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RESUMO

O Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisicdo de Equipamentos para Rede
Escolar Publica de Educacao Infantil — Proinfancia constitui um programa federal que
presta assisténcia financeira da Unido aos municipios e o Distrito Federal para
construcdo de creches e pré-escolas, visando garantir o direito das criancas de 0 a 5
anos a Educacao Infantil na rede publica. Esse direito € fruto de uma luta historica da
sociedade brasileira, dos movimentos sociais e da comunidade educacional. Assim
como em outros estados da federacéo, no Piaui, o direito a educacéao infantil, passa
pela necessidade de ampliacdo da oferta de vagas em creches e pré-escolas, o que
demanda agbes concretas como a expansao fisica das redes de ensino. Nesse
sentido, o estudo focaliza a implantagéo do programa Proinfancia no estado do Piaui
pontuando em que medida o referido programa tem cumprido seu papel na garantia
do direito das criancas de 0 a 5 anos de idade a educacéo infantil. Teve como objetivo
geral investigar o papel do Proinfancia no cumprimento do direito a educacao infantil
no ambito dos municipios do estado do Piaui no contexto da construcdo de escolas
para a primeira infancia. Com base nesse objetivo geral, elencou-se 0s seguintes
objetivos especificos: apresentar os aspectos historicos e legais da educacgdo infantil
como um direito humano; analisar a implantacdo do Proinfancia no contexto das
politicas nacionais de educacgdo infantil; verificar o alcance do Proinfancia nos
municipios piauienses e os desafios enfrentados para a sua implantacdo; caracterizar
0 processo de implantagdo do Proinfancia no Piaui; analisar dois casos especificos
do processo de implantacdo do Proinfancia em municipios piauienses. A pesquisa
consistiu em estudo bibliografico e documental, assim como em pesquisa de campo
sobre o processo de implantacédo do Proinfancia em dois municipios localizados na
mesorregido Norte do estado: Parnaiba e Cocal dos Alves. A partir da pesquisa
documental, inventaria a situacédo das obras do Proinfancia no Piaui e no Brasil e os
repasses, de 2008 a 2018, pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo,
com base nos relatérios do Simec, bem como microdados do Educacenso e do
Laboratodrio de Dados Educacionais da Universidade Federal do Parana. Os estudos
de Rosemberg (2003), Pinto (2018), Lopes (2018), Correa (2019), dentre outros, foram
referéncias para o desenvolvimento do trabalho. No Piaui foram 193 obras
implantadas em 139 municipios, dos 224 que compdem o estado. No total, 119
municipios piauienses foram contemplados com apenas uma obra do Proinfancia, das
quais apenas 29, ou seja, 24%, apresentaram a condicao de concluidas, em 2018; em
37% desses municipios as obras ainda estavam em execuc¢do naquele ano. Dos 15
municipios que foram contemplados com duas obras, segundo o FNDE, apenas seis
foram informadas como concluidas. Quanto ao financiamento das obras do
Proinfancia no Piaui, o FNDE, de 2008 a 2018, aportou recursos na ordem de R$
134,2 milhdes. Os resultados apontam dificuldades no processo de implementacao
das obras, tendo havido diversas situacées de atraso. Apesar disso, 0 programa
cumpriu, no periodo e contexto analisado, um papel importante na ampliacdo de
unidades de ensino e na oferta de matriculas, contribuindo para o processo de
consolidagéo do direito a Educacéo Infantil.

Palavras-chave: Proinfancia; Politica Educacional; Educacao Infantil.



Abstract

The National Program for Restructuring and Acquisition of Equipment for the Public
School Network for Early Childhood Education — Proinfancia constitutes a federal
program that provides financial assistance from the Union to municipalities and the
Federal District for the construction of daycare centers and preschools, aiming to
guarantee the right of children to 0 to 5 years of Early Childhood Education in the public
network. This right is the result of a historic struggle by Brazilian society, social
movements and the educational community. As in other states of the federation, in
Piaui, the right to early childhood education involves the need to expand the supply of
places in daycare centers and preschools, which demands concrete actions such as
the physical expansion of education networks. In this sense, the study focuses on the
implementation of the Proinfancia program in the state of Piaui, highlighting the extent
to which this program has fulfilled its role in guaranteeing the right of children from 0
to 5 years of age to early childhood education. Its general objective was to investigate
the role of Proinfancia in fulfilling the right to early childhood education within the
municipalities of the state of Piaui in the context of the construction of schools for early
childhood. Based on this general objective, the following specific objectives were listed:
present the historical and legal aspects of early childhood education as a human right;
analyze the implementation of Proinfancia in the context of national early childhood
education policies; verify the reach of Proinfancia in the municipalities of Piaui and the
challenges faced in its implementation; characterize the process of implementing
Proinfancia in Piaui; analyze two specific cases of the Proinfancia implementation
process in municipalities in Piaui. The research consisted of a bibliographic and
documentary study, as well as field research on the implementation process of
Proinfancia in two municipalities located in the northern mesoregion of the state:
Parnaiba and Cocal dos Alves. Based on the documentary research, | inventoried the
situation of Proinfancia works in Piaui and in Brazil and the transfers, from 2008 to
2018, by the National Fund for the Development of Education, based on Simec reports,
as well as microdata from Educacenso and the Educational Data Laboratory of the
Federal University of Parana. The studies by Rosemberg (2003), Pinto (2018), Lopes
(2018), Correa (2019), among others, were references for the development of the
work. In Piaui, 193 works were implemented in 139 municipalities, of the 224 that make
up the state. In total, 119 municipalities in Piaui received only one Proinfancia project,
of which only 29, or 24%, were reported as completed in 2018; in 37% of these
municipalities, the projects were still underway that year. Of the 15 municipalities that
received two projects, according to the FNDE, only six were reported as completed.
Regarding the financing of Proinfancia projects in Piaui, the FNDE provided R$134.2
million in resources from 2008 to 2018. The results indicate difficulties in the process
of implementing the projects, with several delays. Despite this, the program played an
important role in the period and context analyzed in the expansion of teaching units
and in the offer of enrollments, contributing to the process of consolidating the right to
Early Childhood Education.

Keywords: Childhood; Educational Policy; Early Childhood Education.
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INTRODUCAO

A orientacdes presentes na Constituicdo Federal (CF) de 1988, na Lei de
Diretrizes e Bases da Educacéo Nacional (LDB) n°® 9.394/96 e nos demais dispositivos
legais que preconizam a educacéo infantil como a primeira etapa da educacéo basica
constituem, no fim do século XX, um avanco, no sentido de colocar em pauta as
questdes vinculadas ao direito a educagdo do publico infantil.

Embora tardio, tal resultado se deve a conquistas, em termos de legislagéo,
associadas as lutas dos movimentos sociais para garantir o direito de acesso das
criancas nao sO as pré-escolas, mas, também, as creches, entendendo que néo
apenas a garantia de vaga, mas a qualidade das condi¢bes de oferta deve ser
assegurada.

Como processo, isso tem sido construido por muitas maos: educadores,
pesquisadores, gestores, em permanente clima de tensionamentos, dinamica que
ultrapassa os muros das escolas e das universidades (Lopes, 2018).

Dentre os movimentos sociais organizados em defesa da educacédo infantil,
merece destaque a atuacdo do Movimento Interférum de Educacao Infantil do Brasil
(MIEIB) e da Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo (CNDE), entre outros,
atores importantes que provocam debates sobre as politicas de universalizacédo e de
obrigatoriedade no atendimento dessa etapa de ensino.

O MIEIB fomenta a criacdo de féruns de educacéao infantil por todo o Brasil, os
quais se constituiram como relevantes ferramentas de mobilizagdo da sociedade em
torno das demandas da educacao infantil, tendo contribuido para consolidar esse
segmento como primeira etapa da educacao basica.

Ao longo das Ultimas décadas, grande tem sido o esforco em produzir
documentos e diretrizes capazes de orientar, dar corpo e materialidade as politicas
publicas voltadas as criancas. Nesse contexto, o Plano Nacional de Educacéo (PNE)
2001-2011, enquanto primeiro documento da politica educacional a estabelecer metas
de atendimento para a educacéo Infantil e o Plano de Desenvolvimento da Educacéo
(PDE), lancado em 2007, expressam o0s tensionamentos da relacdo Estado e
sociedade e contém a génese do Programa Nacional de Reestruturacédo e Aquisicdo
de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacéo infantil (Proinfancia).

Na pratica, concebe-se o imperativo de que tudo passa, necessariamente, pelo

crivo do financiamento publico: equipamentos de qualidade, com estrutura apropriada
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e formacdo adequada de pessoal. Isso pressupde a acdo de construir e equipar
escolas para a educacdo infanti como uma das condicbes basicas para a
materializacao do dever do Estado de ampliar o atendimento a fim de garantir o direito
de acesso de milhares de criancas a essa etapa de ensino.

Nessa perspectiva, foi instituido o Proinfancia, por meio da Resolugéo n° 6, de
24 de abril de 2007 (Brasil, 2007), constituindo uma das acbes do Plano de
Desenvolvimento da Educacao (PDE), do Ministério da Educacao (MEC). De acordo
com a referida resolucédo, o programa, teria como funcao prestar assisténcia técnica e
financeira aos municipios e ao Distrito Federal, disponibilizando recursos para a
construcdo de escolas de educacdo infantii e a aquisicdo de equipamentos,
preconizando, em seus objetivos, a necessidade de impulsionar as redes municipais
de educacdo a ampliarem a oferta de vagas com elevacao da qualidade dos prédios
escolares, bem como das condi¢cdes do atendimento educacional (Brasil, 2007).

A importancia das a¢fes voltadas ao direito & educagédo do publico-alvo do
referido programa levou a eleger, como questdo central dessa investigacdo, a
seguinte pergunta: Em que medida o Proinfancia tem cumprido seu papel na garantia
do direito das criancas de 0 a 5 anos de idade a educacéo infantil?

Neste cenario, esta pesquisa tem como objetivo geral investigar o papel do
Proinfancia no cumprimento do direito a educac¢éao infantil no &mbito dos municipios
do estado do Piaui no contexto da construcdo de escolas para a primeira infancia.
Com base nesse objetivo geral, elencou-se 0s seguintes objetivos especificos:
apresentar os aspectos histéricos e legais da educagdo infantii como um direito
humano; analisar a implantagdo do Proinfancia no contexto das politicas nacionais de
educacao infantil; verificar o alcance do Proinfancia nos municipios piauienses e 0s
desafios enfrentados para a sua implantacéo; caracterizar o processo de implantacdo
do Proinfancia no Piaui; analisar dois casos especificos do processo de implantacao
do Proinfancia em municipios piauienses.

A construcdo deste estudo se constitui em articulagdo com a producdo do
guadro tedrico de referéncia, organizado por temas: questdes voltadas as politicas
publicas, a educacéo e ao financiamento (Coutinho, 2013; Pinto, 2018); politicas para
a educacéao infantil (Rosemberg, 2008; Campos, 1999; Oliveira, 2008; Correa, 2011);
cumprimento de direitos da infancia (Didonet, 2003; Flores, 2012; Horta, 1998; Bucci,
2006); discussdes sobre a importancia do espaco fisico para criancas (Barbosa, 2006;
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Horn, 2013); andlise sobre a implantacéo de creches do Proinfancia no Brasil (Santos;
Ribeiro, 2014; Lopes, 2018; Nunes, 2016); entre outros.

Dentre os estudos referidos, a pesquisa desenvolvida por Lopes (2018)
constituiu um parametro para esta investigacdo, ao apresentar um panorama da
producdo académica sobre o Proinfancia de 2011 a 2018, no qual foi possivel destacar
alguns estudos focados na implantacdo do programa, considerando a situacao local
de municipios ou de conjuntos de municipios, no ambito das vérias unidades
federativas. Ressaltam-se, por oportuno, as diversas abordagens metodolégicas e o
tratamento de dados relevantes em suas respectivas particularidades.

Os quase quarenta anos de atuacao nas dimensdes do ensino e da gestéo da
educacdo infantil, tanto na educacao basica quanto na formacao de professores nos
cursos de pedagogia, autorizam a pesquisadora a transitar pelos caminhos da
tematica em pauta nessa investigacao. A fim de evidenciar o foco e o interesse da
comunidade académica por essa problematica, foi efetivada uma busca das
produgdes sobre a assunto, no intervalo de 2018 a 2023, a partir da palavra-chave
Proinfancia, na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacfes (BDTD) e no
Banco de Teses e Dissertacfes da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (CAPES), na perspectiva de acessar novos estudos, abordagens e
autores que tenham se dedicado a estudar as mais variadas vertentes dessa tematica
em questao, cujos resultados sdo apresentados no corpo do trabalho.

No contexto do Piaui, foi detectada escassez de estudos sobre o atendimento
a educacdo infantil pelo Proinfancia, apesar de haver, nesse estado, segundo o FNDE,
um quantitativo de 139 municipios que aderiram ao programa. Essa realidade
constituiu outro motivador para investigar a sua implantacdo no territério piauiense,
com o intuito de analisar as suas caracteristicas e identificar as condicfes de
atendimento, os desafios, as estratégias e as iniciativas para garantir o cumprimento
do direito a educacéo infantil.

Em uma primeira aproximacdo com o campo, a fim de explorar dados
gualitativos na dimensdo metodoldgica do estudo, adotou-se, na primeira fase, como
instrumento de coleta de dados, a aplicacdo do questionéario, que foi encaminhado
para todos os 139 municipios envolvidos no programa. O questionario, construido por
ferramenta disponivel em ambiente virtual do Google, em padrédo de formulario, com

questdes fechadas, de multipla escolha, e perguntas abertas, visou constituir um
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Diagnéstico do Proinfancia!, sendo direcionado aos gestores das Secretarias
Municipais de Educacéo e aos técnicos responsaveis pelo programa, adaptado com
questdes proprias para cada colaborador.

