca.
O capitulo seguinte pretende analisar o estudo de caso da atuacdo do PNUD na Guatemala e

guanto o programa conseguiu por em préatica do que foi discutido em seus documentos.
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CAPITULO 3 - A GUATEMALA COMO ESTUDO DE CASO

A guerra civil da Guatemala foi encerrada em dezembro de 1996, ap6s 36 anos de
conflito armado. Os Acordos de Paz firmados entre o Governo da Guatemala e a Uniéo
Revolucionaria Nacional Guatemalteca (URNG) finalizaram um conflito que resultou em
150.000 mortes, majoritariamente de grupos indigenas (MCILWAINE; MOSER, 2001, p. 14)
e deixou as mais fortes sequelas na populacio pobre. E fundamental entende-las para
compreender o papel do PNUD no pais no pés-guerra.

A Comissdo de Esclarecimento Histérico da Guatemala (CEH) ressalta que, desde a
independéncia do pais em 1821, o Estado guatemalteca excluiu uma maioria da populacao das
decisdes politicas e do acesso a um sistema judiciario justo (CEH, 1999). O conflito se originou
da expropriacdo de terras indigenas para uso e cultivo em latifundios por parte da elite. O
movimento politico alinhado com os valores socialistas obteve crescimento, e ao mesmo tempo,
grupos como nativos indigenas e a Igreja, organizac6es estudantis e autoridades do governo se
tornaram antagénicos e conflituosos. Assim formaram-se revoltas, seguidas por massacres, e
posteriormente pela guerra civil (MCILWAINE; MOSER, 2001).

A guerra civil agravou ainda mais as ja existentes diferencas sociais no pais.
Chamarbagwala e Moran (2011) ressaltam ndo somente o aumento da pobreza, mas também
das diferencas sociais entre grupos étnicos e entre populagdes femininas e masculinas. 1sso ndo
apenas implica num distanciamento ainda maior da autonomia para o desenvolvimento

humano, mas da manutencao e aprofundamento das causas do conflito em primeiro lugar.

Enquanto os guatemaltecos lutavam contra guatemaltecos em lados opostos da
guerra civil, a confianga social diminuiu e a integridade do pais ficou sob forte
pressdo. A guerra civil atrasou o desenvolvimento humano do pais em décadas. Os
padrdes de vida cairam drasticamente em todo o pais. Muitas comunidades
indigenas vivem em situacéo de extrema pobreza. (RUSSEL, 2000, p. 46).

A tentativa de estabelecimento de um regime verdadeiramente democratico foi marcante
entre a elaboracao da Constituicdo e eleicdo de um governo civil em 1985 e os Acordos de Paz
de 1996 (PNUD, 2006). A democratizacdo e a paz, portanto, foram surgindo de modo
concomitante no pais, e 0S governos civis se juntaram aos 0rgdos internacionais na busca pelo
cessar-fogo.

A Missdo de Verificacdo das Nacdes Unidas na Guatemala (MINUGUA) foi
estabelecida no pais em 1994 para garantir apoio ao processo de paz, realocar a populagdo
desalojada e auxiliar no estabelecimento de uma Comissdo da Verdade (STEFFENS, 2017, p.

10) — a CEH posteriormente desempenhou esse papel. O or¢gamento ndo poderia contemplar as
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reformas estruturais e institucionais indicadas para um pais de necessidades da magnitude das
vividas pela Guatemala. A ideia da atuacdo do PNUD era, portanto, de angariar fundos de
doadores e do governo local para os projetos, criando condi¢cdes necessarias para investimento
e confiabilidade nos projetos, até o fim da verificacdo das Nac¢es Unidas em 2004 e o auxilio
para cumprimento e manutencdo dos compromissos assumidos nos Acordos de Paz de 1996
pelos atores nacionais (PNUD, 2006).

A guerra causou defasagem de capital humano, tanto diretamente pelo nimero de
mortes, como pelo desalojamento dos nativos Maias de suas localidades, perda de acesso a
empregos especializados nas industrias paralisadas e diminuicdo dos anos de estudos das
populacBes mais pobres (CHAMARBAGWALA; MORAN, 2011). Ndo havendo acessos
basicos, foi necessaria a escolha de comida ao invés de educagéo, e a privacdo de substanciais
liberdades humanas aos mais de 500.000 desabrigados de guerra e incontaveis criancas orfas.

