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o Banco vem ampliando suas fungdes técnicas e financeiras, assumindo
um papel cada vez mais politico, mediante a formulagdo de politicas
globais e setoriais, as quais tendem a influenciar a agenda dos paises
credenciados para seu financiamento. O que ressalta, na andlise dos
documentos politicos, é que os mesmos sdo respaldados por uma
base ideolégica e conceitual que imprime uma diretriz redutora e
seletiva s politicas sociais dos paises credenciados. Constitui objetivo
deste estudo, ensejar uma visGo sobre a realidade que envolve os
projetos infernacionais, permitindo que as decisdes nesse campo levem
mais em conta os resultados concretos da experiéncia do que a retérica
que envolve os acordos.

Palavras-chave: Cooperacdo do Banco Mundial; Financiamento internacional;
Banco Mundial e politica educacional; Banco Mundial e
politicas sociais; Cooperacdo técnica internacional.

* Pesquisadora Associada Sénior da Faculdade de Educagdo, Universidade de Brasilia.

R. Fac. Educ., Sao Paulo, v.24, n.1, p.37-69, jan./jun., 1998 37



O Banco Mundial como referéncia para a justica social no terceiro mundo

1 INTRODUCAO

O presente estudo analisa os fundamentos politicos que alicercam o projeto
de desenvolvimento que o Banco Internacional de Reconstrugdo e Desenvolvimento,
mais conhecido como BIRD ou Banco Mundial, vem fomentando no dmbito do
seu processo de cooperacdo técnica e financeira aos paises do terceiro mundo.
A decis@o de focalizar o lado mais politico da relagéo internacional explica-se
pela atual polémica sobre as possiveis influéncias de organismos transnacionais
na definicdo das politicas sociais brasileiras e, mais especificamente, na area da
educacdo. Tive, pois, o cuidado de ndo me limitar aos documentos propriamente
educacionais, buscando circunstanciar minha andlise nos textos de cunho mais
geral que o Banco vem elaborando a partir dos anos 60.

Em relacdo ao sefor poblico brasileiro, o Banco atua como agéncia
financiadora de projetos para a drea de infra-estrutura econédmica desde o final
da década de 40, sendo que seus créditos representam pouco mais que 10% da
divida externa do pais. A importéncia central do Banco ampliou-se, a partir dos
anos 70, quando passou a constituir uma das mais relevantes fontes de
financiamento para o setor social, sendo a maior delas. O deslocamento para o
lado social foi determinante para que o Banco suplantasse, na qualidade de
articulador politico entre os paises, o prestigio de outras agéncias internacionais
(como aquelas ligadas & ONU), as quais detiveram grande poder no didlogo
mundial até os anos 70. Para a efetivagdo do novo papel, o Banco atua junto
com o FMI na conducdo dos ajustes estruturais para a reforma dos Estados-
membros rumo ao globalismo econdmico. Registre-se, ainda, o seu desempenho
como articulador da relagdo econdmica entre os paises do terceiro mundo,
inclusive no que tange & negociacdo da divida externa e a abertura comercial
exigida no processo de globalizagéo.

Observadas de um a@ngulo histérico, as duas agéncias tinham papéis bem
definidos. Ao FMI cabia a fixacao de politicas e normas para o desenvolvimento,
enquanto o BIRD funcionava como agéncia de financiamento e de assisténcia
técnica para projetos setoriais especificos. Ainda hoje, a dualidade de papéis
existe formalmente: ao FMI cabe a concessdo de empréstimos de curto prazo
para questdes macroecondmicas, a fixacdo de cédigos de conduta politica para
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os paises credores e a definicdo de précondicdes para os créditos do Banco. O
BIRD atua como agéncia de financiamento a longo prazo e de assisténcia técnica
para projetos econdmicos e sociais especificos.

A divisGo de papéis entre as duas agéncias vem sendo modificada
ultimamente. E perceptivel que o BIRD vem ampliando suas funcdes, ha duas
décadas, no sentido de atuar cada vez mais como érgdo politico central,
especialmente como coordenador do processo global de desenvolvimento. De
acordo com o novo papel, o Banco vem elaborando uma série de documentos
politicos, nos quais se destaca uma consideravel produgéo teérico-conceitual na
drea da politica econdmica e social a qual, certamente, sinaliza a sua relagdo
com as nagdes-membros. Assim, alguns femas como “progresso”, “desenvolvimento
sustentavel”, “realismo”, “autonomia”, “equidade”, “pobreza”, passam a fazer
parte do discurso que fundamenta o seu processo de financiamento. A
interpretacdo desses conceitos é condicdo imprescindivel para a compreensao
do verdadeiro papel que o Banco desempenha junto aos paises membros.

Embora a utilizacdo desses conceitos tenha vindo & luz mais recentemente,
é possivel percebé-los nos documentos politicos do Banco desde os anos 60.
Dai, minha inten¢do de interpretd-los segundo os modelos de desenvolvimento
que se afirmaram em cada um dos periodos da histéria do Banco. Mostrarei,
pois, como foram tratados nos documentos de politica mais ampla do BIRD,
como passaram a fazer parte dos discursos de cunho social e como véo sendo
incorporados aos projetos de financiamento para a area da educagéo. Finalmente,
a andlise focalizard a influéncia da politica internacional no dmbito mais amplo
da agenda educacional brasileira.

2. O BIRD E O PROGRESSO DAS NACOES

Para uma andlise mais circunstanciada sobre o novo papel politico-social
do BIRD, é necessdrio examind-lo a luz da evolucdo do conceito de progresso e
dos diferentes modelos de desenvolvimento vigentes no processo de cooperacdo.
De acordo com essa evolucdo, o Banco realizou reformas, as quais podem ser
nitidamente localizadas no final dos anos 60 e no inicio dos anos 80, com o
intuito de adequar sua estrutura organizacional para uma atvagdo cada vez
mais politica. A elas me referirei oportunamente, neste estudo.
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Segundo a visdo mais tradicional, herdada do idedrio positivista do final
do século passado, o progresso seria decorrente do crescimento linear dos paises,
especialmente pela expansdo dos mercados modernos, caracterizados pelo pleno
emprego e acomulo de capital. O desenvolvimento dos paises mais pobres viria
como efeito natural de sua prépria vontade e do apoio técnico-financeiro dos
paises centrais. O acesso dos mais pobres aos produtos do progresso seria
alcancado pela distribuicdo de renda e de outros beneficios sociais, sob controle
do Estado. Acreditava-se que essas condi¢des garantiriam automaticamente a
igualdade entre as nagdes, assim como entre os individuos, em termos da sua
participacdo sempre crescente nos beneficios do progresso.

No presente século, o enfoque cumulativo foi abandonado em virtude da
chamada “crise do progresso”, decorrente das dificuldades econémicas dos
periodos pos-guerra. Instalou-se novo debate internacional, no qual a questdo
passa a ser tratada de forma menos voluntarista e mais pragmdtica’ Constatou-
se, d época, que o crescimento ndo dependia linearmente de fatores intrinsecos
aos paises, mas da formulacdo de um modelo capaz de integré-los em sistema
global de desenvolvimento, de forma racional e equilibrada. De acordo com a
nova formulacdo “desenvolvimentista”, foram criados organismos internacionais
de assisténcia técnica e financeira, como aqueles ligados & ONU ou &s instituigdes
associadas FMI/BIRD (Fundo Monetario Internacional e Banco Internacional de
Reconstrucdo e Desenvolvimento). Nos meados dos anos 40, os recursos do FMI
e do BIRD foram concentrados na reconstrugdo dos paises europeus devastados
pela guerra. Terminada a primeira tarefa, as duas institvicdes passaram a fomentar
o desenvolvimento do Terceiro Mundo, mediante programas conjuntos de
assisténcia técnica e financeira aos paises.

' A andlise de Sidney Pollard {1971) mostra que a nogdo de progresso segue dois vetores distintos
apds a segunda guerra. O primeiro, designado de “crescimento econdmico”, implica o crescimento
linear da riqueza de uma nagdo sem exigir modificagdes estruturais na area social e sem considerar
uma estrutura de classe. E o modelo ocidental dos paises mais avangados. O segundo vetor,
denominado "desenvolvimento econdmico”, é dirigido aos paises menos desenvolvidos, significando
uma adesdo ao modelo dos paises ocidentais avangados. Neste caso, o desenvolvimento supde
mudancas mais estruturais, ndo somente na esfera econdmica, mas também na estrutura e relacdes
de classe e nas questoes sociais e ideoldgicas, entre outras.
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Nos anos 60, outras questdes de fundo foram tomando lugar no debate
infernacional sobre o desenvolvimento, constituindo os componentes da segunda
crise do progresso que marcou a gestdo McNamara na presidéncia do BIRD.
Entre elas, constatava-se que a maioria dos paises pobres ndo sé néo logravam
desenvolver-se, como também apresentavam preocupante aumento das taxas
demogrdficas e conseqiiente incremento da pobreza. Alguns paises, como o
Brasil, ainda que tivessem alcancado alto nivel de crescimento até os anos 70,
ndo conseguiram encontrar uma solucéo para o problema dos pobres. Chegou-
se a conclus@o de que o crescimento era condicdo necesséria, mas ndo suficiente
para reduzir a pobreza, o que levou o entdo presidente McNamara a recomendar
que algumas dimensdes sociais fossem consideradas na assisténcia financeira.
No final da década de 60, o Banco jé& havia incluido o setor social nos seus
créditos, mais como estratégia politica do que por justica social, como fica evidente
no discurso do presidente em reunido de governadores do Banco:

