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RESuMO

Este texto apresenta resultados preliminares de pesquisa que tem sido realizada no ambito de pds-doutorado, no
Centro de Estudos da Metropole — USP/Cebrap. Busca-se examinar, aqui, as principais tendéncias de expansao da
educagdo infantil pelos municipios, tendo como referéncia o novo Plano Nacional de Educag@o. Inicialmente, faz-
se uma breve retrospectiva dos marcos regulatorios da educacdo infantil. Discute-se, em seguida, o federalismo, a
reforma do aparelho do Estado (1995) e sua interface com a educagdo das criangas pequenas. A institui¢do do PNE,
as metas das capitais brasileiras para a primeira etapa da educagao basica e os novos locais de governanga sido o foco
de atengdo seguinte do texto. Por fim, conclui-se que a publicagdo da Lei n? 13.019/2014 concorre para reafirmar a
tendéncia de oferta da educacao infantil pelo setor publico ndo estatal, tendo em vista as metas do PNE.

Palavras-chave: Educacio infantil. Politica educacional. Plano Nacional de Educagdo. Governanca.

ABSTRACT

The aim is to examine the main trends in this text expansion of early childhood education by municipalities, with
reference to the new National Education Plan. At first, it makes a brief review of regulatory frameworks in early
childhood education. It is argued, then federalism, reform of the state apparatus (1995) and its interface with the
education of young children. The institution of the NAP, the goals of the Brazilian capital for the first stage of basic
education and the new local governance are the focus of attention following text. Finally, it is concluded that the
publication of Law n? 13.019 / 2014 contributes to reaffirm the trend of offering early childhood education by non-
state public sector, in view of the PNE goals.
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RESUMEN

Este texto presenta resultados preliminares de investigacion, que se han llevado a cabo en el ambito postdoctoral, en
el Centro de Estudios Metropolitana — USP/Cebrap. Buscando examinar, las principales tendencias de expansion en
la educacion infantil por los municipios, teniendo como referencia el nuevo Plan Nacional de Educacion. Inicialmente
se realizd un breve analisis retrospectivo de los marcos regulatorios en la Educacion Infantil. Seguidamente se
discute, el federalismo, la reforma de estado (1995) y la interface con la educacion de los nifios. La institucion PNE,
las metas de las capitales brasileras para la primera etapa de educacion basica y los nuevos locales del gobierno son
foco de atencién en el presente texto. Por ultimo, se concluye que la publicacion de Ley n? 13.09/2014 contribuya
a reafirmar la tendencia de ofrecer educacion infantil por el sector ptblico no estatal, en vista de los objetivos
planteados por la PNE.
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INTRODUCAO

Prestes a completar trés décadas de inscri¢do na
Constituicdo Federal, que se dard em 2018, a agenda
da educac¢do infantil tem como uma de suas marcas a
hibridez de atores e instituicdes inscritos na sua oferta,
0 que vem permitindo gradual aumento do atendimento
desse direito social ao longo de quase 30 anos.

Na verdade, pode-se considerar que, desde os anos de
1970, conforme assinalam Campos, Bhering e Esposito
(2010), assiste-se a expansao do ensino para as criangas
pequenas, ainda que de forma desordenada, impulsionada,
dentre outros fatores, pelo movimento social das mulheres
brasileiras, pela modificacdo na organizacdo e estrutura
da familia contemporanea e pelo reconhecimento das
possibilidades e necessidades das criangas, explicitadas,
sobretudo, pelo avango do conhecimento cientifico na
area.

Considerando a dentncia de que o atendimento a
educagdo infantil, via convénios, especialmente no ambito
da creche, ndo é novo, a contribui¢do que se busca trazer
neste artigo € discutir a tendéncia de intensificacdo da sua
oferta. O que se da por meio de arranjos institucionais cujo
mote principal relaciona-se a formalizacdo de parcerias
com atores externos ao aparelho estatal, tendo em vista
as metas postas ao municipios pelo Plano Nacional de
Educagao (2014-2024).

Para tanto, o artigo sera organizado em duas segdes.
Inicialmente, busca-se inserir a questdo da educagdo
infantil no contexto do federalismo brasileiro, pds-
municipalizacdo, e dos principios da reforma gerencial,
empreendida pelo Ministério da Administragdo Federal e
pela Reforma do Estado (1995). A se¢@o posterior discute
a Lei n2 13.005/2014, que aprova o Plano Nacional de
Educacdo no que concerne as metas para a educagdo
infantil, enfatizando aquelas relativas as capitais bra-
sileiras, as quais contam com maior aporte de recursos e
maior capacidade institucional em relagdo aos municipios
do interior. Na ultima se¢do, apresentam-se as formas de
oferta da educacgao infantil que, tendencialmente, poderdo
ser acolhidas pelos municipios.

FEDERALISMO, REFORMA DE ESTADO
E GESTAO DA EDUCACAO

Um estudo exploratorio dos locais de governanca da
educacdo infantil ndo pode prescindir de considerar dois
importantes fatores: o primeiro diz respeito ao novo papel
assumido pelos entes municipais, pds-Constituicdo de
1988, e a subsequente redefinicdo do padrao de relagdes
intergovernamentais. J& o segundo fator relaciona-se
a convergéncia entre a ascensdo da educacdo infantil
como direito reconhecido constitucionalmente, em 1988,
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e o movimento de reforma do Estado que comeca a se
desenhar no Brasil, a partir dos anos de 1990. Processo
que vai assumir contornos mais definidos com o Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE,
1995) no contexto do Ministério da Administragao
Federal e Reforma do Estado (Mare), que, aquela altura,
j& apontava para uma dire¢do contraria a regulacdo das
atividades sociais por parte do Estado, na medida em que
introduzia o conceito de publico nio estatal.