Loening (2004) ndo apenas concorda com Chamarbagwala e Morén a respeito dos
efeitos da guerra, mas ressalta que a deficiéncia em capital humano no pais dificultou o
desenvolvimento econdmico de um pais que ja tem a capacidade tecnoldgica extremamente
limitada. O autor destaca, porém, que houve melhora nesses indices apds os acordos de paz de

1996, até 2002, com o0 aumento de quase 2 anos na média de tempo escolar do guatemalteca.

O capital humano tem um impacto altamente significativo e positivo no crescimento
de longo prazo na Guatemala. A importancia do capital humano é substancial. Um
aumento de um ponto percentual da média de anos de escolaridade aumentaria a
produgdo em cerca de 0,33 por cento. [...] um grau superior da abertura comercial e
bens de capital estrangeiros importados aumentariam a tecnologia absor¢do. A
contabilizacdo das fontes de crescimento apoia a importancia do capital humano na
Guatemala. O exercicio revela que o aumento do nivel de habilidade tem sido a
principal forca motriz por trds do crescimento da produtividade, e que a educacdo
explica cerca de 50% do crescimento da produgdo durante as Ultimas cinco décadas.
(LOENING, 2004, p. 22).

Foi observado também que as meninas foram as mais afetadas, tanto pelo aumento no
namero de estupros (MCILWAINE; MOSER, 2001), quanto pela ja enraizada cultura de
casamentos precoces em detrimento da continuidade da educacdo quando ha a escassez de
recursos. A falta de acesso a informacéo basica as jovens maes, aliada a precariedade da satde
no pais elevou a mortalidade infantil (PNUD, 1999, p. 29). Ademais, a guerra foi tdo longa que
tirou a expectativa de muitas familias de que seus filhos necessitassem de educacdo, ja que nao
houve criacdo de postos de trabalho que exigissem alto nivel de especializacéo, e boa parte dos
meninos se tornava combatente armado (TORRES-RIVAS, 2006).

Apesar dos muitos entraves ao desenvolvimento humano, Russel (2000) ressalta que a
sociedade civil ja atuava durante a guerra para atenuar conflitos e viabilizar um término da

guerra, de modo que em meio as contestagdes territoriais e extrema desconfianga do governo,
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0S grupos civis eram imprescindiveis para a manutencdo da paz, o que foi reconhecido pela
criacdo da Assembleia da Sociedade Civil em 1994. Esta atuaria como um forum para
discussdes e revisdes dos processos a serem implementados pelos acordos de 1996, tendo
representantes de organizaces de mulheres, indigenas, trabalhadores e defensores dos direitos
humanos.

E clara a adog&o da abordagem de desenvolvimento como capacidade nos Relatérios de
Desenvolvimento Humano do PNUD, a comecar pelo de 1999, o primeiro desenvolvido para
entender a situagdo da Guatemala, que define:

O desenvolvimento é um processo mediante ao qual se ampliam as oportunidades do
ser-humano. Viver uma vida prolongada e saudavel, adquirir conhecimentos,
desenvolver destrezas e ter acesso aos recursos necessarios para buscar uma alta
qualidade de vida, constituem indicadores determinantes dessa ampliacdo de
oportunidades. (PNUD, 1999, p. 13).

A ONU participou como moderadora dos Acordos de Paz entre governo e a URNG,
assegurando um papel crucial e constante da pacificacdo a manutencdo de paz e, finalmente,
reconstrucdo e desenvolvimento das estruturas sociais e politicas do pais. O documento de
Avaliacdo da assisténcia do PNUD em paises afetados por conflitos (2006) ressalta esse

envolvimento para a retirada das forcas armadas e reformas das instituicoes.

Ao contrério de muitos dos outros acordos de paz estudados, o da Guatemala foi
notavel porque incorporou importantes mudancas estruturais e institucionais que
visavam ampliar a participacdo democratica, reduzir a influéncia das forgcas armadas
e da elite empresarial na governanca, acabar com violacOes flagrantes e instalar uma
cultura de direitos humanos, traga um desfecho satisfatdrio aos erros do passado e
devolva o pais ao desenvolvimento sustentavel. (PNUD, 2006).

O programa, juntamente com a Missdo de Verificacdo das Na¢des Unidas na Guatemala
(MINUGUA), auxiliou discussdes entre Governo, militares, guerrilhas, organizacbes da
sociedade civil e o setor privado (PNUD, 2004), de modo que a participacdo desses setores —
em especial da sociedade civil — nos didlogos pela reforma foi vista de forma extremamente
positiva e exemplar para intervencdes posteriores do programa, mas ndo foi o suficiente para
garantir as reformas necessarias.