Quando os privilegiados sGo poucos, e os desesperadamente pobres sdo
muitos e quando a diferenga entre ambos os grupos se aprofunda em vez
de diminuir, sé é questdo de tempo até que seja preciso escolher entre os
custos politicos de uma reforma e os riscos politicos de uma rebelido. Por
este motivo, a aplicagdo de politicas especificamente encaminhadas para
reduzir a miséria dos 40% mais pobres da populacdo dos paises em
desenvolvimento, é aconselhdvel nao somente como questéo de principio,
mas também de prudéncia. A justica social ndo é simplesmente uma
obrigagdo moral, é também um imperativo politico. (McNamara, 1972,

p. 1070, traducéo)

No debate sobre o progresso, a questdo do crescimento demogréfico
passou a ser cada vez mais presente. Além do agravamento da situagdo de
pobreza, afirmava-se que a demanda crescente por beneficios da industrializagdo
induziria & interferéncia contfinua sobre a natureza, cujos efeitos seriam irreversiveis
para a biosfera. Se, na visdo tradicional, a interferéncia significava a chave
para o progresso, passou a ser vista como uma ameaga & qualidade de vida das
nacdes desenvolvidas, devido ao risco de esgotamento ambiental. A partir dai,
a nocdo linear de progresso deu lugar & de sustentabilidade, que pressupunha
maior parciménia na utilizagdo dos recursos naturais e a necessidade de delimitar
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o crescimento das diferentes nacdes. A crise energética da década de 70 reforcou
a questdo dos limites ambientais e contribuiu para fomentar a idéia do
planejamento mais racional para o processo de desenvolvimento.

Assim, o enfoque integrado — crescimento, demografia, sustentabilidade -
passou a constituir o principal argumento no debate sobre o progresso? e, também,
o principal fundamento politico da intera¢do entre organismos internacionais e
paises em desenvolvimento. Pode-se considerar que esse argumento permite ao
primeiro mundo impor novas condigées aos paises menos avancados, inclusive
no que se refere a delimita¢cGo dos padrdes de desenvolvimento, sob o argumento
de que os problemas que afetam um pais — na &rea econdmica, demogréfica ou
ambiental — afetam o sistema como um todo. Segundo a colocacdo do presi-
dente Clausen em reunido de Governadores, o desequilibrio nessas dreas
provocaria, entre outros, uma pressao inflacionéria nos paises industrializados

(Clausen, 1981).

Em recente estudo sobre a relacdo entre meio ambiente e desenvolvimento,
Gallopin (1995) afirma que a conseqiiéncia mais direta da imposicdo de uns
sobre os outros é a perda da autonomia dos paises pobres e a conquista de
autonomia cada vez maior pelos paises ricos. Como meio de compensar essa
perda, é compreensivel que os paises centrais e suas organizacdes oferecam
uma contrapartida, na forma de diferentes iniciativas assistenciais e financeiras.
A meu ver, é esse enfoque assistencial-compensatério que vai motivar a decisdo
do BIRD de incluir o setor social no quadro dos seus créditos.

Na década de 70, a questdo da pobreza ja ocupava lugar de destaque
na politica do Banco. Concluiuse que a solugdo para o problema dependia

2 A este respeito, é interessante notar que os documentos sobre o assunto ndo se referem a
responsabilidade dos paises industrializados, os quais produziram as taxas mais elevadas de
degradagdo do planeta pelo uso intensivo do capital ecolégico. Ao contrario, até mesmo na
andlise da Comissdo Mundial para o Meio Ambiente “Our Common Future” (In: Gallopin, 1995,
p.507), a responsabilidade sobre os riscos da degradacdo ambiental é insistentemente atribuida
a pobreza, especialmente pela agdo de camponeses marginalizados. De outro lado, de acordo
com Castoriadis {1987), a responsabilidade pela agressdo ao meio ambiente j& vinha sendo
abordada de forma mais coerente em debates realizados nos anos 70, nos quais discutia-se como
fazer que estes custos recaissem sobre as empresas poluidoras e ndo sobre os Estados.
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menos do crescimento do pais e mais do aumento da produtividade dos pobres,
a qual passou a ser considerada como a principal estratégia para garantir a
distribuicdo dos beneficios do desenvolvimento. Segundo a nova visdo, a
responsabilidade deveria ser transferida do &mbito do Estado para os proprios
individuos, isto é, a diminuicdo da situacdo de pobreza dependeria da capacidade
dos pobres em aumentar a sua prépria produtividade. A nova visdo é reiterada
na seqiiéncia dos documentos politicos que o Banco elaborou para a érea social,
inclusive para a implantagdo de estratégias privatizantes durante a década de
80, que reforcam o deslocamento do piblico para o individual, sob o controle
“natural” das leis do mercado.

Segundo minha interpretacdo, a énfase conferida pelo Banco & produti-
vidade referia-se diretamente & questdo da segmentacdo do mercado de trabalho.
Tratava-se de preparar a populacdo para o ingresso em setores profissionais
diferenciados, segundo a localizagdo e importancia econémica. Se, até entdo, a
base do progresso era assentada sobre o setor moderno da economia, nitidamente
urbano, com pleno emprego, altos salarios e forte aporte de capital, a absor¢do
da populagdo mais pobre seria cada vez mais efetuada pelos setores tradicionais,
sittados em zonas rurais e em periferias de grandes centros urbanos, com forte
utilizacGo de mdo-de-obra e caracterizados por formas flexiveis e mais baratas
de ocupacdo, ou seja, o trabalho informal ou por conta prépria.

A importancia atribuida & produtividade dos pobres foi determinante para
que o Banco incluisse a educacdo, a saide e o desenvolvimento rural no quadro
de seus créditos, antes limitados aos projetos de infra-estrutura econémica.
Justificava-se a decisGo pela necessidade de garantir a populagdo mais pobre os
servicos de salde, educacdo e nutricdo, considerados requisitos humanos
essenciais para o aumento da produtividade. Em que pese a importancia das
razdes econdmicas para a nova atitude social do Banco, outras motivagdes
politicas foram determinantes para tal decisdo: as reagdes sociais que eclodiram
no Terceiro Mundo nos anos 60 (marcantemente na América Latina) em resposta
d reorientacdo geopolitica do governo Nixon, o que foi agravado pela crise
energética do inicio da década de 70. A conjuncdo desses fatores levou o governo
norte-americano a adotar um novo modelo de politica internacional, que também
foi incorporado pelo BIRD, denominado “realismo”
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3. O REALISMO PRESIDINDO AS RELACOES
INTERNACIONAIS

O enfoque realista ndo é um fendmeno recente no Gmbito internacional.
Seu pilar fundamental j sustentava a concepgdo politica “influéncia hemisférica”,
herdada do colonialismo, segundo a qual as relagdes entre os paises seriam
reguladas pelos diferentes graus de poder. Essa regulagdo comportava até mesmo
a confrontacdo hegeménica entre nagdes ou entre grupos de nagdes, com o
obijetivo de proteger sua drea de influéncia politica e comercial.

Certamente, a légica da confrontagdo direta ndo é a que preside a interagdo
entre organismos financeiros internacionais e paises-membros. Isto ndo quer dizer,
no entanto, que fais organizagdes ndo utilizem meios indiretos de pressdo, como
a fixacdo de clausulas ou condicionalidades para a concessdo de créditos e a
aplicacdo de sangdes pelo seu descumprimento® Assim considerado, o realismo
substitui o enfoque da dependéncia pelo da interdependéncia. Nesse caso, a
formulacdo de modelos, no sentido centro-periferia, passa a ser vista como um
dado da realidade e ndo como uma forma de imposi¢do hegeménica sobre o
outro. Isto porque o modelo global supée o equilibrio sistémico, no qual a relagdo
centro-periferia se dé pela adaptacdo natural das nagdes a um determinado
bloco de poder ou de um bloco em relagdo a outro. Para garantir a funcdo
reguladora, o sistema cria um conjunto de principios, estratégias e mecanismos
os quais sdo institucionalizados (por meio de 6rgdos internacionais, por exemplo)
para permitir o controle de decisdes inter e intranacionais. O uso da forca dé
lugar a uma espécie de chantagem, onde a adesao das nagdes implica pertencer
ao sistema, seguir sua cartilha politica e ter acesso aos seus beneficios que, na
tese da interdependéncia, seriam balizados pelo critério de equanimidade. De
outro lado, a ndo-adesdo significa ficar fora da protecdo do sistema e renunciar
as pretensas vantagens oferecidas por ele, que podem ser de natureza comercial,
tecnolégica e financeira.