Paralelamente ao envio por e-mail do questionario, estabeleceu-se contato, por
telefone, com os participantes dos municipios que fizeram adesédo ao programa desde
a sua implantacdo em 2007. Destes, apenas 20% (28) responderam ao questionario
diagnostico e apresentaram dados preliminares, ao tempo que demonstraram
abertura ao dialogo e interesse em participar da pesquisa. Com base nos
guestionarios respondidos — que contemplavam informacgdes sobre receita tributaria;
populacdo; taxa de atendimento da educacé&o infantil; grau de municipalizacado do
ensino fundamental, entre outros aspectos relevantes, foram selecionados,
inicialmente, 4 municipios com Obras do Proinfancia concluidas: Parnaiba, Agua
Branca, Queimada Nova e Redenc¢ao do Gurguéia.

Nesses termos, a definicho do campo empirico, entre outros aspectos,
considerou, inicialmente, a posi¢cao geografica dos quatro municipios, localizados em
cada uma das quatro mesorregides do estado — Norte, Centro-Norte, Sudeste e
Sudoeste (IBGE, 2022), como elemento relevante para construir a analise do processo
implantagdo do Proinfancia no estado, considerando, entre outros aspectos, 0
movimento e a complexidade do esfor¢o de atendimento da demanda local de creches
e pré-escolas, visando cumprir o dever do Estado em garantir o direito das criancas a
educacéao infantil.

Nessa perspectiva, buscou-se identificar as diferentes formas de lidar com os
processos de embates, de disputas e de resisténcias dos mais diversos atores em
seus respectivos papéis. Cada um desses municipios constitui arenas onde
prevalecem discursos e praticas ancoradas na acao de multiplos atores e nas diversas
interpretacdes sobre o papel do Estado.

No entanto, em funcdo da Pandemia da Covid19, que exigiu a adocédo das
medidas sanitarias, como o isolamento e distanciamento social, ndo foi possivel viajar
para as mesorregiées Centro-Norte, Sudeste e Sudoeste do estado para observar in-
loco as situacBes investigadas nos municipios de Agua Branca, Redencio do
Gurguéia e Queimada Nova. Por esse motivo, foi necessario um reordenamento da
pesquisa, que levou a reducao do estudo para apenas dois municipios: Cocal dos
Alves e Parnaiba, ambos da mesma Mesorregiao Norte.

1 Ver Apéndice — Questionario diagnostico sobre o Proinfancia — PI.
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O municipio de Parnaiba, segundo maior em populacédo, depois da capital
Teresina, e por ter sido contemplado com o maior nimero de obras do Proinfancia.
Cocal dos Alves, foi definido por ser um dos mais novos municipios piauienses e por
nao ter conseguido concluir a obra do Proinfancia até 2020, apesar da posicéo que o
municipio ocupa como destaque nacional e internacional nas outras etapas da
educacéo basica.

A outra fase da pesquisa envolveu a realizagdo de visitas a dois municipios
da Mesorregido Norte: Parnaiba (Pl), com Obras Concluidas, e Cocal do Alves, com
Obras N&o Concluidas, visando a observacdo in loco dos equipamentos do
Proinfancia, a fim de compor um quadro dos desafios de implantacdo desse programa
e de seus impactos no atendimento a educacéo infantil, bem como das condi¢fes das
obras que séo, também, parte dessa investigacdo. Em sintese, a pesquisa envolveu
estudo bibliografico e documental, cujos dados educacionais foram arrolados no
Laboratério de Dados Educacionais - LDE (UFPR) e pesquisa de campo nos dois
municipios supracitados.

O resultado da investigacao que se apresenta nesta tese, se estrutura com uma
introducdo e mais cinco capitulos. Na introducdo, se contextualiza o tema, que
perpassa pela luta pela garantia do direito a educacéo infantil, nas etapas creche e
pré-escola, e se apresenta a questao de pesquisa, 0s objetivos e a sintese do percurso
metodoldgico, os quais sédo retomados no Capitulo 1, que detalha a construcéo da
pesquisa, envolvendo sua finalidade, objetivos, relevancia tematica e aspectos
tedrico-metodolégicos.

O Capitulo 2 trata dos aspectos histéricos, tedricos e legais da educacédo
infantil, com énfase no direito a educacdo como uma prerrogativa humana, cuja
oficializacdo e nascedouro se da com a Declaracao Universal dos Direitos do Homem,
em 1948, abrindo as perspectivas para a definicdo de agendas no ambito de cada
Estado-nacao. A influéncia e o papel dos organismos internacionais e a relacao destes
com as politicas publicas, como parte de uma agenda internacional, estdo
contemplados nesse capitulo, que inclui as politicas publicas de educacéo infantil e a
iniciativa da implantacédo do Proinfancia.

No Capitulo 3 apresentam-se as questbes tematicas relacionadas ao
Proinfancia no processo de atendimento aos direitos das criangas, incluindo seus
antecedentes, caracteristicas, critérios, objetivos e metas. Esse capitulo contempla a

revisdo da literatura e a analise documental das auditorias dos 6rgaos de controle
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sobre o Proinfancia, especialmente do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre as
obras paralisadas, problematizando suas causas e prejuizos para a educacao infantil.

No Capitulo 4 se discute o atendimento a educacéo infantil no Piaui e o
Proinfancia, com énfase nos aspectos demograficos e educacionais, no periodo de
2008 a 2018, no contexto de municipios contemplados pelo programa, embora no
desenrolar da investigacdao em algumas situacoes tenham sido pontuados dados mais
recentes. Assim, se detalha a execucéo e avaliagdo do programa, problematizando os
motivos da incompletude das obras, as estratégias e condicdes de atendimento da
demanda.

O Capitulo 5 consiste em trazer dados sobre o Proinfancia no Piaui, a partir da
pesquisa de campo nos municipios de Parnaiba e Cocal dos Alves, trazendo o0s
elementos centrais de caracterizacéo dos territérios e da execucdo do programa. No

altimo capitulo séo apresentadas as consideracdes finais desta pesquisa.
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CAPITULO 1

A CONSTRUCAO DO CAMINHO

Este capitulo apresenta, inicialmente, os motivos que levaram a investigacao
da problematica do Proinfancia no contexto do estado do Piaui e expbe, em termos

metodoldgicos, o percurso trilhado nos caminhos e descaminhos desta pesquisa.

1.1 A Pesquisa e o caminho percorrido

O interesse e a motivacao em pesquisar o Proinfancia como importante politica
publica direcionada a infancia, vem da vivéncia profissional, inicialmente como
docente dessa etapa de ensino e, posteriormente, como professora no Curso de
Pedagogia da Universidade Estadual do Piaui (UESPI), onde passou-se a ter maior
aproximacédo com as discussdes em torno das politicas educacionais e financiamento
da educacédo. Soma-se a isso, as vivéncias ho campo do estagio supervisionado, onde
percebeu-se as caréncias enfrentadas por aquelas e agueles que atuam no chao das
creches e pré-escolas publicas.

As experiéncias no campo da gestdo da educacgédo publica no ambito da cidade
de Parnaiba, entre 2005 e 2012, evidenciaram as principais demandas da politica
local, ou seja, a necessidade de ampliar o atendimento das criancas em creches e em
pré-escolas, reforcando assim, a defesa dos seus direitos.

Verificou-se de perto as proposi¢coes dos programas e dos projetos na
conjuntura do Plano de Desenvolvimento da Educacédo (PDE), no tocante a educacéo
infantil, no ambito da realidade local do municipio de Parnaiba. Foi um momento de
oportunidades, mas também de desafios e de embates enfrentados em funcédo da
melhoria da qualidade e da ampliacdo da oferta de vagas na rede municipal de
educacéao.

Essas experiéncias despertaram interesse pela pesquisa na area, que era
reforcado pela participacdo em estudos, discussdes, seminarios tematicos, tanto no
plano local quanto nacional, sobre os movimentos sociais na luta pelos direitos a
educacao da infancia.

O contexto mencionado, acrescido da situacéo de escassez e de dispersao de

dados disponiveis sobre a realidade da educacéao infantil, principalmente no Piaui,
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serviram de motivacdo para se desenvolver esta pesquisa que tem como objeto de
analise a implantacédo do Proinfancia em municipios do Piaui, no periodo de 2008 a
2018, refletindo sobre o papel do programa como estratégia de politica publica para
fomentar o cumprimento do dever do Estado com esta etapa da educacao basica.

Quanto a garantia do direito das criancas de terem acesso a educacéo infantil,
por meio da colaboracdo entre os entes federados, buscou-se contribuir com 0s
estudos desenvolvidos nesse campo, reunindo dados que comprovem o cumprimento
ou nado desse direito, garantido pela legislacéo e presente na literatura que aborda as
politicas publicas para essa etapa da educacao basica, confirmando a luta social por
espacos qualificados de atendimento a infancia — o que passa, necessariamente, pelo
financiamento publico.

A implantacdo de um programa do porte do Proinfancia requer estudo
aprofundado do fendmeno e tratamento adequado de elementos subjacentes, como
“atitudes e opinides”. Desse modo, quanto a natureza, optou-se pela pesquisa
qualitativa que, segundo Minayo e Sanches (1993, p. 247), “[...] adequa-se a
aprofundar a complexidade de fendmenos, fatos e processos particulares e
especificos de grupos mais ou menos delimitados em extenséo e capazes de serem
abrangidos intensamente”.

Quanto a metodologia, para além da dimenséo bibliografica que € inerente a
tessitura tedrica de um texto, trata-se de um estudo de cunho documental que transita
por fontes documentais diversas, inclusive as que trazem informacfes quantificadas
como as sinopses estatisticas do censo escolar da educacéo basica, por exemplo, e
outros que traduzem em numeros as informagfes que S&80 necessarias ao
desvelamento do objeto de estudo dessa pesquisa. Nesse sentido, a pesquisa
documental, segundo Gil (2010, p. 166), diz respeito “ndo apenas os escritos utilizados
para esclarecer determinada coisa, mas qualquer objeto que possa contribuir para a
investigacado de determinado fato ou fendmeno”.

Portanto, a investigacdo de um objeto de estudo perpassa por uma boa
pesquisa bibliografica para fundamenta-la teoricamente, elaborada com base em
material j& publicado como livros, revistas, periédicos, jornais, teses etc. (Gil, 2010). E
a pesquisa bibliografica, portanto, que da as condigbes teoricas para aprofundar o

entendimento da tematica referida, como feito neste trabalho.
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Soma-se a isso, a pesquisa de campo para levantar os dados necessarios ao
alcance dos objetivos a que se propde esse estudo, foi feito, também, pesquisa de

campo que, segundo Marconi e Lakatos (2003, p. 186):

E aquela utilizada com o objetivo de conseguir informacées e/ou
conhecimentos acerca de um problema, para o qual se procura uma
resposta, ou de uma hipétese, que se queira comprovar, ou, ainda,
descobrir novos fendbmenos ou as relagbes entre eles. Consiste na
observacdo de fatos e fenbmenos tal como ocorrem
espontaneamente, na coleta de dados a eles referentes e no registro
de variaveis que se presume relevantes, para analisa-los.

A pesquisa de campo teve, portanto, a finalidade de coletar dados a fim de
explicar a ocorréncia dos fatos e fenbmenos que ocorrem nos seus mais amplos
contextos e da maneira como se revelam na realidade local. Posteriormente, esses
dados foram analisados e interpretados a luz do aporte tedrico que fundamenta essa
investigacdo, com o objetivo de compreender e explicar o problema ora apresentado

Desse modo, se buscou junto aos gestores dos 02 (dois) municipios envolvidos,
fazer o levantamento de dados sobre o Proinfancia. Para tanto, utilizou-se como
técnica de coleta de dados, o questionario com questdes fechadas e abertas. De
acordo com Gil (2010) o questionario € um instrumento composto por um ndmero
significativo de questdes retratadas por escrito aos participantes da pesquisa.

Por sua vez, Marconi e Lakatos (2003, p. 201) complementam ao afirmar que:

Questionéario € um instrumento de coleta de dados, constituido por
uma série ordenada de perguntas, que devem ser respondidas por
escrito e sem a presenca do entrevistador. Em geral, o pesquisador
envia o questionario ao informante, pelo correio ou por um portador;
depois de preenchido, o pesquisado devolve-o do mesmo modo.

O questionario apresenta como vantagem o fato de os participantes da
pesquisa poder dispor de autonomia para responder as questdes propostas pelo
pesquisador, sem necessariamente ter a presenca deste no momento das respostas
e, portanto, se sentirem mais livres para responderem.

Considerando o0 contexto relativo a saude publica que estdvamos
atravessando, qual seja um periodo de pandemia do Covid19, essa foi a alternativa

mais viavel para se fazer chegar, de algum modo, aos dois municipios ja citados



27

embora estivesse no planejamento da pesquisa se fazer visita in loco, para registro
fotografico de obras concluidas e néo concluidas.

Neste estudo, evidenciou-se as particularidades do processo de implantagcéo
do Proinfancia nos citados municipios do estado do Piaui. Por caracterizar-se como
um programa de ambito nacional, disponivel aos entes federados por meio do Plano
de Metas Compromisso Todos pela Educacédo, instituido por forca do Decreto
Presidencial n® 6.094/07, o seu direcionamento a tais entes parte de regras e critérios
comuns, presentes na Resolugcédo n°® 6 (Brasil, 2007). Compreender a efetivacdo do
programa em aprec¢o, no ambito dos municipios piauienses, requer que se considerem
as especificidades de ordem econbmica, histérica e cultural de cada um deles no
contexto do estado, 0 que se pretende nesta tese.

Considerando que em cada contexto ha reacdes e resisténcias, ou seja, ha
“capacidade nacional de contrapor alternativas préprias” (Rosemberg, 2003, p. 179),
€ conveniente olhar para o contexto brasileiro, visando a analisar a trajetdria da politica
de educacéo infantil, com a intervencao do Banco Mundial (BM), na década de 1990,
relacionando a idas e vindas, avancos e recuos dessa trajetéria que envolve uma série
de ocorréncias que sao retratadas no campo de estudos.

Rosemberg (2003) destaca o relevante papel exercido apds a CF de 1988 pela
Coordenacédo de Educacédo Infantil (COEDI) na estrutura oficial do Ministério da
Educacao (MEC), no que se refere a elaboracdo de um documento sobre a politica de
educacdo infantil, cujas diretrizes apontaram para a perspectiva de metas de
expanséo e de qualidade, de formacé&o de professores, entre outras.

