A EXPANSAO ESCOLAR EM RECONFIGURACAOQ!

Eveline Algebaile?

Introducéo

O objetivo principal deste artigo € contribuir para a compreensdo das mutagdes
contemporaneas nas formas de escolarizacdo no &mbito da educagdo basica, no Brasil,
considerando a multiplicacdo de vias formativas e suas diferencia¢Ges quanto ao conteudo da
formacdo realizada, a duracdo dos processos formativos, as bases institucionais que o0s
sustentam e aos modos e possibilidades de sua articulagdo com novas etapas formativas.
Assim, a partir da apresentagdo dos principais tracos dessa diferenciacdo formativa — que, de
meu ponto de vista, adquire especificidades significativas desde a década de 1990, e que se
mantém em curso, nesta segunda década do século XXI —, busco também discutir seus
provaveis significados para a conservagdo ou a superacao de padrfes desiguais de “direito a
educacao”, no que diz respeito ao acesso a formacédo escolar, bem como as condicGes de seu

exercicio.

Antes que seja iniciada a discussdo proposta, no entanto, cabe ao menos uma
consideracao prévia sobre o conteddo e a forma deste artigo. Ela diz respeito ao fato de que,
para se abordar devidamente as mutacfes ocorridas no periodo acima indicado, € necessario
considerar 0s nexos entre 0s processos observados no presente e aqueles que, apressadamente,

poderiam ser identificados como parte de seu passado ou de seu provavel futuro.

E importante esclarecer, neste sentido, que, ao “nomear” o fendmeno que pretendo
analisar como “diferenciacdo formativa em curso”, procuro indicar ndo apenas seu carater de
processo em plena realizagdo, mas, principalmente, sua inscricdo num curso historico que

excede o tempo presente e, portanto, as decisdes politicas de cada conjuntura governamental.

! Este artigo tem por base os resultados de pesquisa vinculada ao Programa de Prociéncia da UERJ e ao Estagio
Pés-Doutoral realizado na Universidade de Valencia, Espanha, com apoio da Capes, no periodo de 08/2009 a
07/2010. Trata-se de pesquisa relativa as configuragdes contemporaneas da expansao escolar no Brasil, devidas,
especialmente, & diferenciacdo formativa em curso a partir da década de 1990, por meio da implantacdo de
programas especiais relacionados a escolarizagdo regular e de jovens e adultos, como os programas de
aceleracdo de aprendizagem, no primeiro caso, e 0 Projovem, no segundo. A versdo aqui apresentada foi
beneficiada pelas inimeras contribuicBes resultantes das ricas discussfes realizadas no ambito da disciplina
Expansdo Escolar e Desigualdades Sociais, lecionada, em conjunto com a Prof? Lucia Velloso Mauricio, no
Mestrado em Educagdo da FFP/UERJ, nos anos de 2001 e 2012.

2 Doutora em Educacdo pela UFF. Professora do Mestrado em Educacdo — Processos Formativos e
Desigualdades Sociais, da FFP/UERJ, e do Programa de P6s-Graduacdo em Politicas Pablicas e Formagéao
Humana (PPFH), da UERJ.
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As implicagGes metodoldgicas dessa afirmacdo sdo muitas, mas, considerando-se 0s
limites de um artigo, talvez seja suficiente assinalar meu entendimento de que a anélise de
politicas publicas ndo pode se limitar a analise de formulacbes, escolhas e medidas
governamentais (mesmo que em Varias escalas), como se elas existissem porque e a partir do
momento em que sdo oficialmente definidas, como se elas fossem uma realidade construida

voluntaria e intencionalmente por um Unico sujeito.

Compreendo que as politicas publicas sdo ambitos em permanente movimento de
institucionalizacdo. Isto significa que sua investigacdo e analise requerem que sejam levadas
em conta as forcas sociais e politicas que constituem “elemento ativo” (GRAMSCI, 2000 e
2002) nessa institucionalizacdo, seja por sua atuagdo deliberada na disputa dos sentidos e
formas assumidos pelas politicas, seja pelo fato de que as proprias forgas sociais séo 0 objeto
por exceléncia da acdo organizada e sistematica do Estado, como mostram, por diferentes e
ricas vias, autores como Gramsci (2000 e 2002), Foucault (2005 e 2008) e Castel (1998).

Quando “olhamos” para uma politica publica, portanto, devemos ndo apenas tentar
identificar suas caracteristicas formais e os marcos institucionalizados de sua realizagdo, mas
também, e talvez principalmente, interrogar: Que aspectos da realidade e que forgcas sociais
ela pretende governar? Por que meios? Que projetos de governo da vida social esses meios
configuram? Quais sdo as forcas politicas que os portam? Quais forcas se interpdem a sua
realizacdo? A que processos historicos elas se vinculam? De onde resulta sua poténcia ou
fragilidade no presente? Em que medida as formas presentes dos projetos de governo

antecipam os aspectos do futuro que se pretende colonizar?

Entendo que essas indagacdes ndo podem ser unilateralmente respondidas e que sua
fecundidade ndo estd na suposta completude e exatiddo das provaveis respostas, mas no
desencarceramento da problematizacdo das politicas publicas em relacdo as fronteiras do
presente e da oficialidade. Nesse sentido, 0 ensaio analitico aqui apresentado, ao envolver
referéncias tanto a historia da expansdo escolar no Brasil quanto as indica¢fes de futuro que
podem ser depreendidas da diferenciacdo formativa em curso, tem o propdsito de colocar em
exercicio essa tentativa de desencarceramento que, acredito, € necessaria a compreensdo do

presente e a construgdo coletiva de a¢Oes orientadas para seu enfrentamento.
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1 - A expansdao escolar como questao

No Brasil, a expansao escolar € historicamente marcada pela coexisténcia entre antigas
e novas demandas de escolarizacdo, uma coexisténcia que ndo resulta da presenca residual das
antigas demandas, mas, ao contrario, de sua persisttncia como um dos elementos

estruturantes, ainda no presente, de uma oferta escolar fundamentalmente desigual.