3 O Banco Mundial j& aplicou algumas sangdes ao Brasil, que variam entre a diminuicdo até a
interrupgdo dos créditos, em virtude da resisténcia do Pais as exigéncias de abertura comercial e
de diminuicdo de investimentos piblicos e também pela resisténcia as medidas de estabilizagao
propostas por organismos internacionais. Estas sangdes foram aplicadas durante os governos
Kubitschek, Quadros, Goulart e ndo pouparam, até mesmo, alguns governos militares como o de
Geisel, devido & uma atitude mais independente quanto ao Acordo Nuclear Brasil-Alemanha.
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Na ordem assim estabelecida, a relacdo internacional ndo funciona
segundo a légica interacionista de um agregado comercial (por exemplo, onde
o cliente se impde enquanto consumidor de um servico), mas segundo a légica
funcional em que se busca preservar a totalidade estrutural independentemente
das demandas geradas entre as partes. Qualquer decisdo nacional deve ser
decorrente da racionalidade econémica institvida pela ordenagdo internacional,
ndo devendo antecipar-se nem contrapor-se a ela, sob pena de ficar fora da sua
protecdo. Outros valores de ordem humanitéria devem ceder lugar aos interesses
politicos e econdmicos que sustentam essa ordem. O discurso do presidente
Clausen, na reunido de Governadores de 1981, ilustra a questao:

As relagbes do Banco com seus paisesmembros em desenvolvimento séo
Unicas; e o sGo porque sua obrigacdo é desempenhar um papel realista e
rigorosamente racional no processo de desenvolvimento. {...] O Banco pode
trabalhar e trabalha satisfatoriamente com paises de todas as feicdes do
espectro politico, com a Gnica condicdo que estejam dispostos a serem realistas
em matéria de economia e que tenham o cuidado de ndo substituir os dados
com doutrinas ou os fatos com filosofias. (Clausen, 1981, p. 17, tradugdo)

Na fala do presidente, “ser realista” significa perceber a realidade
independentemente dos designios locais, considerados como elementos fortuitos
e descartéveis. De outro lado, atribui-se & prépria ideologia produzida pelo
sistema o status de uma ordem natural e permanente. Ignora-se que as formulagdes
realistas sdo instituidas pela vontade de um centro de poder, logo, passiveis de
serem modificadas pela dindmica produzida nas relagées entre o sistema e as
partes ou entre estas entre si.

O alcance do poder infernacional é reiterado em outra fala presidencial no
Conselho de Governadores de 1986: “(...) o Banco é maior e mais poderoso que
as suas partes. Nés usaremos este poder para, num processo de coordenagdo,
retomar a lideranca do desenvolvimento sustentado” (Conable, 1986, p.3). Segun-
do a légica estrutural, o todo (ou a racionalidade sistémica) se autonomiza, ad-
quirindo o poder de criar ou instituir valores (enquanto todo) e estruturar as partes
segundo uma vontade propria. A este respeito, & oportuna a critica de Castoriadis:

[...) devemos pdr em questdo a grande loucura do Ocidente moderno,
que consiste em estabelecer a razdo como soberana, em entender razdo
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como racionalizacdo, e a racionalizagdo como quanfificag&o. E esse
espirito, sempre em acdo, que precisamos destruir. Precisamos reconhecer
que a razdo ndo passa de um aspecto ou dimensdo do pensamento e que
ela enlouguece quando se autonomiza. (Castoriadis, 1987, p.163)

3.1 O REALSMO INSPIRANDO A COOPERACAO AO SETOR SOCIAL

A rigor, o Banco considera como investimentos sociais 0s financiamentos
& saode e nutricdo, & educacdo, & questdo populacional, ao desenvolvimento
urbano e ao abastecimento de dgua e saneamento. Na metade da década de
70, satde e educacdo passaram a ser incluidas entre os mais importantes, tendo
em vista o seu potencial para a redugdo da pobreza. O setor social brasileiro
recebeu, no periodo 70-90, cerca de 15% do total de créditos concedidos pelo
BIRD, sendo 1,6% para a educagdo. A assignacdo de recursos a salde, no
Brasil, inicia-se na década de 80, correspondendo a 1,7% em relagdo aos créditos
sociais (Gonzalez, 1990).

A incluséo do setor social na agenda da cooperag@o técnica de organismos
bilaterais e multilaterais, ainda que se justifiquem pelo aspecto técnico, implica
uma gama de condicionalidades politicas impostas aos paises na negociagao
dos acordos de crédito. Embora, aparentemente, essas condigdes paregam mais
localizadas no limite dos projetos de financiamento, ndo se pode perder de vista
que o Banco j& anunciava, no inicio da década de 70, a vinculagdo de cada
projeto com a politica seforial local e desta com o projeto mais amplo de
desenvolvimento. A questdo pode ser percebida na introdugdo do primeiro
documento politico para a drea da educacdo, elaborado em 1971, onde o
Banco afirmava:

As propostas destes [os estudos setoriais do Banco) é descrever as
caracteristicas econdmicas, financeiras e institucionais préprias a cada
setor; de ressaltar o papel de cada setor no processo geral de
desenvolvimento econémico; de reexaminar a amplitude das operagées
do Banco e seus métodos de acdo no ambito do setor em questdo; enfim,
de resumir os pontos de vista do Banco referentes ao modo como suas
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operagdes, combinadas a outras formas de assisténcia, podem contribuir
nos paises membros para constituir — materialmente, financeiramente e
institucionalmente ~ cada setor. (BIRD, 1971, p.3, traducéo)

De acordo com a orientacdo sistémica, a cooperacao financeira do Banco
foi adquirindo uma dimensdo cada vez mais politica. A medida que passava de
financiador de projetos a mentor do processo de desenvolvimento, o Banco admitia
que a sua tarefa mais importante seria o apoio aos paises para diagnosticar
problemas e encontrar a solugdo para resolvé-los. A fala de McNamara, no
inicio dos anos setenta, sinalizava a intengdo de influenciar as politicas setoriais
dos paises-membros, de forma a integré-los ao projeto global. Segundo o
presidente, a politica de créditos s6 seria viavel “através do didlogo entre o
Banco e os funciondrios responséveis pela formulagdo das politicas nos paises
credores” (BIRD, 1974, preadmbulo, tradugdo)

A intencdo é reforcada no mesmo documento, no qual o Banco se interroga
sobre a viabilidade de que suas sugestdes politicas fossem aceitas pelos paises e
sobre os riscos inerentes a tais procedimentos. Sobre estes Gltimos, o documento
chama a atencdo para a possivel resisténcia s mudangas radicais e seletivas,
atribuindo-a aos movimentos referidos como conservadores no @mbito da
sociedade local. E possivel perceber que o qualificativo utilizado pelo presidente
referia-se aqueles governos (independentemente da tendéncia a direita ou &

esquerda) que se opunham as orientagdes restritivas do Banco no que tange @
distribuicdo de beneficios sociais.

3.2. O REALSMO DELIMITANDO A JUSTICA SOCIAL

Para fundamentar a politica social, o Banco produziu, a partir dos anos
70, um discurso de caréter humanitério, respaldado por principios de
sustentabilidade, de justica e de igualdade social, que podem ser assim resumidos:

a) o combate & situagdo de pobreza, mediante a promogdo da eqiidade na
distribuicdo na renda e nos beneficios sociais, entre os quais se destacam a
sadde e a educacao;
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b) a busca da eficiéncia na condugdo das politicas poblicas, mediante o
incremento da competéncia operacional dos agentes, cuja medida de
qualidade seria a relagdo econémica de custo-beneficio, em nivel individual,

institucional e social;

c) a busca da modernizagdo administrativa dos diferentes setores sociais e
econdmicos por meio de politicas descentralizantes, que ensejem maior
autonomia da comunidade na condugdo dos servigos sociais;

d) o didlogo como estratégia de interagdo interdependente entre o Banco e os
mutudrios.

Durante as duas décadas de cooperagdo com o setor social, o Banco
Mundial definiu, complementarmente & declaracdo de principios, politicas e
estratégias concretas para a concessao de créditos ao setor. O exame dos
documentos politicos produzidos pelo Banco mostra como estes principios, apesar
de comportarem uma retérica humanitéria de amplo espectro, sofrem uma reducéo
quando sdo incorporados ao projeto econdmico do Banco para os paises em
desenvolvimento. A primeira questdo que vem & tona no exame da literatura
produzida pelo BIRD é a substituicdo gradativa da nogdo de igualdade pelo
termo eqiidade. Em principio, as duas nogdes tém sido consideradas como
equivalentes, pelo menos no nivel do entendimento e das interpretagdes correntes.
A meu ver, no entanto, ndo se trata de substituicdo casual de termos, mas de uma
alteragdo conceitual. Por essa razao, vale refletir a respeito.

Considerado teoricamente, o termo eqiidade vem do Direito e, mais
precisamente, da prética juridica. Nesse campo, a eqiidade fundamenta-se numa
justica mais esponténea e corretiva, ndo se restringindo a letra da lei, podendo
mesmo contrarid-la em respeito ds circunstdncias e & natureza intrinseca do objeto
juridico considerado. Esta acepgdo tem base na reflexdo aristotélica segundo a
qual a natureza da eqiiidade é a refificagdo da lei quando esta se mostra
imperfeita, por seu cardter universal, para casos particulares.

