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Introducao

A investigacao a respeito das implicacdes histdricas entre expansdo escolar e
acOes de gestdo da pobreza, no Brasil, tem nos permitido perceber que um elenco
muito variado de medidas governamentais implementadas, pelo nivel federal de
governo, a partir do inicio década de 1990, tem contribuido para a consolidacdo de
dispositivos que, em conjunto, operam importantes mudancas na configuracao da
escola publica de ensino fundamental.

Chama atengao, neste caso, a intensificacdo da municipalizacdo da oferta
escolar nessa etapa de ensino. Trata-se, afinal, de um processo fortemente implicado
com relevantes modificacdes no alcance social e no perfil da escola, especialmente
porque a expansao da oferta municipal vem sendo viabilizada, em grande parte, por
meio da reedicdo de antigas estratégias de pronto atendimento - similares as
identificadas por autores como Beisegel (1974), nos processos de expansao da oferta
educacional desde o inicio do século XX - que reiteram a precarizacao das condicdes
de escolarizagdao. A criacdao de anexos escolares, a ampliagdo do nimero de turnos
diurnos, a fusdo de turmas, a reconversao de salas especiais (de leituras, de artes
etc.) em salas convencionais e o rodizio na ocupacao de salas, sdo exemplos bem
representativos dessas estratégias.

Outro aspecto relevante dessa intensificacdo da municipalizacdo é o fato de
gue, no contexto de ajuste estrutural do Estado, esse é o processo por meio do qual

foi dada continuidade a lenta histéria de expansdo do alcance territorial e populacional

Este texto conjuga questdes abordadas nos artigos produzidos como base para nossa participacdo no “II Semindrio
de Pesquisa: Novas e antigas faces do trabalho e da educagdo”, realizado na Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, na Universidade Federal Fluminense e na Escola Politécnica da Fundagdo Oswaldo Cruz — Fiocruz — em
dezembro de 2007, bem como no X Coloquio Internacional de Geocritica, realizado na Universidade de Barcelona,
em maio de 2008.
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da escola elementar brasileira. Num momento em que se observa a retragao do
Estado em inUmeras acdes do campo social, a expansdo do alcance da escola reveste-
se de importancia analitica singular, por revelar, ndao um movimento de simples
crescimento compensatério da escola, mas uma efetiva modificacdo do peso e das
formas de participacdo da escola na composicao da politica social e na sua realizacao.

Se a analise da “politica educacional” empreendida a partir da década de 1990
ndo se limitar as medidas educacionais em sentido estrito e considerar toda e
qualquer disposicao que, mesmo emanada de outros setores, apresente repercussoes
relevantes para o setor educacional, ficard evidente o sentido estratégico que a
distribuicdo territorial da escola adquiriu em um pais onde os demais equipamentos e
servigos basicos, referidos a direitos sociais, jamais se expandiram na mesma medida.

E nesse contexto que a escola fundamental, ainda que material e
funcionalmente empobrecida, tem se mantido em um estado de permanente e
complexa expansdo, conjugando a ampliacdo da oferta com a utilizacdo reiterada do
aparato material e funcional do setor educacional para a realizacdo redutora de agoes
de outros setores cuja universalizagdo nao esta prevista.

Se tivermos isso em consideracao, perceberemos que as mudangas
educacionais no contexto de reajuste estrutural do Estado, no Brasil, envolvem
importantes mutacbes na esfera escolar, especialmente em decorréncia da
proliferacdao de programas assistenciais via escola, promovidos por diferentes niveis e
setores governamentais, com impactos variados sobre a estrutura do setor
educacional, a dinamica escolar, as condicdbes de trabalho na escola e,
conseqlientemente, a formagao docente dai derivada.