As causas dessa persisténcia sdo muitas, mas ndo sao dispersas, fortuitas, ocasionais.
Ao contréario, expressam nexos relevantes entre a producdo da escola e a formacao
econdmico-social brasileira, e, portanto, entre a oferta escolar desigual e as desigualdades
econdmicas, politicas e sociais que marcam o Brasil como nacdo e que se manifestam de
diferentes modos na prépria constituicdo do territério nacional, conjugando, como mostram 0s
estudos de Florestan Fernandes (1974, 1975 e 1981) e Francisco de Oliveira (1972 e 1998), o

“arcaico” e 0 “moderno”.

Uma causa importante de se destacar, neste sentido, é a demora do Estado central em
estabelecer a escala nacional como objeto de proposicdo, regulamentacdo e acdo no ambito da

educacdo elementar e basica.

Sendo o territdrio nacional marcado por profundas assimetrias econémicas, politicas e
sociais, e na medida em que essas assimetrias se expressam, entre outros aspectos, na forma
de intensas diversidades e desigualdades espaciais e institucionais, era de se esperar que 0
Estado central tomasse para si a0 menos parte das tarefas de contencdo e superacdo dessas
assimetrias. A definicdo de diretrizes e metas, o estabelecimento de normas e a realizagdo
sistematica de agBes que concorressem para impulsionar uma melhor distribuicdo territorial
da producdo econémica e para difundir formas de organizacdo da acdo publica estatal nas
escalas sub-nacionais (administracbes publicas estaduais e municipais), por exemplo,
poderiam favorecer a instauracdo de préaticas e dinamismos locais que, direta e indiretamente,

repercutiriam na realizagdo da educagéo escolar publica.

Em sentido inverso, no entanto, os governos republicanos definiram-se, um ap6s o
outro, pelo predominio de formas tacitas de “pactos federativos” em que a conquista e a
manutencdo do poder central dependia da renovagdo de uma fabulosa liberdade de exercicio
do poder nas escalas sub-nacionais. A legislacdo educacional brasileira ¢ um exemplo perfeito
do “regime de colaboracdo” aqui inventado: o nivel central de poder declarava o direito a

educacdo, em geral, mas, ato continuo, indicava que a educacdo elementar estaria a cargo de
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estados e municipios, sem estabelecer com clareza as formas de oferta escolar e de garantia

de seu exercicio.

Outra causa relevante, portanto, ja implicada na anteriormente destacada, é exatamente
a debilidade institucional da grande maioria dos municipios, decorrente de sua imersao em
relacdes internas e externas de poder pautadas no coronelismo, no patrimonialismo e na
consequentemente ilimitada negociacdo e subordinacdo da questdo publica aos interesses
politicos estreitos, a “pequena politica”, como diria Gramsci (2000 e 2002). O problema,
neste caso, ndo se manifestava apenas na educacgéo escolar, mas, na verdade, em toda a esfera
de acOes relacionadas aos direitos coletivos, como saneamento, salde e habitacdo. O governo
central realizava o que considerava ser a “sua parte” em cada uma dessas politicas setoriais e
ndo dispunha com clareza sobre as responsabilidades de acdo sistematica por parte de estados
e municipios. As permanentes utilizagfes da escola como “posto avancado” do Estado, para a
realizacdo concreta ou simulada de acGes que, em tese, deveriam caber a essas outras
politicas, derivam, em boa parte, dessa composi¢do “util” entre omissfes do governo central e

insuficiéncia de agdes dos governos estaduais e municipais no &mbito dos direitos coletivos.

No entanto, é necessario lembrar que a persisténcia das mais elementares demandas
ndo resulta apenas das omissdes e da atuacdo insuficiente do Estado em seus diversos niveis.
Resulta, também, das préprias formas predominantes de a¢é@o estatal no &mbito da educacao
escolar. A andlise dos dados de matricula na educagdo elementar ao longo de todo o século
XX mostra que, o tempo todo, criavam-se mais vagas e mais escolas. Portanto, ainda que a
expansao da oferta ai sinalizada fosse insuficiente para universalizar o acesso a escolarizacao
elementar, os dados quantitativos ndo nos autorizam a ilustrar o Estado brasileiro como uma
instituicdo politica de “bracos cruzados”. O Estado agia. O problema era como e a servigo de
que. Temos aqui, portanto, uma terceira causa a destacar: a persisténcia de antigas e
elementares demandas na constituicdo da escola publica brasileira ndo resulta apenas da
insuficiéncia da expansdo da oferta, mas também de sua subordinacéo a interesses externos ao

ambito da educacdo como direito coletivo.

A tese classica de Frigotto (2001), sobre a “produtividade da escola improdutiva”, é
fundamental para o entendimento do peso desse aspecto condicionante no movimento geral de
producdo da escola brasileira; mesmo quando a educacdo do povo, propriamente dita, ndo
interessava as fragdes hegemonicas da classe dominante, ainda assim a expansdo da escola se
mostrava interessante, Util, ja que, num pais de dimensdes territoriais e escala populacional
como o Brasil, a simples expansdo fisica dos prédios escolares representava uma

203
Revista Contemporénea de Educagéo, vol. 8, n. 15, janeiro/julho de 2013



oportunidade fabulosa de expansdo de determinados ramos produtivos, como o da construgdo

civil, da producéo de mobiliério, da producgéo editorial...