No quadro mais atual das relacdes humanas e internacionais, a eqiidade
passou a adquirir o sentido de um julgamento fundamentado na apreciagdo do
que é devido a cada um, considerando-se o homem em seu ambiente, o
qual proporciona as condi¢des para a concorréncia vital (Lalande, 1985). Por
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conseqiéncia, as desigualdades entre os homens sdo consideradas como efeitos
naturais da sua prépria circunstancia. Ora, como grande parte dos direitos sociais
e econdmicos, especialmente para os segmentos mais carentes da populacéo,
sdo garantidos pela letra da lei e a tutela do Estado, & evidente que, na auséncia
dessas instancias reguladoras, a luta pelos direitos fica restrita a uma acdo
individual e, portanto, debilitada em suas condigées de possibilidade.

No dmbito das relagdes internacionais, o termo vem adquirindo um sentido
proprio, derivado do principio de Eqiidade Continental que preside a Corte
Internacional de Justica desde 1945. Segundo esse principio, o consentimento
das partes (neste caso as diferentes nagdes) permitiu, que algumas decisdes se
fizessem segundo consideragées extraidas da eqiidade em detrimento dos
principios gerais de justica, mesmo que estes devessem constituir uma referéncia
maior. Em alguns casos, admite-se que “aspectos relativos e escorregadios” do
conceito de eqiidade possibilitaram certas estratégias governamentais por meio
de pressdes oriundas do poder de grandes poténcias (Pardo, 1986, p.401).
Fica evidente, portanto, que a eqiidade ndo garante a igualdade dos padrdes
de desenvolvimento, mas assegura um minimo necessario para que os paises
possam inserir-se racionalmente no modelo global, sem ameagar o equilibrio do
sistema. Assim, a proposi¢do sistémica segundo a qual - o problema que afeta a
uns afeta a todos — ndo significa que os beneficios de uns sejam, necessariamente,
os beneficios de outros.

O entendimento da eqiiidade no @mbito do BIRD pode ilustrar a reflexdo.
A utilizacdo do termo ndo é recente, porquanto jé fazia parte de suas diretrizes
politicas desde os anos 0. Num dos documentos oriundos da presidéncia,
intitlado Equidad social y Crecimiento Econémico, McNamara dirige uma critica
aos paises avancados, pela sua inflexibilidade na condugdo das politicas
comerciais com o lado mais pobre do mundo. Segundo ele, essa atitude dividiria
perigosamente a comunidade das nagdes entre os satisfeitos e os amargos.
A critica é dirigida igualmente aos governos dos paises em desenvolvimento,
especialmente pela responsabilidade de suas estruturas institucionais e de poder
com respeito & desigualdade interna. Ainda que o discurso do presidente fosse
coerente para explicar as desigualdades inter e infrapaises, as solugdes concretas
indicadas pelo Banco inscreviam-se no enfoque compensatério de distribuigdo
de bens, isto &, destinavam-se a aliviar tensdes em momentos de crise.
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4. A EQUIDADE DIMENSIONANDO OS BENEFICIOS DA
POBREZA

Ainda que os documentos de alcance piblico do Banco expressem uma
orientacdo humanitaria e equéanime na distribuicdo de bens, os discursos de
divulgacdo mais restrita sGo marcados pelo sentido contencionista, que vai
constituir o leitmotif da politica de educagdo, saidde e desenvolvimento rural. Na
intfroducdo de um dos documentos politicos para a década de 70, McNamara
apresentou os principios que deveriam nortear o setor educacional dos paises
em desenvolvimento. Na sua fala, o presidente reiterou o sentido limitativo da
eqiiidade, sugerindo que “todo ser humano deve receber um minimo de educagdo
bésica na medida em que os recursos financeiros o permitam e as prioridades do
desenvolvimento o exijam” (1972, predmbulo, tradugdo)

As politicas especificas para a saide também sdo balizadas pela limitagdo
financeira, agravada pelas questdes demografica e de planejamento familiar.
Partia-se da constatagdo, explicitada no primeiro documento de politica
educacional (BIRD, 1971), de que o acelerado crescimento demografico no
terceiro mundo teria sido o fator responsdvel pelo aumento potencial da demanda
por escolarizagcdo em niveis superiores. O pronunciamento da presidéncia é
esclarecedor:

E, talvez, a mais trégica ironia do nosso tempo que os melhores programas
de saide piblica, empreendidos por motivos totalmente louvaveis e
humanitérios, tenham provocado a explosGo demogrdfica no mundo em
desenvolvimento. O aumento da populacdo, em virtude do decréscimo da

taxa de mortalidade, precedeuv a modernizagdo e agora a obstrui.
(McNamara, 1968, p.1055, traducao)

A preocupagdo do Banco dirigia-se para duas possiveis conseqiiéncias
da expansdo escolar. A primeira dizia respeito ao indesejado aumento das
despesas do setor piblico com a educagdo. A segunda seria a dificuldade de
adaptar a expansdo educacional, especialmente em relacdo aos egressos do
ensino formal, & oferta de emprego do setor moderno da economia, caracterizado
por trabalhos mais estdveis e de altos ingressos, mas de nimero cada vez mais
limitado de vagas.

50 R. Fac. Educ., Sdo Paulo, v.24, n.1, p.37-69, jan./jun., 1998



Marilia FONSECA

O segundo documento setorial (BIRD, 1974) j& concebia algumas formas
de conter a demanda por educacdo, com base em solucées racionais encontradas
por alguns paises. Argumentava-se que a escolarizacdo formal, concebida de
forma piramidal, constituia um estimulo para que os alunos aspirassem a niveis
cada vez mais altos de escolaridade. A elevagdo das expectativas provocaria
um aumento dos gastos piblicos em educacdo, o que seria desaconselhavel
para a estabilidade dos paises em desenvolvimento. Com base nessas
argumentagdes, os documentos politicos da década de 70 apresentavam algumas
estratégias para diminuir o custo da educagdo, como a formagdo extra-escolar
ou ndoformal; a utilizacdo do ensino de massas, via radio e televisdo e do
ensino programado, entre outros. J& se cogitava, & época, na partilha das despesas
educacionais com a comunidade, sugerindo-se “que os custos do ensino fossem
transferidos para os alunos” (BIRD, 1974, p.25, tradugdo)

Na linha de contengdo de despesas, o Banco langava mdo, desde 1974,
de estudos referentes aos fatores determinantes do desempenho escolar, como
formacdo do professor e nimero de alunos por classe. Até entdo, os estudos
eram realizados pela Associagdo Internacional para a Avaliagdo do Rendimento
Escolar — IEA e ndo mostravam correlagdes significativas entre estes fatores e o
rendimento dos alunos, o que apontava para a possibilidade de contengdo de
despesas escolares por meio da racionalizagéo dos mesmos. O documento setorial
da época (BIRD, 1974) recomendava o barateamento do ensino, via novas fontes
de financiamento e maior eficiéncia do sistema, mediante reformas profundas
nos programas escolares, assim como o reforco da gestdo e do planejamento
escolar. Essa tendéncia reformista vem orientando as politicas do BIRD ao longo
dos vinte anos de cooperagdo.

O terceiro documento de politica educacional dedica parte do décimo
capitulo & eqgiidade, compreendida como meio para reduzir a disparidade de
acesso & educacdo. Porém, a explicitagdo dos objetivos e estratégias para alcangar
a eqiiidade indica que esta ndo se inscreve exclusivamente no quadro da
assisténcia direta aos menos favorecidos, mas que se fard indiretamente, pela
estratégia global do Banco em diregdo & melhoria das condigées econémicas e
sociais do pais. A cooperagdo voltada para estimular a “igualdade de chances
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educacionais” retoma as linhas de acdo anteriores, centradas na racionalizagdo
dos sistemas de ensino, na melhor distribuicdo dos insumos escolares e na
seletividade do ensino:

Desde que é necessério selecionar os alunos que passarGo aos niveis
superiores de ensino, os critérios e procedimentos de selecdo adotados se
revestem de importancia crucial. O Banco apoiaré a andlise dos
mecanismos de selegdo utilizados pelo pais. (BIRD, 1980-a, p.99, tradugdo)

A segunda conseqiiéncia da expansdo da escolaridade, apontada pelo
banco, dizia respeito & questdo do emprego. Argumentava-se que o desequilibrio
entre a oferta de educacdo e de trabalho provocaria uma progressdo do
desemprego da populagdo mais instruida. Partia-se do pressuposto de que a
conseqiiéncia natural do aumento da escolaridade seria a crescente procura por
empregos de altos saldrios. Portanto, a reducdo dos gastos na educagdo, ao
ensejar o decréscimo da demanda por niveis posteriores de ensino e a
desaceleragdo da demanda profissional, acarretaria a redugdo do desemprego
de individuos mais preparados. Os primeiros documentos de politica educacional
i@ propunham a racionalizagdo da oferta do ensino, mediante a adogdo de
alternativas diferenciadas para os paises e para os individuos. A partir dai, “os
discursos referentes a eqiidade passaram a adotar um tom de diferenca, mais
do que de igualdade”

Para as nagdes mais pobres, recomendava-se que a expansdo do ensino
secunddrio de conteddo mais geral deveria ser discutida com prudéncia, sendo
desejavel que a oferta se concentrasse na educagdo rural e na formagdo
profissional extra-escolar. Esta Gltima sugestdo tinha a ver com a necessidade de
diminuir a aspiragdo por empregos no setor moderno da economia, direcionando
a demanda profissional para o setor mais tradicional, isto &, para aqueles trabalhos
informais ou por conta prépria, de mais baixos ingressos, situados
preferencialmente em periferias urbanas e zonas rurais.

