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FINANCIAMENTO EXTERNO PARA A EDUCAcAD:
PADRGES E CONFLITOS NA EXPERIENCIA BRASILEIRA
Divonzir Arthur Gusso
CEC/IPLAN/IPEA

1. Introducio

0 presente texto resulta de uma investigacio,ainda em estagio
inicial.sobre as experiéncias brasileiras de programas educacio-
nais apoiados com recursos externos.H& poucas pesqufisas a este
respeito.apesar da grande importiancia que estas operacoes tiveranm
e poderio vir-a ter nas politicas educacionais do pais.. - .Por
isso os argumentos aqui desenvolvidos e inclusive os dados enpi-
ricos apresentados tém um cariter provisorio,na medida em que se
apoiam principalmente sobre observacioes diretas.compilacio de da-
dos parciais e reflexdes incipientes sobre o tema.

Favorece-o,todavia.o fato dessas observactoes resultares de uma
participacdo profissional e institucional mais intensa,em alguns
casos.menos em outros.mas sempre possibilitando acesso a fontes
de informac¢iZo e documentos que,quase certamente.se encontram ain-
da inmacessiveis & maiorla dos estudiosous Jo assunto.

Procurando conferir alguma organicidade a estas observacodoes, o
presente ensaio sera construido.obedecendo ao critério de buscar
& légica virtualmente implicita neste longo processo de aprendi-
zagem social.Pois e disso que se tratal a administracido educacio-
nal, a0 recorrer a processos de cooperacio técnica e financeira
internacional.procura.afinal, desenvolver sua capacidade de mobi-
lizar recursos . valores e conhecimentos para incrementar e tor-
nar mais eficazes suas migsbes e papeis ha sociedade.

Assim. na primeira parte, seri&o discutidos alguns antecedentes
deste processo e estabelecidos o0s quadros conceituais em que ele
se eXpressa,procurando divisar um “"fio condutor'™ que integre os
fatos selecionados e destacados. Na segunda parte serao relata-
dos o0s aspectos mais salientes das varias operacoes de vpolitica
educacional executadas com apoio em financiamentos externos.des-
tacando aqueles que possam ilustrar as ligoes mais relevantes.
Finalmente, na terceira parte, reunir-se-io os principais elemen-—
tos dessa aprendizagem,particularmente .no que se refere ds rela-
¢oes da administracido educacional doméstica com os organismos in-
ternacionais (0I),aos mecanismos de desenho de politicas publi-
Cas,as questies de implementacdo de politicas e &s questies . de
economicidade. .

Outra vez ha um apelo & cautela. ygo se pretende-.ao cabo,ex-
trair conclustes., mas simplesmente ‘construir argumentos contro-.
versos que ensegjem melhores referenciais para estudos futuros e
para um debate mais objetivo dessas experiencias passadas e.das
Praticas politicas em gestacio em nosso pais.



2. Premissas-e conceitos

Em termos simplistas,o recurso a financiamentos externos para
Programas sociais, especialmente os de educacao,tem sido. vistos
ora como gngenhosas operacoes de incremento e/ou pptecipqcﬁo de
receitas publicas,ora como ardilosas intervencoes de organizacoes
estrangeiras na politica governamental do pais. E,de fato, ha
sempre um tanto de cada um destes ingredientes no processo;poreén
um enunciado dominado apenas por estes fatores nos ensinaria
muito pouco. ’ §

Afinal,hd estruturas e processos politicos e economicos  de
muito maior abrangéncia e importancia condicionando essas oPera-
¢oes e o comportamento das organizacées nelas envolvidasI no ca-
so0 o0 Ministério (MEC) e as Secretarias de Educac¢iao (SEE) ,outras
agéncias governamentais (AG)e os 01 . Além disso siao fenomenos
plenamente articulados em conjunturas historicas,. implicando que
os termos e condicbes em que ocorrem mudam conforme se sucedem
as conjunturas economico-sociais e politicas. .Um modelo simples,
portanto, nido consegue dar conta da analise de fentmenos assim
complicados.

Sem preocupagio de aprofundar estas raztes, caberia lembrar que
a coopera¢cao internacional para o desenvolvimento & um processo
tipico da rearticulacido do "bloco ocidental” em seguida ao final
da II guerra mundial; e nasce.por isso. marcado pelas caracteris-
ticas da guerra fria, ou seja,pelo intento de preservar &areas de
influéncia dos paises centrais ao longo das regioes subdesenvol-
vidas do mundo.- e face do confronto entre -0s dois grandes blocos
mundiais.

Até meados dos anos cinquenta,portanto,o intercimbio de «capi-
tais e cooperaciao técnica e dominado por um escopo de integracio
do regime econimico internacional do ocidente.Primeiro.rela re-
construgdo e rearticulagido de suas principais regioes centrais: a

Europa e o Japao; época marcada pelo Plano Marshall - e corres-
pondentes agoes. de superacao do subdesenvolvimento da Europa me-
ridional - e pela "ocidentalizagidao" do Japio. que significam. enm

realidade.na reconstitui¢io e na aceleragio do crescimento eco-
nomico de paises situados num contexto cultural mais ou menos ho-
mogéneo.porque europeu. Em seguida, no entanto, tratou-se de de-
senvolver novas formas e niveis de divisiao internacional do tra-
balho que implicavam em promover uma nova e diversificada articu-
lagiko de paises muito diferentes do Tereceiro flundo ao chamado
“"bloco ocidental®.