Esses, dentre outros, sdo alguns dos fatores que concorreram para essa Situagao
paradoxal, de produgdo de um permanente e gigantesco déficit educacional num contexto de
permanente expansdo da escola no territorio nacional, situacdo esta que envolve aspectos
muito variados daquilo que genericamente tem sido categorizado como “oferta escolar” e,
muitas vezes, equivocadamente reduzido aos dados de matricula. A falta de escolas ou de
salas nas escolas existentes, a insuficiéncia de professores para o atendimento das turmas
constituidas, a alocacdo de turmas em instalacGes inadequadas e provisorias, a falta de
transporte escolar, a irregularidade na realizacdo das jornadas escolares e dos anos letivos, a
descontinuidade na oferta dos diferentes anos, etapas e niveis de ensino, sdo alguns dos
aspectos desse déficit, cujo resultado concreto era a permanente producdo de um grande
nimero de pessoas sem passagem pela escola e outro grande ndmero cuja passagem pela
escola ndo garantia 0os mais elementares niveis de acesso ao conhecimento, sem que isto

impedisse a apropriacdo lucrativa da escola por parte de setores relevantes do capital.

O referenciamento territorial desse déficit também merece atencdo, ja que a analise
dos nexos entre as diferentes condi¢cdes de organizacdo (econémica, politica, social) do
territério e a reiteracdo de distintos padrdes e formas de producdo da escola revela aspectos
relevantes dos mdaltiplos sentidos adquiridos pela expansdo num contexto de intricados modos

de combinacéo entre “arcaico” e “moderno”.

A esse respeito, deve-se observar que ha correspondéncia entre desigualdades
espaciais e desigualdades escolares, mas essas correspondéncias ndo devem ser entendidas na
forma de um determinismo geografico, em que a expansao escolar por meio da producédo de
escolas precérias aparecesse como um mero reflexo dos padrbes locais de organizacdo

territorial.

A esse respeito, é importante ter atencdo, primeiramente, para o fato de que, ndo
raramente, a escola foi (e ainda é) um “recurso” fartamente utilizado para o atendimento “a
conta-gotas” das demandas sociais, resultando de projetos que de forma alguma podem ser
reputados apenas a debilidade do poder politico local. Reiterando o que ja foi afirmado acima,
e lembrando as indicacbes metodoldgicas de Oliveira, Fernandes e Gramsci, podemos dizer
que o rastreamento das formas de producdo degradada de escolas e de processos de

escolarizacdo nos leva a perceber que essas formas de producdo, em grande parte das vezes,
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resultavam das formas de acordo e de conciliagdo entre os mais conservadores mandatarios
politicos e grupos identificados no cenario politico como portadores de projetos de

modernizacao.

Sabe-se que, no Brasil, 0s municipios eram e sdo um ambito propicio a permanéncia e
reproducdo do conservadorismo. Mas essa constatagdo ndo pode ser tratada como um fato
sem mediagdes e variagdes, induzindo ao erro de se circunscrever as forgas conservadoras a
escala local de poder. Ao contrario, € necessario reconhecer que o conservadorismo politico
persiste no ambito local em propor¢Bes impressionantes exatamente porque as forgas

conservadoras sao partes ativas e Uteis de relagcdes ramificadas em todas as escalas de poder.

Assim, se muitas vezes é fato que a realizacdo degradada de “politicas publicas” é
diretamente efetivada pelo poder municipal, € igualmente verdade que isto se da com relativo
consentimento ativo ou passivo de poderes politicos centrais. Ndo € a escala de poder atuante
na producdo dessas politicas, portanto, o que determina seus limites, poténcias ou
instrumentalidades, mas as correlacdes de forgas atuantes nas diferentes escalas e nas suas
interrelacdes. Um desdobramento obrigatdrio deste raciocinio é o reconhecimento de que, em
significativos casos, o municipio foi o ambito de formulagdo e realizacdo de projetos
inovadores, que ndo apenas mostravam ser possivel produzir a escola de outros modos, como

alimentavam e ampliavam o folego das lutas por educacao publica de qualidade.

Esse € um aspecto especialmente relevante para a compreensdo da coexisténcia entre
antigas e novas demandas. A relagdo entre “antigo” e “novo”, nesse caso, ndo pode ser
equivocadamente compreendida como relacdo entre “formas passadas” e “formas presentes”.
Trata-se de formas que, apesar de originadas em momentos historicos distintos, mantém-se

como formas ativas na producao do tempo presente.

Por isso, “producdo precéria da escola” e “inovagdo” ndo aparecem como estagios
sucessivos de producdo da escola, nem como modos tipicos circunscritos a padroes territoriais
distintos. Ao contrario, suas formas de presenca no tempo e no espaco sdo intensamente
dindmicas, expressando mais, na verdade, os movimentos de composic¢ao das correlacdes de

forgas.