E possivel extrair das conclusées do estudo de Rosemberg (2003, p. 183) que
“[...] a participagdo de segmentos sociais — universidades, movimentos sociais,
partidos politicos, associacdes profissionais, usuarios — que ja haviam acumulado um
repertério de conhecimentos e experiéncias sobre esse setor das politicas sociais” foi
substancial. 1sso, possibilitou a criagéo e o fortalecimento das instituicées, e promoveu
uma mobilizacdo clara dos mais diversos discursos, dando o embasamento
necessario — como um lastro — para o enfrentamento de novos processos de
contextualizacao.

No contexto brasileiro, € notavel o quanto os documentos, as conferéncias e 0s
organismos internacionais constituiram poder de influéncia na conduc¢éo de politicas
educacionais, particularmente aquelas direcionadas a educacéo infantil. A partir da

década de 1990, em um movimento paralelo ao das reformas, o discurso do direito a
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educacédo das criancas e 0 apelo a qualidade ganharam forma. Por intermédio de
varios documentos forjados no espaco oficial do MEC, deu-se embasamento a outras
acOes e politicas para a infancia, em uma tessitura de embates e de disputas na
tentativa de fortalecer e de consolidar a educacgao infantil como primeira etapa da
educacéo basica, caracterizando, portanto, o contexto de producao de textos (Correa,
2011).

A andlise de politicas educacionais demonstra no processo de formulacéo
destas, em um continuo movimento de criacdo e de recriacdo de politicas, como
problematizado por Mainardes (2011). Nesse aspecto, para o autor, as politicas se
constituem os ciclos, com base nos seguintes contextos: de influéncias; de producao
de textos; e de contexto da pratica. Tais contextos se desenvolvem de forma dindmica,
em constante relacdo um com o outro, a ponto de ndo serem entendidos
separadamente no tempo e no espago. Para Mainardes (2011, p. 157) “[...] Os textos
séo produto de multiplas influéncias e agendas, e a sua formulacéo envolve intencdes
e negociacao dentro do Estado e dentro do processo de formulagao da politica”.

Nesse processo, merecem destaque alguns dos relevantes instrumentos na
defesa dos direitos das criancas no Brasil e, por conseguinte, das politicas
direcionadas a elas: os conselhos de Direitos das Criangas e dos Adolescentes, 0s
Conselhos Tutelares e os Conselhos Municipais de Educacao e de Assisténcia Social,
como informa Alves (2016). Para a autora, nesse contexto também se sobrelevam
algumas instancias de participagdo mais ampla, como os “[...] Féruns de educagao
infantil como entidades suprapartidarias e sua posterior articulagdo no Movimento
Interforuns de Educacéo Infantil do Brasil (MIEIB)” (Alves, 2016, p. 273).

No contexto das reformas ocorridas na década de 1990, é oportuno notabilizar
gue seus efeitos ndo sao colhidos de imediato. Ha um prolongamento, por forca dos
anos, das estratégias e das acfes que sao implementadas, adaptadas e incorporadas
a realidade de cada Pais, sujeitas a resisténcias e a adesdes, promovendo reacdes e
resultados diferenciados em cada realidade.

Apesar de todo o esforco empreendido na conquista de espacos, as politicas
de educacao infantil ainda demonstram fragilidades toda vez em que novas formas de
influéncias, ou seja, novas roupagens que recobrem antigas l6gicas, criam um cenario
de descontinuidades, daquilo que foi duramente conquistado, ou de retomada de

modelos que fragilizam a eficacia dos direitos das criancas.
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A seguir, o movimento de construcdo acerca dos procedimentos da

investigacao, incluindo os critérios para o estudo dos casos.

1.2 Sobre os procedimentos no estudo realizado

Como primeiro procedimento de busca dos dados em setembro de 2019 foi
feito pedido de informacédo ao FNDE através do e-SIC, protocolo N° 2348001433. O
pedido referiu-se sobre quantos e quais municipios do Piaui foram contemplados com
0 programa Proinfancia e qual a situacdo das respectivas obras. O resultado das
informagBes mostrou o total de 139 municipios contemplados com o quantitativo de
193 obras conveniadas com o FNDE, desde 2007, quando da implantacdo do
programa, sob diversas situacdes: concluidas; em execucdo; paralisadas; em
processo de retomada; inacabada; néo iniciada e cancelada. Partindo desses dados,
em novembro de 2019, foi encaminhado via e-mail para cada um dos gestores das
Secretarias Municipais de Educacdo de todos os 139 municipios, um guestionario
contendo um Diagnéstico do Proinfancia?, construido através de ferramenta disponivel
em ambiente virtual do Google, em padrdo de formulario, com questdes fechadas,
abertas e de mdltipla escolha acerca do levantamento de dados preliminares,
adaptado com questdes proprias.

Paralelamente ao envio do questionario, houve a tentativa de estabelecer
contato por telefone com todos os gestores ou técnicos responsaveis pelo programa,
nos municipios, tarefa que ndo atingiu pleno éxito. Destes, apenas 20% (28)
responderam ao questionario diagndstico e apresentaram dados preliminares, ao
tempo que demonstraram abertura ao dialogo e interesse em participar da pesquisa.
Essa baixa anuéncia de participagdo, aliada a condicdo de incompletude das obras
na maioria dos municipios, apresentada pelos dados do FNDE, sugere uma certa
resisténcia da maioria dos gestores e dos técnicos, ao serem abordados para tratar
sobre o programa. Nos 28 municipios mencionados, grande parte dos gestores ja
tinham sido substituidos, o que indica também uma certa rotatividade na gestédo das
secretarias municipais, e a ndo atualizacdo da informagéo dos contatos (e-mails e

telefones) que, em sua maioria, sdo de uso pessoal, e ndo institucional.

2 Ver Apéndice — Questionario diagndstico sobre o Proinfancia — PI.
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O Quadro 1, a seguir, apresenta os 28 municipios que aderiram a pesquisa, a

mesorregido em que estdo localizados, bem como o0s cargos exercidos pelos

respondentes (R) do questionario.

Quadro 1 — Municipios, mesorregides e cargos dos(as) respondentes do
Questionario Diagnéstico do Proinfancia

N° MUNICIPIO MESORREGIAO | CARGO DO RESPONDENTE - R
1 | Redencédo do Gurgueia Sudoeste R1- Coordenador(a)

2 Francisco Macedo Sudeste R2 - Secretario(a)

3 Paulistana Sudeste R3 - Secretario(a)

4 Monsenhor Hipélito Sudeste R4 - Secretario(a)

5 Anisio de Abreu Sudoeste R5 - Coordenador(a)

6 Sebastido Leal Sudoeste R6 - Secretario(a)

7 Itaindpolis Sudeste R7- Coordenador(a)

8 Jardim do Mulato Centro Norte R8 - Secretario(a)

9 Queimada Nova Sudeste R9 - Secretario(a)

10 Floriano Sudoeste R10 - Secretéario(a)

11 Agricolandia Centro Norte R11 - Técnico em Programacao
12 | Campo Largo do Piaui Norte R12 - Secretario(a)

13 Inhuma Centro Norte R13 - Coordenador(a)

14 Currais Sudoeste R14 - Técnico em Programacao
15 Pimenteiras Centro Norte R15 - Secretério(a)

16 Sigefredo Pacheco

Centro Norte

R16 - Assessor(a) Técnico(a)

17 Caridade do Piaui Sudeste R17 - Secretario(a)

18 Marcolandia Sudeste R18 - Técnico em Programacao
19 Simplicio Mendes Sudeste R19 - Secretéario(a)

20 Barro Duro Centro Norte R20 - Secretario(a)

21 Bonfim do Piaui Sudoeste R21 - Assessor(a) Técnico(a)
22 Domingos Mouréo Centro Norte R22 - Secretario(a)

23 Luis Correia Norte R23 - Secretéario(a)

24 Guaribas Sudoeste R24- Coordenador(a)

25 Parnaiba Norte R25 - Secretario(a)

26 Cocal dos Alves Norte R26 - Secretéario(a)

27 Agua Branca Centro Norte R27 - Secretario(a)

28 Boqueirdo do Piaui

Centro Norte

R28 - Secretario(a)

Fonte: Elaborada pela autora - Questionario diagnéstico (2019)

Os 28 respondentes (R) do questionario diagnostico apresentam-se na

condicao de sujeitos que compdem o quadro da gestao nas secretarias de educacao,

no ambito de seus municipios, onde assumem variados cargos: a maioria S80 0s

proprios secretarios de educacao (64,2%) e coordenadores (17,8%) que figuram como

responsaveis pelo monitoramento interno dos programas federais, acompanhados por
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técnicos em programacdao e informatica (10,7%) e assessores técnicos (7,1%), que
supomos também acompanharem em ambito local as questdes referentes ao
Proinfancia.

Como exposto anteriormente, pretendia-se envolver na investigacao, quatro
municipios, sendo um em cada Mesorregido do Piaui. De posse dos dados informados
pelos questionarios diagnosticos, a fase da pesquisa de campo, prevista para o inicio
do ano de 2020, foi inviabilizada por conta da pandemia da Covid-19, cujas medidas
de isolamento e distanciamento social impostas nesse periodo, impediram a
pesquisadora viajar para 0s municipios, a fim de desenvolver as observacoes in loco.

Por esse motivo foi necessario um certo reordenamento da pesquisa,
modificando os procedimentos e embora mantido o recorte temporal de 2008-2018,
foram considerados importantes, e, portanto, inseridos, também alguns dados bem
mais recentes.

Para definicdo do locus de estudo, adotou-se como critério a escolha de um
municipio com uma, ou mais de uma obra do Proinfancia concluida(s).
Posteriormente, considerou-se importante incluir um segundo municipio, cuja obra
nao efetivou todo o processo de concluséo.

O contexto de incertezas e insegurancas que a pandemia trouxe,
comprometeu a cronologia da pesquisa de tal modo que néo haveria tempo suficiente,
ante os prazos que se tinha, de percorrer municipios territorialmente dispersos e por
isso foi necesséario fazer um recorte geografico trazendo para mais perto da
pesquisadora 0s municipios que seriam visitados e assim se chegou aos municipios
de Parnaiba e Cocal dos Alves. Optou-se, por tanto, por atingir apenas a Mesorregiao
Norte a qual estéao inseridos os respectivos municipios.

A cidade de Parnaiba, por ser o segundo maior municipio do Piaui em
populacdo e por ser, também, o que tem mais obras conveniadas, depois da capital
do estado. Cocal dos Alves, foi definido por ser um dos mais novos municipios
piauienses e por nao ter conseguido concluir a obra do Proinfancia até 2020.

Embora Cocal dos Alves constasse como um municipio sem obras concluidas,
considerando a sua importancia geografica e relevancia educacional®, por ser
intitulado como a “Capital da Matematica”, decorrente do grande numero de

estudantes medalhistas nas diversas areas do conhecimento, optou-se em manté-lo

3 Disponivel em https://g1l.globo.com/pi/piaui/piaui-de-riquezas/noticia/2021/08/07/conhecida-como-
capital-da-matematica-cocal-dos-alves-e-destaque-em-olimpiada.ghtml. Acesso em 07/04/2021.
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no estudo, afinal, julgou-se importante investigar como era tratada a educacéo infantil
nesse municipio, como primeira etapa da educacao basica. Receberia ela a mesma
atencdo que é dada as outras etapas da educacao? Passou-se a ter um segundo
critério de Obras ndo Concluidas para confrontar os problemas decorrentes do
contexto que impactaram na nao conclusao das obras.

Com areducéo dos riscos de contaminacéo da Covid-19, somente em 2023,
ocorreu a segunda fase da pesquisa com a realizacdo de visitas aos dois municipios
da Mesorregidao Norte, Parnaiba (P1), com Obras Concluidas, e Cocal do Alves, com
Obras Nao Concluidas, para observacdo in loco nos equipamentos do Proinfancia,
compondo o escopo de um quadro mais aprofundado dos desafios de implantacéo
desse programa e de seus impactos no atendimento a Educacéo Infantil, bem como
das condicdes das obras que sdo também parte dessa investigacao. Nessas visitas a
observacéo ndo sistematica, constou de registro fotografico e conversa com gestores
das secretarias responsaveis pelo setor da Educacéo Infantil.

Os dados foram reunidos tendo em vista estabelecer uma andlise mais
acurada acerca da situacdo de implantacdo do Proinfancia nos municipios
investigados e dos elementos que traduzem o movimento e a complexidade destes,
na busca pelo atendimento a demanda local de creches e de pré-escolas, cumprindo
o dever de garantir o direito das criancas a educacdao infantil, que se insere na questao

mais ampla do direito humano a educac¢ao, como sera tratado a seguir.
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CAPITULO 2

O DIREITO A EDUCACAO: uma prerrogativa humana

Este capitulo apresenta e concepcdo de educacdo como direito humano,
tendo em vista os tratados internacionais e a legislacdo brasileira, considerando o
processo de ampliacdo dos direitos civis e politicos, bem como a incorporacdo dos

direitos sociais no rol dos direitos humanos.

2.1 O reconhecimento da educacdo como direito

A Declaracédo Universal dos Direitos do Homem, aprovada pela Assembleia
Geral das Nac¢bes Unidas, em dezembro de 1948, constitui um dos marcos juridicos
internacionais mais importantes em relacdo aos direitos humanos no século XX, por
inaugurar uma sistematizacdo dos fundamentos dos direitos iniciada ainda no século
XVIII. Com isso, em seu arcabouc¢o imprime uma viséo atualizada de direitos capaz
de integrar a nocdo de direitos civis e politicos que vinha sendo construida
historicamente desde a Revolucdo Francesa a outras categorias de prerrogativas
emergentes nos séculos XIX e XX: os direitos sociais, culturais e econémicos.