2.1 A Cooperacao Bilateral

Em face disso.verifica-se um predominio das estruturas de coo-
peraciao bilateral.Em principio.cada pais desenvalvido atuaria na-
quelas regiodes onde houvera mantido sua influéncia no pré-guerra,
seja pela dominagio colonial,seja pela hegemonia comercial .En-



qQquanto ©bs Estados Unidos expandiria seu raio de agdao, quer pela
maior disponibilidade e maneabilidade de seus recursos, quer pe-
las razoes de ordem estrategica derivadas de sua lideranca poli-
tico-militar no contexto da guerra fria. Recorde-se que,neste mo-
mento,as organizacoes internacionais. especialmente a ONU, cons-
tituiam estruturas incipientes e ainda eram vistas com :descon-
fianca pelos paises mats fortes.E as corporagoes financeiras in-
ternacionais nascidas de Bretton Woods - entre as gquais figuravam
o BIRD e o FMI - estavam quase totalmente voltadas para a 'recons-
trucdo européia.(Higgins, 1970) ;

Pode-se tomar,pois, como exemplo dominante desta fase aiconsti-
tuicio da cooperacio norte-americana,liderada .pelas agéncias de
ajuda que sintetizar-se~-80 na USAID e pelo sistema de financia-
nentos liderado pelo EXIMBANK.Essencialmente,este "modelo” visava
abrir campo, nos paises subdesenvolvidos.a transformacies nas es
truturas econtmicas e sociais tradicionais tornando-as modernas,
no sentido de que adotariam padrbes ocidentais de desenvolvimen-
to.0s quais, & sua vez,deveriam possibilitar a instauracio de re-
gimes democratico-representativos semelhantes aos americanos e
europeus,aptos a resistirem ao avan¢o comunista. e a preservar sua
lealdade e parceira com o mundo ocidental.(Millikan & Blackmer
(crg.).,.1963) :

Claro est& que esta formulacido @€ sintética e simplificadora.nzo
guardando na pratica essa aparencia de monolitismo e invariian-
cia.Tornam-se diferentes as maneiras de especificar e operaciona-
lizar esta concep¢gao ao longo dos vinte anos que se seguiram &ao
fim da guerra e & expansio dos mecanismos de cooperagzo bilateral

O0s programas de coopera¢io comandados pela USAID., mais conheci-
-doss,ao inicio dos anoes sessenta, ainda que trouiessem marcas das
concepscoes dominantes no auge da guerra fria,incorporavan idéias
genuinamente novas, esposadas por correntes liberais,tanto no que
se refere &4 natureza dos processos de desenvolvimento no Terceiro
fundo como no que se refere & hnatureza e as estratégias de coope-
tragido entre paises.

Sem ddvidas mantinha-se o0 escopo de assegurar lealdades e
aliancas polititas a nivel internacional (nio por acaso foi lan-
¢ada a Alianca para o Progresso e a doutrina da interdependéncia)
e de promover o crescimento economico baseado na economia de mer-
cado aberta ao capital estrangeiro.Entretanto, ao contriario de
momentos. anteriores.reformas - sociais nao eram vistas com tanta
suspeicio.sendo estimuladas quando correspondessem a movimentos
.de modernizacao superestrutural que favorecessem a eficacia do
sistema economico. )

Uma clara dificuldade destas concepgdes e dos principios de
funcionamento das agencias de cooperdcio.entretanto: residia nos
padroes ethocéntricos com que eram formulados. Entendia-se,por
exemplo, que os paises do Terceiro Mundo deveriam acelerar a pas-
sagem por etapas de desenvolvimento j& experimentadas pelos an-
‘tigos Paises "capitalistas.,como se “explicavam" nas teorias de
Rostow.Liebenstein ou Lewis;ao mesmo tempo.fundavam-se em frigeis
teorias sociologicas de "efeito demonsirac&o” e de "mudanca so-
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cial controlada" estratégias equivocadas de assisténcia técnica,
de "institutional building" e de reformas organizacionais.fAlém
disso,surgiam concepgoes e estratégias confrontantes, como as da
CEPAL e de intelectuais,técnicos e politicos dos paises latinoa-
mericanos,por exemplo, que sugeriam novos Padroes e estratégias
de desenvolvimento contrarios ou mesmo antagonicos aos preconiza-
dos pela USAID e que alimentavam movimentos nacionalistas ou de
contestacdo politica francamente contrarios as “"intervencies im-
peralistas® a cargo dessa'agéncia.Consequentemente,ocorriam fra-
Cass0s oOu parcos resultados de suas acdes que comprometiam seus
apoios internos nos EEUU e reforcavam resistencias oficiais e
oposicies ativas aos seus programas nos paises recipiendarios.

Principalmente porém. as mudancas mais nitidas nestes padroes
de cooperacgohinternacional se deveram aos avangos nho desenvolvi-
mento dos paises centrais, especialmente na Europa.e aos magros
resultados das politicas de desenvolvimento praticadas nos paises
em desenvolvimento nos anos sessenta.Nestes se mantiveram baixas
as taxas de aumento do PIB per capita e crescentes as desigualda-
des de rendas e de niveis de vida - contribuindc.no plano politi-
co, para desacreditar as estrateégias e as formas de relacionamen-
to economico e socio-politico que dominaram as relagoes Norte-Sul
nesse periodo.

Programas semelhantes aos da USAID haviam sido praticados na
Africa.Oriente Médio e Asia pelas agéncias de caoperacao da In-
glaterra, Franga e Alemanha, diferenciando-se.nos aspectos seto-
riais,pela adesio a modelos de servicos sociais tipicos destes
paises. Ao mesmo tempo, seguindo cutros paradigmas,as varias .or-
ganizacées - especializadids das Nagcoes Unidas haviam experimentado
com aior ou menor exito outras .estrategias e procedimentos de
cooperacao técnica e financeira (embora estas sempre de muito pe-
queno porte) mais aceitaveis por varios setores de opiniao dos
paisesA~receptores.Entre outros fatores,esses eventos deram curso
a varios debates de alto nivel,informados por estudos de largo
espectro, patrocinados pelos governos dos paises centrais ou por
instituigcoes interncionais.