E esse dinamismo que marca a expansdo da escola publica no Brasil. Enquanto a
expansdo ia se dando, como uma espécie de saga ainda hoje incompleta, os problemas nédo
sanados podiam persistir em algumas regides, aparecer nas novas regides incorporadas a

fronteira educacional, e, ainda, persistir ou reaparecer nos grandes centros urbanos, lugares
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por exceléncia das mais bizarras formas de conjugacdo entre 0os mais arcaicos e 0S mais
modernos elementos constitutivos da economia e da vida urbana. Do mesmo modo, 0
surgimento de propostas de escolas inovadoras e bem acabadas nédo significava enfrentamento
a producdo precaria da escola e, muitas vezes, se dava simultaneamente a reiteragdo de
praticas sistematicas de precarizacdo das escolas existentes. Exemplos representativos disso
sdo os inumeros registros de refuncionalizacdo de salas equipadas para atividades especiais,
ou de criacdo de prédios anexos que, apesar de nao apresentarem infraestrutura equivalente a
dos prédios escolares centrais, possibilitavam o aumento da oferta de vagas, o0 consequente
aumento do nimero de matriculas e, por conseguinte, a aparéncia geral de que, no fim das
contas, as demandas por escolarizacdo elementar estavam sendo atendidas. Sdo exemplos
representativos ndo apenas por terem ocorrido em grande proporcdo em dado contexto, mas,
principalmente, por terem sido “ressuscitados” como recursos Uteis em diferentes contextos
temporais e espaciais. Sua persisténcia no tempo e sua disseminacdo no espago expressam

sua vitalidade e ¢ essa vitalidade o dado mais significativo da sua participagdo no presente.

E desse modo, por fim, que, ao longo do tempo, os desafios de responder aos
requisitos formativos emergentes, a cada nova conjuntura, convertiam-se em pontos de uma
pauta educacional sobrecarregada pela persisténcia das mais elementares demandas de
escolarizacdo, ndo respondidas para grandes parcelas populacionais.

2 — A questdo da expanséo na literatura educacional

Esses diversos aspectos ndo passaram despercebidos pela literatura educacional. Ao
contrario, a permanéncia do tema da expansao escolar na literatura vinculada a administragcdo
e planejamento educacional é, nesse sentido, uma espécie de “documento” comprobatério da
persistente insuficiéncia e precariedade da oferta de escolarizacdo elementar, bem como de
sua percepcdo e problematizacdo. Publicagdes como a série “O ensino no Brasil em...”, do
Servico de Estatistica de Educacio e Satde, editada ao longo das décadas de 1930 e 1940, e
como a Revista Brasileira de Estudos Pedagdgicos, criada em 1944 e editada a partir de entdo
com regularidade, ddo acesso a ricas sequéncias de textos nos quais o0 tema da expansdo se

mantém, ano apos ano, como objeto de estudos e de acaloradas discussdes. Com frequéncia,

' Trata-se de série destinada a divulgacdo sistematica de dados estatisticos educacionais, coordenada por
Teixeira de Freitas, cujos Prefacios ou Introducdes trazem relevantes analises sobre o quadro geral de oferta
educacional e os desafios por ele evidenciados, nas referidas décadas.
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nesses textos, podem ser encontrados indignados apelos a urgéncia de acdo e variadas

proposic¢Bes de medidas com vistas & superacéo dos problemas constatados.

Até a década de 1970, no entanto, predomina, nessa literatura, uma espécie de reducgéo
do termo expansdo escolar a questdo da expansdo da oferta de vagas e da distribuicdo
territorial da escola, em detrimento de outros aspectos que deveriam ser entendidos como
igualmente constitutivos dos processos de expansdo. A questdo da diferenciacdo da oferta
formativa, por exemplo, que, pelo menos desde a década de 1930, j& era objeto de acdo
programatica do nivel central de governo®, ensejava discussdes, mas configurando uma
espécie de via propria de problematizacao.

De todo modo, a literatura educacional do periodo ndo pode ser resumida aos textos
mais circunscritos ao campo da administracdo e planejamento educacional. Ao contrario, ao
menos desde 0s movimentos de discussdo e proposicdo sobre educacdo publica constituidos
na década de 1920, vinha se formando toda uma esfera de debate critico, especialmente
alimentada por educadores, como Anisio Teixeira e Fernando de Azevedo, dentre outros, cuja
insercdo politica e académica, e cujo investimento na producao de espacos coletivos de debate
e na criacdo de meios e canais para sua mais ampla difusdo e publicizacdo, possibilitavam o
aprofundamento das experiéncias e da discussdo sobre os diferentes fatores e aspectos que

incidiam sobre o chamado “dilema educacional brasileiro”.

Se levarmos em conta esse conjunto mais diversificado de textos sobre a questdo
educacional, sem nos atermos aos que tematizavam explicitamente a expanséo, veremos que,
desde a década de 1920, ja era possivel colher, na literatura educacional em geral,
problematizacgdes capazes de alimentar o delineamento da expanséao escolar como fendmeno
de complexa configuragéo, envolvendo aspectos como: a) a expansdo quantitativa da oferta;
b) a distribuicdo territorial da escola; ¢) a incorporacdo de segmentos sociais distintos aos
processos de escolarizacdo; e) a duracao dos ciclos (etapas e niveis) de formacdo; f) a duracéo
das jornadas escolares; g) a duracdo da escolarizacdo obrigatéria; h) a diversificacdo e
diferenciacdo da oferta formativa; e i) a diversificagdo das fungdes atribuidas a escola, como
instituicdo especializada, e a escolarizacdo, como processo de institucionalizacdo implicado

com a formacao societéaria.

! Referimo-nos principalmente, neste caso, as diferenciacdes da oferta de ensino secundério em termos do
estabelecimento de ramos distintos de formag#o. E interessante observar, neste caso, nio apenas a diferenciacio
entre formagdo geral e formagdo profissional, mas a crescente multiplicagcdo de ramos formativos no interior da
formacgdo profissional vinculada ao ensino regular, multiplicacdo esta que se intensificaria e ganharia novos
contornos com as Leis Organicas da década de 1940.
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Uma cronologia do debate educacional a partir de entdo, que associe documentos
como o Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova (1932) e o Manifesto “Mais uma vez
convocados” (1959), e textos como os de Fernando de Azevedo (1932), Anisio Teixeira
([1957]1979), Florestan Fernandes (1966), Celso de Ruy Beisegel (1974) e Gaudéncio
Frigotto (1984), permite apreender ndo apenas aspectos complexos da expansdo escolar em
sua producgdo historica, mas também aspectos relevantes do seu debate como questdo de
politica pablica e, ainda, aspectos do aprofundamento conceitual e analitico da expansdo

escolar como um fendmeno de complexa configuracao.