A discussao dos nexos entre essas mutacdes na esfera escolar e essa formacgao
docente, sob inumeros aspectos, “ampliada” é o foco deste trabalho. Nele, discutimos
0 quanto as mudancgas contemporaneas no escopo, no alcance populacional e na
estrutura organizacional das politicas sociais tém provocado modificagdes no setor
educacional que, de nosso ponto de vista, ndo expressam simples movimentos de
conjuntura, mas alteragdes estruturais relevantes na definicdo da esfera escolar, do
trabalho docente e dos processos formativos que se constituem na escola. Buscamos,
ainda, discutir os conteldos e os sentidos da formacao docente ai implicada, ndo
necessariamente vinculada aos programas formativos oficiais, mas principalmente a
reconfiguracao do trabalho escolar resultante, em boa parte, das fungdes atribuidas

ao setor educacional no interior da estratégia de reajuste redutor da politica social.
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1 - Alguns aspectos relevantes da reestruturacao contemporanea da politica

social

O ciclo atual de mudancas do capitalismo, deflagrado especialmente a partir da
década de 1970, envolveu, simultaneamente, a retracdo das oportunidades
econbmicas, especialmente para os paises periféricos e para as classes médias e
pobres, e a retracdo da atuacdo social do Estado. Criou-se, nesse contexto, o
paradoxo sobre o qual se reestruturaria a politica social: como resultado das
mudancas econdmicas, o aumento do numero de pessoas em situacdao de
vulnerabilidade social, porque sem emprego ou submetidas a formas precarias de
trabalho, instaveis e sem protecdes, amplia uma demanda pela atuacdo do Estado no
campo social, demanda esta nao atendida exatamente porque a reestruturagao
econdémica em curso envolve novas estratégias de apropriacao seletiva dos recursos
do Estado, implicando o fortalecimento de posicdes contrarias ao aumento dos gastos

sociais.

Num pais como o Brasil, onde o crescimento da economia e da participacao
politica formal ndo se traduziu historicamente em aumento da participacdo no
crescimento econémico e em outros aspetos da vida politica, essa dupla retragao, das
oportunidades econ6micas e da atuacdo social do Estado, teve efeitos dramaticos, ja
gue representou o agravamento de um quadro de pobreza e desigualdades ha muito
instalado.

Em fins da década de 1980, acreditava-se que os avangos nas formulacdes de
direitos enunciados na nova Constituicdo Federal do Brasil garantiriam uma
importante via de reducao das desigualdades. Mas a adogao de uma perspectiva
neoliberal de gestdo, por sucessivos governos em nivel nacional, ao longo de toda a
década de 1990, acabou levando ao gradual esvaziamento dos dispositivos
constitucionais que apontavam para um novo horizonte de direitos. Essa orientacao
neoliberal tomou forma, em boa parte, num programa de reformas dirigido a reducao
do aparato institucional e dos gastos sociais do Estado, especialmente por meio do
redimensionamento e da reorientacao da politica social. As medidas de privatizacao e
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terceirizacdo da acdao e do investimento governamentais tiveram, ai, uma funcao
central.

Porém, as medidas que repercutiam mais diretamente na reducdo do aparato
institucional do Estado, somaram-se outras - ndo de reducdo direta, mas de
reorientagdo da atuagdo do Estado no campo social - que tornaram mais intenso o
processo de reducdo da esfera publica estatal como um todo. O recurso da focalizacao é,
talvez, o que melhor permite perceber isso. Sob o argumento de que o Estado, no
campo social, além de gastar muito, gasta mal, produzindo servicos que beneficiariam
principalmente segmentos populacionais “nao necessitados”, uma série de medidas
voltadas para a focalizacdao da acao estatal em servicos considerados mais essenciais e
em segmentos sociais considerados mais necessitados tem servido para desmontar,
gradualmente, a concepgao universalista que referenciava o debate publico e os avangos
juridicos e institucionais implicados com a montagem, ainda que lenta, da politica social
brasileira.

E importante notar, portanto, que as medidas de focalizacdo, ao possibilitarem ao
Estado reduzir ainda mais a infraestrutura institucional utilizada na prestacao de
servicos, complementando o processo realizado pelas medidas de privatizacdo e
terceirizacdo, permitem, ainda, a dissolucdo gradual dos compromissos sociais
anteriormente assumidos. A idéia de direito social que regia a prestacao universalizada
de um servico é substituida por “critérios de elegibilidade”, por meio dos quais o Estado
passa a arbitrar, conforme critérios préprios, o publico que sera atendido e o tipo de
servico que sera oferecido.