A acdo do PNUD na Guatemala é considerada grande exemplo de criacdo de ambiente
propicio a participacdo da sociedade civil (PNUD, 2013) na literatura sobre pés-conflito na
América Latina, e deve ser ressaltada a criacdo do Comité de Esclarecimento Histérico, apoio
as comunidades afetadas com aconselhamento psicossocial, exumacdo, identificacdo e enterros
de corpos e criacdo de institutos de acompanhamento dos individuos no pds-conflito.

Apesar das expectativas criadas pelos Acordos de Paz para reformas estruturais no pais,
a elite pré-existente continuou em poder e o desarmamento levou & incorporacdo de membros

da URNG a politica, o que ndo impediu que grupos armados clandestinos continuassem
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existindo dos dois lados (PNUD, 2006) e criou ainda mais desconfianca no Estado. A ligacéo
entre o governo e grupos armados, assim como a fraqueza dos partidos de oposi¢éo ndo permitiu
mudangas nas instituicoes de poder.

Sem a disposicao politica e capacidade do Estado de implementar politicas fortes, a
corrupgao suprime a boa governanga. O Acordo de Paz determinou a criagcdo de uma unidade
de modernizacdo do sistema judicial na Guatemala, focado em aumentar o0 acesso a justica,
melhorar a comunicacdo social e evitar a corrup¢do (PNUD, 2010), mas ndo obteve os
resultados esperados. O PNUD patrocinou a criagdo da Comissdo Internacional contra a
Impunidade na Guatemala (CIGIG), com o objetivo de combate a corrupcao e de fato teve
sucesso em diminuir a impunidade no pais, mas ndo conseguiu combater o que Steffens (2017)
chama de “grand corruption ”, arraigada no sistema judicial do pais, pela falta de orgamento e
capacidade estatal para a reforma necessaria.

Sem a criacdo de novos postos de trabalho que absorvessem grandes parcelas da
populacdo, com 56% da populacdo vivendo abaixo da linha da pobreza e 30% estando
desempregada em 2005 (PNUD, 2006, p. 11) houve aumento dos indices de violéncia. A
corrupgdo das autoridades e quebra da expectativa de solucdo dos problemas relacionados a
repressao e seguranca fisica geraram profunda desconfiancga nas instituicfes policiais.

Apesar da dificuldade citada, Russel (2000) reconhece que a criacdo e fortalecimento
de grupos civis auxiliou de forma expressiva o dialogo com o governo e entendimento das
demandas sociais, muito mais do que relacdes individuais. A capacidade de demandar acGes
que possibilitem mudancas estruturais é mais palpavel e, consequentemente, os individuos

expandem suas possibilidades e liberdades de escolha.

Na Guatemala, por exemplo, décadas de guerra civil ininterrupta resultaram na
destruicdo do tecido social e na erosdo de qualquer confianca existente entre os
cidaddos e o governo. As organizagdes da sociedade civil desempenharam um papel
critico nesta situagdo no restabelecimento da confianga social, no estabelecimento de
instituicdes que poderiam defender o contrato social e na implementacdo de
programas que poderiam trazer os direitos dos cidaddos para a politica nacional e o
desenvolvimento institucional. (RUSSEL, 2000, p. 8)

Uma parte fundamental da missdo PNUD na manutencdo da paz e consequente das
capacidades humanas foi o assentamento de refugiados. O trabalho conjunto com o MINUGUA
seria crucial ndo somente para o estabelecimento do dialogo entre as instituicbes, mas garantia
de que a violéncia ndo fosse perpetrada em primeiro momento apds o cessar fogo.

O proéprio PNUD reconhece que seu principal sucesso foi o empoderamento para que 0s
grupos de refugiados pudessem se instalar em novas comunidades e decidirem seus modos de

organizagdo, mas que ndo foi adequada a socializagdo desses grupos nas vilas e cidades
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préximas, para troca de produtos essenciais por exemplo. Além disso, muitas das comunidades
nativas tiveram dificuldades ou mesmo impossibilidade de serem reassentadas em suas regides
originais, e se estabeleceram em novos lugares com os quais tinham pouca ou nenhuma ligagao
(BURREL, 2013).

Os acordos de paz eram ambiciosos e estabeleciam ndo somente de cessar-fogo,
realocacdo e reparagdes as comunidades afetadas, mas planos para o alcance da estabilidade
econdmica e democratica no pais. O que Russel (2000) ressalta, no entanto, é que o PNUD
falhou em coordenar os esforcos de agéncias internacionais e externas pelos objetivos
estabelecidos, desperdigando tempo e recursos com projetos mal organizados.