A esses documentos e textos, que trazem sinteses reveladoras sobre o processo de
expansdo escolar do inicio do século XX até a década de 1970, devem ser somados estudos
como os de Sposito (1984 e 1993), Valla (1986), Patto (1987) e Garcia (1992), dentre outros
que, especialmente na década de 1980, passam a captar, por diferentes vias, outras faces da
expansdo lenta e degradada da escola, problematizando o “fracasso escolar”, dando
visibilidade ao ponto de vista das familias em relacdo as promessas e frustracdes associadas a
escolarizacdo, evidenciando a presenca e 0 peso dos movimentos sociais na producao de
conquistas que, a essa altura, ndo podiam mais ser unilateralmente entendidas como

resultantes de intencbes governamentais.

Por fim, dentre os estudos que, a partir da década de 1990, vém abordando mais
diretamente aspectos especificos da expansdo escolar, € importante destacar, pelo menos,
trabalhos como os de Ferraro (1999 e 2004), Ferraro, Vargas e Machado (2001) e Davies
(2004 e 2009), que possibilitam uma maior qualificacdo das informagdes estatisticas
concernentes aos diferentes segmentos sociais que tém acesso a escolariza¢do e a composicado
da matricula no contexto de inducdo da expansdo da oferta promovida por politicas como a
conduzida pelo Fundef; e trabalhos como os de Cavalieri (2002), Coelho (2009), Mauricio
(2009) e Cavalieri e Mauricio (2012), que vem permitindo o aprofundamento do
conhecimento sobre os projetos de ampliagdo da jornada escolar, seus nexos ou
distanciamentos em relacdo a propostas historicas, como as formuladas por Anisio Teixeira e

Darci Ribeiro, bem como seus quadros concretos de realizacdo no presente.

Essa sequéncia de documentos e textos ajuda tanto a inventariar um amplo leque de
aspectos constitutivos da expansdo educacional, quanto a agregar esses aspectos em
categorias correlatas a &mbitos de acdo e problematizagdo relevantes na apreensdo e analise

do fendmeno em questdo, sendo importante destacar, como ambitos fundamentais para o

! Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério.
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delineamento da expansdo escolar como fendmeno: a) o alcance populacional, social e
territorial da escola; b) a duragéo dos processos de escolarizagéo e formacéo; e ¢) o escopo da

escola como instituicdo especializada, bem como da acdo e da formacéo escolar.

3 — Os aspectos constitutivos da expansao escolar

Alcance, duracdo e escopo parecem ser, de fato, trés &mbitos relevantes de agregacéao
de aspectos constitutivos dos projetos e dos processos concretos de expansdo escolar,
especialmente por ajudarem a discernir os aspectos da vida social sobre os quais incidem as

ampliacOes da presenca da escola.

Dito de outro modo, entende-se, neste texto, que 0s processos de expansao escolar se
realizam, historicamente, como processos de ampliagdo da presenca da escola junto a
populacdo e ao territorio, bem como de ampliacdo da incidéncia da escola sobre o tempo, as
formas e os conteddos de formacdo humana, sem que tais ampliacfes representem,

necessariamente, melhorias.

No que diz respeito as ampliacdes de alcance populacional, social e territorial da
escola, portanto, deve-se atentar para aspectos como:

a) as medidas de incorporacdo de novos segmentos populacionais a escolarizacdo, seja
no caso de ampliacdo dos segmentos etarios que passam a constituir pablico-alvo da educacao
escolar, seja no caso de grupos originalmente ndo alcancados pela escola por questdes
espaciais, de classe social, género ou etnia, dentre outros;

b) as medidas de extensdo da presenca da escola no territorio, seja em decorréncia das
mudancas de referéncias locacionais relacionadas a propria definicdo da escola como
instituicdo especializada (por exemplo, a extensdo de escolas para as areas rurais), seja em
decorréncia das mudangas territoriais que ensejam expansao das redes escolares (como no
caso das expansdes urbanas, que implicam a expansdo, em alguma medida, de equipamentos
urbanos), seja, ainda, em decorréncia da propria posicdo atribuida a escola como equipamento
publico na composicado de sistemas de objetos vinculados a sistemas de acdes (SANTOS,

1994) nas politicas territoriais, dentre outros aspectos.

Devem ser considerados, nesse caso, dados como os relativos a ampliacdo do numero
de vagas e de estabelecimentos, as mudancas nos padrBes de distribuicdo territorial dos

estabelecimentos, a ampliacdo dos mecanismos de acesso que incidem sobre a incorporacéo
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de novos segmentos sociais, dentre outros aspectos que, isoladamente ou de modo conjugado,
alteram, especialmente em termos quantitativos, o alcance populacional, social e territorial da

escola.

No que diz respeito as ampliacbes da duracdo dos processos de escolarizacdo e

formacéo, deve-se atentar para aspectos como:

a) as ampliacdes dos periodos e das jornadas de escolarizacdo, como as expressas na
definicdo de horas e dias anuais de formacéo escolar para cada etapa, nivel e modalidade de

ensino;

b) as expans@es verticais do processo de escolarizagdo, como as que se ddo na forma
de ampliacdo do nimero de niveis e etapas de formacdo, bem como de ampliacdo do nimero
de anos de estudo definidos para a realizacdo das diferentes etapas, niveis e modalidades de

ensino;

c) as ampliacdes dos “minimos educacionais”, especialmente no caso da escolarizacao

obrigatdria.