A Constitui¢ao de 1988, objetivando implementar uma
agenda democratizante para o pais, da inicio a um processo
intenso de descentralizacdo, levando o Federalismo a
se tornar um sistema triplo e, assim, concedendo aos
municipios um lugar de destaque no cenario brasileiro.
Embora um dos argumentos utilizados a época, de modo
a sustentar a tese da descentralizagdo, fosse o da melhoria
da eficiéncia na alocagdo de recursos, Farah (2010)
assevera que a énfase concedida a descentralizagdo, no
contexto da democracia que se instaurava, relacionava-se,
também, a associacdo entre centralizacdo e autoritarismo.
Segundo a autora,

O periodo ditatorial, iniciado em 1964, caracterizava-
se por grande centralizagdo das politicas publicas no
governo federal, com reduzida autonomia de ag@o
dos demais niveis de governo. [...] Reivindicava-se,
assim, a descentralizagdo administrativa e dos servi-
¢os publicos; uma maior participacdo de estados e
municipios enquanto agentes formuladores e gestores
das politicas publicas e a inclusdo da sociedade civil
como ator politico na formulacdo, implementacio
e controle das politicas. [...] As propostas de
descentralizag¢do e de participagdo foram definidas
por oposicdo as caracteristicas centralizadoras e
excludentes do periodo anterior, como estratégias
fundamentais a democratizagdo (FARAH, 2010,
p. 148-149 — grifos do original).

Essa tese que associa positivamente descentralizagdo
a democracia, embora tenha sido contestada em trabalhos
como o de Arretche (1999), tornou-se um consenso no
Brasil e em outros paises da América Latina, a partir do
final dos anos de 1980. (MORDUCHOWICZ, 2011).

A nova condicdo de ente federado dos municipios foi
seguida pelo aumento significativo de responsabilidades,
sobretudo no campo do financiamento educacional, a
partir de 1996, com a Emenda Constitucional n? 14 que,
ao instituir o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(Fundef), induz um processo intenso de municipalizagdo
das matriculas do ensino fundamental.

Nesse sentido, ao examinar as causas € os efeitos
do processo de “acirramento” da responsabilidade
educacional dos municipios, Pinto (2014) argumenta que,
nos ultimos 60 anos da histéria do pais, estes tinham sob
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sua competéncia cerca de um ter¢o da matricula total.
Esse nimero sofreu uma rapida mudanga com o Fundef,
fazendo com que os municipios chegassem em 2013 com
um percentual de 56% do total de matriculas. Levando
em conta apenas a rede publica, esse nimero alcanga o
patamar de 69% das matriculas do ensino fundamental.
Isso, em um contexto financeiro e or¢amentario no qual,
apo6s transferéncias constitucionais de tributos, a Unido,
em 2012, ficava com 60% da receita total, os Estados com
24% e os municipios com apenas 16%, de acordo com
dados da Receita Federal (PINTO, 2014).

O quadro se agrava ao considerar outro dado apre-
sentado pelo autor em relagdo a estrutura educacional
dos municipios, de acordo com a sua faixa de populagdo.
Segundo Pinto (2014), a despeito do rapido processo de
municipalizacdo impulsionada pelo Fundef, dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), de
2009, dao conta da seguinte situagao:

[...] 57% dos municipios ndo possuiam sequer uma
secretaria exclusiva da educacdo, 48% ndo haviam
constituido um sistema proprio de ensino e cerca de
um ter¢o ndo contava com um conselho municipal
de educacdo com poderes deliberativos. Mais grave
ainda, do ponto de vista do planejamento, ¢ que 44%
nao tinham aprovado um plano municipal de educacao;
isso oito anos apos a aprovagdo do Plano Nacional
de Educagdo — PNE —, 2001-2011, que determinava
que estados e municipios deveriam aprovar seus
respectivos planos. O mais preocupante ¢ que esses
indices sdo praticamente equivalentes nos municipios
com populagdo até a faixa de 50 mil habitantes,
que representam quase 90% do total de municipios
brasileiros. [...] (Pinto, 2014, p. 05).

Contornos ainda mais preocupantes passam a ser
delineados na medida em que se atenta para o Plano
Nacional de Educagdo — PNE (2014-2024), instituido
pela Lei n2 13.005/2014, e para as metas quantitativas
previstas para a educacdo basica, sobretudo aquelas
voltadas a educagdo infantil, sob competéncia prioritaria
dos municipios. Apenas o alcance da meta desse estrato
educacional, no segmento creche e pré-escola, implica,
segundo Pinto (2014), um adicional de 4,5 milhdes de
novas matriculas. Em um periodo que abrange o PNE ¢
no qual as normas de cooperagdo entre os entes federados,
conforme preconiza o art. 23, da Constitui¢do Federal,
nao estdo totalmente definidas.

De par com a questdo da descentralizacdo e mu-
nicipalizacdo do ensino, a analise da oferta da educagdo
infantil exige que se considere o quadro mais amplo em
que se insere a Reforma do Estado. Iniciada, no Brasil,
na metade dos anos de 1990, coloca novos desafios para
a educagdo de modo geral, e para o estrato infantil, de
maneira especifica.
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A énfase que se da a necessidade de se tomar a
reforma do aparelho estatal como objeto de analise,
nesse contexto, advém, sobretudo, da reconfiguragao do
papel do Estado na provisdo das politicas sociais como
a educacdo. Esta, segundo o Pdrae, deveria ser prestada
pelo setor considerado “ndo exclusivo” do Estado,
também denominado setor publico ndo estatal.

Na visdo do entdo ministro do Mare e um dos
idealizadores da reforma, Luiz Carlos Bresser-Pereira:

A reforma do Estado que esta ocorrendo nos anos 90
devera conduzir a um Estado fortalecido, com suas
finangas recuperadas e com sua administracdo obede-
cendo a critérios gerenciais de eficiéncia. Mas a reforma
também devera alcangar o asseguramento pelo Estado
que as atividades sociais, que nao sao monopolistas por
natureza, sejam realizadas competitivamente pelo setor
publico ndo-estatal e por ele controladas ainda que com
seu apoio financeiro, de maneira a conseguir a ampliagao
dos direitos sociais. Assim, inclusive como condig¢ao
para o desdobramento de suas outras dimensdes, a
reforma requer alcancar a renovagao do sistema politico
incorporando a propria participagdo cidadd mediante o
controle social (BRESSER-PEREIRA; GRAU, 1999,
p. 17 — grifos dos autores).