O PNUD mobilizou parcerias com o Banco Interamericano de Desenvolvimento, o
Banco Mundial e o governo local e criou canais para investimento nos programas criados para
0 desenvolvimento (STEFFENS, 2017). Esforcos também houveram para o controle da
violéncia, com auxilio ao governo para a preparacdo de leis e regulamentos focados no
treinamento da policia e o desarmamento de forcas paralelas, como as marras
(CHAMARBAGWALA; MORAN, 2011). A proximidade e dependéncia dos investimentos
governamentais, porém, nem sempre foi vantajosa, pela ja tipica fragilidade da confianca entre
povo e Estado no pos-conflito.

Por isso, mostrar parcerias efetivas com a sociedade civil foi crucial para angariacéo de
confianca por parte do PNUD, e € possivel observar a influéncia da teoria de desenvolvimento
de capacidades na estratégia do programa para identificar, avaliar e estabelecer cooperacdo com
as organizacdes de sociedades civis (OSCs) ja enraizadas na Guatemala. O PNUD langou o
programa Parceiros em Desenvolvimento, que premiou com 100.000 dolares OSCs que
tivessem projetos selecionados para beneficio social (RUSSEL, 2000).

As OSCs foram selecionadas pelo Foro de Coordenacdo de ONGs da Guatemala para
entender as necessidades dos povos Maias no pais e determinar o uso de recursos para
desenvolvimento das capacidades e execucdo de projetos voltados para desenvolvimento
humano. As areas prioritarias de atuacdo foram definidas para melhor atracdo de agéncias
doadoras e “mais de 500.000 ddlares foram arrecadados na primeira parcela de doagdes de
doadores bilaterais Holanda, Noruega e Suécia, bem como a John D. e Catherine T. MacArthur
Foundation” (Russel, 2000, p. 52).

Como dito anteriormente, o acordo de paz era ousado e os planos do PNUD muito
complexos, pautados em reformas para as quais ndo havia orgamento ou vontade politica de
apoio. Com a falta da reforma judiciaria, apesar do constante dialogo com a sociedade, o

governo ndo teve a transparéncia necessaria para vencer a burocracia (STEFFENS, 2017). O
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que o proprio PNUD ressalta em seu documento de 2019, o accountability ndo foi efetivamente
aplicado no caso da Guatemala, e a policia continuou corrupta.

Steffens (2017, p. 16) traz em sua obra uma pesquisa promovida pela Agéncia dos
Estados Unidos para o Desenvolvimento (USAID) em 2006, dez anos ap0s a pacificagdo, que
concluiu que “86% dos guatemaltecos pesquisados acham que o nivel de inseguranca
enfrentado pela Guatemala apresenta uma ameaca ao futuro bem-estar do pais, e 45% sentem
que a inseguranca representa uma ameaca para o0 seu propria segurancga pessoal”, ademais 73%
dos cidaddos acreditavam que a policia nada faria, ou estaria envolvida em atividades
criminosas.

Assim, apesar da informacdo mais acessivel — a alfabetizacdo subiu de 76% para 82%
de 1994 a 2002, e 93% em 2012 (PNUD, 2016, p. 16) —, a seguranca fisica ndo foi garantida
ao individuo para que pudesse fazer escolhas baseadas ndo apenas em consciéncia, mas em
possibilidades reais. Isso mais uma vez ressalta a interseccionalidade entre as capacidades, e
que a garantia de apenas uma ndo possibilita que os individuos alterem os rumos do
desenvolvimento.

O crescimento econémico de fato ocorreu com abertura de investimento estrangeiro
direto e reformas fiscais que ampliaram a base tributaria, mas o desenvolvimento humano néao
acompanhou (PNUD, 2016, p. 8), apenas reforcando a concentracdo de riqueza. 76% da
populacdo ndo tinham renda para a compra de uma cesta basica de bens e servicos em 2015
(PNUD, 2016), e os trabalhadores continuam demandando empregos de baixa especializacao,
de modo que o crescimento econémico serviu apenas para aumentar desigualdades sociais — e
ndo contribuiu para aumento do poder de compra a investimento. Ademais, o Indice de
Desenvolvimento Humano nao conseguiu ultrapassar 0.5 (PNUD, 2016).