Para os paises europeus ndo totalmente desenvolvidos, a politica de créditos
do Banco deveria privilegiar “a formagdo de trabalhadores e de pessoal de alta
geréncia, para fazer frente & sua inclusdo no futuro mercado comum” (BIRD,
1971, p.29-30). O documento setorial de 1980 retoma a discussdo sobre a
relagdo educac@o-trabalho iniciada nos anos 70. Com base em estudos realizados
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pela OIT, foram identificados os problemas da caréncia dos quadros de gestdo
para o desenvolvimento e a inadequagdo do nivel de escolaridade para as
demandas do mercado do trabalho. Atribuia-se também & expansdo da oferta
escolar o desemprego de diplomados ou “a pentria ocupacional”, segundo a
terminologia do Banco. Assim:

A educagdo formal é geralmente considerada como um passaporte para o
setor moderno e, em cada nivel, o ensino prepara os alunos para o nivel
seguinte, de sorte que muitos alunos sdo supereducados para os empregos
disponiveis. |...] Sugeriu-se, num estudo recente, que os jovens deveriam
escolher modalidades de educacdo que se dirijam ao mercado e ndo ds
aspiragdes pouco realistas e as carreiras mais brilhantes. Para aumentar a
chance de conseguir um emprego assalariado, os estudantes permanecem
na escola o maior tempo possivel e algumas vezes mais tempo do que o que
seria exigido pelos empregos disponiveis. Em razéo do custo pouco elevado
da educacdo e da estrutura familiar numerosa, esta se esforga para prover
educagGo para a maioria dos filhos, quando na verdade deveria ficar
satisfeita se apenas um dos filhos conseguisse emprego. Cria-se, assim, uma
sindrome de qualificacées’ que reforca a tendéncia natural de conceber
todo sistema educacional como uma seqiiéncia de niveis de ensino, onde
cada um prepara para o seguinte. (BIRD, 1980- a, p.9 e 46, tradugdo)

De forma a equacionar o reiterado desequilibrio entre educagéo e trabalho,
o Banco desenvolveu uma politica diferenciada de créditos educacionais para
os paises, que pode ser resumida na férmula seguinte:

Primeiramente, para os empréstimos aos paises de baixa renda, o Banco
privilegiaré os programas de baixo custo para o ensino fundamental
destinados a responder as necessidades de instrugdo elementar das criangas
em idade escolar, notadamente das mulheres e adultos analfabetos; a
formacdo rural destinada a grupos definidos, no quadro de amplos
programas de desenvolvimento rural. De outro lado, o desenvolvimento
da educacdo formal, nos niveis secundério e superior, serd planejado de
maneira seletiva e prudente, levando-se em conta a capacidade de
absorcdo de mdo-de-obra limitada do setor moderno e as demandas por
administradores e técnicos dos setores piblicos e privados. (BIRD, 1980,

p.95, tradugdo).
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Fica evidente uma mudanca de orientacdo do Banco: a relagdo causal
educacdo/crescimento/igualdade dé lugar ao enfoque mais “realista” de edu-
cacdo para a pobreza no contexto da segmentagdo do mercado de trabalho e
pela diretriz de barateamento dos custos da educagdo para o setor piblico. A
educacdo voltada para o trabalho retoma a linha redutora de “formagdo de hé-
bitos e atitudes” para a produtividade, a qual fundamentou o “enfoque de méo-
de-obra” nos anos 60% e continuou valendo como orientagdo para a década de 80:

(...) em razéo dos seus vinculos com o trabalho, a educagdo levanta
questdes sobre a formagéo de habitos e atitudes favoréveis a produtividade
do trabalhador. O meio profissional, com suas relagdes sociais e suas
exigéncias — relagées de subordinagéo e existéncia de uma hierarquia,
relacdes entre mdo-de-obra e diregdo, obrigagdo de respeitar os horérios
.de trabalho e, simplesmente, a fadiga fisica e intelectual -~ pode ser muito

diferente do ambiente escolar. (BIRD, 1980, p.46, tradugdo)

Alguns estudos e pesquisas, realizados com recursos do segundo projeto
educacional do Banco para o Brasil, no periodo 1874-1979, ja previam agdes
educativas em zonas rurais e em periferias urbanas, na linha da educagdo para
a pobreza e para geragdo imediata de renda. Embora os dados que fundamentam
o presente texto ndo permitam afirmagées conclusivas sobre uma influéncia direta
do Banco, merece ser lembrado que o plano educacional brasileiro para a primeira
metade da década de 80 enfatizava a educacdo inicial em areas de concentracdo
de pobreza localizadas, preferentemente, em periferias de grandes centros
urbanos e em zonas rurais. Para a concretizagdo dessas politicas, foram definidos
programas especiais no ciclo inicial de ensino, que relacionavam a educagdo
com o trabalho produtivo, buscando oferecer preparo profissional ao aluno carente
e a ensind-lo a transformar o produto de seu trabalho em renda para si e para
sua familia. Como segunda linha politica, esses programas afirmavam o apoio
as experiéncias locais que pudessem ser enquadradas como agdes educativas

¢+ O enfoque de mao-de-obra foi concebido complementarmente a teoria do “capital humano”, para
regular o equilibrio entre a capacitagdo profissional e a necessidade do mercado de trabalho,
como exigia a proposta de desenvolvimento da época. Foi essa concepgdo que fundamentou a
reforma educacional profissionalizante realizada no Brasil, em 1971.
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de contetdo ndo formal. Os programas especiais PRONASEC e PRODASEC,
financiados pelo Ministério da Educacdo no inicio da década de 80, destinavam-

se ao atendimento de populagdes carentes do meio rural e de periferias urbanas,
na linha educagdo-producdo (Brasil/SEPLAN, 1989).

Ainda em dire¢do & pobreza, o Banco concebeu um crédito “integrado”
para programas rurais, desenvolvidos no periodo 1970-1980. Tratava-se de
empréstimo destinado & pequena agricultura que incluia componentes sociais,
como pesquisa agricola, salde e educacdo, visando & preparagdo dos agricultores
para a produtividade do trabalho rural, via utilizagdo de técnicas mais modernas.
No Brasil, esses investimentos denominaram-se PDRI [Projetos de Desenvolvimento
Rural Integrado). Nos anos 80, uma nova versGo desses investimentos ficou
conhecida como PAPP (Projetos de Apoio ao Pequeno Produtor).

Os projetos de Desenvolvimento Rural Integrado continham subprojetos de
alfabetizagdo e de educagao inicial. Os componentes educacionais voltavam-se
para o aumento da produtividade da populagdo mais pobre, como propunha a
politica voltada para a pobreza. Previa-se a inser¢do rdpida dessa populacao
em atividades ndo-formais, capazes de permitir a geracdo de renda a curto
prazo. Para tanto, a formagdo escolar voltada para as periferias urbanas e zonas
rurais (onde se localizava a for¢a de trabalho mais pobre e a maior oferta de
trabalhos informais) deveria ser mais barata e mais rapida, limitando-se as quatro
séries iniciais do ensino. A partir da década de 80, o ensino primario adquiriu
importancia central na politica de créditos do BIRD.

4.1 A EDUCACAO PRIMARIA COMO APANAGIO DOS POBRES

Embora, no Brasil, os financiamentos do Banco para a educagao primaria
(entendida como as quatro primeiras séries do ensino fundamental) s6 tenham
sido desenvolvidos nos anos 80, os estudos conjuntos entre o Ministério da
Educacdo e o BIRD iniciaram-se na metade da década de 70. Até entdo, os
projetos financiados ao Ministério seguiam a linha desenvolvimentista mais
tradicional. O primeiro empréstimo foi concebido no final de 60 na linha do
ensino vocacional, considerado como fator direto para o crescimento industrial
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intensivo. O projeto foi executado, no periodo de 1971 a 1978, sob a inspiragdo
direta desse enfoque, para assegurar a melhoria e a expansdo do ensino técnico
de 22 grau, industrial e agricola’

O segundo projeto, desenvolvido entre 1974 e 1979 enquadrava-se na li-
nha reformista do Banco, visando & preparagdo das Secretarias Estaduais de
Educagdo para a modernizagdo do sistema de planejamento e de gestdo. Prepara-
va-se para a implantagdo da reforma educacional profissionalizante de 1971

No final da década, estudos populacionais realizados internamente pelo
Banco ou sob seus auspicios, atribuiam ao nivel primério maior capacidade de
preparagdo da populagdo feminina para a aceitagdo das politicas de
planejamento familiar e também para o estimulo & intensificagdo de sua
participagdo na vida produtiva, especialmente no setor agricola. O
pronunciamento de McNamara sobre o apoio do Banco aos programas de
desenvolvimento rural e de planejamento familiar j& indicava a necessidade de
se incluir o assunto nos planos de estudos para as escolas piblicas, como uma
das agdes prévias para a diminuigdo da taxa populacional (McNamara, 1972).
A partir dessa época, o Banco vem utilizando resultados de estudos demogréficos®
para a definicdo de suas politicas de crédito junto aos paises em desenvolvimento.