A proliferagdo das ideias em torno da reordenagdo
do lugar do Estado na oferta dos servigos publicos e a
subsequente introducdo da figura do publico ndo estatal
no cenario das politicas ptblicas de cunho social estdo rela-
cionadas, ao que tudo indica, ao esgotamento do padrio
de acumulacdo capitalista que prevaleceu no pos-guerra. E
que provocou uma crise na capacidade do Estado em
financiar as politicas sociais implantadas pelos governos
social-democratas nas décadas anteriores, como sugerem
Draibe e Henrique (1988). Além disso, o fim do socialismo
coma queda da antiga Unido Soviética levou os movimentos
sociais a serem colocados, também, sob questdo. O que
viabilizou a chegada de partidos conservadores ao poder,
cujo direcionamento politico-ideoldgico assentava-se
numa perspectiva reducionista do aparelho estatal.

E, pois, nesse sentido, que Malta (1998) afirma que
as criticas ao poder regulador do Estado, aquela altura,
passaram a ser formuladas “ndo sé a partir de posigoes
que defendem a liberdade para o capital, mas também
a partir de posicdes de esquerda”. Se, de um lado, ha a
defesa da “mao invisivel” do mercado concorrencial como
sendo a melhor forma de controle econdmico e social; de
outro, critica-se o “poder estatal como sendo autoritario e
contrario aos interesses da maioria” (MALTA, 1998, p. 37).

Esse estado de coisas, que passaria a viger a partir
de meados dos anos 1990, tem como seu marco legal
regulatorio a Emenda Constitucional n? 19, de 1998,
que, dentre varias mudangas, altera o caput do art. 37,
da Constituicdo Federal, introduzindo o principio da
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eficiéncia a administracdo publica direta e indireta. E
viabiliza, dessa forma, a gestdo da coisa publica assentada
numa logica gerencial de gestdo, de modo a, supostamente,
produzir maior eficiéncia na oferta de servigos publicos.

A extingdo do Mare, no segundo mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso (1999-2002), impediu a
mobilizagdo das aliangas e dos esfor¢os necessarios
para a efetivacdo de algumas diretrizes constantes da
Emenda Constitucional 19/1998, em ambito federal,
como, por exemplo, a possibilidade de demissdo de
servidor publico estavel por insuficiéncia de desempenho,
sendo regulamentada por Lei Complementar. Porém
muitos outros aspectos de abordagem gerencial foram
incorporados desde entdo a gestdo publica, sobretudo os
arranjos que estabelecem e/ou intensificam as relagdes
entre Estado e outros atores externos ao aparelho estatal
na oferta de servigos sociais, como a educacao.

Ao analisar a reforma gerencial de 1995, Bresser-
Pereira (2009) afirma que, do ponto de vista da saude, com
a criacio do Sistema Unico de Satide (SUS), esta pode ser
considerada exitosa, mas, na perspectiva da educagao, € tida
como um fracasso. Isso porque uma das suas metas, nesse
sentido, era a transformagao das universidades em funda-
¢des publicas, o que foi contestado, inclusive, por segmen-
tos da situacdo e, portanto, aliados ao governo a época.

Contudo, se a escalada reformista, de um lado,
ndo conseguiu atingir todos os seus objetivos, foi
exitosa na medida em que as suas ideias passaram a ser
disseminadas para os entes estaduais. Impulsionadas
estas, principalmente, pela migra¢do de burocratas do alto
escaldo do governo central para os Estados. Com o fim do
Mare, ndo s6 difundiram as ideias do Plano Diretor, como
também implementaram varias delas, chegando mesmo,
em alguns casos, a “superar” o governo federal. Esse foi o
caso do governo mineiro, no periodo de 2003 a 2014, que
corresponde, respectivamente, a gestdo de Aécio Neves e
Anténio Anastasia (ABRUCIO, 2006; TRIPODI, 2014)
e que introduziu uma série de ferramentas de modo a
assentar o Estado em uma logica gerencial bem definida.

No que se refere ao escopo deste artigo, chamam a
aten¢do, dentre outros mecanismos mobilizados pelos
Estados, e de forte inspiragao no Pdrae, os novos locais de
governanga que passam a ser constituidos no ambito das
politicas publicas de cultura, meio ambiente e educacao,
sobretudo no estrato da educacdo infantil. Embora a
analise das politicas publicas definidas para a educacao
infantil permita afirmar, como o fez Arelaro (2008), que
a presenca da esfera privada nesse ambito tenha sido uma
constante, essa “‘condi¢do” parece estar se constituindo em
uma opg¢do permanente de oferta desse direito, assumindo
novos contornos com os arranjos de natureza gerencial.

Isso significa dizer que a divisdo do aparelho do
Estado em quatro areas — nucleo estratégico, atividade
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exclusiva, servicos nao exclusivos, producdo para o
mercado —, assim como o fez o Pdrae, enfatizando a figura
do publico ndo estatal na oferta de servigos sociais, foi
bem recebida pelos entes federados. Principalmente, os
municipais, que em um cenario de recursos escassos ¢
com a significativa demanda da educacdo infantil, sob
sua responsabilidade, tém visto, nas parcerias com o
terceiro setor, por meio de Organizagdes Sociais (OSs)
e Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
(Oscips), uma possibilidade de atendimento do direito a
educacdo das criancas pequenas.

Aleitura do Quadro 1 permite visualizar o movimento
de normatizagdo, no ambito dos Estados, do terceiro setor,
que passa a ser uma possibilidade de prestagdo de servigos
de natureza social.