O principio de focalizacao tem regido tanto a reforma de servicos ja consolidados
guanto a implementacao de novos servicos ou programas que, no atual contexto,
dirigem-se exclusivamente para segmentos sociais em situacao de pobreza extrema. Os
exemplos principais, nesse uUltimo caso, sdo os programas de “nova geracao”, de carater
assistencial, que cobrem de forma residual, seletiva e focalizada algumas das mais
graves situacbes de marginalizacdo econbmica e social, caracterizando-se,
principalmente, pela concessao de uma renda minima aos segmentos populacionais mais
pobres, conforme as disponibilidades financeiras dos governos.

E importante lembrar, a esse respeito, que programas desse tipo, comumente
chamados de programas de renda minima ou de complementacao de renda, comecaram
a ser propostos, nos paises de capitalismo avancado, como uma forma nova de garantir

patamares minimos de vida social para aqueles que, apesar das oportunidades
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econdmicas e da cobertura dos sistemas de protecao social, mantinham-se em uma
faixa de renda e em condicOes de vida consideradas criticas para o “equilibrio” social e
politico nacional. Seu objetivo, nesse caso, € cobrir as lacunas que aparecem em
decorréncia da reestruturacdo econémica em curso.

No Brasil, no entanto, programas que, em tese, teriam um papel similar, tendem
a adquirir carater ainda mais restrito, tendo em vista o quadro histérico de baixo acesso
a direitos sociais em que se instalam. Como o Brasil jamais teve uma rede de servicos
de qualidade acessiveis a toda a populacdo, e como a reorientacao da politica social esta
se dando no sentido da contencdo da expansdo e reducao do alcance de diversos desses
servigos, corre-se o risco de que 0s novos programas assumam o papel de substitutos
dos direitos sociais que jamais foram assegurados, e mesmo assim com um alcance
populacional insuficiente, j& que, na maioria dos casos, as linhas de pobreza que
delimitam seu alcance sao muito baixas e os recursos disponibilizados pelos governos,
limitados.

Ao longo desse processo, portanto, a reducdo da estrutura material e funcional
existente para a realizacao da politica social, corresponde um esvaziamento das nogoes
de direitos, agravado pelo desmantelamento dos canais por meio dos quais tais direitos,
e o proprio sentido da politica social, podiam ser discutidos e reivindicados. Sao
modificacdes implicadas com a reorientacdo generalizada da politica social, ja que sao
instituidas mudancas nas definicdes juridicas dos direitos, no escopo e na forma de
prestacdo dos servicos sociais publicos; nas expectativas e no horizonte de
possibilidades que mobilizavam as lutas dos trabalhadores por direitos; nos canais
publicos para sua disputa, reivindicacao e encaminhamento (Telles, 2001).

Quanto ao perfil do processo de mudancas aqui indicado, sua forma geral mais
compreensivel é a de uma reestruturacao organizacional do Estado a qual correspondem
relevantes perdas de direitos sociais, mas segundo um dindmica de expansdes e
redugdes ndo tao claramente apreensivel. As mudancas nas formas de setorializagcdao da
acao do Estado e a participacdo do setor educacional no interior dessa dinamica, de
nosso ponto de vista, dao condicbes especiais de visibilidade a alguns aspectos

relevantes desse processo.

2 - A nova setorializacao

Nossos estudos sobre as mudancas recentes no “setor social”, como setor de
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atuagdo do Estado, tém nos indicado que ha uma nova estrutura organizacional em
formacao, nao decorrente unicamente de medidas intencionalmente tracadas com esse
fim. De nosso ponto de vista, essa nova estrutura constitui-se como um dos efeitos
histéricos das inter-relagdes entre as mudancas intencionais de larga escala e as
medidas e acgdes orientadas pelos jogos de poder produzidos nos contextos locais e
pelas praticas tipicas da “pequena politica” (Gramsci, 2000).