O que Pinheiro (2012) entende como o desenvolvimento contempla, justamente, a
influéncia dos agentes no andamento da comunidade. A forca da sociedade civil e a pluralidade
dos grupos, representando minorias politicas extremamente afetadas pela guerra contribuiu para
uma efetiva mudanca do individuo para o papel de agente da mudanca, incumbido de
capacidades e um certo grau de autodeterminacdo. A participacdo politica, porém, ndo é tudo,
e nem mesmo pode ser avaliada apenas pelo voto e deliberacdes com o governo.

Enguanto a democracia guatemalteca consegue se firmar e legitimar, com elei¢Ges civis
com a constancia esperada desde a Constituicdo de 1985, aumento no namero de indigenas
registrados como eleitores e votando ativamente (PNUD, 2012), ndo ha representatividade do
povo Maia em cargos politicos e 0 acesso aos servicos publicos de salde para estas populacdes

também ndo apresentou melhora expressiva (PNUD, 2013).
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Ao mesmo tempo que o PNUD parece ter entendido sua fun¢do na capacitacdo dos
agentes de mudanca, ndo basta apenas que individuo tenha voz politica, mas meios de
transformag&o sem medo da retaliagéo.

O desenvolvimento das capacidades de fato perpassa pela informacdo da populacéo,
conscientizacdo de seus direitos e entendimento de suas necessidades, porém a criacdo da
expectativa pode ter sido contraproducente para um programa gque ndo conseguiu promover as
reformas estruturais necessarias. Steffens (2017) inclusive acredita que a falha em realizar
reformas estruturais mediante a alta expectativa criada de um processo de paz tdo complexo

pode implicar em retrocesso e nova instabilidade.
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CONCLUSAO

O PNUD sem duvida incluiu a teoria do desenvolvimento de capacidades no seu
discurso através dos relatérios apresentados, assim como utilizou suas bases para definir o que
é o desenvolvimento humano almejado em paises pobres e/ou subdesenvolvidos. Essa
abordagem foi positiva, vista a importancia do programa e dos relatorios para um
acompanhamento de indices que mostram as conquistas e dores de populacdes que precisam de
atencdo da comunidade internacional. Os Relat6rios de Desenvolvimento Humano utilizam, até
hoje, variaveis semelhantes para acompanhar situa¢cdes como as da Guatemala.

Considerando os requisitos pelos quais o préprio PNUD busca se avaliar (PNUD, 2004),
de fato pode ser visto um engajamento dos grupos de interesse na Guatemala. O governo e a
URNG construiram, junto a ONU — nesse caso, especialmente pela presenca do MINUGUA e
do PNUD -, expectativas e regras para o0 cessar-fogo e a consolidacdo de um processo
democratico iniciado 10 anos antes dos Acordos de Paz, e de fato foi definida visdo para a
Guatemala, mas ndo uma estratégia compativel com as dificuldades e complexidades do pais.

A nacdo ainda ndo superou a grande disparidade social, apesar da melhora na
performance econdmica (PNUD, 2016). A implementacdo dos programas, especialmente
relacionados a boa governanga, foi abaixo do que os acordos estabeleciam, prejudicada por falta
de reformas e de mudanca politica. O impedimento as reformas se deu especialmente pela
persisténcia da corrupg¢do no pais, que conservou estruturas antigas e grupos de poder no status
quo.

O sucesso do didlogo com a sociedade civil, porém, mostrou o que Sen (1993 e 2000) e
Pinheiro (2012) abordaram e destacaram: o desenvolvimento de capacidades sé é possivel se
considera a base ja existente na sociedade em questdo, e desenvolve dentro desse ecossistema.

O PNUD criou muito potencial, porém menos valor do que o esperado nos oito anos de
protagonismo na atuacdo na Guatemala. Muito conhecimento a respeito do funcionamento das
OSCs foi adquirido e de fato houve uma aproximacdo entre o governo e essas entidades da
sociedade. A capacidade de entendimento, informacdo e organizacdo nao basta, mas deve ser
aliada as escolhas: acesso a educacao, seguranca, postos de trabalho e salde de qualidade. Em
resumo: o conhecimento sem ferramentas ndo é capacidade, pois o individuo ndo adquire
liberdade de escolha para tal.

Muitas outras intervencdes foram iniciadas paralelamente e apds a da Guatemala, de

modo que avaliagOes sobre O PNUD e as Nagdes Unidas como um todo devem ser conduzidas
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para compreender 0 que serviu de exemplo nessa missao tdo pioneira e o que se pode melhorar

neste constante aprendizado.
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