Teve especial destaque o Relatoério Pearson, liderando pelo
primeiro-ministro canadense.em 1969.que analisava criticamente os
padroes de desenvolvimento a niveél mundial e as relacoes entre
paises desenvolvidos e subdesenvolvidos e sugeria forwas alterna-
tivas de conduzir a cogperacdo entre eles.A que se seguiu .0 rela-
-torio da Comissao coordenada por Tinbergen. e# 1970.formada pelas
Nagcdes Unidas e que punha em juizo as condigoes internacionais de
fomento ao desenvolvimento do Terceiro Mundo. Dois importantes.
relatorios foram encomendados pelo Governo Americano a Isaiah
Frank(19469) e a F.Petersen(1970) para sugerir novos rumos & co0O0-
peragao externa norte-americana. 4 .4

Na America Latina,causou muito impacto interno e a nivel inter-
nacional o Relatério Prebisch. Ele representava niao apenas um re-
conhecimento da superacao de varias idéias matrizes do tradicio-
‘nal pensamento cepalino, mas também uma nova ponderaciao dos pro-
blemas sociais e das desigualdades nas estrategias de desenvolvi-
mento que dever'iam ser aplicadas a esta regiao do mundo.E fazia



profundas criticas aos padries de relacionamento economico e po-
litico entre centro e periferia que obstaculizavam o progresso

destes ultimos.E ilustrativa sua apreciacao da ajuda externa:
"NZo se pode chamar de estratégia as medidas inadequadas e con-
traditorias que foram tomadas no plano internacional.Transferir

menos recursos do gque 0Ss nhecessarios e recupera-los com sobrecar-
ga € francamente contraditoriosassim como o € dificultar as ex-
portagtes com que se ha de pagar os servigos e aportizacﬁes de
capital e atender as grandes encessidades de importacdoes que o
desenvolvimento traz consigo."(Prebisch,1972)

2.2 A Cooperacio Internacionalizada

Tudo isso levou & progressiva ado¢io de um novo modo de organi-
zagcao da cooperagcao internacional ,atraves de organismos mais am-—
plos,cujas diretrizes e modos de a¢io nio fossem diretamente
“influenciados por qualquer nacio em particular.Dada a persisten-
cia dos conflitos entre sistemas sociais.novamente 0S 0Oraanismos
especializados das .Nagdes Unidas ficaram em segundo plano.notada-
mente por sua fragilidade financeira.Assinsn.atribuiu-se ao Banco
flundial o papel de lideranca hesse campo.

Ha uma grande controversia a respeito daquela premissa de inde-.
pendéncia dos padrdes de agio do Banco Mundial.De fato.quando ele
comegou a ampliar suas operac0es para o0s paises menos desenvolwvi-
dos, nao se notavam grandes diferencas em relaci&o as politicas e
estratégias pouco antes adotadas pela USAID (ao menos em suas
versoes mais liberais).Una hipotese; plausivel & a de que. nestes
momentos.ainda fosse grande a infludhcia politica norte-america-
na sobre as diretrizes do Banco e sobre isso.ajudasse o fato de
que 0s quadros tecnicos e as experiéncias incorporadas de agio no
Terceiro Mundo viessem justamente das mesmas fontes que abaste-
ciam a USAID.notadamente as universidades e centros de pesquisa
social-nos EEUU. ’

. Com & ascencido de MacNamara & presidéncia do Banco comecam &
ocorrer mudangas mais sensiveis em seu ideario e nas estrategias
‘e instrumentos de cooperagcio. que tomario corpo nos documentos de
diretrizes ( gerais e "sector policy papers") do inicio dos anos
setenta. No caso da educac&o e visivel essa mudanca. pelo teor
do Education Sector Policy Paper, de 1974; as preocupacies com
suprimento de "m&éo de obra qualificada' & com niveis superiores de
educacio comecam a ceder lugar ias questies de eficiéncia da esco-
la primaria.extensao da escolaridade e mudancas pontuais na edu-
cagao técnica.0u como diz o praprio documento,os eiXos passam a
ser o0 suprimento de educacio bhasica minima.o. atendimento de ne-
cessidades criticas de recursos hymanos, efici@ncia e equidade
(sic)". A sua divulgacao segue—~se uma longa e aprofgndada polemi-
Ca, " hao apenas com relacio as prioridades e modelos educativos
salientados pelo documento.como a respeito da propria natureza e
eficacia dos Processos de cooperagiao por organismos internacio-
nais.(Ahmed,.19727) ’ ’


flundial.De

Observe-se que, em seguida a tais discussoes,amplia—-se a coope-
racdao entre o Banco e as agéncias das Nacoes Unidas.notadamente
quando surge o PNUD. Em Educacio ter—-se-a o programa congunto de-
senvolvido na Ameérica Central.,em que planos nacionais de educa-
¢do0,apoiados por missoes da Unesco.desembocavam em elaboracio de
projetos a serem financiados pelo Banco.E adotando concepcies e
principios antes considerados incompativeis.