Durante a década de 80, o Banco realizou uma profunda reestruturacdo
administrativa, na qual foi definida a politica de ajustes econdémicos, como base
para a implantagdo do projeto global de desenvolvimento. O financiamento
para projetos sociais adquiriu maior importdncia, enquanto medida compensatéria

No inicio da cooperagdo técnica & educagdo, durante os anos 60, o Banco ndo contava ainda
com critérios definidos para a concessdo de créditos. Por essa razdo, a decisdo sobre empréstimos
fundamentava-se em estudos de outros organismos internacionais, como UNESCO, FAO, OIT.
Assim, o primeiro projeto para o Brasil foi definido no final dos anos 60, por uma missao integrada

Selo BIRD/FAO/UNESCO/Fund. FORD, com vistas & identificagdo de prioridades para investimento
o Banco.

Um desses estudos afirma que “a experiéncia dos projetos mostra que o esforgo de contengdo
demogréfica deverd ser intensificado por meio de outros setores além da Sadde, entre eles a

Educagdo, introduzindo-se o tema nos curriculos da educagdo primaria ou de outros programas de
treinamento vocacional da mulher” (BIRD, 1980b, p. 102).
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para “proteger os pobres” contra as pressdes do ajuste, ou seja, para aliviar as
possiveis tensdes decorrentes da contengdo de despesas piblicas na area social.

( BIRD, 1988-b; BIRD, 1983)

A educagdo primdria passou a ter prioridade nos financiamentos do Banco,
inclusive pela sua capacidade de fomentar a diminvicdo do nimero de filhos,
imprescindivel para a nogdo de sustentabilidade que o Banco incorporou na sua
politica dos anos 70. O assunto adquiriu importancia central, tendo merecido
comentdrios reiterados por parte da presidéncia do 6rgao. Numa de suvas falas,
o presidente referiu-se, especificamente, ds questdes populacional e da mulher
como os dois maiores pilares do desenvolvimento sustentavel. Primeiro, pela
constatagdo de que o crescimento demogréfico agride a integridade dos recursos
naturais e, portanto, interfere na qualidade de vida do mundo ocidental. Segundo,
porque a diminvicdo da taxa de natalidade era considerada como o principal
fator para a melhoria da sadde feminina e da situagdo econdmica familiar. Por
dltimo, situava-se a necessidade de preparar a mulher para a inser¢do no mundo
produtivo, como um dos principais desafios da sustentabilidade mundial (Conable:
1986). A questdo da educagdo feminina e da demografia continuou a merecer
destaque no documento de politica setorial de 1980:

De todas as disparidades, a mais grave para o desenvolvimento é aquela
que concerne ao sexo. Se a melhoria das condigées de vida é impedida
pelo crescimento demogrdfico, e se a situagdo social, econémica e cultural
das mulheres é um fator determinante das taxas de fecundidade, o acesso
das mulheres & educagdo reveste-se de importéncia crucial. (BIRD, 1980,
p.25, tradugéo)

A seqiéncia dos financiamentos do BIRD ao Ministério da Educagdo mostra
uma adequagdo dos objetivos dos projetos as diretrizes politicas do Banco. No
periodo que vai de 1980 a 1995, dos quatro projetos executados com o MEC,
trés foram destinados & melhoria e ao acesso ao ensino primério. E de se notar,
também, que a escolha dos municipios beneficidrios pautou-se por critérios
demogréficos, isto é, foram selecionados aqueles municipios cuja taxa de
crescimento populacional ultrapassava o limite de 4% ao ano. Este fato j@ mostrava
a influéncia do BIRD na educacdo brasileira, ainda que fosse limitada ao ambito
dos seus proprios projetos.
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5 A AGENDA EDUCACIONAL PARA A DECADA DE
NOVENTA. TRILHANDO VELHOS CAMINHOS

No processo de reestruturagdo organizacional no inicio dos anos 80, o
Banco definiv um financiamento denominado Crédito de Base Politica (Policy
Based Loans), destinado a fomentar politicas de ajuste estrutural entre os paises
mais afetados pelo desequilibrio econdmico que caracterizou os anos 70 (BIRD,
1988-a; BIRD, 1981). O novo modelo adotava medidas voltadas para a reducéo
do papel do Estado, via controle do investimento do setor piblico e o reforgo do
setor privado; a realizacdo de reformas administrativas; a estabilizacdo fiscal e
monetdria; a reducdo do crédito interno e das barreiras do mercado internacional.
Além das exigéncias na base econdmica, o novo modelo organizacional do
BIRD impde as chamadas “condicionalidades” para os seus empréstimos, que
incluem a participagdo do Banco na definicdo da politica de longo prazo para
os setores financiados. Assim, os critérios para a concessdo de financiamentos
tém permitido que o Banco influencie as agendas setoriais dos paises. Um exemplo
ilustrativo foi a participacdo do Banco na definicdo de politicas para a Regido
Nordeste, durante os anos 80.7

Os documentos de politica educacional elaborados pelo Banco na década
de 90, constituem a confirmacéo das diretrizes que vém sendo postuladas desde
os anos 60. A linha de combate & pobreza e seus corolérios de educacdo seletiva
e de apoio ao setor privado, passa a ser mais reforcada em virtude das restricdes
da politica de “recuperacéo de custos”, imposta pelos ajustes econdmicos. E de
se notar que a partir da reestruturacdo organizacional dos anos 80, o Banco
vem ampliando o seu didlogo politico com os paises-membros, especialmente se
levada em conta a atuagéo conjunta com outros organismos internacionais de
desenvolvimento. Destaca-se, nessa linha, a atuacéo central do BIRD na
organizacgo da Conferéncia Mundial de Educacdo para Todos, realizada na

Esta agdo gerou um documento intitulado: “O Nordeste no horizonte de quinze anos”, onde se
definia a po.ht'lc'a de base para o futuro financiamento do Banco ao ensino primério da regido.
Embora, no inicio dos anos 80, a influéncia do BIRD fosse contida pelo Conselho de Secretarios de

Educagdo (CONSED), o término do mandato dos Secretdrios facilitou a negociagdo, tendo sido o
acordo assinado em 1993,
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Tailandia, em 1990. Sob os auspicios de organismos transnacionais, como BIRD,
PNUD, UNICEF, UNESCO, a magnitude do evento evidenciou-se pela inclusdo
de 155 nagdes e 150 entidades ndo-governamentais. A despeito da massiva
presenca mundial e da participagdo de importantes organismos internacionais,
o Banco declarou-se como o principal sponsor da Conferéncia de Educagdo
para Todos, além de ter-se colocado como atual coordenador da cooperagdo
técnica internacional & educagdo (BIRD, 1990-q).

A Conferéncia de Nova Delhi, realizada em 1993, deu continvidade ao
debate sobre a proposta de educagéo para todos, iniciada em 1990, dessa vez
congregando os nove paises mais populosos do mundo: Brasil, México, China,
india, Paquistéo, Bangladesh, Egito, Nigéria, Indonésia. Os documentos resultantes
da conferencm, a par da fixagdo de metas humanitérias como a universalizagdo
de oportunidades para criangas, jovens e adultos, com qualidade e eqiiidade,
revela duas vertentes importantes: a primeira diz respeito & énfase no nivel primario

de ensino; a segunda enfatiza a importéncia da escolaridade feminina para sua
participagdo crescente no mercado de trabalho (BIRD, 1990-b; BIRD/PNUD/
UNESCO/UNICEF, 1990).

Dessas conferéncias resultaram diretrizes para a educagdo mundial, as
quais foram incorporadas no recente Plano Decenal Brasileiro de Educagdo. Os
documentos preliminares que fundamentam o Plano sdo enfaticos quanto &
intencdo de aderir imediatamente ds orientages internacionais, configurando-se
o compromisso de oferecer a todos uma educagdo bdsica com eqiiidade e
qualidade (Brasil/MEC, 1993; Brasil/MEC, 1994-q; Brasil/MEC, 1994-b ). Em
que pese a retérica de educacdo para todos, reiteradamente afirmada nos
documentos internacionais, cumpre lembrar que a justificativa para a prioridade
& educagdo inicial j& vinha sendo defendida antes pelo Banco, desde os anos
70. A questdo tomou forca nas décadas seguintes, especialmente no que se
refere & importancia do ensino primdrio para a sustentabilidade mundial e a
“salde familiar”, compreendida como a diminuvigdo do nimero de filhos. A
exposi¢do do presidente Conable no Conselho de Governadores de 1986 foi
exclusivamente dedicada & importéncia das questées populacionais e da
produtividade da mulher para a sustentabilidade mundial e para o processo de
desenvolvimento dos paises (Conable, 1986).
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E possivel perceber que a preocupacdo com a educagdo da mulher referia-
se também & insercdo imediata nas atividades produtivas, via preparagéo escolar
répida e de baixo custo. A proposta suscita a seguinte questdo: desde que a
reducdo da escolaridade implica o rebaixamento da aspiragdo profissional dos
individuos, segundo afirmagdes do préprio Banco, ndo seria esta uma forma de
limitar a expectativa da mulher aos setores de trabalho menos protegidos, social
e financeiramente?