Um primeiro aspecto a destacar, neste caso, € que, no didlogo entre os novos
formatos de programas sociais e as suas apropriacdes locais, estdao se formando, no
campo social, espécies de “sub-setores” de acdo referenciados em categorizacoes
restritas dos segmentos sociais e das situacdes de vulnerabilidade passiveis de
assisténcia. Sdo categorizacdes principalmente referidas, no primeiro caso, a faixas
etarias, género, etnia, situacao familiar e situacdo ocupacional e, no segundo caso, a
situacOes especificas de risco social. Trata-se, predominantemente, de sub-setores
constituidos difusamente a partir da criacdo e reiteracdo de programas tematicos para
cuja realizacdo ndo estdo sendo produzidas bases operacionais préprias, o que tem
implicado o uso sistematico das bases institucionais de setores consolidados da politica
social, especialmente educacdo e saude, mas também trabalho e renda, cultura e
esporte e lazer, com inegaveis impactos sobre as condicoes de sustentacdo de suas
acoes centrais.

A criacdo desses programas tematicos, por parte do nivel federal de governo, tem
um significativo sentido inaugural nesse processo de reestruturacdao organizacional.
Primeiro, porque os programas federais, ainda que inspirados em experiéncias pioneiras
de estados ou municipios, foram os responsaveis pela instalacdo, em escala nacional,
dessas sub-categorias como referéncia para a acao do Estado. Segundo, porque a
realizacdo local dos programas federais depende, invariavelmente, da adesao formal dos
niveis sub-nacionais de governo, implicando contrapartidas que, de algum modo,
pautam parte da acdao governamental de estados e municipios. Um dos principais efeitos
politicos e administrativos da disseminacao desses programas, portanto, € a inducao das
administracdes estaduais e municipais no que diz respeito ao conteddo das suas acdes e
a destinacdo de parte de seus recursos e infraestrutura funcional. Além disso, o
submetimento reiterado das administragbes sub-nacionais as loégicas administrativas
desses programas tem também efeito indutor no que diz respeito a adocao gradual de
determinados modelos de administragao e de controle de politicas.

Ha, porém, outros aspectos indicativos de que a constituicido de tais setores
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também se da, de modo relevante, pela replicacdo voluntaria e pela apropriacao
instrumental dessa ldgica organizacional por parte das administragdes sub-nacionais. O
caso exemplar é o da replicagdo de programas tematicos, que estd ocorrendo, de um
lado, em resposta as linhas de financiamento que estimulam a criacdo de acles
circunscritas as novas categorias de assistidos, mas, de outro, também devido a
apropriacdes locais “originais” de certas instrumentalidades dessa forma de organizacdo
da acado de cunho social.

Por essas caracteristicas, e por outras, sobre as quais discorreremos adiante,
entendemos que esses sub-setores em formacdo ndo constituem primordialmente
novas frentes de acao que delineariam uma ampliacdo da esfera publica e uma
integracdao de politicas setoriais. Trata-se, principalmente, de uma nova dindmica de
organizagao e funcionamento do setor social que permite ao Estado uma espécie de
“nova liberdade”, em relacdo aos parametros de acdo e aos marcos regulatorios que
vinham sendo estabelecidos ao longo dos processos de consolidacdo de politicas
tendentes a universalizacdo, uma liberdade especialmente configurada como maior
poder de disposicdo sobre os recursos, incluindo sua destinacdao populacional e
territorial efetiva.

A profusdo de programas focalizados a partir de categorizacdes sociais e de
“problemas” cada vez mais restritas e particularizadas; a pulverizacdao desses
programas por setores de acao muito diversos; a sobreposicao de programas e acoes;
a relativa falta de integracdo entre programas e entre estes e as agoes regulares de
cada setor; a provisoriedade das equipes, bases institucionais e recursos designados
para sua realizacdo nao nos parecem, nesse contexto, pura “desordem”, mas
elementos de uma légica de acdo, intimamente implicada com essa “nova liberdade”,
gue altera as referéncias anteriormente pactuadas a respeito do que é publico.

Cabe, aqui, qualificar um pouco mais as formas organizacionais que estdo se
repetindo, nesse contexto, de maneira a melhor estabelecermos seus nexos com as
alteracdes na esfera dos direitos sociais e na esfera organizacional do Estado como
um todo.