A continuidade do debate internacional e mudancag politicas so-
bre e no Banco Mundial abriram caminho a novas posturas. como as
ilustradas pelo Education Sectoral Policy Paper de 1980, onde o
reconhecimento explicito das desigualdades de oportunidades e a
Busca de alternativas em reformas educacionais levam as missoes
de cooperacao e as operacoes de financiamento a se tornarem menos
impositivas e mais receptivas &s demandas locais.A equidade na
oferta de educacdo basica para criancas e adultos.em modalidades
formais e nio formais, vai ao primeiro nivel de prioridade.f efi-
ciéncia interna continua a preocupar, como Vvia Para alcangar a
expansao e melhorar a qualidade da educa¢io; assim como as rela-—
coes entre educacé&o e trabalho e meio-ambiente.agora vistas mais
amplamente como meio "incrementar, quantitativa e qualitativamen-
te, 0os conhecimentos e habilidades necessarios para o desempenho
de fungoes economicas,sociais- e outras requeridas pelo desenvol-
viiento.".Um "quinto principio salientava a importdncia dal0"capa-

cidade institucional para conceber,anbalisar,gerenciar e avaliar
programas de educaczo e formacao profissional.”
Nesse interim, e preciso tomar em conta que as estruturas do

Banco Mundial sofrem transformacdes/ muito importantes. Fundamen-
talmente,adquirem natureza diversa o0s dispositivos macro-deciso-
rios,onde 0s paises membros menos ricos incrementam seu poder de
‘votacio,ha maiores diferencas entre os paises lideres e,por fim,
uma influéncia menor destes dispositivos sobre detalhes operacio-
nais das politicas da Instituicio.

Cresce a influéncia da Diretoria Executiva e dos colegiados de
nivel intermediario.E o0s critérios de recrutamento de quadros
técnicos se ampliam.sem perderem a caracteristica de preferir os
de formaczo académica e profisisonal de mais alto nivelsprinci-
palqente,passam a ser recrutados funcionarios e especialistas de
patses do Terceiro Mundo.com solida formacao universitaria em
paises centrais e/ou larga experiencia no planejamento e imple-
mentacio de programas apoiados pelo Banco em seus paises. Fatores
que contribuem para levar as estruturas internas da instituiciao a
adquirir maior autonomia relativa de concepcoes e de formulagio
de seus respectivas politicas.ao tempo em que se tornam capazes
de incorporar.pela "digestiao"™ e reelaboracidao de suxs experiencias
de campo.um amplo espectro de visio das diferentes realidades do
mundo.Vantagem que as diferencia des cutras organizacdies menos en-
volvidas nos problemas de financiamento e implementacao de pro-
.gramas.{(Carnoy.1980;Ascher.,.1983)

Possivelmente estas transformacotoes recentes explicam o teor das
politicas do Banco, notadamente na &rea social,quando se espalham
0os movimentos recessivos ao longo do mundo e se preconizam pro-
Qramas de ajuste estrutural para reduzir a vulnerabilidade dos



paises menos desenvolvidos aos problemas das economia mundial.No
World Bank Annual Report.198S, ha um claro propoesito:i"A discussiao
dos futuros papeis do Banco ( no contexto da crise ) centra-se em
tres temas maiores: seu papel nos processos de ajustamento.no fi-
nanciamento de investimentos e na reducio da pobreza e seu papel
como agente tatalitica.”

Ja na sequéncia de efeitos do policy papel de 1980,preconizava-

se que os programas de desenvolvimento social deve'rian estar ar-
ticulados com programas de fomento economico e de expansao in-
fraestrutural, destinados a elevar o nivel de desempenho economi-
co e os padroes de vida de grupos socialsente vulneraveis.Os pro-
gramas de educa¢cao biasica.nesta acepcao, niao se deverian limi-
tar a um suprimento de insumos visando aumentar a capacidade de
matricula e o rendimento escolar; deveriam especificar-se para
uma clientela especifica como as populagies rurais pobres e estar
articulados num programza mais amplo de desenvolvimento rural in-
tegrado - cujo modelo o proprio Banco disseminara - a fim de dar
condictes de efetivac¢iao &s inovag¢oes virtualizadas pela mudanca
qualitativa preconizada. Afirmava—-se, por exemplo:"o que a educa-
c¢ao pode fazer,entretanto.estid limitado.entre outras coisas, pela
ordem econmomica prevaleccente,pelo poder politico e pela estru-
tura social.A educacio , certamente,sera mais efetiva em con-
textos onde varias politicas e programas interrelacionados.esti-
sulantes de melhorias socizis e econtmicas.estao orperando simul-
taneamente.(BIRD.april 1980)

Esta concepcao foi evoluindo- nos anos seguintes, para uma cri-
tica cada vez mals acentuada & capacidade de gereéncia de pProgra-
mas inovadores e integradores.E vem desembocar na critica & falta
de reformas significativas e efetivamente .implementadas para en-
frentar as desigualdades sociais que ameacam ampliar-se na estei-
ra da recessao economica prolomngada do imicio dos anos oitenta.k
que comegam -a marcatr as nhovas proposigoes de politica do Banco
para o final desta década.Posicies que vem se.firmando a medida
mesmo emn que se acentuam a5 condigcodoes de autonomia de formulagio
de politicas pelas estruturas internas da institui¢ao e o enfren-
tamento de condigies de crescente incerteza em suas areas prefe-
renciais de atuac&o.