Por fim, no que diz respeito ao escopo da escola como instituicdo especializada, bem

como da agdo e da formacdo escolar, deve-se atentar, especialmente:

a) para a ampliacdo e diversificacdo dos perfis e programas formativos da escola,
presente tanto na diferenciacdo de ramos de formacdo mais ou menos especializados, mas
também em processos mais difusos como os implicados com as variagcdes de conteludos e
componentes formativos que passam a constituir o curriculo normatizado e praticado dos

diferentes niveis, etapas, modalidades e ramos de ensino;

b) para as proprias diversificacdes e diferenciacbes de vias formativas oferecidas pelo
sistema escolar, na forma de modalidades especificas ou de percursos de escolarizacdo
especificos, ainda que inscritos na propria escolarizacao regular (como no caso dos programas
de aceleracdo de aprendizagem), implicando diversificacbes de duracdo e de curriculo que

impb&em formacdes ndo equivalentes, ainda que promotoras do mesmo tipo de certificacao;

c) para a ampliacdo do que se considera acdo escolar e, portanto, ampliacdo dos
conjuntos de tarefas que passam a ser realizadas pela escola, especialmente no caso daguelas
que, por sua presenca persistente no ambito da acdo escolar, sdo naturalizadas como
responsabilidade da escola.
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Deve-se atentar, neste ultimo caso, para o fato de que ndo se trata da simples
incorporagdo de novas tarefas educativas, em sentido especifico, ou formativas, em sentido
ampliado. Como ja insisti em trabalho anterior (ALGEBAILE, 2009), muitas vezes, a
atribuicdo de sentidos educativos ou formativos a determinadas agGes ou componentes
curriculares ndo é mais que uma forma de legitimar e justificar a transferéncia, para a escola,
de tarefas que deveriam estar a cargo de outras politicas setoriais. A analise dessas formas de
ampliacdo do escopo da escola requer, nesse sentido, que ndo estipulemos, a priori, 0 que
supostamente € ou ndo proprio da escola. O movimento analitico deve se dar em sentido
contrario, ou seja, de reconhecer aquilo que, mesmo ndo sendo originariamente escolar, e
mesmo ndo correspondendo as nossas expectativas do que seja ou venha a ser a escola, tenha
se tornado escolar em decorréncia de sua presenca concreta e incorporacdo real no conjunto

de acOes que hegemonicamente se passa a considerar escolares.

4 - A diferenciacdo formativa em curso a partir da década de 1990: algumas

caracteristicas e consideracfes

A diversificacdo das vias formativas em um sistema educacional ndo é um dado novo
nem, em si e por si, “negativo”. E, na verdade, um elemento estruturante da constituicio e

organizacao da oferta escolar e, por conseguinte, das formas possiveis de escolarizacao.

No Brasil, porém, tal diversificacdo assumiu historicamente, de modo particularmente
intenso, feicGes delineadoras de um tipo especifico de escola centralmente definido pela
desigualdade do acesso a educagdo como suposto direito. Em outros termos, a diversificacdo
da oferta, feita sob o argumento “classico” de que a maior incorporacdo dos diferentes
segmentos educacionais a escola requer a adequacgdo da oferta a necessidades e possibilidades
de escolarizacdo distintas, parece ter se constituido no Brasil menos como um mecanismo de
ampliacdo efetiva do “acesso & escola” e mais como um dispositivo de diferenciagdo da
escola e da escolarizagao para os diferentes segmentos populacionais.

Na primeira metade do século XX, ja se podia identificar a constituicdo de diferentes
vias formativas, vias estas, em geral, delineadas e socialmente percebidas com alguma
precisdo: educacdo regular propedéutica destinada aos segmentos sociais de média e alta
renda, para quem O ingresso no ensino superior estava razoavelmente previsto; educagéo
regular para as classes populares, orientada para a contengédo de sua escolarizacao a formacéo

elementar e a formacdo profissional simples; educacdo supletiva destinada aos segmentos
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impossibilitados de dar curso, na idade esperada, até mesmo a formacdo regular simples; e
educacao profissional por fora da escola regular, constituida por um emaranhado de cursos de
duracdes, conteddos, niveis e propdsitos formativos ou sociais muito diversificados. Neste
ultimo caso, deve-se observar a instrumentalidade desse eixo de oferta formativa para o
suprimento rapido de mao de obra ndo especializada (ou de baixissima especializacdo) para
um mercado de trabalho cuja expansdo combinava de modo perverso 0 “moderno” e o
“arcaico”, mas também para o0s interesses particularistas dos segmentos que passam a operar,

com lucro, as novas vias formativas financiadas direta ou indiretamente pelo fundo pablico.

Na década de 1990, é possivel observar a persisténcia dessas vias, em linhas gerais,
mas é igualmente necessario atentar para a multiplicacdo de vias formativas “alternativas”
para as classes populares, constituidas nos intersticios entre escolarizacdo regular,
escolarizacdo supletiva e formacéo profissional. Essa multiplicacdo é especialmente relevante
para a discussdo aqui pretendida, por seus potenciais efeitos objetivos e subjetivos. Afinal,
enquanto as novas vias formativas vao alocando diferenciadamente os diversos segmentos
populacionais na educacdo escolar, as variacdes que as distinguem qualitativamente sao
frequentemente postas em segundo plano por discursos que enfatizam e festejam a ampliacéo

da oferta, das taxas de escolarizacdo e dos anos de escolaridade da populagao.