Quadro 1. Distribuicao da legislagao de Oscip nos Estados
brasileiros, em 2013

Abrangéncia da implementacio de modelos de parcerias
com organizagoes da sociedade civil de interesse publico no
Governo federal e nos Estados brasileiros

Estado Marco legal atualizado . Ano de <
implementacio

Governo federal Lei Federal 9.790, 1999
de 23 de margo de 1999

Acre Lei Estadual 1.428, 2002
de 2 de janeiro de 2002

Amapa Lei Estadual 496, 2000
de 04 de janeiro de 2000

Amazonas Lei Estadual 3.017, 2005
de 21 de dezembro de 2005

Distrito Federal Lei Distrital 4.301, 2009
de 27 de janeiro de 2009

Espirito Santo Lei 564, 2010
de 20 de julho de 2010

Goias Lei Estadual 15.731, 2006
de 07 de julho de 2006

Maranhao Lei Estadual 7.462, 1999
de 8 de novembro de 1999

Mato Grosso Lei Estadual 8.687, 2007
de 24 de julho de 2007
Lei Estadual 8.707,
de 13 de setembro de 2007

Minas Gerais Lei Estadual 14.870, 2003
de 16 de dezembro de 2003

Pernambuco Lei Estadual 11.743, 2000
de 20 de janeiro de 2000

Rio de Janeiro Lei Estadual 5.501, 2009
de 07 de julho de 2009

Rio Grande do Sul | Lei Estadual 12.901, 2008
de 11 de janeiro de 2008

Sao Paulo Lei Estadual 11.598, 2003
de 15 de dezembro de 2003

Sergipe Lei Estadual 5.850, 2006
de 16 de margo de 2006

Fonte: VILHENA e PROSDOCIMI, 2013.
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Se, por um lado, as parcerias com setores externos ao
aparelho estatal tém se desenhado como uma possibilidade
de atendimento ao direito constitucional dessa etapa da
educacg@o basica, principalmente para os municipios; por
outro, arranjos dessa natureza parecem nao se efetivar sem
criar tensdes na consolidacdo de valores publicos, como
igualdade e cidadania, por exemplo (TRIPODI, 2014).

Para Rhodes (1996), o proprio termo governanga
ja significa uma mudanga de significado de governo,
referindo-se, assim, a um processo de governacio ou,
ainda, a uma modificagdo nas condigdes de ordenagdo
das normas ou dos métodos pelos quais uma sociedade ¢é
governada. Isto é, governanga é um conceito mais amplo
que governo, cobrindo atores nao governamentais.

Nesse sentido, o que ocorre ¢ uma dispersao do poder
regulatério do Estado, embora essa dispersdo ndo deva ser
entendida como o seu afastamento do cenario educacional.
Mesmo porque sua presenca é condi¢do necessaria para a
manutencao de um mercado educacional (ROBERTSON
e VERGER, 2012), na medida em que ¢ esse Estado que
vai subsidia-lo, a0 mesmo tempo em que se vé redefinido
pela interagdo com esses novos arranjos. Ao redefinir o
seu papel, a esfera estatal passa a permitir que a oferta
do ensino seja efetivada por outros atores, renunciando,
parcialmente, a gestdo e a organizacdo direta do campo
da educacdo, assumindo a condi¢do de regulador da
regulacdo ou, nos termos de Jessop (2003), adotando o
“lugar” de uma metagovernanga.

A LEI N°13.005/2014 E A INSTITUICAO
DOS PLANOS MUNICIPAIS DE EDUCACAO

Apos trés anos e meio de tramitagdo no Congresso, a
Lei n2 13.005, de 25 de junho de 2014, aprovou o Plano
Nacional de Educagao, com vigéncia de 10 anos, em con-
formidade com o art. 214, da Constitui¢ao Federal, e traz,
jano seu art. 22, as 10 diretrizes que deverao lhe presidir:

Art. 22 Sao diretrizes do PNE:

I — erradicag@o do analfabetismo;

IT — universalizag@o do atendimento escolar;

IIT — superagdo das desigualdades educacionais, com
énfase na promogao da cidadania e na erradicacdo de
todas as formas de discriminacao;

IV — melhoria da qualidade da educacao;

V — formagdo para o trabalho e para a cidadania,
com énfase nos valores morais e éticos em que se
fundamenta a sociedade;

VI — promogao do principio da gestdo democratica da
educagdo publica;

VII — promogdo humanistica, cientifica, cultural e
tecnoldgica do Pais;

VIII — estabelecimento de meta de aplicagdo de
recursos publicos em educagdo como propor¢ao do
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Produto Interno Bruto — PIB, que assegure atendi-
mento as necessidades de expansdo, com padrao de
qualidade e equidade;

IX — valorizagao dos(as) profissionais da educacao;
X — promogao dos principios do respeito aos direi-
tos humanos, a diversidade e a sustentabilidade
socioambiental (BRASIL, 2014).

Essas diretrizes, como ja apontado por Dourado
(2010), sinalizam politicas educacionais de visdo
ampla, capazes de articular diferentes demandas da area
educacional, como a universalizagdo do atendimento
escolar, passando pelo aspecto da qualidade, tanto do
profissional quanto do ensino ofertado, e chegando a
questdo do financiamento. Chama a ateng¢do, no conjunto
dessas diretrizes, aquela relacionada a superacdo das
desigualdades educacionais, devido a complexidade de tal
tarefa, tendo em vista um pais de dimensdes continentais
como o Brasil e com entes federados com capacidades
institucionais tao dispares.

O plano, composto por 20 metas, tem como seu
objetivo mais ousado avangar no que diz respeito ao
reordenamento da l6gica de planejamento e de concepgao
de politicas publicas educacionais. E assim inscrevé-las
numa perspectiva de politicas de Estado, ao invés de
politicas de governo, caracterizadas, estas ultimas, pela
descontinuidade politica que marca o pais, no dmbito
especifico da educagao.