Esta visio corrida do “lado de fora" das relactoes de cooperagao
internacional.ainda que sumaria e incampleta.deve alertar-nos pa-
ra determinantes de suma impprtﬁncia na condu¢iao dos programas
dowmésticos de educag¢ao financiados com recursos externos.New ha
um terrivel propisito de subverter a ordem interna para favorecer
& dominacio imperialista.embora sejam buscados nos programas de
cooperagao bilateral a mimese de instituicies e valores do - pais
mais desenvolvido.julgados.nao sem razio,como mais modernos e de-
mocriticos do que o0s vigentes em paises mais pobres e a lealdade
politica e a adesdo a aliancas estratégicas a nivel mundial.Nem
héa wm mecanismo salvacionista que possa oferecer solucbes técni-
cas de mais alto nivel para 0s problemas politico sociais que as-
solam o0s paises menos desenvolvidos.Ha sim,relacdes politicas en-
tre nacdes ou entre uma nagio e uma burocracia internacional,cada
polo da relagiao com seus proprios valores e obJjetivos e com suas


mundial.No

correspondentes capacidades de negociacadao.usualmente desiguais
e,com frequencia.viesada vantajosamente para o ofertante de coo-
peracio e financiamento.

Cumpre obrigatoriamente indagar qual é a capacidade de negocia-
¢ao do receptor,quais valores e objetivos ele se dispbe a assu-
0vir e a defender no conhfronto e em que medida ele atendera a seus
interesses. ’,

3. A Experiéncia de Recepg¢ido no Brasil

Pode-se dizer que & relativamente longa a experiéncfia brasilei-
ra com a cooperacao técnica e financeira internacional.Na acep¢io
delimitadora que adotamos ao inicio deste ensaio.ela comeca antes
nesmo dos grandes programas americanos e do Banco flundial.Ilus-
trativamente.pode-se relembrar- que a entrada do Brasil na I1
Guerra Mundial teve muito a ver com as estratégias e conteudos
dessa cooperaciao.Garantindo acesso do pais & tecnologia e aos
equipamentos americanos de siderurgia - que o0os ingleses haviam
negado por muito tempo - e a um fluxxo adequado de capitais para
financiar os investimentos industriais em curso no inicio dos
anos quarenta - que a Alemanha nio pode ou nio concordou em con-
ceder - as negociacbes diplomaticas progrediram e levaram-no a
somar—-se aos Aliados.E determinaram uma alian¢z de longo praczo
entre o Brasil e os Estados Unidos.

Imediatamente apos a cessacao dos conflitos.a cooperacdo es-
treitou-se,através da influéncia e do uso de resultados dos tra-

balhos técnicos da Comissao Mista Brasil-Estados Unidos na 1m=-
plantac¢io dos primeiros planos brasileiros de desenvolvimento e
de industrializaciao.Nem o0 acirramento do discurso nacionalista

durante o segundo Governo Vargas molestou essa cooperacioscontra-
ditoriamente. alguns temas sugeridos e desenvolvidos nesses tra-
balhos alimentaram os conflitos de interesses entre setores dos
dois paises.(lanni.197 s;Pereira,197 ;Lafer,197 ).

No campo especifico da educacio,programas de vulto sio bem mais
recentes.Ha noticias de ajuda de Fundacoes (Ford.Rockefeller,
etc),de instituicdoes religiosas e de agéncias governamentais &
projetos educacionais ao lango dos anos cinquenta,que inclusive
tém wuita importancia estratégica. Mas foi efetivamente .a partir
da - Conferéncia de Punta del Este e da instituic&o dos programas

"da Alianga para 0 Progresso que o tema se tornou mais Ppolémico,
até porque as operactes se tornaram mais volumosas e mais in-
fluentess;entretanto,também,porque se comegou a problematiza-las
com maior consisténcia de argumentos politicos e técnicos.(Duar-
te,1968%Arapiraca,1979)

Como foi mencionado antes,o governd “americano decidira.em cone-
Xd40 com a nova politica externa colocada em pratica pela Adminis-
tracéo Kennedy,reestruturar suas agéncias de cooperacao exterior
centrando—-as na United States Agency for International Develop-
nent. Simbolicamente "aid" nao era apenas a sigla tas o espirito
da "ajuda": os paises desenvolvidos tinham um dever de cooperacio
natua com os menos desenvolvidos transferindo a estes sux tecno-
Jogia e seus conhecimentos ( supostamente mais avancados e efi-



cientes)e seus recursos materiais. para que estes promovessem seu
proprio desenvolvimento.Preconizava—se que niao haveria a tradi-

cional imposicao de politicas.mas uma negociacao alegadamente em
pe de igualdades;donde a liga¢io entre ajuda e alianca ou parce-
ria.Inclusive em reformas sociais,que antes eram vistas com in-

disfargavel suspeicao,como acontecia com a reforma agraria.

Neste contexto.iniciam-se em 1962/63 as negociacoes para Pro-
gramas educacionais no Brasil( como em outros paised sda regiao Je
instala-se o. escritorio de recursos humanos que coordenaria as
missoers técnicas que trabalhariam com os 6rgaos do governo bra-
sileiro.Evidentemente o0s conflitos dessa época afetario o ritmo
das atividades.E estas tomario impulso, por raztes ohwvias.em se-
guida & ruptura institucional de 19643entretanto.ate ai Jja esta-
vam se iniciando as atividades relativas a estudos técnicos e &
treinamento de pessoal,envolvendo o INEP e as diretorias de ensi-
no do MEC.Aquele.,porque se tratava, & época de um respeitavel
centro de elabora¢io de estudos e de subsidios para formulac¢ido de
politicas publicas.sob a diregiao de Anisio Teixeira.E também por-
que dali saiam as primeiras formulactes de planejamento educacio-
nal’, assistidas pela UNESCO e no espirito da Conferéncia de Punta
del Este,que dariam base aos trabalhos dé projetamento em que se
aplicaram os grupos relacionados a cooperagao da USAID.