O levantamento e anélise das medidas, programas e ac¢des instituidos pelo nivel central
de governo, no Brasil, a partir de meados da década de 1990%, fornece um panorama
impressionante da multiplicidade de vias que constituem, hoje, o quadro geral das
oportunidades de escolarizacdo. No periodo em questdo, é possivel identificar mais de 30
(trinta) programas cuja incidéncia sobre a escolariza¢do se da, inegavelmente, na forma de
instituicdo de uma diferenciacdo de vias formativas que, em grande parte das vezes, longe de
representarem univocamente uma expansdo da escolarizagdo, reiteram a conjugacdo de
ampliacdes compensatdrias e reducdes que caracteriza todo o processo de expansdo escolar

como expansdo desigual no pais.

L A pesquisa dessas medidas, programas e ages foi realizada por meio de projeto vinculado ao Programa de
Prociéncia (2009-2012) e ao estagio pds-doutoral, referidos anteriormente, e aprofundada em trabalho associado
coordenado pela Prof® Sonia Rummert, com a participacdo da Prof® Jaqueline Ventura, ambas da Universidade
Federal Fluminense, com vistas & consecu¢do de trabalho encomendado pelo GT Trabalho e Educacdo da
Associacdo Nacional de Pesquisa e Pos-Graduagdo em Educagdo - ANPED, em 2011. Os resultados desse
trabalho, apresentados em Rummert, Algebaile e Ventura (2012), envolvem a identificagdo de 36 (trinta e seis)
programas sociais ou educacionais, instituidos a partir de 1994, e modificados por diferentes medidas
normativas, cuja incidéncia sobre a escolarizacdo se da, inegavelmente, na forma de instituicdo de uma
diferenciagdo de vias formativas que, em grande parte das vezes, longe de representarem univocamente uma
expansao da escolarizagdo, reiteram 0 movimento de conjugacdo de ampliagdes compensatérias e de reducbes
que caracteriza todo o processo de expansao escolar como expansdo desigual no pais.
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Dentre os programas criados e modificados por diferentes medidas normativas, alguns
incidem sobre a escolarizagdo regular, especialmente no caso do ensino fundamental,
concorrendo para a ampliacdo no numero de criancas e jovens escolarizados, mas segundo
percursos diferenciados de formacdo por dentro da prépria educacdo regular. Destacam-se,
neste caso, os programas de Aceleracdo de Aprendizagem, o Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil (PETI), o Bolsa Escola e seu substituto, Bolsa Familia, o Programa Segundo

Tempo e o Programa Mais Educacéo.

Outros programas criam diferenciacdes internas na escolarizagdo de jovens e adultos,
estabelecendo vias distintas com carater e qualidade formativa igualmente distintos. Os
exemplos, neste caso, sdéo muitos, envolvendo uma multiplicidade de sucessdes, fusdes e
modifica¢Bes cujo detalhamento ndo é possivel nos limites deste artigo. Podem ser listados,
neste caso, 0s seguintes programas: Programa Alfabetizacdo Solidéaria, Brasil Alfabetizado,
Programa Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano, Programa Nacional de
Inclusdo de Jovens — Projovem (incorporando ndo s6 ao Agente Jovem, mas outros programas
de linhagem préxima, como Escola de Fabrica e Saberes da Terra), Programa Nacional de
Integracdo da Educacdo Profissional com a Educacdo Béasica na Modalidade de Educacédo de
Jovens e Adultos (Proeja) e sua mutagcdo rumo ao Proeja FIC, Projeto de Profissionalizacéo
dos Trabalhadores da Area de Enfermagem (Profae), Programa Nacional de Educagio na
Reforma Agraria (Pronera), Exame Nacional de Certificacdo de Competéncias de Jovens e
Adultos (Encceja), Rede Nacional de Certificacdo Profissional e Formacdo Inicial e
Continuada (Rede Certific), e programas e cursos que passam a compor o Plano Nacional de
Qualificagdo — PNQ (2003).

Ha também programas que integram o campo da educacdo de jovens e adultos, sem,
contudo, vincular-se de forma central a elevacdo da escolaridade. Podem ser lembrados, neste
caso, 0S programas e cursos que passam a compor o Plano Nacional de Educacéo Profissional
— Planfor (1995-2003), e programas variados como Juventude Cidada, Soldado Cidadéo,
Pintando a Liberdade — Insercdo Social por Meio da Producdo de Material Esportivo,
Reservista Cidaddo, Maes da Paz, Projeto de Protecdo dos Jovens em Territorio Vulneravel
(Protejo) e Mulheres Mil.

Com esses programas e com as novas medidas de expansdo da oferta de educacao
basica nas suas diferentes etapas, é possivel afirmar que o maior alcance social e territorial da
escola, bem como a (por vezes) maior duragcdo da escolarizacdo, ddo-se em um contexto de
uma crescente incorporacdo de segmentos sociais a formacdo escolar. Essa maior
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incorporagdo, no entanto, vem sendo acompanhada de uma reiterada e crescente
diversificacdo formativa que ndo supera (e, em diversos casos, até torna mais aguda) a
tendéncia histérica ao descompasso entre a producdo de novos e avancados requisitos e
formatos de escolarizacdo e a consolidacdo do acesso de grande parte da populacdo aos

requisitos minimos de formagao escolar.