Um primeiro aspecto a observar é que a disseminacdo de praticas de
pulverizacdo de acgles, as vezes de conteudo similar, por varias secretarias evidencia o
carater sistémico que o uso instrumental de estruturas disponiveis de politicas
setoriais consolidadas estd assumindo. A analise da organizacao das secretarias de

governo em alguns municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro é fortemente
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indicativa de que os setores classicos da politica social estdao sendo cada vez mais
usados como espécies de “barrigas de aluguel” de programas que tém orientacdo e
espacos proprios de decisdo, ndo dialogando com as acgdes classicas desses setores,
nem se subordinando aos seus principios norteadores.

Outro aspecto importante de se destacar € a reiteracdo das praticas de
execucao desses programas por meio de equipes “moveis” (devido a sua composicdo
instavel e a sua transitoriedade) e ndo-orgénicas as acgoes realizadas, o que ocorre por
meio de duas principais formas: a montagem de equipes a partir do deslocamento de
servidores de suas funcbes originais ou a terceirizacdo de acdes por meio de
convénios com ONGs, contratacdao de empresas ou cooperativas. As perdas graves dai
resultantes - em termos da interacao entre profissionais atuantes em cada programa,
entre estes e as equipes permanentes dos setores nos quais tais programas estao
alocados, e, ainda, entre estes e os usuarios — envolvem a reducdo das possibilidades
de producdo de acumulos coletivos que orientem as lutas e acdes pela melhoria e
expansdao das condicbes de exercicio de direitos.

Outra questao problematica é referente aos impactos dessa organizacao
funcional sobre os registros das praticas e dos problemas abordados pelas acgbes e
politicas, evidentemente prejudicados quando o corpo funcional - oriundo de areas e
com formacdes diversas, além de recomposto por meio de substituicdes constantes -
ndo apresenta qualificacdo e acumulos que permitam melhor significar as
informacodes.

Os aspectos aqui apresentados, dentre outros nao discutidos em decorréncia
dos limites deste texto, permitem-nos observar que a nova condicdo de agao do
Estado ai delineada - sustentada na possibilidade de operar internamente com
recursos, equipes, regulamentos, referéncias institucionais e informacoes “mdéveis”, e
ndo pautada em referéncias efetivamente publicas, que permitiriam aos diferentes
sujeitos debater, exigir, acionar e intervir nas politicas - tem inegaveis efeitos sobre as
condicbes de disputa e exercicio de direitos sociais, especialmente porque a alteracdo
no estatuto desses direitos, atualmente em «curso, ndo estd se dando
predominantemente a partir de embates claros nos espacos destinados a sua
discussao e formulacdao publica, mas a partir de um conjunto de modificacdes

sistémicas pouco visiveis como conjunto.

3. Repercussodes na escola e na formacao docente
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Formulacdes como as de Thompson (1999), a respeito da formacdo de sujeitos
coletivos, e as de Gramsci (2001 e 2002), a respeito dos componentes subjetivos dos
processos de formacdo societdria, trazem contribuicdes fundamentais para os estudos
sobre formacdao docente, apresentando uma concepcao ampliada de formacao
(Heckert e Algebaile, 2003) que destaca seu carater processual e suas implicacoes
tanto com as acgles institucionalizadas dirigidas a finalidades formativas
especializadas, quanto com as relacdes e as condicoes de trabalho, a partir das quais
sao afirmados valores, concepcgoes, praticas e disposicoes influentes na producdo de
diferentes modos de pensar e agir. Nossas discussdes sobre os efeitos das
reconfiguracdes da acao do Estado sobre a configuracdo do trabalho docente partem

dessas referéncias.

Cabe destacar, nesse caso, a necessidade de se considerar de forma ampliada
as proéprias “condicoes de trabalho”, atentando-se para o fato de que estas sdo
constituidas por elementos variados, envolvendo e inter-relacionando de modos
complexos as condicdes e recursos materiais e funcionais, as demarcacdes da rotina
escolar, as redes de atravessamentos institucionais, as condicdes a partir das quais se
dao as relacbes entre a escola e as demandas locais, dentre outros aspectos que
produzem contradicOes, tensdes e direcionamentos nas acoes e relacdes intra e extra-

escolares.

A afirmacdo necessaria de se fazer aqui é que essas condicdes de trabalho sao
formativas, porque interferem difusa ou sistematicamente na producdao de modos de
pensar e agir, na producdo de tendéncias a agregacdo e a dispersao, de acumulos
compartilhados e diferenciacdes particularistas, de relacbes cooperativas e

concorrenciais, de autonomia e subserviéncia intelectual, dentre outros aspectos.