Estes tomaram corpo.inicialmente, na constitui¢cio de "equipes
de planejamento’ formadas por teécnicos brasileiros- e norte—-ameri-
canos e orientadas para os varios graus de ensino.de que a EPEN e
a EAPES se tornaram mais conhecidas;a primeira devido ao desen-.
volvimento do modelo das escolas polivalentes e sua adogciao nos
primeiros programas de vuwlto financiadas pela USAID e a segunda
pela polénmica que provocou,ao tratar do ensino superior, que era
natéria de um forte movimento de reforma capitaneado pela Unido
Nacional dos Estudantes e considerado "subversivo" pelo regimne
instalado em 1964. .

Este episodio ilustra bem o contexto politico ew que as primei-
ras operac¢oes da USAID comecaram.Toda a efervescéncia politica
anterior a 1964 tivera por eixo o nacionalismo ( nitidamente vol-
tado contra.a influéncia nhorte-americana ) e um populismo tenden-
cialmente pendente .para a "esquerda'"; e o movimento estudantil
era um dos componentes mais ativos dessa mobilizagio.Assim.pois,
uma politica governamental abertamente orientada para os mesmos
valores e formas de acao preconizados pela USAID.atrairia inevi-
tavelmente & oposi¢do desse movimento,seria capitalizada como
contriaria "aos interesses nacionais e galvanizaria a opiniao pu-
blica.Nao eram discutidos tio enfaticamente os modelos e estraté-
gias propostos pelas equipes de planejamento.quanto o fato de es-
tarém sendo elaborados com a participacio da USAID.

Sem duvida.a influencia das experientias americanas era patente
na concep¢cao da nova escola média que se propunhas pouco diferia
o ginasio Polivalente adotado em 1963 em Sio Paulo e o ginasio
orientado para o trabalho.como se denominou no Rio de Janeiro.da
comprehensive school americana.Curioso era que se preconizava es-
te modelo <como uma solucio para democratizar o_ensino médio de
1ciclo.tanto no .sentido de ampliar as matriculas, como no de
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proporcionar um curriculo diferente daquele tradicionalmente ofe-
recido para a formaciao academicista de elites.Tendéncia que era
esposada por correntes liberais e progressistas em varios paises
tanto medianamente desenvolvidos,como desenvolvidos (Sueécia por
exemplo). ‘
Todavia era grande a resisténcia ativa e passiva a tal ' inova-
¢&0.Setores mais conservadores opunham-se a ela por “contrariar o
sentido humanistico das tradic¢io escolar brasiléfra",argumento
que Jja fora largamente utilizado na oposicao ao escopo "estati-
zante " da Lei de Diretrizes. e Bases de 1961; setores mais &4 es-
querda opunham-se ao modelo - afora os que se opunham ao processo
acreditarem que era uma conspiracido estrangeira - &legando
que ele atrelaria os resultados.da educa¢c&o aos interecses da
burguesia em obter ma&o de obra bem adestrada e barata,em prejuizo
de outros valores sociais e culturais. Passivamente.,no entanto,
atuavam com muito maior eficacia a pressa -de administragies
clientelisticas em expandir as redes de ensino ginasial no inte-
rior e nos subuUrbios das capitais de estado; a escassez de pro-
fessores habilitados para permitir diferenciar e diversificar os
planos de ensino e as grades de disciplinas; e a inércia dos or-

gios superiores de normativizagao - nomeadamente os Conselhos de
Educaci&o - em admitir as mudancas necessarias,fossem em que dire-
¢&o0 fossem.

Tanto que se levara quase quatro anos para ter o "modelo" da

escola polivalente como padrio generalizadamente aceito. Na Con-
fereéncia Nacional de Educacio de 1967,em Salvador.conseguiria o
MEC que 0 tema da extensao da escolaridade no primeiro ciclo do
ensino médio fosse enfatizado.Ate enti&o as opiniodes governamen-
tais oscilavam entre adotar as S8eéd series,como saida emergen-
‘cial,deixar- evoluir os sistemas expontaneamente ou adotar algum
modelo especifico. Finalmente o modelo escola polivalente foi no-
minalmente aceito - com muitas reservas nio declaradas - e cons-
tituiu a base conceitual do primeiro grande programa financiado
pela USAID.em quatro estados brasileiros.Apenas que &s vesperas
de uma nova reforma que tornaria insubsistente a concep¢iao origi-
nal da escola polivalente.

Prevalecia, no entanto,uma macro-orientacdo de politica educa-
cional que coincidia, em parte, com a da USAID: a de que a educa-
¢3o0 escolar teria por funcio primordial suprir conhecimentos e
qualificacoes para atender as demandas de mao de obra acarretadas
pelo crescimento econgmico acelerado.E ela h&o procedia, neces-
saria ou diretamente da definicido de politicas setoriais de edu-
‘cagio,mas da orientacio geral dada &s politicas economicas e de
desenvolvimento global.Assim figurava.por exemplo, na “politica
de produtividade social" do Plano de Ac&o Economica do Governo
(PAEG) e nas politicas de recursos humanos do Plano Decenal e
Desenvolvimento e do Programa Estrategico-de Desenvolvimento.Era,
afinal, esta tendéncia de formulacio de macro-politicas que in-
fluia sobre & alocacio de recursos e definicao de prioridades e
n&o determinacoes internas da administracio setorial.