Outro aspecto a destacar, portanto, € que essa diversificagdo formativa se da
frequentemente na forma de multiplicacdo de vias formativas que ndo tém significativa
equivaléncia entre si, a ndo ser equivaléncia formal, observando-se, dentre outros aspectos: a
intensificacdo de diferencas de duragdo e do conteGdo formativo da escolarizacdo; a
diferenciacdo das bases institucionais que referenciam a realizacdo e o exercicio do processo
formativo (a tdo propalada intersetorialidade, por exemplo, esta envolvendo sublocacdo da
infraestrutura instalada, consolidacdo de estruturas dispares para 0s processos formativos em
cada “programa”, dentre outros problemas que desorganizam a percepcdo dos estudantes e de
suas familias a respeito das responsabilidades relativas ao direito a educacao); a diversificacdo
das equipes profissionais, no que diz respeito ao seu carater permanente ou temporario, as
suas formas e requisitos de formacéo e treinamento, a sua remuneracao e a sua estabilidade ou

instabilidade.

A andlise das caracteristicas organizacionais e de aspectos das formas concretas de

implementacéo de parte desses programas permite ainda indicar suas implicaces com:

a) Uma complexa diferenciacdo institucional, que ndo ocorre sé pela via da existéncia
de instituicdes educacionais distintas funcionando em estabelecimentos distintos, mas também
pela via, cada vez mais disseminada, da coexisténcia de diferentes instituicGes ou programas
em uma mesma instalacdo. Observa-se, neste caso, especialmente, a reiteracdo de antigas
praticas de utilizacdo sistematica da infraestrutura escolar para a realizacdo de agdes muito
propagandeadas, mas pouco conhecidas. Essa sobreutilizacdo das bases institucionais para a
realizacdo de agdes variadas nos seus contetdos, formatos organizacionais e formas de gestéo
pode implicar, também, a necessidade de convivio cotidiano entre equipes profissionais
constituidas a partir de critérios diferenciados e organizadas segundo regimes e condi¢des de
trabalho desiguais, incitando relagbes concorrenciais e tendencialmente tensas e
desagregadoras;

b) Significativas alteracbes das condigcdes de transparéncia, visibilidade, percepcao e
reconhecimento social da educacdo como servico e como direito. H4 uma nitida perda da
capacidade de acompanhamento e controle social das a¢Ges e do financiamento, ja que as
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duracgdes variadas de cada programa, suas diferencas curriculares, sua realizagdo por meio de
parcerias entre diferentes setores governamentais (intersetorialidade), entre diferentes niveis
de governo e entre instituices publicas e organizagdes privadas, e as frequentes mudancas
nos proprios formatos de cada programa, dentre outros aspectos, dificultam o
acompanhamento dos seus dados de realizacdo e impdem limites e fragilidades as
informagdes vinculadas aos indicadores de gestdo educacional, de escolarizacdo e de
escolaridade. A prdépria publicizacdo dos dados concernentes a cada programa € irregular e
ndo raramente pouco clara, apresentando, inimeras vezes, um carater meramente publicitario
que, longe de dar solida visibilidade sobre o efetivo acesso a formacdo escolar, segundo as
concretas formas e condigdes de escolariza¢do, concorre mais para difundir impressoes gerais
de impactos ndo comprovados e para “borrar” o préprio significado dos dados regularmente
difundidos sobre a educacdo basica. Essa profusdo de programas e o uso reiterado de
publicidade impdem uma percepc¢édo social de ampliacdo da acdo do Estado que, no entanto,
torna-se cada vez mais dificil de mensurar no que diz respeito ao alcance populacional, a
duracaéo, etc.

c) A consequente complexificacdo das possibilidades de agregacdo de usuarios e de
profissionais e entre usuarios e profissionais, em decorréncia dos baixos vinculos
institucionais de ambos os segmentos e da inevitavel diversificacdo da experiéncia de
escolarizacdo como experiéncia coletiva, compartilhada, com evidentes danos a constituicdo
das movimentagdes sociais que seriam fundamentais para tensionar 0s governos e disputar
efetivamente o conteudo, a forma e os objetivos da politica educacional e das a¢es que a

constituem.

Breves consideracoes finais

A andlise dos programas, medidas e acdes implicados, hoje, coma a expansdo do
acesso a escola e com a ampliacdo do tempo de escolarizacdo, requer cuidados. Especialmente
no caso de generalizagbes que apaguem as movimenta¢OGes contraditorias que também,
inegavelmente, constituem os processos de realizacdo de cada programa e de suas
interrelacdes. Ha programas, como, por exemplo, o Pronera e o Mais Educacdo, que
representam, sob diversos aspectos, conquistas ou possibilidades de conquistas em termos da
ampliacdo efetiva das oportunidades formativas, em franca oposicdo ao movimento de
aligeiramento da formacdo escolar, representado pelos programas de aceleracdo de

aprendizagem.
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No entanto, é preciso reconhecer que os efeitos de conjunto dessa multiplicidade de
programas tém, por si, problemas que ndo podem ser desprezados e que, ndo raramente,

reduzem as potencialidades positivas de um ou outro programa, isoladamente.

Conjugados, 0s aspectos aqui apresentados concorrem para a manutencdo de
experiéncias de escolarizagdo marcadas pela efemeridade e descontinuidade na relagdo com a
escola e pelo consequente baixo enraizamento institucional, tal como evidenciado por Ferreira
(2010), em seu estudo sobre as desiguais trajetdrias de escolarizacdo de jovens pobres no Rio
de Janeiro. Como conjunto, portanto, eles constituem um importante nicleo de problemas
decisivos na configuracdo da educacdo brasileira, devendo, por isso, ocupar lugar central na
pauta de questBes concernentes ao debate sobre a escola publica efetivamente referida a
educacdo como direito social, bem como sobre as formas de realizacdo da expansdo escolar

que podem promové-la.
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