A preferéncia pelo nivel primario é retomada no documento politico do
Banco de 1995, no qual sdo reiteradas algumas evidéncias empiricas que ja
haviam sido tratadas no documento de 1980. Entre elas, o aspecto social desse
nivel de ensino, no que se refere & formacdo de hdabitos e atitudes para o
desempenho profissional e a taxa de retorno econdmico atribuida ao nivel
primario? Com base nessas evidéncias, o ideal democratico de universalizagdo
do ensino foi reduzido a oferta do nivel primario, para o qual o Banco recomenda
prioridade na assignacdo dos seus créditos e na distribuicdo dos recursos piblicos
dos paises em desenvolvimento. Os niveis de ensino seguintes deverdo ser
dimensionados seletivamente. Para tanto, sdo sugeridas estratégias ao setor
piblico, como a cobran¢a de taxas escolares, a descentralizacdo administrativa
e a transferéncia gradativa dos servicos educacionais para o setor privado.

5.1 A REDUCAO DE DESPESAS VIA SELETIVIDADE DO ENSINO

De forma a possibilitar o cumprimento das politicas aqui mencionadas, o
Banco define algumas estratégias de agdo que merecem ser comentadas. O
ponto central da politica do BIRD para os anos 90 &, sem divida, a reducéo do
papel do Estado no financiamento da educagdo, bem como a diminuicdo dos
custos do ensino. No documento de 1995, a prioridade dos empréstimos &
direcionada para um conjunto de insumos educacionais os quais, segundo estudos

Aqui, o Banco utilizase de estudos do tipo custo-beneficio realizados por tedricos do capital
humano e que atribuem ao nivel primério maior taxa de retorno individual e social. Essa taxa seria
inversamente proporcional ao nivel de desenvolvimento dos paises: assim, o retorno devido &
educagGo priméria seria maior do que os niveis educacionais mais altos, nos paises de renda
baixa e média. Para os paises de alta renda, a relacdo seria invertida.
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internos do Banco, mostraram-se determinantes para o desempenho escolar em
paises de baixa e média renda; assim, bibliotecas, material didatico e livros sdo
privilegiados em detrimento de fatores humanos, como formagdo, experiéncia e
salario do professor. No dmbito docente, o que ainda conta é um certo nivel de
conhecimento, entendido como capacidade verbal e escrita dos mestres. Por
esta razdo, os projetos do Banco deverdo privilegiar a distribuigdo de livros e de
oufros pacotes instrucionais, assim como o treinamento dos professores para a

adequada utilizagdo dos mesmos (BIRD, 1995-a, p.50-1).

Outras varidveis, como nimero de alunos por professor ou tempo dedicado
ao ensino sdo desconsideradas como fatores diretos de aprendizagem, mas sdo
enfatizadas como importantes meios de “recuperacdo de custos” Alias, a
necessidade de diminuir despesas no ensino piblico constituia, também, a base
daquilo que o Banco denominava de “inovagdes educacionais” no inicio dos
anos 70: os documentos da época recomendavam o uso de alternativas inovadoras
de ensino, significando a busca de meios instrucionais mais baratos para diminuir
os custos, como j& foi comentado anteriormente.

Algumas estratégias apontadas pelo Banco, como a avaliagdo externa, a
descentralizacdo e a flexibilizacdo da estrutura do ensino, incidem também sobre
a diminuicdo da carga financeira dos governos.

No que se refere & avaliagdo, o Banco sugere o estabelecimento de critérios
gerenciais e de eficiéncia, por meio dos quais busca-se alcangar a qualidade da
educacdo. Embora ndo tenha sido possivel realizar, no @mbito deste estudo,
uma andlise mais detalhada sobre as politicas educacionais brasileiras, é
interessante notar como os documentos estratégicos do Ministério da Educagdo
para o periodo 95/96 indicam a importancia central dessas avaliagdes. De
acordo com o texto, caberia fortalecer instituicdes de avaliacao fora do ambito

do MEC, para que atinjom padrdes internacionais (BRASIL/MEC, 1995).

No documento setorial de 1995, apresenta-se, ao lado das razdes técnicas,
uma justificativa mais politica para a seletividade do ensino superior. Segundo o
Banco, os sistemas de ensino, especialmente os de nivel superior, protegem os
interesses de uma elite estudantil e das organizagdes de professores. Estas (ltimas,
congregando o maior grupo de empregados civis nos paises em desenvolvimento,
constituem atores sociais de tal importancia na politica local que podem levar &
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paralisia do sistema. Assim, as mudangas no padrdo centralizado das
universidades, seriam uma forma de neutralizar estas pressdes e, também, de
“reduzir a oposicdo na relagdo entre estudantes e governo” BIRD, 1995-a, p.99).
Entre essas mudancas, o Banco sugere as diversas formas de compartilhamento
de despesas do ensino piblico e o estimulo para a parceria com o setor privado.

A flexibilidade dos sistemas educacionais constitui, também, um dos pilares
para a implantagdo da politica seletiva. Neste sentido, sugere-se a
desregulamentagdo dos critérios legais para facilitar a ampliagéo do setor privado,
especialmente no nivel superior de ensino e na formagdo profissional de nivel
médio. A oferta escolar piblica seria deslocada para o setor privado e, em
conseqiéncia, modificaria o padréo piramidal de ensino piblico & medida que
contivesse a demanda por niveis escolares mais elevados, como vem propondo

o Banco. (BIRD, 1992; BIRD, 1994)

A observagdo da documentagdo do MEC mostra que a flexibilizagéo do
sistema constitui a palavra de ordem da politica educacional dos anos 90, sugerin-
do-se até mesmo retirar da Constituigdo Brasileira dispositivos que engessem a
gestdo do sistema educacional. Assim, apela-se para a criagdo de mecanismos
alternativos para a expansdo da rede escolar e para adequar as escolas ao mer-
cado, oferecendo mais treinamento e menos formacdo escolar stricto sensu. A
desregulamentagdo do sistema também é enfatizada nos documentos, segundo
os quais: “Hé regras demais, hd complicagdo demais. As normas devem estimular
a agcdo dos agentes piblicos e privados na promogdo da qualidade do ensino.
Tudo o mais é acessério e deverd ser tratado como tal” (BRASIL/MEC, 1996, p.5)

A estratégia de descentralizagdo proposta pelo BIRD teria duas
conseqiiéncias fundamentais. A primeira seria a participagdo da comunidade
na conducdo do processo escolar garantindo, portanto, a sua autonomia; a
segunda seria a diversificacdo do ensino de forma a adequé-lo as peculiaridades
locais (BIRD, 1995-a). A andlise dessa proposta deve ulirapassar o nivel da retérica
de participacdo e autonomia. No documento setorial de 1995, 0 Banco esclarece
que a participa¢do da comunidade na escola é uma das formas de estimular o
custo compartilhado do ensino, isto &, fazer que a comunidade aceite dividir as
despesas escolares. Vista deste angulo, a descentralizacdo contribui,
preferentemente, para a politica de recuperagéo de custos e para a reducdo do
papel do Estado na oferta dos servicos educacionais.
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A estratégia de diversificacdo dos padrdes de ensino pode levar a uma
interpretagdo ambigua. De um lado, tende-se a compreendé-la como uma face
do multiculturalismo, na acepgdo democratica de atendimento & diversidade
cultural e & autonomia local; de outro, como estratégia deterministica para modelar
a aspiragdo dos individuos as condicdes locais e, portanto, para conter a demanda
profissional por setores de trabalho mais modernos, segundo a politica econémica
que o BIRD fomenta h& mais de vinte anos. Em qualquer das duas acepgdes, essa
proposta deve merecer a reflexdao local, no sentido de encaminhar as decisdes
em direcdo ao interesse brasileiro.

6. EM RESUMO

O Banco Mundial tem assistido o setor educacional brasileiro, na forma
de cooperacdo técnica e financeira para o desenvolvimento da educacdo de
base. Esta assisténcia foi realizada por meio de seis projetos de co-financiamento
desenvolvidos no @mbito do Ministério da Educacdo, nas trés Gltimas décadas.
Durante esse periodo, o Banco ampliou suas fun¢des para além da assisténcia
técnica e financeira propriamente ditas, passando a elaborar politicas para os
setores a serem financiados, entre eles, a educacao.

De forma a fundamentar a nova forma de cooperacéo, o Banco desenvolve
estudos e pesquisas internas, que lhe garantem um amplo conhecimento técnico
dos setores assistidos. Ainda que sem considerar o seu valor metodolégico, os
estudos apresentam um conjunto consideravel de informagdes que s@o utilizadas
como referencial teérico no momento de negociagdo de acordos. Por essa razdo,
sdo capazes de influenciar a concepcdo e o desenho dos projetos.