Esta mesma orientagdo favoreceria os primeires projetos elabora-
dqs com assisténcia. do Banco Mundial, dentro dos moldes anterio-
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res aos enunciados no Educational Sector Policy Paper de 1974.0b-
jJetiva—-se a expansio e o aperfeicoamento do ensino tecnico e ,in-
diretamente.a. implantacdo de cursos de engenharia de operacdes
Junto a escolas técnicas federais.Com isso,tém—se dois programas
nNa mesma area e com orientacoes globais semelhantes:um cow o Ban-
€o Mundial,outro com a USAID ( este visando implantar escolas
técnicas ewm sistemas estaduais,aquele na rede federal ).

0 segundo programa MEC-USAID,j&a na década de setenta,vera di-
luir-se.o modelo da escola polivalente,reiterado como base de sua
concep¢do,na necessidade de criar espa¢o escolar pzra a integra-
€¢%&o0 do ensino primario com o ginasial.preconizado pela reforma de
1971.Embora as declaracoes de objetivos e as descricies tecnicas
de projetos de reforma curricular e de treinamento de professores
acompanhassenm as idéejas das escolas polivalentes,os interesses
especificos das burocracias educacionats dos estados participan-
tes levou a implementacio desses projetos para outros caminhos.E
com seus resultados e faltas de resultados.diluiu-se tambeém a
presen¢ca da USAID no Brasil. )

Em contrapartida ao que, iniciou-se a ascengao da influéncia do
Banco Mundial.Contudo,se bem este processo se d€& na vigéncia das
diretrizes -de 1974,suas orientagoes basicas ainda serd&o .de um
lado,pouco 3iferentes daquelas da USAID e,de outro.pouco nitidas
para 0s proprios grupos domésticos que negociaram e implementaram:
0 novo programa. Uma explicagao possivel.é a de se ter atribuido
a preparacio e orientacio da elaboracio dos projetos & mesma
agéncia que trabalhara com a USAID, o PREMEN.enquanto as tarefas

campo envolviam equipes de estadbs do Nordeste menos empenha-
das em contraditar as normas técnitas que lhes eram propostas.
Também se pode aventar a possibilidade de que as proprias equipes
de campo do BIRD & epoca tivessem se formado na mesma orientacao
conceitual e metodoldgica das da USAID,reiterando seus padries de
trabalho.

Isto pode ser -notado quando o Banco solicitou que se iniciassem
estudos de pré-investimento visando a um novo pPrograma.AS equipes
formadas no Nordeste tendiam a formular ao programa BIRD as mes-
‘thas criticas feitas aos programas USAID.E isso implicava em atri-
buir &s politicas domésticas de educaciao as mesmas caracteristi-
cas e deficiéncias antes observadas. Apenas mais tarde.e que co-
#hegou a se observar um confronto mais objetivo-entre as diretri-
zes de politica educacional do Banco e as que se pretendiam ado-
tar internamente.

Vale lembrar que a partir de 1974 tomava vulto a proposicao de
que 0 Brasil requeria uma politica de desenvolvimento social.emn
que a educa¢ao nem era vista apenas como via de suprimento’ de mio
de obra qualificada.nem o seu desenvolvimento se confundia com o
tero crescimento da oferta de escBl&s.No fundo as orientacoes
emergentes de politica educacional doméstica, especialmente no
atinente a educaciao rural, correspondiam em parte aos principios
que se esbogavam no documento do Banco de 1974 e se explicitarian
no de 1980.E correspondia a uma tendéncia ja visivel de implemen-
tar projetos de desenvolvimento rural integrado e. de projetos de
educac&o articulados com estes ultimos.
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Houve, no entanto, ue curioso descompasso no processo de iden-
tificacao dos programas de educa¢i o rural.Ao mesmo tempo que in-
ternamente se desenvolvia uma concepciao muito pouco diferente
daquela que o Banco propugnava,as equipes do préprio Banco a elas
se opunham, num visivel confronto institucional.Assim, 0 programa
levou mais de tres anos para ser aceito e negociado com o Banco
j& com o nome de EDURURAL em 1979 .Ainda assim,com sacrificio das
definicdes de politica interna anteriormente elablradas e, pois,
cow caracteristicas divergentes das que 0 Banco divulgaria como
suas um ano depois.

Experiéncia diversa ocorreu com o EDUTEC. Aqui nio se deram

divergéncias significativas entre as politicas interhas e as que
0 Banco propunha;j; estava-se em plena vigencia das diretrizes de
e elas correspondiam em grande parte aoc que se pensava
pais a respeito da consolidacio de um segmento divesificado
ensino técnico ,no0 contexto da reestruturagio do ensino de
Néo obstante estas vantagens iniciais,o programa demorou
dar partida - iniciou-se em 1983 - e.nesse interim. comecaram
oscilar a&s politicas internas.

0 programa deixou de contar com apoios politicos significati
vos,acarretando subdimensionamento de contrapartidas e fraciona-
nento de suas liderancas.Sua concepgdao e a identificacido dos pro-~
Jetos componentes foram das mais.bem conduzidas nestes Gltimos
anos gerando uma programacao bastante equilibrada e relativamente
facil de ser operada .Surgiram muito cedo, no entanto.problemas
de gerenciamento,em virtude da fragmentacdao de comando Que se
evidenciou.Poderia ser dito que o desenho de suas estruturas ™ de
administracdo foi demasiado ambicioso,ou pecou por acteditar que
viriam algumas reformas administrativas que o viabilizariam. E
tal nio ocorreu.Seus resultados,no componente federal.mostram
certo atraso.porem s&o compensadores;enquanto o componente esta-
dual praticamente deixou de existir.