Essa concepcao amplia a nogao de direitos humanos, porquanto abrange todas
as dimensfes da vida. Assim, os direitos humanos assumiram o patamar de uma
dimensao “universal e positiva”. Ao explicitar cada uma dessas dimensdes, Bobbio

(2004, p. 49) assim se manifesta:

[...] universal no sentido de que os destinatarios dos principios nela
contidos ndo sdo mais apenas os cidadaos deste ou daquele Estado,
mas todos os homens; positiva, no sentido de que pde em movimento
um processo em cujo final os direitos do homem, deveréo ser ndo mais
apenas proclamados ou apenas idealmente reconhecidos, porém
efetivamente protegidos até mesmo contra o proprio Estado que os
tenha violado.

Isso torna compreensiveis os direitos do homem, ndo como algo dado ou
natural, mas como direitos historicos, intensamente forjados nas lutas que sado
travadas pela humanidade em prol de sua prépria emancipacdo. Gestados nos
contextos em que surgem esses embates, os direitos sdo produtos das mudancas

operadas pela civilizagdo humana, “suscetiveis de transformagdes e ampliagdes”
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(Bobbio, 2004, p. 52). Nessa direcéo, é na dinamica das relagdes sociais provocadas
pelas transformacdes de uma sociedade em constante movimento que eles surgem,
no rol das mudancas econOGmicas, do desenvolvimento tecnolégico e das
comunicacgoes.

Segundo Bobbio (2004, p. 53), tais mudancas constituem “ocasides favoraveis
para 0 nascimento de novos carecimentos e, portanto, para novas demandas de
liberdade e de poderes”, cuja responsabilidade cabe a comunidade internacional, com
a permanente tarefa de articular, atualizar e especificar o contetdo da Declaracéo
Universal dos Direitos do Homem. E a partir dela, enquanto matriz, que poder&o
aparecer “[...] outros documentos interpretativos, ou mesmo complementares, do
documento oficial”, & medida que a realidade social passa por essas modificacdes
(Bobbio, 2004, p. 54).

No bojo dessa sistematizacdo, em 1966, outros dois documentos — que
juntamente com a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, constituiram a
chamada Carta dos Direitos Humanos — tiveram aprovacao e reconhecimento no
cenario mundial, pois envolveram a participacdo de paises do mundo inteiro, como
signatarios, a saber: o Pacto Internacional de Protecdo dos Direitos Civis e Politicos
(PIPDCP) e o Pacto Internacional de Protecdo dos Direitos Econdémicos, Sociais e
Culturais (PIDESC). E nessa triade que se assentam os fundamentos juridicos dos
direitos humanos, cuja visdo mais contemporanea orienta os documentos juridicos
constitucionais dos chamados Estados-parte.

O processo de ampliagdo ou “multiplicacdo” dos direitos do homem, segundo
Bobbio (2004), € um “fenémeno social” que ocorreu de trés modos, em variados

contextos de mudanca social:

a) Porque aumentou a quantidade de bens considerados merecedores
de tutela; b) porque foi estendida a titularidade de alguns direitos
tipicos a sujeitos diversos do homem; ¢) porque o préprio homem nao
€ mais considerado como ente genérico ou homem abstrato, mas é
visto na especificidade ou na concreticidade de suas diversas
maneiras de ser em sociedade como crianca, velho ou doente etc.
(Bobbio, 2004, p. 83).

Trata-se de mudancgas visiveis no ambito da sociedade, as quais exigem, a
cada dia, especificacBes proprias dos mais diversos status sociais dos sujeitos. A

medida que tais mudancas geram novas demandas, requerem novos direitos,
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considerando-se que as diferenciacbes em um contexto de diversidade ndo podem
ser tratadas de maneira uniforme.

Diante de uma realidade complexa e dindmica, no cenério internacional, desde
1948, emergiram outros canones normativos que passaram a publicizar novos sujeitos
gue no passado, ndo gozavam de qualquer forma de visibilidade social, inaugurando
outra categoria de direitos: os direitos especificos. Em face dessas novas caréncias,
manifesta-se o protagonismo de novos atores sociais. Por conseguinte, impuseram-
se novas demandas de direitos, em uma tendéncia a especificacdo, que “consiste na
passagem gradual, porém cada vez mais acentuada, para uma ulterior determinacéao
dos sujeitos titulares de direitos” (Bobbio, 2004, p. 72).

Dessa forma, o contexto de especificidade de novos direitos assumiu um
carater determinante de diversificacao e de inclusédo das condi¢des proprias de novos
atores, ao tempo que legitimou as suas demandas por meio dos varios instrumentos
de abrangéncia internacional de prote¢do dos direitos humanos, como declaragdes e
tratados, os quais ampliam e dao maior visibilidade a esses atores.

Nessa direcdo, sdo exemplos a Convencao sobre os Direitos Politicos da
Mulher, de 1959; a Declaracdo dos Direitos do Deficiente Mental, de 1971, entre
outras. Em particular, considerando o objetivo desta pesquisa, convém evidenciar a
Declaragao dos Direitos da Crianga, de 1959, como o reconhecimento da necessidade
de uma protecao particular e de cuidados especiais para essa fase da vida.

Ao olhar os direitos humanos pelo viés contextual, percebe-se igualmente na
perspectiva historica, a existéncia de uma relacdo com outras instituicbes, em uma
andlise especifica, com a educacdo. Ao apresentar uma avaliacdo cronoldgica do
direito como elemento de desenvolvimento da cidadania na Inglaterra, Marshall (1967,
p. 75) divide a cidadania em trés aspectos — civil, politico e social —, e nessa ordem,

temporaliza-a, posicionando a educacdo como fator preponderante nesse contexto:

[...] os direitos civis surgiram em primeiro lugar e se estabeleceram de
modo um tanto semelhante a forma moderna que assumiram antes da
entrada em vigor da primeira Lei de Reforma, em 1832. Os direitos
politicos se seguiram aos civis, e a ampliagdo deles foi uma das
principais caracteristicas do século XIX, embora o principio da
cidadania politica universal ndo tenha sido reconhecido sendo em
1918. Os direitos sociais por outro lado, quase que desapareceram no
século XVIII e principio do XIX. O ressurgimento destes comeg¢ou com
o desenvolvimento da educac¢do primaria publica, mas néo foi senéo
no século XX que eles atingiram um plano de igualdade com os outros
dois elementos da cidadania.



36

O direito das criancas a educacéo, no século XIX, € uma exigéncia de cidadania
que mantém estreita relacdo com os direitos civis e politicos, embora estes sejam
atributos inalcancaveis nessa fase. Contém uma intencéo que nédo satisfaz o individuo
— a crianca em si, como um ser em construcdo, ainda desprovida da maturidade
necessaria para fazer escolhas.

Na visdo de Marshall (1967, p. 74), h& algo muito maior, que projeta o cidadao
do futuro e, obviamente, sua formacéo para fins do exercicio do direito de participacao
politica e da liberdade civil, como enfatiza: “[...] um direito individual combinado a um
dever publico de exercer o direito”.

Ademais,

a educacdo das criancas estd diretamente relacionada com a
cidadania, e, quando o Estado garante que todas as criangas serédo
educadas, este tem em mente, sem sombra de duvida, as exigéncias
e a natureza da cidadania. Esta tentando estimular o desenvolvimento
de cidaddos em formacao. O direito & educacdo € um direito social de
cidadania genuino porgue o objetivo da educac¢éo durante a infancia &
moldar o adulto em perspectiva. Basicamente deveria ser considerado
nao como o direito da crianca frequentar a escola, mas como o direito
do cidadao adulto ter sido educado (Marshall, 1967, p. 73).

Nessa perspectiva, faz-se necessaria a presenca do poder coercitivo do
Estado, tornando obrigatéria a frequéncia das criancas a escola, tendo em vista o
autoaperfeicoamento e a autocivilizacdo. Nesses termos, o direito a educacéao fica
sujeito, necessariamente, a um sistema normativo, inserindo-se em uma condig&o
correlata & obrigacéo (Bobbio, 2004).

Outros autores, a exemplo de Cury (2002), Horta (1998) e Araujo (2011)
também compartilham a prerrogativa dessa relacdo paradoxal entre o direito e a
obrigacdo. Na visdo de Horta (1998), dada a sua importancia, o reconhecimento da
educacdo como direito e a sua incorporagao no rol dos direitos humanos ocorre
tardiamente, por meio de “um processo lento, ambiguo e contraditério (Horta, 1998,
p.6).

O reconhecimento da educacdo como direito de natureza social é resultante de
um longo e complexo processo, ocorrido no bojo das transformacdes sociais do fim
do século XVIII, ancorado nas novas exigéncias impostas pelo desenvolvimento
econdmico e, consequentemente, tecnoldgico, no ambito dos paises europeus. Até a

Revolucdo Francesa, a educacdo era tida como elemento propulsor do
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aperfeicoamento individual, ou seja, esse marco histérico “significa, do ponto de vista
educacional, uma substancia nova no debate sobre a institucionalizacdo de um ensino

publico e universal (Araujo, 2011, p. 283).

2.2 A educacao brasileira no contexto da ampliacéo dos direitos civis e politicos

e suaincorporacao entre os direitos sociais

Em sua trajetéria, a educacdo é entendida como um fenbmeno da
modernidade, quando a instrucdo passa a cumprir um duplo papel: o de um
instrumento individual, por meio do qual cada um pode conquistar e usufruir das
oportunidades de alcance do mérito; mas também é responsabilidade de controle
estatal, no sentido de impedir que o acesso individual promova o privilégio de poucos
(Cury, 2002, p. 248).

Consoante Cury (2002), tanto o processo de ampliagdo dos direitos civis e
politicos quanto a incorporacao dos direitos sociais no rol do direitos humanos néo é
uma dadiva das classes dominantes, mas desponta no seio dos embates e dos
conflitos entre diferentes grupos e classes sociais por toda a Europa, em cujo cerne
dessas lutas, reconhecem a educacgdo como instrumento de emancipacéo social. Ao
longo dos séculos XIX e XX, gradativamente, supera-se a percepcao da educacao
como dimenséo individual, de modo que passa a ser vista como elemento capaz de
possibilitar a autonomia dos cidadéaos e o aperfeicoamento social. Torna-se, portanto,
uma responsabilidade coletiva, um direito de todos e dever do Estado.

Para Cury (2002),

a magnitude da educacédo é assim reconhecida por envolver todas as
dimensdes do ser humano: o singulus, o civis, e 0 socius. O singulus,
por pertencer ao individuo como tal, o civis, por envolver a participacao
nos destinos de sua comunidade, e o socius, por significar a igualdade
basica entre todos os homens. Essa conjuncdo dos trés direitos na
educacao escolar serd uma das caracteristicas do século XX (Cury,
2002, p. 254).

No contexto internacional e contemporaneo, a educacdo apresenta-se como
elemento determinante de uma agenda global. No século XX, consolida-se a
escolarizagdo como direito de todos e dever do Estado, amplamente declarado e
protegido, a medida que se insere nas chamadas normativas internacionais,

resultantes dos debates que se ddo nos espacos e nas instancias internacionais, nos
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quais os representantes de diferentes nacionalidades assumem compromissos no
sentido de desprenderem esforcos diante de questdées como o analfabetismo e a
educacdo de meninas, entre outras.

Dentre os principais marcos normativos referentes ao direito a educacéo,
destaca-se, no contexto pos-guerra, a Declaracdo dos Direitos Humanos, proclamada
pela Assembleia Geral da ONU, em 1948, que em seu art. 26, define: “Toda pessoa
tem direito & educacédo. A educacédo deve ser gratuita pelo menos no que se refere a
instrucao elementar e fundamental. A instrucéo elementar sera obrigatéria”.

Esse principio, posteriormente proclamado pela Declaracdo dos Direitos da
Crianca, em 1959, na Assembleia da ONU, reafirma: “A crianca tem direito a receber
educacgdo que sera gratuita e obrigatéria pelo menos nas etapas elementares”. A
medida que esses procedimentos sao materializados “[...] tanto em documentos
juridicos, como declaracfes, compromissos e recomendac¢des — instrumentos quase
juridicos —, é perceptivel a intengédo de ampliacdo do enfoque normativo sobre o direito
a educagao” (Ximenes, 2014, p. 282).

Baseada neles, a maxima assumida nos mais variados paises, por meio de
suas constituicdes, é a bandeira da escolarizacdo, traduzida sob duas perspectivas:
“a oportunidade de acesso e a possibilidade de permanéncia na escola, mediante
educacgao com nivel de qualidade para todos” (Araujo, 2011, p. 287).

Ao analisar a questdo da obrigatoriedade da educacao e relaciona-la com o
direito das criancas, encontra-se um nexo com a questao etaria, ou seja, justifica-se a
exigéncia da educacdo das criancas, determinando a escolaridade por meio da
obrigatoriedade e da gratuidade, principios j& anunciados desde a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos, em 1948. Entdo, “a protecdo dos direitos sociais
exige necessariamente a protecdo do Estado”, e nesse contexto, a educacdo, como
tal, passa a constituir um dever constitucional a ser cumprido por ele (Horta, 1998, p.
9).

De acordo com Ximenes (2014), a educacdo como direito social implica, por
parte do Estado, a exigéncia de condicbes necessarias a protecdo como direito
humano, uma prestacédo estatal positiva, exclusiva e individual (Ximenes, 2014, p.
242).

Por outro lado, a educacgéao pressupde a atuacdo do Estado em uma via de mao
dupla, pois ao garantir a protecado como direito humano universal, que se efetiva para

uma coletividade, necessariamente o faz com base na educacéo de cada um, e assim,
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caracteriza-se como usufruto de um bem comum. Isso posto, o direito a educacéo
como direito social contém [...] “uma potencialidade emancipadora do ponto de vista
individual e igualitaria do ponto de vista social, visto que a sua afirmacao parte do
pressuposto que a escolarizacdo é niveladora das desigualdades do ponto de partida”
(Araujo, 2011, p. 287).

Para Ximenes (2014), cabe ao Estado assumir a atribuicéo e o dever de garantir
a educacdo em modalidades e niveis, capacitando as instituicdes e os sistemas de
condicdbes necessarias de desempenho. Sem embargo, enfatiza que o
reconhecimento da educacédo como direito humano fundamental vai muito além do
acesso de vagas ofertadas pelo Estado, pois esté incluido e reconhecido nos canones
juridicos internacionais, envolvendo normas de protecdo do direito & educacao de
forma muito mais ampla.