Nesse contexto, o art. 82, em seu § 12, ¢ bastante
significativo por estabelecer aos Estados, municipios
e Distrito Federal os prazos e as bases sobre as quais
se possa pensar a constru¢do de um sistema nacional
articulado de educagio:

Art. 82 Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
deverdo elaborar seus correspondentes planos de
educagdo, ou adequar os planos ja aprovados em lei,
em consonancia com as diretrizes, metas e estratégias
previstas neste PNE, no prazo de 1 (um) ano contado
da publicacao desta Lei.

§ 12 Os entes federados estabelecerdo nos respectivos
planos de educagao estratégias que:

I — assegurem a articulagdo das politicas educacionais
com as demais politicas sociais, particularmente as
culturais;

II — considerem as necessidades especificas das
populagdes do campo e das comunidades indigenas e
quilombolas, asseguradas a equidade educacional e a
diversidade cultural;

IIT — garantam o atendimento das necessidades espe-
cificas na educagdo especial, assegurado o sistema
educacional inclusivo em todos os niveis, etapas e
modalidades;

IV — promovam a articulacdo interfederativa na
implementacdo das politicas educacionais. [...]
(BRASIL, 2014).
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De acordo com o dispositivo legal, todos os entes
federados passam a ter como prazo para elaborarem ou
adequarem os seus respectivos planos de educagdo o més
de junho de 2015, atentos as diretrizes, metas e estratégias
estabelecidas na Lei 13.005/2014.

Se o art. 82 cuida de vincular os planos dos entes
federados ao Plano Nacional de Educagao, o art. 72 trata
das condi¢des para que as metas sejam cumpridas, haja
vista que tanto o caput do artigo quanto seus paragrafos se
debrugam sobre o regime de colaboragdo, como se pode
ler pela transcricdo abaixo:

Art.7° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios atuardo em regime de colaboragdo,
visando ao alcance das metas e a implementagao das
estratégias objeto deste Plano.

§ 12 Cabera aos gestores federais, estaduais, mu-
nicipais e do Distrito Federal a adog¢do das medidas
governamentais necessarias ao alcance das metas
previstas neste PNE.

[...]

§42 Havera regime de colaboracdo especifico
para a implementacdo de modalidades de educagdo
escolar que necessitem considerar territorios étnico-
educacionais e a utilizagdo de estratégias que levem em
conta as identidades e especificidades socioculturais e
linguisticas de cada comunidade envolvida, assegurada
a consulta prévia e informada a essa comunidade.
§52 Sera criada uma instancia permanente de nego-
ciacdo e cooperacdao entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

§62 O fortalecimento do regime de colaboragdo
entre os Estados e respectivos Municipios incluird a
instituicdo de instdncias permanentes de negociagao,
cooperagdo e pactuagao em cada Estado.

§72 O fortalecimento do regime de colaboragdo
entre 0os Municipios dar-se--4, inclusive, mediante a
adocdo de arranjos de desenvolvimento da educagao
(BRASIL, 2014).

E importante sublinhar, nesse contexto, que apenas
a educag@o enquanto politica social ¢ tratada na pers-
pectiva de um regime de colaboracdo, explicitada pela
Constituicdo Federal de 1988 e claramente assumida
pela Lei n? 13.005/2014, como possibilidade de se
efetivarem as metas constantes do plano decenal. Essa
excepcionalidade deve-se ao fato de o ensino fundamental
estar vinculado tanto as redes municipais quanto estaduais
(CURY, 2008).

Todavia, se o reconhecimento, pela Carta Magna,
da necessidade de um regime de cooperagdo, de modo
a assegurar o direito educacional, pode ser considerado
um avango, o texto constitucional ndo determinou as
bases sobre as quais se daria essa colaboracdo, o que
tem permitido arranjos politicos diversificados nessa
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esfera. Sobretudo aqueles que se assentam no refor¢o da
coordenagdo intergovernamental, por meio da presenca
do governo federal, assumindo a centralidade das acdes
(ABRUCIO e SEGATTO, 2014).

No que se refere as tentativas legais de supressao
das lacunas deixadas pela Constituicdo Federal, podem
ser citadas a aprovagdo da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao, que passa a propor a necessidade de um Plano
Nacional de Educacao; a criagdao do Fundef; a organizagao
do Sistema Brasileiro de Avalia¢do da Educa¢do Basica
(Saeb); a implementagdo do Plano de Desenvolvimento
da Educacao (PDE) e do Plano de Ag¢des Articuladas
(PAR).

Por um lado, todas essas iniciativas, em maior ou
menor grau, acabam se tornando uma forma de lidar
com as brechas orcamentdrias deixadas pelo texto
constitucional. Por outro, essas agdes tém refor¢ado a
coordenagdo federativa, exercida pelo Executivo federal,
uma vez que estdo vinculadas, de forma direta, a questao
do financiamento, levando os entes federados a aceitarem-
nas, tendo em vista a escassez de recursos com que lidam
municipios e Estados e as responsabilidades que lhe sdo
devidas.

A Lei n? 13.005/2014, por sua vez, ainda que tenha
dedicado um artigo exclusivo para tratar do regime de
colaboracdo (art. 72 e seus paragrafos), a regulamentacao
do Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQI), que, em termos
de financiamento, redefine a questdo financeira da area
educacional, ainda ndo foi efetivada pelo governo federal.
Talvez porque, uma vez regulamentado o CAQi, a Unido
se veria obrigada a comparecer com o aporte financeiro
necessario de modo a cooperar com os entes federados
na execu¢do das politicas publicas educacionais., Com
isso, perderia o seu poder de barganha para implementar
politicas de seu interesse, entre as unidades subnacionais,
utilizando para isso, o seu poder or¢amentario.

O atraso na regulamenta¢do do CAQi concorre para
agravar a situacdo dos entes municipais, tendo em vista
as metas propostas pelo PNE (2014-2024) e a situacdo
financeira e institucional dessas unidades federadas. E
nessa perspectiva que Abrucio e Segatto afirmam que
“o grande desafio federativo da politica educacional ¢
fortalecer as capacidades institucionais dos municipios,
em especial no que se refere a execugdo de suas agdes”,
o0 que envolve, também, a problematica do financiamento
(ABRUCIO e SEGATTO, 2014, p. 53).