Complementarmente aos estudos técnicos, o Banco vem formulando
diretrizes politicas para o setor social , as quais sGo consideradas no quadro
mais amplo do projeto econdmico que articula junto aos paises. Desse modo, a
educacdo passa a ter uma fungdo politica especifica nas diferentes fases da
cooperagdo técnica, segundo a evolugdo do projeto econdmico do Banco. Esse
conjunto de politicas é suportado por principios retoricamente humanitarios de
eqiiidade, combate & pobreza e de autonomia local.
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Observados do angulo mais pratico, os principios sdo submetidos s
estratégias de recuperagdo de custos e de sustentabilidade mundial, que constituem
os dois pilares da concepgdo econdmica do Banco. Alguns ideais cultivados no
ambito educacional, como igualdade de oportunidades, participagao,
descentralizacdo e autonomia, passam a ser subordinados & légica da
racionalidade econdmica. A parciménia na utiliza¢do dos bens sociais, imposta
por essa racionalidade, é naturalmente incompativel com os principios
humanitarios anunciados pelo Banco. Na érea da educacdo, em que pese a
retérica igualitaria de “educagdo para todos”, a eqiidade é restritiva para os
pobres, podendo ser resumida na férmula “o mais para alguns, o menos para
todos.” Desse modo, as estratégias voltadas para a pobreza constituem menos
um caminho para sua inclusdo social do que um instrumento de alivio para
momentos de crise econdmica. Além de alguns exemplos histéricos ressaltados
ao longo deste estudo, é oportuno mencionar que, em recentes depoimentos
piblicos, o Banco Mundial volta a privilegiar a drea social com promessas de
incremento de créditos. Como esse fato ocorre em meio & atual crise econdmica
que ameaga o final do século, vale questionar se ndo se trata de outra bandeira
humanitaria para aliviar tensdes entre os paises mais vulneraveis.

Como resultado da subordina¢do da proposta educacional & politica de
recuperagdo de custos, a autonomia do setor educacional é desconsiderada. De
um lado, deslocam-se os objetivos da educacdo para uma racionalidade que se
localiza fora dela, isto &, que ndo faz parte das suas finalidades proprias. Assim,
a complexidade do desafio social brasileiro fica reduzida ao cumprimento de
objetivos que atendem mais ao imperativo econdmico do sistema internacional
do que d realidade local. A &nfase no aspecto financeiro submete as reformas da
area educacional aos critérios gerenciais e de eficiéncia que tocam mais a periferia
do que o centro dos problemas, isto é, incidem mais sobre a quantificagdo dos

insumos escolares do que sobre os fatores humanos que garantem a qualidade
da educacdo.

A participagdo da sociedade local & praticamente anulada, na medida
em que se reduz a executar eficientemente as acdes pré-determinadas por um
centro externo de poder. As aspiragdes individuais em direcdo ao conhecimento
e ao trabalho, que constituem a condicdio para uma cidadania efetiva, cedem
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lugar a uma racionalidade que destina a priori “a cada um o que lhe é devido”
Fica, assim, a divida quanto & coeréncia da tese meritocratica do modelo
neoliberal que atribui ao mercado a virtude de propiciar a concorréncia equénime
entre os individuos.

Ainda que a andlise aqui efetuada se limite aos fundamentos da politica
educacional do BIRD, é oportuno ter em conta algumas questdes relativas ao
desempenho dos projetos, especialmente quanto ds conseqiéncias técnicas e
financeiras que acarretam para a gestdo local da educacdo. A andlise dos
resultados educacionais, institucionais e financeiros decorrentes da cooperacéo
técnica do BIRD & educagdo brasileira, mostra que a experiéncia ndo correspondeu
ds expectativas do setor piblico. Embora os acordos internacionais fossem
justificados pela capacidade de gerar mudangas estruturais na educacéo, o que
se percebeu é que as a¢des de cooperacdo técnica limitaram-se ao
desenvolvimento de alguns fatores convencionais e constituiram mais um reforco
ao funcionamento rotineiro do processo escolar, do que propriamente uma
mudanca qualitativa do quadro educacional.

A observacdo da seqiiéncia dos projetos mostra que, apesar de vinte
anos de experiéncia sob a supervisdo do BIRD, o desempenho dos projetos
internacionais ndo melhorou do ponto de vista da eficiéncia interna e do fluxo de
recursos. Ao contrdario, os dois Ultimos créditos concedidos & educacdo, na década
de 80, sofreram cancelamento por mau desempenho fisico e financeiro. Como
esperar, pois, que essa cooperacdo possa solucionar as mazelas histéricas da
educagdo brasileira, se ndo foi capaz de garantir o sucesso de seus proprios
projetos?

Quanto ao aporte de recursos, o Banco destinou até 1994, um crédito de
19,2 bilhdes de délares ao setor educacional (BIRD, 1995). A parcela concedida
ao Brasil mostra-se pouco significativa: no curso de vinte anos de cooperacdo, o
crédito apenas ultrapassou os 100 milhges de délares. Esta quantia, se ndo
contribuiu para mudan¢as no quadro dos problemas estruturais da educacéo,
permitiu que o BIRD participasse da definicdo da agenda educacional do Pas.
Isto porque os empréstimos implicam a imposicdo de condicionalidades politicas
ao sefor sob financiamento, as quais so negociadas durante o periodo de
identificagdo e preparacdo dos projetos. Se se considera que para receber este
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crédito, o Brasil concorreu com pelo menos o dobro desses recursos a fitulo de
contrapartida aos empréstimos, fica evidente que o BIRD fez prevalecer o seu
proprio projeto politico as custas do dinheiro nacional.

Se somados & contrapartida nacional os juros e taxas adicionais sobre o
custo do dinheiro que o BIRD toma no mercado financeiro internacional, fica
evidente que os créditos concedidos pelo Banco implicam despesas ndo
compativeis com a pobreza do setor educacional brasileiro. E de se questionar,
pois, a pertinéncia de créditos que levam a educagdo a gastar mais, no momento
em que o proprio Banco sugere a diminui¢do dos gastos, mesmo que seja a
custa da restricdo da oferta de ensino para alguns segmentos sociais.

Contraditoriamente, se o processo de cooperagdo ndo resultou satisfatério,
o setor pUblico brasileiro vem aceitando a sua continuidade no curso de mais de
duas décadas. Uma das explicagdes é que a decisdo sobre futuros acordos se
faz no interior dos projetos em curso, mediante os estudos de pré-investimento.
Estes constituem um dos chamados “itens financidveis” dos projetos e devem
detectar a viabilidade de futuros acordos com o Banco, para garantir a
continuidade do processo de cooperacdo. Alids, esse objetivo j& era recomendado
no primeiro documento politico (BIRD, 1971), segundo o qual seria conveniente
que o Banco financiasse programas a longo prazo por meio de projetos sucessivos,
visando as reformas qualitativas no quadro institucional. A recomendacéo traz
em si uma confian¢a exacerbada na ajuda internacional como se a mesma
produzisse, automaticamente, efeitos positiyos no qucdro educacional.

Voltando ao aspecto ideolégico da cooperacdo internacional, foi possivel
perceber, ao longo da andlise aqui efetuada, algumas incoeréncias entre os
enunciados e as propostas concretas. Tal é o caso do principio de “educagdo para
todos” convivendo harmonicamente com estratégias seletivas voltadas para a
contengdo do ciclo continuado de ensino. Da mesma forma, o principio da
neutralidade, postulado por Clausen para evitar interferéncias ideologicas nas
relagdes entre o Banco e os usudrios, &, em si mesmo, carregado de ideologia,
desde que impde a precedéncia da razdo sistémica sobre a vontade politica local.
Em lugar da anunciada interdependéncia, promove-se a subordinacdo do setor
educacional & influéncia de organismos internacionais, seja por meio de
condicionalidades politicas impostas na negociagdo dos acordos, seja pela inducdo
& dependéncia por recursos externos e o conseqiiente aumento da divida piblica.
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Fica, pois, evidente que a cooperacdo do BIRD acarreta conseqiiéncias
técnicas, politicas e financeiras ao setor educacional. A intengdo que conduziu o
texto foi a de trazer ao debate a problematica que envolve essa cooperagdo a
qual, pela prépria condicdo de sigilo que a envolve, tem sido percebida como
uma forma neutra e eficaz de parceria técnica e como meio de canalizar recursos
financeiros para o setor educacional. Acredito, pois, que o estudo terd alcancado
sua finalidade se contribuir para que a comunidade local, a partir da apropriagdo
do conhecimento, possa participar mais ativamente das decises sobre a
continvidade desse processo. Valendo lembrar que a cooperacdo técnica
internacional pode ser desenvolvida por meio de diferentes formas e parcerias
que ndo sejam os acordos comerciais na linha de cofinanciamento do Banco

Mundial.
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Abstract: The evolution, during these last twenty years, of the World Bank
cooperation with the Brazilian education sector shows that it has
extended its actions from technical and financial support to an ever
more political role, preparing country and sector policies which have
impacted on the decision-making process in the nations requesting the
Bank’s financial support. What stands out in political documents is
their ideological and conceptual basis set within systemic and “realistic”
parameters which have restricting and restraining effects on the walfare
policies of the candidate nations. This study seeks to identify the reality
of internacional projects, allowing the decision-making process to take
into account actual results obtained in Brazil.

Keywords: The World Bank's cooperation; The World Bank's financial support;
The World Bank and educational policies; The World Bank and

walfare policies; International cooperation.
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