Ainda segundo o referido autor,

[...] a exigéncia dos direitos humanos na educagdo remete aos
principios da liberdade no ensino, do pluralismo e da participacao,
liberdade pedagdgica e de aprendizagem, conforme ja tratamos, mas
também liberdade como direito dos estudantes, sobretudo, a serem
respeitados e a se verem livres de maus tratos, humilhac¢ées, punicbes
corporais e violéncias simbdlicas. S&o, portanto, um conjunto de
liberdades no ensino que comp8em o suporte fatico do direito a
educacao em sentido amplo (Ximenes, 2014, p. 213).

A educacdo €, antes de tudo, um direito humano, e como tal, tem lugar real¢cado
na legislacdo internacional, e é por ela orientada, por meio de interpretacdes e de
recomendacdes o0s 6rgados colegiados da ONU, tais como o Comité de Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais (Comité DESC). Aliads, cabe a esses 6érgdos a
responsabilidade de interpretar conceitualmente os fundamentos e as proposicoes,
por intermédio de recomendacdes.

Na acepcao de Ximenes (2014, p. 215),

as proposi¢cdes de tais 6rgdos permitem articular o conjunto de
disposi¢cdes de ambito interno e internacional em uma dogmaética
unitdria, capaz de estabelecer padrdes coerentes para a
interpretacd@o e a aplicagdo desses direitos em escala global, ja que
sdo elaborados com o objetivo de apoiar a difusdo dos direitos, seu
monitoramento em ambito internacional e 0s processos nacionais de
reforma legislativa.
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Por meio desses 6rgdos, ocorre também uma sistematica de monitoramento
junto aos estados signatarios, no que se refere aos direitos e aos deveres publicos e
privados, tendo em vista a aplicacdo de orientagbes de maneira mais uniforme,
considerando as diferencas culturais locais e as transformagBes que a propria
realidade promove.

No entendimento de Cury (2014, p. 1057),

este campo do direito internacional procura colocar em evidéncia os
direitos humanos a fim de prevenir novas violacées e orientar a
ordem internacional. O direito internacional relativo aos direitos
humanos requer que o conhecimento e a observagéo de tais direitos
sejam difundidos e se vejam garantidos por meio de uma regulagéo
internacional consensual.

No Brasil, o texto constitucional de 1988 n&o surgiu do acaso. E resultante do
processo de redemocratiza¢do do pais pos ditadura militar e tem como caracteristica
‘um forte viés dirigente, que atribui ao Estado, papel essencial na efetivagcdo dos
direitos fundamentais de natureza social nele elencados.” (Duarte, 2007, p. 695).
Apresenta nos seus artigos 5°, 6° e 7° a influéncia da mesma fonte dos documentos e
de convencdes internacionais, tais como o PIDESC e o PIPDCP, bem como das
constituicbes de alguns paises, como Alemanha e Espanha.

Destacam-se capitulos que contemplam, de forma especifica, atores sociais
como criancas e adolescentes, idosos e indigenas, entre outros. Nessa perspectiva,
0 novo ordenamento juridico brasileiro, desde a CF/88, elenca em seus artigos iniciais
“os principios que delimitam a estrutura politica, econdmica e social sobre as quais 0s
direitos fundamentais serdo exercidos, bem como os valores basicos sobre os quais
todo o ordenamento se assenta (liberdade, igualdade, dignidade humana etc.)”, e
revela a forte adeséo dispensada tanto aos direitos fundamentais quanto aos direitos
sociais, dentre os quais se destaca a educacéao (Duarte, 2007, p. 697).

O direito a educacédo esta pautado como direito fundamental de carater social
e ocupa um lugar de reconhecimento em todo o ordenamento juridico brasileiro. Com
efeito, constitucionalmente, as bases que instituem o Brasil como Estado social e
democrético de direito assim o fundamentam, pois o0 modelo de Estado social e o
regime politico democratico estdo assentados legalmente na CF/88, ressaindo como
principio basilar a cidadania (inciso Il do art. 1° da CF). Esse mesmo dispositivo

designa o carater social do Estado democratico de direito e apresenta, dentre seus
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principios, a dignidade do ser humano (art. 1°) como principal fundamento desse
paradigma, seguido de objetivos que apontam o dever ser de uma sociedade justa e
solidaria, bem como a reducéo das desigualdades sociais (Duarte, 2007).

Nesse contexto, no Brasil, a educagao escolar como direito social ganhou
relevo a partir da CF/88, refletindo as orientacdes e os principios estabelecidos nos
documentos internacionais, e por figurar como Estado-parte, ndo esta isolado do
contexto internacional.

Segundo Cury (2014, p. 1056),

se a educacdo escolar, assim, tornou-se um direito da cidadania de
modo ampliado, ele veio a ser ainda mais largo quando o Brasil se
torna signatario de varios Tratados e Convengfes Internacionais
relativos aos direitos humanos dos quais a educacao faz parte. Eis que
a Constituicdo do Brasil, promulgada em 1988, em seu art. 4°
estabelece uma dialética entre o nacional e internacional onde se
destacam principios como prevaléncia dos direitos humanos e
cooperacao entre 0s povos para o progresso da humanidade.

Na década de 1990, o Comité DESC da ONU passou a divulgar uma tipologia
tripartida, composta por deveres estatais a serem adotados pelos Estados signatarios
da Declaracéao Universal dos Direitos Humanos, constituindo, portanto, uma normativa
internacional a ser seguida pelos Estados-parte, no que se refere a garantia dos
direitos humanos. Nesse ensejo, implica trés obrigacdes: de respeitar; de proteger; e
de realizar. O Comité DESC da ONU, por forca de sua Recomendacéo Geral n° 13,
de 1999, apresenta, fundamentado nessa prerrogativa, interpretacao referente ao
direito a educacédo. Essa recomendacdo da centralidade ao papel do Estado como
principal garantidor da educagéo, assim como dos demais direitos sociais (Ximenes,
2014, p. 243-244).

In verbis, a Recomendacao Geral n° 13 do Comité DESC da ONU determinou,
além de orientacfes praticas para a aplicabilidade dos deveres do Estado em relacao

ao direito a educacdo, quatro dimensées* normativas que ddo substancia a esse

4 S&o essas as dimensoes: disponibilidade — a fim de que se cumpra o direito & educacio, € exigido,
por parte dos estados signatarios do PIDESC, a disponibilidade das condicdes necessérias, em
termos de recursos humanos e de materiais necessarios para que esse direito seja efetivado, ao
alcance de todos, de modo que se possa cumprir duas ordens de direitos humanos, no dmbito da
educacgdo, quais sejam as liberdades civil e politica, bem como a ordem econémica e social. Em
termos da primeira ordem, estéo postos o direito a liberdade de aprender e de ensinar. Na segunda
ordem, faz-se necessario, por parte dos Estados signatarios, empregar 0s recursos necessarios ao
cumprimento desse direito, como as condi¢des da estrutura material, com pessoal qualificado em
guantidade e condi¢des desejaveis; acessibilidade — essa dimensao tem carater inclusivo, por exigir
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direito, pois reinem os preceitos preconizados no PIDESC e constituem fundamentos
importantes para elaboracdo e analise dos conteudos juridico-constitucionais, no
ambito de cada Estado signatario, mesmo considerando as especificidades de cada
um.

O entendimento da educacdo como direito humano, para Ximenes (2014),
perpassa o movimento imediato da oferta e da procura de vagas na educacgao escolar.
O susodito autor a vislumbra em uma concepg¢édo mais ampla, tendo como base os
direitos humanos, com os quais deve estar intimamente relacionada, comportando,
em si, as normas, os principios fundamentados na legislacéo internacional, bem como
0s mais variados conceitos: qualidade, liberdade, diversidade, ndo discriminagao etc.

Tais principios direcionam a educacéo em suas trés dimensdes basicas: como
espaco a ser acessado por todo e qualquer cidadao; como normas que dao base e
consisténcia ao processo educacional; e, ainda, como meio por intermédio do qual os
direitos humanos podem ser propalados na educacao (Ximenes, 2014, p. 212-213).

Entao, para o supracitado autor,

as caracteristicas aceitabilidade e adaptabilidade conectam o direito
humano a educagéo aos direitos humanos na educacéo e através da
educacdo. SO poderdo ser consideradas aceitaveis as préaticas e
politicas educacionais que respeitem os direitos e liberdades no
ensino e que tenham como resultado o fortalecimento da cidadania e
dos direitos humanos. Ao mesmo tempo, s respeitam a cidadania, o
pluralismo e os direitos humanos na e através da educacao as praticas
e politicas educacionais que reservam espacos para a adaptabilidade,
a partir da participacdo direta de todos os atores envolvidos no
processo educacional (Ximenes, 2014, p. 254).

Segundo Duarte (2007), a validacdo de principios de um modelo de Estado
social e democratico de direito, como acolhido pela CF/88, requer, além da defesa dos

dos Estados-parte o dever de tornar a educacao acessivel a todos, em todos os niveis. Seguindo o
principio da obrigatoriedade e da gratuidade para a educacgao primaria, e gradativamente aos outros
niveis de ensino, a acessibilidade, na pratica de cada realidade, desdobra-se em trés outras
dimens@es, quais sejam a nao discriminacdo, a acessibilidade fisica e a acessibilidade econémica.
Deve a educacdo, no ambito dos Estados, estar acessivel a todos e, principalmente, aos grupos
considerados mais excluidos socialmente, a fim de que sejam superados todos os distanciamentos —
quer sejam geograficos ou tecnoldgicos; aceitabilidade — refere-se a aceitagdo e ao respeito as
diferencas, em termos de métodos, desde que sejam oferecidas com qualidade as condi¢des
necessérias a efetivacdo do direito educacional; adaptabilidade — corresponde a possibilidade de
adequar a educacéo as condicdes e as necessidades dos mais variados contextos socioculturais em
gue se desenvolve o processo educacional (Ximenes, 2014).
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direitos individuais (liberdade de expressao, voto, ir e vir), a garantia de direitos
sociais, como trabalho, saude, educacéo, entre outros.

Nessa direcao, cabe aos poderes publicos realizarem fun¢des como elaborar e
implementar politicas publicas, tendo em vista as finalidades coletivas em prol dos
sistemas publicos de saude, de assisténcia, de educacéo etc., como forma de cumprir
o papel prestacional do Estado (Duarte, 2007, p. 694).

Eis ai uma tarefa de profunda complexidade, a qual, consoante a supracitada

autora,

[...] demanda a intervencao racional do Estado, em um conjunto de
acoes que envolvem, além da escolha de prioridades, a
implementagdo de medidas legislativas, administrativas e
financeiras. O processo de elaboracdo de uma politica publica deve
ser equacionado, pois, levando-se em conta o0s ditames
constitucionais, os compromissos assumidos internacionalmente e

by

0s espacos deixados a discricionariedade do administrador,
envolvendo diferentes etapas: planejamento, fixacdo de objetivos,
escolhas dos meios adequados, definicdo dos métodos de acdo e
destinacdo de recursos (Duarte, 2007, p. 707).

Portanto, ha que se considerar algumas aproximacdes na relacdo entre o direito
e as politicas publicas, reputando o papel que cumprem. Estabelecer essa relacéo
demanda compreender a premissa de que o direito e a politica publica aparentemente
se confundem, apesar de terem significados tdo diferentes — talvez por serem
invocados sempre em paralelo, quando se busca o fundamento para os estudos dessa
area. Nessa logica, direito e politicas publicas estdo permanentemente imbricados. E
importante compreender que “[o] direito tem um papel na conformacgao das instituicbes
que impulsionam, desenham e realizam as politicas publicas” (Bucci, p. 37, 2006).
Como parte substancial de qualquer politica, e por estar em sua base,
estabelece com ela uma relacao intrinseca, pois ao cumprir um papel normativo,
constitui-se como instrumento indispensavel para nortear os fins a serem alcangados.
Nesses termos, Coutinho (2013) aponta, dentre as varias fungbes do direito,
em relacao as politicas publicas:
e 0 direito como objetivo — € ele quem oficializa e da validade a uma politica
publica, pois é a partir dele que se define a condicao de legalidade em um
ordenamento juridico, caracterizado pela formalizacdo do que deve ser

perseguido como meta;
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e 0 direito como arranjo institucional — da a politica publica o suporte
institucional como um conjunto de acdes a serem encaminhadas,
viabilizando a interacéo entre os atores envolvidos;

e o0 direito como ferramenta — cumpre uma funcédo instrumental para que a
politica se concretize, a medida que “executa tarefas-meio conectadas a
certos fins” de forma a estabelecer limites e ajustes baseados em suas
regras;

e 0 direito como vocalizador de demandas — € o comando que estabelece o
elo entre as politicas publicas e a participacdo de atores por ela
interessados, por meio de canais ou de espac¢os do exercicio democratico,

juridicamente validos.

Na visdo de Coutinho (2013, p. 20),

entender o direito como parte da dimenséo institucional de politicas
publicas é supor que normas juridicas estruturam seu funcionamento,
regulam seus procedimentos e se encarregam de viabilizar a
articulagéo entre atores direta e indiretamente ligados a tais politicas.

E importante ndo perder de vista o contexto de uma realidade empirica como
fator relevante para a compreensdo dessa intrinseca relacdo entre o direito e as
politicas publicas que ocorrem em situacbes de embates e de tensionamentos, a
medida que sao justificadas pelas demandas existentes — realizadas ou nao —, a partir
da intervencéo do Estado, muitas vezes sob o poder de pressao de grupos que estao
diretamente envolvidos com a questdo. No entendimento de Campos (1999), em
termos da luta politica, os contextos social, politico, cultural e econémico podem tanto
contribuir quanto dificultar ou até impedir a efetivacéo dela.

Quando se observa o direito a educacdo sob essa dimensdo abrangente, é
possivel situa-lo em uma concepc¢ao contemporanea de direitos, considerando a nova
formatacao social em que tais prerrogativas assumem papel central e definidor no

aprimoramento da condi¢do de humanidade.