SOBRE A OFERTA DA EDUCACAO INFANTIL

A primeira meta do novo PNE ¢ relativa a educacao
infantil, de responsabilidade prioritdria dos municipios,
e determina a esses entes que até 2016 o atendimento ao
publico da pré-escola, portanto de quatro e cinco anos,
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esteja universalizado. Além disso, a meta estipula que
seja alcancado o percentual de 50% no atendimento de
criangas de zero a trés anos, em creches, até o ultimo
ano de vigéncia do plano, ou seja, 2024. O que implica o
aumento de 4 milhdes e meio de matriculas para o alcance
da meta (PINTO, 2014) em um contexto no qual, embora
tenha havido avangos importantes do ponto de vista do
financiamento, o regime de colaboracdo ainda ndo esta
claramente definido.

O tamanho do desafio que a meta 01 impde aos
municipios pode ser lido no Quadro 2, no qual se tem
retratado o percentual de atendimento da educacdo
infantil, em 2014, nas capitais ¢ nos seus respectivos
Estados. Ressalta-se que foram priorizadas as capitais,
uma vez que tendem a ter recursos mais expressivos que
os municipios localizados no interior dos Estados.

Do conjunto de dados do Quadro 2, uma das infor-
macdes que fica bastante visivel diz respeito as desi-
gualdades de oferta da educacdo infantil, considerando
capital e Estado. A guisa de exemplo, tem-se o caso
do Amazonas, na regido Norte, em que 0s percentuais
de atendimento de creche alcangam 13,1% na capital,
Manaus, € um pouco mais de um ter¢o desse valor no
Estado, 4,7%.

Pinto (2014), ao analisar os impactos da politica de
fundos no financiamento educacional dos municipios,
aponta para a diferenca existente entre a situacdo
municipal no interior e na capital. Segundo o autor, ao
se considerarem apenas os municipios com populagdo
superior a 50 mil habitantes, que correspondem a uma
minoria dos municipios brasileiros, em 17 Estados da
federacdo os municipios dispdem de pelo menos 50%
a mais de recursos por aluno que aqueles situados no
interior.

SOBRE 0OS TIPOS DE INSTITUICOES QUE
VEM ACOLHENDO A EDUCACAO INFANTIL

Analisando-se os dados anteriormente discutidos
e sobretudo as metas do Plano Nacional de Educagao,
busca-se compreender as tendéncias de modos de
regulacdo que pautar@o as politicas publicas municipais
destinadas a educac¢do infantil para a proxima década, de
modo a atingir as metas impostas pela Lei n2 13.005/2014.

A hipotese aqui defendida ¢ que os municipios
tenderdo a intensificar algumas formas de governanca
que ja vém se delineando e que privilegiam a forma de
atuagdo dos governos em parceria com o setor publico
nao estatal, nos termos definidos pelo Pdrae (1995) para
atendimento desse estrato da educacio basica. Motivados
estes, principalmente, por trés fatores, a saber: 1) presenga
de um federalismo de colaborag@o impreciso, em que as
bases cooperativas da Unido para com os municipios
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Quadro 2. Percentual de atendimento dos Estados e capitais

no segmento da educagdo infantil em 2014

0-3 anos | 4-5 anos
SUDESTE (%) (%)
Sao Paulo Sao Paulo — capital 38,5 86,3
Estado 32,1 87,6
Rio de Janeiro Rio de Janeiro — capital 33,9 27,5
Estado 88,0 84,0
Minas Gerais Belo Horizonte — capital 34,7 85,2
Estado 21,2 80,9
Espirito Santo Vitéria — capital 52,9 97,2
Estado 26,1 81,8
SUL
Rio Grande do Sul | Porto Alegre — capital 30,5 60,2
Estado 20,9 63,8
Parana Curitiba — capital 39,5 83,6
Estado 30,3 71,5
Santa Catarina Floriandpolis — capital 47,5 87,3
Estado 38,5 84,0
CENTRO-OESTE
Mato Grosso Cuiaba - capital 24 79,2
Estado 15,9 71,8
Mato Groso do Sul | Campo Grande - capital 29,8 808
Estado 23,3 75,6
Goias Goiania — capital 18,7 67,2
Estado 14,1 69,1
Distrito Federal Brasilia — capital 232 80,7
Distrito Federal 26,0 76,5
NORDESTE
Bahia Salvador — capital 29,5 88.5
Estado 18,0 86.0
Ceara Fortaleza — capital 28,4 90.4
Estado 22,1 93.0
Rio Grande do Natal — capital 29,1 88.4
Norte Estado 25,6 89.7
Sergipe Aracaju — capital 29,2 89.3
Estado 21,6 92.9
Alagoas Maceio6 — capital 25,1 81,7
Estado 20,7 75,6
Pernambuco Recife — capital 35,6 90,9
Estado 20,7 82,1
Piaui Teresina — capital 18,2 77,9
Estado 16,2 93,9
Maranhao Séao Luis — capital 27,7 93,9
Estado 15,1 87,2
Paraiba Jodo Pessoa — capital 284 84,5
Estado 17,1 87,8
NORTE
Acre Rio Branco — capital 9,8 72,4
Estado 7.4 58,6
Amapa Macapa — capital 11,0 64,5
Estado 8,5 62,4
Amazonas Manaus — capital 13,1 74,0
Estado 47 63,6
Para Belém — capital 22,2 83,7
Estado 11,2 73,9
Rondonia Porto Velho — capital 15,3 67,3
Estado 8,8 56,9
Roraima Boa Vista — capital 16,4 76,1
Estado 11,6 73,8
Tocantins Palmas — capital 26,2 79,9
Estado 12,1 67,4

Fonte: PNE/MEC. Acesso em 12.05.2015. Elaboragéo propria.
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ndo estdo claramente definidas; ii) natureza arrojada das
metas da educacdo infantil destinadas aos municipios,
num contexto de recursos escassos e de menor capacidade
institucional; iii) edicdo da Lei n2 13.019, de 31 de julho
de 2014, publicada um més apos a Lei n? 13.005/2014,
que estabelece o regime juridico das parcerias voluntarias,
envolvendo ou ndo transferéncias de recursos financeiros,
entre a administracdo publica e as organizagdes da
sociedade civil, em regime de mutua cooperagio, para a
consecugao de finalidades de interesse publico.