Caminho bem diverso seguiu o Programa Monhangara.Em realidade
ele parece corresponder a uma tentativa ou experimento de inova-
¢%0 nos metodos de planejamento. ultrapassando um certo "proje-
tismo" quer caracterizava a acao do Banco. Este ctonsistia em ec—
tabelecer.,em nivel® muito geral, as declaracoes de politica,des-
cendo abruptamente o foco de a¢io para o nivel de projetos con-
cretos localizados.E possivel imagitiar que & montagem do progra-
ma,do ponto de vista do Banco. tenha correspondido & um momento
-de transicao da concep¢ao do dcumento de 1980 para as hovas
idéias de ajustamento e *“recovering" que tomam corpo ao longo do
periodo de recessio.lnternamente,procurava-se dar concre¢fo. ses.
snuito empenho.,a propostas de planejamento participativo e de des-
centralizacdo ou municipalizacé&o da educacio basica. De certo mo-
do, esta circunstincia tera contribuido para que o programa has-
cesse com frageis apoios politicos,ja ao final do.periodo de go-
verno. que se perderam totalmente no periodo seaguinte.

De um #odo geral.o estado atual dos programas educacionais con
financiamento externo reflete uma dupla constricio: desarticula-
ram-se.com a tratisicao institucional.es sistemas de planejamento
educacional e, ¢cm eles,os mecanismos de monitoramento e reviio
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dos programas de médio prazo que se encontravam em curso; conco-
mitantemente.diluiram-se os compromissos politicos assumidos com
a aprovacio desses pogramas e 0os pactos entre o MEC e as Secrta-
ritas de Educacdo para implementa-los,implicando - em face ds di-
ficuldades financeiras destas ultimas - em descontinuidade na
programacadao financeira correspondente.

4. LicSes e Sugesties

Apesar de todos os desacertos e muitos insucessos nio se pode
dizer que .se tenha trabalhado em vao. Al onde o modelos preco-
nizados nos documentos iniciais dos programas deixaram :de ser
adotados.terd ficado uma rede infraestrutural que nio se teria
implantado no mesmo tempo. Onde parecem ter socobrado os progra-
mas de treinamento ou de mudanca curricular,tera ficado um grupo
mais experiente com que se poder& contar em novo projetos. Afinal
nio é novidade que o0s programas servem, tambem - e &s vezes prin-
cipalmente - pelos by-products que geram.

Em segundo lugar, e possivel afirmar que o Brasil, pelo menos a
nivel federal e de alguns estados,teve ganhos significativos em
termos de capacidade de formular e negociar programas com orga-
nismos internacionais, que poderio ser uteis & medida em que se
readquira estabilidade politica e se retomem politicas educacio-
nais inovadoras e mais abrangentes e de longo prazo.As proprias
dificulades ew preparar um novo programa com o Banco,ao contrario
de incapacidade,revela haver no¢édo das implicacdes de programs
wal apoiados e de que é preciso identificar nis especificadamente
as oportunidades e riscos que se encentram numa conjuntura. de in-
certezas e instabilidades de politica e de condigoes financeiras.

De outra parte,os préprios organismos internacionais ganharam
muito com estias experiencias e com as dificuldades de atuar en
conjunturas ciclicas adversas.Novamente as posicoes do Banco Mun-
dial s&o ilustrativas; com uma percepcao muito direta e "compara-
tiva” dos graus de criticidade das crises enfrentadas por dife-
rentes paises ao longo do planeta.ele tem proposto diferentes mo-
dalidades de cooperacdo e financiamento, como os adjustment
loans.,em lugar dos project operations, e as novas formas de fi-
nanciamento de politicas e de reformas.

Diante disso.parece haver necessidade de solidas reflexbes so-
bre as experiéncias passadas e de um consequente ajuste das capa-
cidades -domésticas de analise e avaliagido de problemas educacio-
nais,numa perspectiva de médio e longo pPrazo, Para assegurar me-
‘lhores condigbes cognitivas e de convic¢do politica para enfren-
tar o0s processos de nhegociagio com organismos internacionais ou
de cooperacao bilateral que est&oqussurgindo.Pois e incontorna-
vel o fato de que essas relagdes nio so continuario a existir,co-
mo tendem a se ampliar no futuro proximo

Para isso,no entanto,serda necessario rearticular os sistemas de
planejamento e dot&-los de capacidades mais afinadas de diagnose
e prospec¢io e de avaliacio multidisciplinar dé politicas e pro-
gramas. Rearticulac&o que se sugere nio apenas a nivel federal -
pcis se deve ter em conta seu papel coordenador de relagides ex-
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ternas - mas principalmente a nivel estadual e de regioes metro-
politanas.que parece ser onde se dario os processos mais sighnifi-
cativos de finariciamento externo de programa eduaionais nos pro-
Ximos anos. Esse apefeigcoamento deve incluir. obviamente.um co-
nhecimento critico de como se veém desenvolivendo as politicas e as
estruturas organizacionais das instituicgoes de cooperaciao inter-
nacional.

Nio se deve olvidar,entretanto,que nio adianta mellMorar a cabe-
Ca,se 0s membros continuarem pouco desenvolvidos.E notoria a bai-
Xxa eficiéncia da maquina administrativa da educacao brasileiras e
se sabe que isso niao se resolve com reformas supraestruturais.se-
nao que resulta de praticas politicas. longamente arraigadas.E que
resultam numa geralmente encarecedora gestzo financeira dos po-
gramas. .

Sem duvida,houve momentos de imposiciao de politicas e -de mode-
‘1os educacionais alienigenas.Entretanto.eles resultaram nio ape-
nas dos padroes de comportamento.das instituic¢des cooperantes,mac
igualmente da fragilidade tecnica e das vacilagbes politicas com
que se portaram as agencias nacionais responsavets
.Valeria perguntar se as ligoes foram frutiferamente aprendidas.
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