45

2.3 O direito a educacao para a infancia e a agenda global: participacédo das

Organizacdes Internacionais (Ols) em um contexto de reformas

O processo de internacionalizagdo dos direitos sociais, como experiéncia do
cenario pés-guerra, vai além da discussédo e da definicdo dos direitos humanos e
ocorre, também, por meio da criacdo e do protagonismo de instituicbes, de
organizagdes e de corporacdes multilaterais com atuagdo em diferentes areas, dentre
as quais se destaca a educacao.

Assim, além da criacdo, em 1945, da Organizacdo das Nacdes Unidas para a
Educacao, Ciéncia e Cultura (Unesco), foi instituido, no ambito da infancia e da
adolescéncia, em 1946, o Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia (UNICEF).
Anteriormente, haviam sido criados, no campo de financiamento do desenvolvimento,
na Conferéncia de Bretton Woods, o Banco Mundial, em 1944, e em 1945, o Fundo
Monetario Internacional (FMI).

Apesar da atuacdo em campos diferenciados, o ponto em comum entre essas
organizacdes foi o foco na internacionalizacdo de problematicas sociais diversas,
promovendo um processo de discussdo sobre as condicfes da educacdo nas mais
diversas regides do mundo.

O enfoque sobre os direitos da educagao da infancia, bem como sobre os
direitos de outros segmentos sociais, pode ser caracterizado como um processo de
“especificacao” do direito, a medida que sado assumidos diversos compromissos pela
comunidade internacional no Ocidente, visando a garantia dos direitos de publicos
igualmente especificos, 0 que desencadeou um processo global de discussfes e de
envolvimento dos organismos internacionais, impactando sistematicamente as
realidades locais (Bobbio, 2004).

A propésito, Fullgraf (2007) traz a tona o papel que o0s organismos
internacionais passam a cumprir nesse periodo do pdés-guerra ao elaborarem
declaracdes que especificam os direitos de todos, no entanto caracterizados em suas
particularidades, nos mais diversos segmentos. Assim surgem as declaracfes para
as mulheres, em 1952; para as criangas, em 1959; para as nacfes colonizadas, em
1961, para as racgas discriminadas, em 1963, e no processo em que se ampliam as
discussdes, geram agendas sociais também diversas.

O fim da década de 1970 assinalou o contexto no qual a sociedade

contemporanea passava por mudancas substanciais, resultantes das alteracfes na
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nova economia global, tanto nos paises economicamente desenvolvidos quanto nos
da América Latina. Motivada pela crise do Welfare State, cuja principal redefinicdo
estava direcionada ao papel histérico da intervencdo do Estado — tendo em vista a
superacao da crise —, imp6s-se no mundo inteiro a implantagcdo de uma agenda de
reformas inspiradas no modelo neoliberal, com uma economia de mercado sustentada
pela ideia do Estado minimo (Melo; Costa, 1995).

Parte dessa reforma estabeleceu estratégias no rol das politicas publicas,
principalmente para a descentralizacdo e a privatizacdo de setores antes controlados
pela acdo estatal, com vistas a promover o melhor desempenho das funcdes proprias
de um Estado minimo. Dessa forma, o mundo deparou-se com as alteracdes impostas

pelo capital, em forma de “imperativos de sobrevivéncia”:

em um quadro de agucamento da competicdo internacional e de
globalizacdo financeira impdem reformas domésticas amplas
(envolvendo da seguridade social e direitos sociais a questdes
tributarias, bem como o marco institucional e constitucional do pais)
voltadas, sobretudo, para aumentar os indices de competitividade
nacional (Melo; Costa, 1995, p. 90).

Nesse processo, a educacdo apresenta-se como um campo fértil, capaz de
abrigar a racionalidade neoliberal no contexto da agenda de reformas que se traduz
por meio do direcionamento de mecanismos como as politicas de formacédo de
professores, de financiamento, de avaliacado e de organizacgéo curricular, capazes de
corresponder aos ditames mercadolégicos, como o controle de resultados, a
competitividade e a produtividade.

No contexto das reformas estruturais, revela-se o protagonismo de atores
internacionais — agéncias multilaterais, como o BM e o FMI —, ao comporem espagos
de decisédo em prol da implementacdo de tais reformas, assumindo a tarefa de
formulacéo e de divulgacéo dessas agendas. Portanto, foram desenvolvidos em varias
nacdes novos padrdes na reestruturacdo da economia global.

Para Rosemberg (2000), as Organizagdes Internacionais (Ols) ou multilaterais
sao consideradas como instrumentos que conduzem as relagbes internacionais,
promovendo a interagdo entre varios paises no contexto mundial. Tais relacdes,
segundo a referida autora, envolvem uma gama de atores, por intermédio dos mais

diversos canais, seja por contatos entre chefes de Estado ou por relacdes
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diplomaticas bilaterais etc., e incidem em questdes de dimensdes econdmica, politica,
técnica, entre outras.

Na década de 1990, varias foram as manifestacdes de fortalecimento do direito
a educacao, dentre as quais se destaca a Declaracdo Mundial de Educacédo para
Todos, um compromisso assumido por 155 chefes de Estado do mundo inteiro,
reunidos na Conferéncia Internacional de Educacao para Todos, em marco de 1990,
em Jointien, na Tailandia (Fullgraf, 2007, p. 80). Embora o compromisso assumido
tenha priorizado somente o0 ensino elementar (que corresponde ao Ensino
Fundamental, conforme a legislacéo brasileira), ndo avancando na ampliagcdo de um
projeto de formacdo mais ampla, contemplando todos os segmentos formativos de
modo a assegurar o efetivo fortalecimento do Direito & educacéo para todos.

Organizada por uma comissao interagéncias formada pela Unesco, pelo Unicef,
pelo BM e pelo Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), a
conferéncia constituiu um marco importante, em termos da definicdo e de execucédo
de politicas educacionais em nivel mundial, ao colocar no centro das discussfes 0
conceito de uma educacéo basica (Torres, 2000, p. 6).

Para Torres (2000, p. 7), “La Educacion para Todos vino a dinamizar un proceso
de expansion y reforma educativa iniciado en muchos paises en desarrollo mucho
antes de 1990”. Ademais, o estabelecimento de metas direcionadas a atingir aspectos
como a alfabetizacdo e escolarizacdo universal ja havia sido definido em conferéncias
internacionais anteriores, ocorridas desde a década de 1950.

Além da conferéncia de Jomtien, na Tailandia, ainda na década de 1990,
ocorreram outras conferéncias internacionais (a Conferéncia de Cupula de Nova
Delhi, em 1993; a Conferéncia de Aman, na Jordania, em 1996 e em 1997, no
Paquistdo, a Conferéncia de Islamabad) que objetivaram envolver e articular
representacfes dos governos de nacionalidades com altos indices de pobreza e de
analfabetismo.

Essas conferéncias constituiram, portanto, palcos a partir dos quais se deu a
construcdo das agendas de reformas (Maués, 2003), orientadas a partir da publicacdo
de suas declaracdes e de outros documentos, como os da Comissao Econémica para
a América Latina e o Caribe (Cepal), Transformacion productiva com equidad (1990),
e Educacion y conocimiento: eje de la transformacion productiva com equidad (1992).

Nesses termos, Voss (2012, p. 51) afirma que
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[...] documentos e eventos internacionais, patrocinados pelos
organismos multilaterais, pautam a necessaria adesdo dos governos
nacionais aos movimentos das reformas, como solu¢cdo para o
insucesso escolar, o qual seria revelado pelo despreparo dos alunos
ao término dos estudos, pela desvinculagdo dos contetdos do ensino,
frente as novas demandas do mercado de trabalho, especialmente em
relacdo a crescente necessidade de dominio da informatica e das
novas tecnologias de informacéo.

Entdo, cabe enfatizar o protagonismo de Organizacdes Multilaterais (OMSs),
como a Unicef, juntamente com a Unesco e os Bancos Multilaterais (BMs), como
atores que influenciam e definem politicas educativas.

Por sinal, em seu estudo, Fullgraf (2007) apontou que nesse contexto de
influéncias das agéncias internacionais, surgiu a perspectiva de tracar uma agenda
global para a infancia ao longo do século XX, de modo que foram assumidos diversos
compromissos pela comunidade internacional no Ocidente, visando a garantia dos
direitos desse publico.

Dentre outras questbes, o papel das Ols na elaboracdo de uma agenda
internacional para a infancia ganhou centralidade a medida que passaram a atuar
como ‘[...] instédncias de mediacdo e de difusdo de modos de atendimento para
educacédo infantil” (Fullgraf, 2007, p. 28). O Unicef caracteriza-se como uma
organizacdo internacional cuja missdo € direcionada para a protecdo da
infancia/adolescéncia e, em consonancia com Fullgraf (2007), apesar de sua atuacéo
ndo ser exclusiva para a educacdo, mantém interface com esse setor de maneira
conjunta com outras agéncias, como a Unesco, diante de compromissos assumidos
com a Declaracdo de Educacédo para Todos (1990) e a Cupula Mundial em favor da
Infancia (1990).

Ainda consoante os estudos de Fullgraf (2007, p. 83),

em ambito regional o UNICEF colabora com a UNESCO no Projeto
Principal de Educacdo para América Latina e Caribe e participa do
Plano de Acao Iberoamericano para Infancia vinculado as Cumbres
Iberoamericanas desde 1991. Portanto, essas diversas iniciativas,
tanto em ambito global quanto regional, evidenciam a presenca do
UNICEF no setor da educacgéo.

Nas ultimas décadas do século XX, a partir da Convencao dos Direitos da
Crianga, em 1989, as acdes do Unicef passaram por reformulagdes, constituindo um
marco no sentido de adotar em seu campo de acdo a influéncia e a atuacdo na

elaboracao de politicas para a infancia. Em termos locais, essa influéncia manifesta-
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se por meio de varios canais e multiplos atores, articuladores de um “fluxo de ideias
que circulam” e se materializam em forma de documentos, relatérios, noticias nas
redes sociais e politicas (Fullgraf, 2007, p.177).

Isso posto, a construcédo de uma agenda global para a infancia foi amalgamada
mediante estratégias oriundas da interacdo dos mais diversos atores, cujas acdes
evidenciam a influéncia que operam sobre a atuacdo do Estado, e tém como base
discursos construidos e legitimados.

A fim de compreender esse contexto de influéncias, Fullgraff (2007), buscou
suporte na abordagem do Ciclo de Politicas de Steven Ball (1992), que apresenta
importantes elementos tedricos para subsidiar a analise de politicas publicas. Neste
caso, com foco na educacao infantil, por meio das reformas educacionais implantadas,
considerando seus diversos contextos. O estudo de Fullgraff (2007), utliza a
abordagem do Ciclo de Politicas apresentado por Ball e Bowe (1992) e expde o papel
das agéncias internacionais e, especificamente, do Unicef como “um ator significativo
que disputa o contexto de influéncia” (FULLGRAF, 2007, p. 93).

Em um jogo de forcas para cumprir o seu papel, o Unicef “busca mobilizar
diversas estratégias para influenciar e orientar a atuacéo do Estado, ou seja, busca
se constituir como instancia de mediacao entre organizacdes governamentais e nao
governamentais”, conforme € capaz de tracar e implementar estratégias envolvendo
os mais diversos atores (Fullgraf, 2007, p. 93).

Nesse processo de inducéo de politicas e de programas, parte das orientacoes,
em termos de politicas, sdo acatadas pelos Estados signatarios de documentos
internacionais, assim como a Declaragédo de Educacéo para Todos (1990).

Varios sdo os estudos, como os de Rosemberg (2000, 2002), Torres (2000),
Ximenes (2014), entre outros, que buscam compreender o protagonismo das Ols, 0
papel e a influéncia que cada uma desempenha no processo de delineamento de uma
agenda de politicas educacionais. Trata-se de uma trama de interesses nem sempre
convergentes, no que se refere as orientacdes, as estratégias e aos publicos a serem
atingidos (Rosemberg, 2000).

Nesse contexto, as Ols sdo atores sociais importantes que, no jogo das
politicas sociais, participam de uma “arena de negociagdes da agenda de politicas
sociais carregando contradigdes internas e externas” (ROSEMBERG, 2000, p. 66).

Como exemplo desse jogo, Torres (2000) apresenta, de forma suscinta, a

posicdo assumida por cada uma das Ols na busca por consenso em torno do conceito
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de educacao basica e da visdo ampliada de educacao, propostos e acordados na
Conferéncia de Educacéo para Todos.

Deveras, é possivel vislumbrar a complexa relagdo entre os mais diversos
atores participantes da conferéncia em Jomtien. Nela, estdo conectadas as “visdes,
prioridades e agendas de cada um dos soécios internacionais de Jomtien, dos paises,
e dos numerosos especialistas nacionais e internacionais” que se debrucaram sobre
o documento resultante da conferéncia, a Declaragdo Mundial de Educacgdo para
todos (Torres, 2000, p. 10).

Para a supracitada autora,

UNESCO abog6 por una comprensiéon amplia de lo educativo y por la
inclusion de la alfabetizacion y la educacion de adultos en particular;
UNICEF defendio el desarrollo infantil y la educacion inicial dentro del
concepto de educacién basica, asi como — junto con UNESCO - la
necesidad de flexibilizar y diversificar la oferta educativa incluyendo
variantes no-formales, distintas de las variantes escolares
convencionales; el Banco Mundial propuso focalizar la EpT en el
sistema escolar y la educacion primaria; y el PNUD no defendié una
posicién definida al respecto (Torres, 2000, p. 10).

Sao perspectivas de atuacdo em variados campos, que se estendem desde a
formulagdo de politicas a execugdo de politicas educativas, com destaque e
preponderancia para a acdo do financiamento de tais politicas. Logo, esses
instrumentos manifestam-se como um fendmeno resultante do pacto entre os Estados
nacionais, mediante os quais realizam “uma reconversao de sua forma de inser¢ao na
agenda internacional e na gestdo nacional de educag¢ao” (Ximenes, 2014, p. 63).

N&o ha como negar o papel que eles exercem, influenciando significativamente
atores e Estados no processo de delineamento de politicas internas. Também fazem
parte do rol desses atores o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o FMI,
gue conjuntamente, foram proponentes de um receituario de reformas, principalmente
nos paises latino-americanos.