Um dos desdobramentos dessa hipdtese ¢ que a
suposta intensificacdo de parcerias com atores situados
fora do aparelho estatal tem potencial para promover
a reconfiguracdo do modelo de regulacdo do Estado.
Levando-o, assim, a assumir um lugar de regulador da
regulacdo ou de uma metagovernanga (JESSOP, 2003)
na area educacional.

O redimensionamento do lugar do Estado na oferta
do direito social que é a educagdo pode ter como uma das
consequéncias a intensificagdo das desigualdades, haja
vista que se poderia ter uma distribui¢do desigual entre
os iguais desse direito.

Nesse sentido, Cury (2008) adverte que, quando nem
as vontades individuais, nem o sistema contratual de
mercado sdo capazes de garantir a igualdade de condigdes
de partida, somente a interven¢do de um poder maior,
que no caso ¢ o Estado, podera fazer do bem educacional
um bem comum, para efeitos de igualdade. Portanto,
uma das diretrizes que devem perpassar a oferta da
educacdo infantil ¢ a da igualdade de condi¢des de oferta,
assegurada, protegida e regulada pelo Estado.

O relatorio final da pesquisa “Educag@o Infantil no
Brasil — Avaliacdo Qualitativa e Quantitativa”, realizada
pela Fundag@o Carlos Chagas, em 2010, traz elementos
importantes que corroboram a tese aqui defendida. Isso
porque a pesquisa constata que a dispersdo do poder
regulatorio do Estado para outros locais de regulacdo
tende a criar e, principalmente, a acolher niveis de
desigualdade de oferta e qualidade no atendimento nessa
etapa da educacdo. O que termina por consolidar uma
situacdo em que alguns usuarios do sistema passam a ser
mais cidadaos que outros.

Essa pesquisa, a partir da qual o relatdrio ¢ produto,
foi realizada em seis capitais: Belém (PA), Campo Grande
(MS), Florianopolis (SC), Fortaleza (CE), Rio de Janeiro
(RJ) e Teresina (PI). Evidenciou como um dos tragos mais
marcantes a diversidade na composi¢ao do atendimento
escolar e a desigualdade na capacidade de financiamento,
as quais emergem da comparag¢ao dos sistemas municipais.

Um exemplo a esse respeito estd no fator de pon-
deracdo de creches de tempo integral. De acordo com
Campos, Bhering e Esposito (2010), os valores, além de
subdimensionados, sdo diferentes entre o atendimento
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em creches publicas e conveniadas, sendo menores 0s
valores dessa segunda modalidade Em tltima andlise, isso
se torna um elemento que pesa a favor dos municipios
para que invistam nessa modalidade de atendimento, ao
invés de ampliarem a rede publica propria. O repasse feito
pelas prefeituras as institui¢des conveniadas ¢, em larga
medida, inferior ao valor do aluno repassado pelo Fundeb
para as matriculas do ensino infantil, de acordo com a
pesquisa.

Campos, Bhering e Esposito (2010) sublinham o
imbricado conjunto de relagdes que tém se efetivado,
pelo poder publico, de modo a ampliar o escopo da agdo
estatal, regulamentando e consolidando o atendimento
sob sua responsabilidade.

Observou-se, também, nesse conjunto, “vultosas so-
mas de recursos publicos” transferidas para contratagao de
pessoal, como ficou evidenciado, segundo as autoras, nas
Secretarias de Educacgdo de Belém e Teresina. Estas contra-
tavam estudantes de graduacdo em Pedagogia e licenciatu-
ras para serem estagidrios nas creches publicas, por meio
de parceria com o Centro de Integragdo Escola-Empresa-
Ciee (CAMPOS, BHERING e ESPOSITO, 2010, p. 335).

No contexto de contratagdo de pessoal, as autoras
da pesquisa encontraram casos extremos, como o de
Campo Grande (MS), em que o servigo conveniado ¢
responsavel pela maior parte do atendimento, e que “62%
dos dispéndios se encontram alojados na categoria Custeio
(despesas correntes) e apenas 21% em pessoal e encargos
sociais” (CAMPOS, BHERING e ESPOSITO, 2010,
p.- 386). E apenas duas entidades sdo responsaveis pela
contratacdo de todo o pessoal administrativo e de apoio da
rede ptblica. Contudo, Teresina apresenta um quadro ainda
mais complexo, haja vista que nesse municipio “cinco
ou seis instituigdes sem fins lucrativos se encarregam da
contratacdo de pessoal, incluindo contratagdo de docentes,
os quais sao alocados tanto para o setor privado quanto para
o setor publico, nesse caso atuando nas escolas ao lado de
professores do quadro efetivo” (CAMPOS, BHERING e
ESPOSITO, 2010, p. 386).

Do ponto de vista da qualidade das creches e pré-
escolas nas seis capitais, os resultados ndo sdo menos
complexos e apontam para o comprometimento de uma
fase essencial na formagao do individuo, que é a educacdo
infantil.

De modo geral, os achados da pesquisa permitiram
algumas conclusdes em torno da qualidade da educacao
oferecida nas entidades de educacdo infantil, como
um todo, sem desagregar publicas de conveniadas. As
analises indicaram, segundo as autoras, que as médias
das pontuacdes obtidas pela aplicagdo das escalas de
observacao dos ambientes para criangas de creche e de
pré-escola ndo correspondem a niveis adequados de
qualidade. Segundo elas:
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Examinando-se as médias em cada uma das subescalas
que compdem esses instrumentos, verificou-se que
aspectos importantes de uma programagdo voltada
para criangas nessas faixas etarias estdo sendo
negligenciados na maioria das institui¢des avalia-
das.