E nesse sentido gue a migracgao intensiva e intermitente de tarefas para o setor
educacional e, dentro deste, para a escola, parece constituir, hoje, um dos principais
fatores de formacao docente, por modificar a esfera e a rotina escolar, ou, em termos
mais precisos, modificar o conjunto de acdes que se passa a considerar “proprias” da
escola e, conseqlientemente, o conjunto de referéncias organizacionais e temporais
para sua realizacao cotidiana.

A escola publica fundamental em contextos capitalistas dependentes

(Fernandes, 1974 e 1975) é particularmente afetada por isso. Por ser um
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equipamento publico bem distribuido territorialmente, por sua condicdo de elemento
componente de uma rede quantitativamente expressiva e facilmente articulavel a
outras redes de equipamentos e agbes, bem como por seu largo alcance dos
segmentos sociais pobres, € mais intensamente acionada para a realizacao dessa nova
geragao de agdes no campo social.

Merece destaque, neste caso, essa forma de uso da escola nas periferias
metropolitanas, onde esta passa atuar quase que permanentemente como uma
espécie de “posto avancado do Estado”, apresentando modificacdes na esfera e na
rotina escolares nitidamente implicadas com a formacdo dos novos “sub-setores” de
acao social, acima mencionados, cujas aces tém sido garantidas pelo uso intensivo
da infra-estrutura material e funcional do setor educacional, em geral, e da escola, em
particular. Deve-se registrar, neste caso, que, no setor educacional, 0s usos
instrumentais de recursos, equipamentos e funcionarios para a realizacdo dessa
multiplicidade difusa de programas tém agravado as condicdes de trabalho, ja atingidas
por medidas das proprias politicas educacionais, que também parecem orientadas para a
profusdo de projetos com alcances, duracdes, normas, rotinas e calendarios
diversificados, e caracterizados por pouca interlocucdo e sentido de
complementariedade.

A observagdo dos efeitos dessa nova dinamica sobre a rotina escolar permite
perceber seu carater indutor de relacdes, valores, referéncias e praticas, de forte
repercussao sobre a formagao docente. As novas demarcagdes do tempo no cotidiano
escolar, especialmente pautado pelas urgéncias; a efemeridade dos projetos; a
sobreposicao de tarefas e responsabilidades; a sobrecarga de atividades burocraticas;
o encurtamento do tempo e do espaco para a realizacdo de encontros e trocas
regulares, nao pautados totalmente de fora; o soterramento das pautas de reunides
aos problemas administrativos; a confrontacdo dos professores com novas ordens de
problemas para os quais eles ndao tém respostas; parecem produzir uma
desorientacdo formativa que dilui acimulos coletivos, essenciais ao enfrentamento
critico desse contexto.

As expressoes utilizadas pelos professores para ilustrarem seu cotidiano sao
elucidativas dos sentimentos de impoténcia e de subordinacao que parecem condicionar,
hoje, o trabalho docente. Repete-se a tendéncia a se descrever a escola como “um
balcdo”, em que as pessoas “passam o dia atendendo, mas nao resolvem nada”; a se

entender que trabalhar em escolas de areas pobres “é como enxugar gelo”; que o
10
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“professor nao tem que pensar, tem que fazer”; que “quando a gente esta na ‘chapa
qguente’, discutir atrapalha”. A sensacdo de risco e desespero é fortemente presente: “A
gente esta na linha de tiro”.

Longe de definirem o professor, tais termos devem ser tomados como indicativos
dos efeitos produzidos por politicas que desorganizam referéncias coletivas e
possibilidades de compartilhamento, que acionam o professor para um ativismo
desconectado de objetivos coletivamente tracados, que o destituem de autonomia na
gestdo do préprio trabalho e das préprias relagdes, verdadeiras politicas de desisténcia
(Heckert, 2004) que concorrem com o0s objetivos de formacdo pedagdgica, tdo
comumente apresentados por programas de formagao permanente que parecem

entender a formacao docente como processo imune ao contexto formativo da escola.
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