Na esteira dessas agendas, os Bancos Multilaterais de Desenvolvimento
(BMDs) ocuparam, de forma hegem®énica, o espaco antes desenvolvido pela Unesco
e pelo Unicef, desde 0 momento em que passaram a assumir, em larga escala, nao
apenas o financiamento das politicas educacionais mas, em contrapartida, suas
principais orientacdes, no que tange aos conceitos, as estratégias e as acdes, no

ambito dos paises em desenvolvimento, assumindo centralidade e protagonismo nas
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relacbes intergovernamentais, no que concerne as politicas educacionais
(Rosemberg, 2000, p. 64).
Ao tratar do papel dos organismos internacionais como forg¢as que influenciam

e definem as politicas educacionais, Ximenes (2014, p. 62) enfatiza que

nao sao os 6rgaos com mandatos em direitos humanos os que mais
influenciam a politica educacional. A maior influéncia € identificada nas
orientacdes e politicas de 6rgdos de desenvolvimento econdmico e
social como a Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econbmico (OCDE), o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o Banco
Mundial (BM).

As orientacbes desses 0Orgdos estdo pautadas em projetos e em acbes
padronizados e sistematicos de avaliacdo de resultados, em uma estreita relagdo com
a dimensdo mercadoldgica, caracterizadas no contexto da elaboracao de estratégias
e de programas desde a década de 1990. Portanto, no rol desses organismos
internacionais, o BM, nas ultimas décadas do século XX, foi assumindo grande
“visibilidade no panorama educativo global, ocupando em grande parte, o espago
tradicionalmente conferido a UNESCO, a agéncia das Nag¢fes Unidas especializada
em educagao” (Torres, 1996, p.125), avocando as fun¢des que se estabeleceram no
ambito da assessoria técnica para as politicas educacionais dos paises em
desenvolvimento, como condicionalidades acordadas com base nos empréstimos
financeiros realizados.

N&o obstante, ha fatores de ordem geopolitica que sdo centrais, e suas
interferéncias ndo ocorrem de maneira uniforme, mas dependem de cada contexto.

Para Fullgraf (2007, p. 37), essa forma de intervencao

[...] assume um carater de influéncia mais programatico e mais
ideolégico, no caso dos paises centrais da Europa, e tem uma
fortissima influéncia que chega ser uma imposicéo de politicas no caso
dos paises semiperiféricos e periféricos, como é o0 caso dos
Programas de Ajustamento Estrutural no Brasil, na América Latina e
no Caribe.

Ha um diferencial na atuacdo das organizacdes, frente a uma “agenda
globalmente estruturada”, tendo em vista as especificidades de cada pais e a posicéo
que cada um ocupa no contexto internacional. E, portanto, “diferentemente
estruturada”, podendo, consequentemente, gerar impactos também bastante

diferentes nas realidades locais (Fullgraf, 2007, p. 37)
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2.4 O BM e as politicas de educacéo infantil

A linha diviséria entre paises ricos e pobres tem ampliado o fosso de
desigualdade no mundo, apesar dos ideais propugnados pelas estratégias de
reformas promovidas e estimuladas pelos organismos multilaterais, dentre os quais o
BM assumiu posicdo de destaque (Torres, 1996). Nesse sentido, para a autora a
atuacao dessa organizacao nesse espaco de desigualdade crescente, visa a atingir
em cheio os indices de pobreza no mundo, assume um discurso no sentido de minorar
esse quadro, por meio da bandeira do desenvolvimento para além de ser considerado
uma falacia para o fato de que a educacéo basica por meio das politicas do BM s6
visa garantir acesso ao mercado de trabalho. E a bandeira do desenvolvimento exigiria
estratégias que garantisse crescimento das demandas por trabalho, investimentos em
outros niveis de educacdo, em outros setores econdmicos, assim como em outras
instituicbes para além do mercado (Torres, 1996).

Coadunando ainda com Torres (1996), foi do BM que o0s paises em
desenvolvimento receberam o pacote de reformas, centrado no alcance de politicas
escolares, cujo conteldo estabeleceu orientacdes e estratégias, tendo em vista a
melhoria das péssimas condi¢cdes de “acesso, equidade e a qualidade dos sistemas
escolares” de varios paises em desenvolvimento, nomeadamente na América Latina.
Essas reformas foram pautadas em multiplos aspectos, dentre os quais, o curriculo,
gestao, formacao de professores, a organizacdo da estrutura escolar, dentre outras
areas direcionados a atingir desde o chao da escola até perspectivas atinentes ao
ponto de vista macro da politica educacional, com diferentes impactos nas mais
diversas realidades dos paises nos quais foram implantadas (Torres,1996). Essas
medidas reformistas contrariam a finalidade da educacdo, bem como o
desenvolvimento de politicas efetivas de acesso, equidade e a qualidade dos sistemas
escolares.

A atuacdo e a influéncia do BM tem ocorrido de maneira crescente no setor
educacional, desde os anos 1960, cuja politica de intervencdo igualmente tem
passado por alteracdes, que vao desde a conformacédo de crédito para a educacéo,
passando pelas atividades de pesquisa, assisténcia e assessoria técnica aos
governos e aos implementadores de politicas educativas — incluindo, assim, todos os

niveis de ensino, constituindo “movimentos, mudancgas e, inclusive, reviravoltas
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significativas na trajetoria e nas politicas do BM no setor educativo” (Torres, 1996, p.

128), como demonstra o Quadro 2.

Quadro 2 — Alteracdes na sistematica de atuacdo do BM

ANOS PRIORIDADE DOS EMPRESTIMOS FOCO ATINGIDO
Educacdo técnica e
vocacional — secundario.
Assisténcia técnica;
ensino primario como
estratégia para reduzir a

1960 Direcionado a construcao/estrutura fisica.

Reducdo da pobreza; necessidades
1970 basicas dos pobres (agua, saude,
moradia, alimentacéo e educacao).

pobreza.
Incremento de empréstimos p/ 1° grau; | Educacdo bésica; ensino
1980/1990 L
educacéo basica (EPT). fundamental.

Fonte: Torres (1996)

Essas alteracbes, de acordo com Torres (1996), ensejam varios
desdobramentos no ambito do setor educativo, e a referida autora elenca seis
mudancas adotadas pelo BM, desde 1980, que abrangem todas as areas e as
modalidades, alargando sua atuagcédo no ambito setorial divergindo, nesse aspecto,
das demais agéncias multilaterais.

Por outro lado, demarcam historicamente a atuacdo do BM em relacdo a
educacdo basica, e nesse espectro, a educacao infantil, no que constitui o pacote de
reformas, suas devidas proposi¢des, e como tem sido acatada no caso brasileiro, nas

ultimas décadas do século XX e inicio do século XXI.

Quadro 3 — Principais mudancas nas a¢gbes do BM (1980)

Um notavel incremento dos empréstimos para a educacao;

importancia crescente concedida a educacéo de primeiro grau e primeiros anos da
educacdo secundaria;

extensao do financiamento a todas as regiées do mundo;

menor importancia concedida as construcdes escolares;

atencao especifica para a educacdo das meninas;

transicdo de um enfoque estreito de “projeto” para um amplo enfoque setorial.
Fonte: Torres (1996, p. 129)

Dentre essas mudancas de foco, cabe pontuar o item em que a autora
sobreleva a menor importancia concedida as construgdes escolares, como revisao de

estratégia usada anteriormente — abrindo, portanto, a retomada de um desenho ja
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adotado pelo BM, focado no “baixo custo” que foi predominante nas décadas de 1970
e 1980.

Alids, Torres (1996) sublinha, ainda, outros pontos importantes que denotam
0s principais problemas enfrentados pelos paises em desenvolvimento, em termos

educativos, no mundo. Ei-los:

- Crescimento do quantitativo de criangcas sem educacao;

- Mais da metade dos alunos que entram no sistema escolar, ndo
concluem o ciclo primario;

- Ampliacao da problemética da alfabetizacdo de adultos;

- Crescimento da demanda pelo nivel secundario e superior, em
propor¢g@es maiores do que a capacidade dos sistemas;

- Desigualdade educacional entre os paises do mundo.

Para Torres (1996, p. 130), sdo esses aspectos que justificam o “pacote de
reforma educativa proposto pelo BM, considerada como ‘inevitavel e urgente’, tendo
em vista a melhoria dos elementos que compdem a triade acesso — equidade —
qualidade”. Ipsis litteris, “é, de fato, a problematica que determina a necessidade de
reforma educativa, prioriza seus componentes e define suas estratégias”.

Seguindo o leque das alteracdes nas proposicées do BM para as politicas
educativas, nos paises em desenvolvimento, desde 1990, “o BM decidiu prestar maior
atencdo ao desenvolvimento infantil e & educagéo inicial” (TORRES, 1990, p. 130).
No entanto, o fio condutor dessa reforma recai sobre a educacgéo basica .°

Em analise ao conceito de educacao basica, proposto pelo documento do BM,
Torres (1996, p. 132) testemunhou que foram muitas as acepc¢des sobre o termo, até

chegar a seguinte definicao:

chama-se educacéo basica a educacgao de primeiro grau acrescida do
primeiro ciclo da educacéo secundaria, estimando-se que a aquisicado
de “o conhecimento, as “habilidades e as atitudes essenciais para
funcionar de maneira efetiva na sociedade, se d4 no equipamento
escolar e requer aproximadamente oito anos de instrucao.

Para Torres (1996), essa €, por parte do BM, uma concepc¢ao reducionista de

educacéao basica — centrada na educacao escolar —, com sérias limitacdes, diferindo-

5> A legislagdo brasileira, desde 1996,com a promulgacdo da LDB — Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Basica, Lei 9394/96, utiliza a nomenclatura Educacdo Basica, e de forma ampliada, retine
0s trés niveis basicos de ensino: Educacdo Infantil; Ensino Fundamental e Ensino Médio,

considerando toda a visibilidade sobre a educagéo priméria.
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se da visdo mais abrangente assumida em Jomtien, em 1990, pelo proprio BM e por
outros organismos multilaterais. Para o BM, dentre os desafios que estdo colocados
para os sistemas educativos dos paises em desenvolvimento, os principais sdo: o
acesso; a equidade; a qualidade; e a distancia entre reforma educativa e reforma das
estruturas econdomicas.

A politica de qualidade dos organismos multilaterais, dada a sua complexidade,
€ muito mais desafiadora do que as politicas de acesso. Por serem provenientes de
instituicdes financeiras, aquelas tém como alvo os resultados alcangados, traduzidos
em estatisticas e em dados que se revelam por meio do rendimento escolar, como
efeito da implantacédo de insumos, ou seja, de fatores que os determinam.

Ao tempo que recomenda 0s insumos que devem ser tratados com prioridade,
desestimula o investimento de outros. No rol desses insumos, ao contrario dos
investimentos feitos nas décadas de 1970 e de 1980, no que tange a construcao de
novas estruturas e novos prédios, o BM fez novas recomendacdes, antes
experimentadas no Brasil dos anos 1980, tendo em vista a redugdo de custos,
principalmente na educacéo infantil, por intermédio dos chamados arranjos da

comunidade, apontados em Torres, como:

A infra-estrutura ja ndo é considerada um insumo importante, tanto em
termos de acesso como em termos de qualidade. Em todo caso, a fim
de minimizar custos nesse item, recomenda-se: (a) compartilhar
custos com as familias e comunidade; (b) fazer multiplo uso dos locais
escolares (varios turnos); e (c) realizar uma manutencdo adequada da
infra-estrutura escolar (2000, p.135).

A divisdo de responsabilidades entre a comunidade e as familias isenta o
Estado de suas incumbéncias, com o aproveitamento de estruturas ja usadas para
outros fins, com o intuito de minimizar sua tarefa para com a educacgao infantil. Note-
se gue as propostas feitas pelo BM partem de um viés economicista, cujo foco se
direciona para a reducao de custos, e parte de uma analise que corresponde a uma

|6gica econdmica:

En todos los modelos deberia prestarse mucha atencion a la calidad,
especialmente em cuanto a la formacion de los “cuidadores” y de
docentes del nivel pré-escolar, pero calidad no es sinébnimo de alto
costo. Los gobiernos deberian evitar programas que basicamente
reproducen las escuelas primarias, los que pueden resultar de alto
costo pero de baja calidad. Seria conveniente basarse em modelos
gue ya hayan demostrado ser exitosos (Wolff, 1994, p. 51, grifo nosso).
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Apesar de chamar a atencéo para a questao da qualidade, quando aponta “aun
cuando es importante atender a la calidad, puede ser contraproductivo insistir em
estanderes tan elevados que pueden descalificar iniciativas valiosas que no cumplan
tan altos requisitos” (Wolff, 1994, p. 51), o discurso embutido nas proposi¢cées do BM
designa a necessidade de reducdo de custos em varios aspectos, como formacéao de
professores, ambiente fisico, alimentagdo escolar, distribuicdo de material didatico,
entre outros.

No entanto, sdo itens cujo tratamento incide diretamente na questdo da
qgualidade. Por outro lado, tal discurso reforca a maxima de que qualquer um pode ser
capaz de lidar com as criancas pequenas. Entdo, depreende-se 0 quao pequenas séo
as politicas que atendem a esse publico.

Esse contexto € permeado por contradicbes que trazem a tona posicdes
distintas: por um lado, 0 BM apresenta-se como “agente intermediario entre as nacdes
ricas do mundo minoritario e as nagdes pobres do mundo majoritario’(PENN, 2002, p.
10), com potencial técnico e financeiro para intervir nessa realidade, de maneira mais
eficiente do que a acéo das reformas institucionais; por outro lado, abre espaco para
a critica de autores, como Torres; Rosemberg; Penn; Souza; Péres (2002), entre
outros, e até as proprias Ols, ao denunciarem o fracasso de politicas do BM na
tentativa de minorar o quadro de pobreza no mundo, tendo em vista o0 alcance da

estabilidade econbmica.