Para as salas de creche, as médias das subescalas
Atividades (2,2) e Rotinas de cuidado pessoal (2,9)
foram as mais baixas, equivalendo ao nivel de
qualidade inadequado. As médias das subescalas
Espago e mobiliario (3,1), Falar e compreender (3,8),
Estrutura do programa (3,2) e Pais e equipe (3,6)
situaram-se no nivel de qualidade basico e a subescala
Interagdo obteve a maior média (5,7), atingindo o nivel
de qualidade adequado.

Nas salas de pré-escola observadas, as médias das
subescalas variaram entre 2,3 e 5,6, abrangendo os
niveis de qualidade inadequado, basico e adequado. No
nivel inadequado estdo as subescalas Atividades (2,3)
e Estrutura do programa (2,5); no basico, encontram-
se as subescalas Espago e mobiliario (3,1), Pais e
equipe (3,6), Linguagem e raciocinio (3,7) e Rotinas
de cuidado pessoal (4,1); e no adequado, apenas a
subescala Interagdo (5,6). [...]

Para as salas de pré-escola, a subescala inclui tipos de
atividade e aspectos na maior parte correspondentes
aos citados acima. Sao eles: Motricidade fina; Arte;
Musica e movimento; Blocos; Areia/agua; Brincadeira
de faz de conta; Natureza/ciéncias; Matematica/
nimero; Uso da TV, video e/ou computador; Promogao
da aceitacao da diversidade. O tnico item que recebeu
uma pontuagdo média acima do nivel de qualidade
inadequado foi o relativo a Matematica/ntimero, com
3,3, basico. Natureza/ciéncias obteve a pontuacao mais
baixa (1,6) do conjunto de itens.

A classificagdo no nivel de qualidade inadequado
significa que ndo se encontrou nenhum material
disponivel para as atividades naquelas areas do
curriculo, tais como gravura, livro, material ou objeto
relativo ao conhecimento sobre a natureza ( CAMPOS,
BHERING e ESPOSITO, 2010, p. 394-395 — grifos
dos autores).

Cabe assinalar, entretanto, que, mesmo esses dados
ndo se referindo apenas a rede conveniada, nido se
pode desconsiderar o fato de que essa modalidade de
atendimento variava entre 5% e 16%, no ano de 2009.
Portanto, a discussao da qualidade de oferta da educagdo
infantil ndo prescinde que se leve em conta essa forma de
atendimento, via setor publico ndo estatal.

Dados de outra pesquisa publicada em 2006, realizada
em 52 institui¢des de educacao infantil, em quatro Estados,
ddo conta que, nas institui¢gdes sem fins lucrativos, os
entrevistados das equipes em seu conjunto apresentavam
o nivel mais baixo de escolaridade (CAMPOS, COELHO
e CRUZ, 20006).

A tendéncia que tem sido observada, em relagdo a
presenca das creches e pré-escolas conveniadas, tem
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contribuido para a composi¢do de um cenario institucional
pautado pela coexisténcia de locais de governanga, nos
termos colocados por Rhodes (1996), que parece por
em questdo a capacidade de realizacdo do atendimento
igualitario da educacdo infantil de qualidade. Tendo,
assim, como base os achados de pesquisas anteriormente
referenciadas, mas, sobretudo, tendo em vista que ¢ a
etapa da educacdo basica mais vulneravel, no sentido de
se inscrever como um dever do Estado. Somente a partir
de 1988 ¢ menos de uma década depois, esse dever foi
sendo disseminado para outros atores, em decorréncia da
reordenacgdo dos papéis desse mesmo Estado.

TENDENCIA DA OFERTA DA
EDUCACAO INFANTIL POR MEIO DO
SETOR PUBLICO NAO ESTATAL

Finaliza-se este artigo com uma indagagao que reitera
a urgéncia de busca por resposta a um questionamento
feito por Arelaro (2008), em texto que discute parcerias
publico-privadas no contexto das creches: “Nao seriam as
creches conveniadas op¢ao permanente de politica para a
educacdo infantil?” (p. 65).

A resposta a essa questdo precisa ser construida ndo
s6 por meio do dimensionamento da distribuicdo das
matriculas por tipo de institui¢do ofertante. Deve ir além,
buscando caracterizar, por meio da andlise dos planos
municipais de educacdo elaborados e/ou reformulados
em 2015, as estratégias explicitadas pelos entes federados
municipais para a oferta da educagdo infantil, relativas
aos locais de governanga.

Essa perspectiva supde a analise ndo s6 do [ocus de
atendimento, mas principalmente, da no¢ao de Estado
que se institui e que reconfigura o modo como o direito a
educacdo infantil vem sendo garantido.

O debate em torno das metas propostas pelo
Plano Nacional de Educacdo e a publicacdo da Lei n®
13.019/2014 apoiam a suposi¢ao de que a resposta dos
municipios, via Planos Municipais de Educagao, tendera
a se delinear por meio de alternativas ndo publicas de
atendimento do direito a educagdo infantil. Essa lei
estabelece o regime juridico das parcerias voluntarias,
envolvendo ou ndo transferéncias de recursos financeiros,
entre a administracdo publica e as organizacdes da
sociedade civil, em regime de mutua cooperacio,
para a consecucao de finalidades de interesse publico,
praticamente concomitante a Lei 13.005/2014. Esta
institui os compromissos dos municipios, Estados,
Distrito Federal e Unido para a proxima década.

Talvez essa etapa da educag@o basica, por ter sido
tardiamente incorporada como direito da crianca e dever
do Estado, seja a mais atingida no contexto de fragilizagdo
dos limites entre o publico e privado.
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