2.5 Politicas publicas para a educacéao infantil no contexto dareforma de Estado

no Brasil

O atendimento a infancia tem sido apresentado pela literatura como elemento
de permanente disputa entre os mais diversos atores sociais, do ponto de vista de
politicas e de construgdo de agendas. Nesse processo, é oportuno destacar o papel
de agéncias multilaterais, como a Unesco e o Unicef, nas décadas de 1960 e 1970, e
do BM, na década de 1890, exercendo forte protagonismo e influéncia por meio de
discursos presentes em documentos, conferéncias e pactos, formatando a acao dos
estados & medida que diretrizes e estratégias sdo apontados, revelando diferentes

interesses.
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Nesse processo, Rosemberg (2003) chama a atencdo para um constante
movimento de tensdo e de disputa presente no campo das politicas publicas de
educacéo infantil, por meio das instituicdes multilaterais cujo jogo de forgas tenciona,
por um lado, a influéncia sobre um atendimento da educacao infantil, caracterizado
como democratico e de qualidade; e, de outro, a influéncia de modelos alternativos
nao-formais, totalmente antagénicos.

Para a referida autora, essas instituicbes detém um aparato técnico-financeiro
e cientifico, em termos de dados e de informacdes, que as potencializam diante da
realidade em que atuam, com a utilizacdo de diversos canais e instrumentos. Assim,
nos paises desenvolvidos e nos subdesenvolvidos, a expansdo da educacao infantil
passa a ser influenciada pelas orientacbes de organismos internacionais, tomando
rumos respectivamente antagonicos: enquanto naqueles havia expansédo do
atendimento em educacédo infantil, com qualidade, nestes, essa expansao tem um
carater diferenciado, sob diferentes “argumentos, principios e propostas de modelo”,
como as que sao apresentadas por Rosemberg (2003, p. 180):

- A expansao da El constitui uma via para combater a pobreza
(especialmente desnutricdo) no mundo subdesenvolvido e melhorar o
desempenho do ensino fundamental; portanto, sua cobertura deve
crescer;

- Os paises pobres ndo dispdem de recursos publicos para expandir,
simultaneamente, o ensino fundamental (prioridade nimero um) e a
El;

- A forma de expandir a El nos paises subdesenvolvidos € através de
modelos que minimizem investimentos publicos, dada a prioridade de
universalizacdo do ensino fundamental;

- Para reduzir os investimentos publicos, os programas devem apoiar-
se nos recursos da comunidade, criando programas denominados
“‘ndo formais”, “alternativos”, “ndo institucionais”, isto é, espacos,
materiais, equipamentos e recursos humanos disponiveis na
‘comunidade”, mesmo quando ndo tenham sido concluidos ou
preparados para esta faixa etéria e para seus objetivos.

Com base nos topicos apresentados pela autora em apreco, € possivel
observar a intencdo de reforcar, antes de tudo, a investida macica no ensino
fundamental em detrimento da educacéo infantil, como um fio condutor da politica
educacional. Isso na pratica, pela experiéncia ja testada no Brasil dos anos 70, coloca

a disposicdo da primeira infancia aquilo que sobra da politica educacional, que tem
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baixo custo ou nem precisa de pessoal qualificado, para lidar com criancas de 0 a 5
anos.

A implementagédo desse modelo ocorreu em plena ditadura militar, na década
de 1970, e devido as condicbes de pouca interferéncia do Estado nesse segmento,
bem como as caréncias de equipamentos em virtude da pouca tradicdo de trato com
o publico infantil, caracterizou-se como uma oferta de atendimento pobre para pobres
(PEN, 2002) a medida que se constituiu em uma politica materializada pela condi¢do
da falta e da precariedade.

Segundo Rosemberg (2003, p. 181),

[...] incorporou uma articulagdo perversa entre espaco inadequado,
precariedade de material pedagdgico e auséncia de qualificacdo
profissional do(a) educador(a), redundando em ambientes
educacionais pouco favoraveis ao enriquecimento das experiéncias
infantis.

A experiéncia de politica de expansao do atendimento pré-escolar nos anos 70,
utilizou como referéncia dessas diretrizes o Projeto Casulo®, sob a conducdo da
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), reforcando a tese de que qualquer um pode
dar assisténcia a uma crianca, e que para fazé-lo, no ambito da populacéo pobre, nédo
S80 necessarios tantos recursos e estruturas sofisticadas. Portanto, na visdo de
Rosemberg (2003), essa iniciativa de massificar a educacéo infantil nesses moldes
nao encontrou muita resisténcia por parte da populacdo, nem por especialistas e
estudiosos da area.

Por outro lado, segundo Rosemberg (2003, p. 182), essa estratégia acarretou

“‘impactos nefastos”, pois

a expansdao ndo significou democratizacdo, mas apenas
“‘demografizacéo”; a expansao provocou novos processos de exclusédo
social, pois as criangas de 7 anos ou mais reprovadas no pré-escolar
eram mais freqlientemente pobres e negras (também um o nimero de
meninos retidos na pré-escola era maior que o de meninas); a
retencdo de criangas tendo 7 anos e mais, pobres e negras, no pré-

8 Projeto Casulo, programa pré-escolar de massa, da Legido Brasileira de Assisténcia, contextualizado
nas alteracBes que o 6rgdo sofreu no periodo de 1977 a 1985, durante os anos da ditadura militar,
sob os governos dos generais Geisel e Figueiredo. Visando atingir expressivos contingentes de
criancas e familias das periferias urbanas, o Projeto se constituiu como um modelo de prestagdo de
servigos ditos simplificados, por meio de convénios com entidades sociais e municipios, que para se
consumar propugnava a participagdo comunitéria, o uso de espagos “ociosos”, o trabalho voluntario
e sub-remunerado de mulheres do povo, o engajamento empresarial (Rosemberg, 2003, p.182).
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escolar ocupou vagas de criancas pobres e negras de 0 a 6 anos que
poderiam frequentar o pré-escolar.

Destarte, os programas de expansédo da educacao pré-escolar com baixo custo
para as populacdes pobres nos anos 1970 e 1980, deixaram exposta uma fratura de

desigualdade, produzindo efeitos a médio e longo prazos, pois

[...] retardaram o processo de construgéo nacional de um modelo de
educacao infantil democratico, de qualidade, centrado na crianca, isto
€, em suas necessidades e cultura. Muita energia foi gasta, entre
pesquisadores, administradores e militantes da area, para corrigir 0s
equivocos cometidos pelas administragfes anteriores (Rosemberg,
2003, p. 182).

Na década de 1990, o contexto de globalizacdo colocou a educagdo dos
Estados nacionais cada vez mais sujeita as orientacdes advindas de uma légica ditada
pelo mercado. Dessa forma, os governos na Ameérica Latina acataram o0s ajustes
promovidos no plano das politicas econdmicas, delineados por meio de orientacées
do FMI, enquanto no plano das politicas educacionais, sob a égide das orientacfes
do BM, imprimiram modificagdes substanciais.

De acordo com Rosemberg (2002, p. 45), o Brasil, assim como outros paises
da América Latina e da Asia, teve como grande financiador da educac&o infantil, nos
anos 1890, o BM, por meio de empréstimos, cujo alvo era a pré-escola. Mesmo nessas
condicdes, o investimento na educacdo infantil estava acoplado a melhoria do ensino
fundamental, indicando uma possivel “estagnacao da expansao da educacéao infantil
no periodo de 1995-1999”.

Sob outra abordagem, um novo discurso, dessa vez com o viés de dimensao
economicista, as orientacdes para as politicas de educacéo e educacao pré-escolar,
tracadas pelo BM, tinha o argumento de que “calidad no es sinébnimo de alto costo”
(WOLF, 1994, p. 51).

Com isso, definiram-se estratégias de organizacdo e de planejamento com
solugdes de menor custo em infraestrutura, em recursos didaticos, na formacéo de
professores e de cuidadores, tomando por base os programas ndo formais ja testados
na Colémbia e no México. Segundo tais orientacdes, poner elevados requisitos de
certificacion a profesores del nivel pré-escolar puede impedir que muchos individuos
talentosos y capaces trabajem con nifios en programas de desarrollo de la primera
infancia menos formales (Wolf, 1994, p. 55). Grifo da autora.
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Tudo isso representa, para Rosemberg (2003, p. 182),

[...] uma repeticdo da experiéncia: mudaram-se governo, técnicos,
temas de interesse; perdeu-se a memoria do passado recente e
reinventam-se modelos ja reprovados. Assim, o BM, quando entra em
cena no campo da El nos anos 1990, recupera propostas equivalentes
as da UNESCO e do UNICEF.

O governo de Fernando Henrique Cardoso, quando assumiu, em 1994, no que
se refere ao papel do Estado, ao adotar um modelo de gestéo e de reformas alinhado
ao projeto neoliberal. As reformas implantadas no ambito da educacéo tiveram forte
repercussao em toda a organizacao do ensino brasileiro. Nesse processo, a educacao
infantil figurou como um dos niveis mais afetados, cujas mudancas foram
caracterizadas por politicas de foco, as quais contemplaram, prioritariamente, o ensino
fundamental, como dever do Estado, por meio de oferta obrigatéria, como definido na
Lei n° 9.394/96.

2.6 O direito a educacdo infantil no Brasil e as politicas publicas para a infancia

O atendimento institucional a crianca no Brasil e no mundo faz parte de uma
histéria recente, cujo processo tem sido lento e cheio de contradi¢cdes, e nessa
trajetoria, emergem concepg¢des bastante divergentes sobre a questédo da finalidade
social. O nao reconhecimento da crianga como ser em desenvolvimento e,
consequentemente, o tratamento dado a ela como um adulto em miniatura (Aries,
1981), ou como sujeito desconsiderado em sua cultura e interesse (Corsaro, 2002), €
bem anterior ao periodo da modernidade. Mas somente na era moderna, a visibilidade
do papel social da crianca coincide com a exigéncia social de sua ocupacao no espaco
publico, e com as inumeras modificacdes da sociedade.

No Brasil, a forma como os mecanismos legais tém estabelecido um tratamento
difuso e incipiente a crianga denota um consenso entre 0s estudiosos que apresentam
a dimenséo assistencial como paradigma que caracterizou fortemente o atendimento
a infancia durante o século XX (Cury, 2002; Campos, 1999; Kuhimann,1998).

Ao mesmo tempo, reconhecem o papel histérico das mais variadas influéncias
que interferiram no processo do atendimento a infancia no Brasil, partindo da acéo
religiosa ao aparato juridico-policial, passando pelo higienismo.
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Entre esses autores, ha convergéncia, ainda, no destaque dado a CF de 1988
e ao Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) como marcos legais significativos
para o reconhecimento da crianca e do adolescente como sujeitos de direitos no fim
do século XX, ao afirmarem que a familia, a sociedade e o Estado devem assegurar-
Ihes o direito a vida, a saude, a educacéao, entre outros, reputados como inviolaveis,
com absoluta prioridade, como enfatiza o art. 4° do Estatuto da Crianca e Adolescente
(Brasil,1990). Ao serem declarados as criancas e adolescentes como sujeitos de
direitos, a educacdo como direito publico e subjetivo passa a ser concebida como
prioridade absoluta de responsabilidade federativa do Estado brasileiro.

No tocante a educacao, tais marcos que deram suporte a outros mecanismos
juridicos que abarcaram os anseios dos movimentos sociais, desencadeando um
conjunto de outros dispositivos legais, como a LDBEN — Lei n°® 9394/96, e a Lei n°
9424/96 (Brasil, 1996), do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef). Ambas resultaram na
implantacdo de politicas focadas na escolaridade obrigatoria, repercutindo, portanto,
na ampliacdo do atendimento e no financiamento do ensino fundamental, em
detrimento da educacao infantil.

No que se refere a educacdo infantil, a LDBEN reafirmou os preceitos
constitucionais, e considerou, em seu art. 29, a educacao infantil como “primeira etapa
da educacédo basica”; e no Art. 4°, inciso IV, garantiu o “atendimento gratuito em
creches e pré-escolas” como dever do Estado. Ademais, apresentou orientacdes para
o direito & educacdo de criangcas de 0 a 5 anos, tendo como finalidade o
desenvolvimento integral desse segmento, complementando a acéo da familia e da
comunidade, por meio do acesso a creches e a pré-escolas. Adicionalmente, a
infancia passou a ser concebida como fase importante para o processo de
desenvolvimento, dai porque necessita ser vivenciada de maneira plena e em espaco
favoravel (Brasil, 1996).

Os estudos de Pinto (2018), Pires (2017) e Lopes (2018), entre outros,
referenciam que essas orientacbes legais tiveram efeitos que repercutiram
diretamente na educacdo infantil, causando impactos diversos. Pelo viés do
financiamento, Pinto (2018, p. 856) assim se manifestou: “inquestionavelmente, o
efeito de maior impacto e, praticamente irreversivel, do FUNDEF foi alterar a divisdo
pela responsabilidade na oferta educacional no pais”, uma vez que “desencadeou-se

um processo de municipalizacao do ensino fundamental sem precedentes”.
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Subsidiados financeiramente pelo Fundef, e reforcados pela orientacéao
presente na LDBEN, ao estabelecer em seu art. 11, inciso V, a incumbéncia aos entes
municipais da oferta da educacgéo infantil em creches e pré-escolas (Brasil,1996), os
estados prontamente passaram a se eximir dessa responsabilidade, colocando-a no
colo da esfera municipal.

Portanto, o abandono da rede de escolas de educacéo infantil e de seu publico
por parte das redes estaduais que também atendiam a essa etapa, sistematicamente,
fragilizou a educacéo infantil em sua condicdo de primeira etapa da educacao basica,
pois para a maioria dos municipios, foi repassada tdo somente a demanda pré-
escolar, sem a infraestrutura das escolas, sem 0s recursos humanos e materiais.
Assim, o Fundef, como politica de financiamento focada no ensino fundamental,
promoveu, em muitos municipios, o que Machado (2000) denominou de asfixia
financeira (Machado, 2000, p.20).

O Fundef, na qualidade de mecanismo de redistribuicdo de recursos — ao
direcionar a reparticdo destes e o financiamento para o ensino fundamental —,
imprimiu em seu bojo as orientagcdes do BM, com a prevaléncia de uma ldgica de
retorno mais imediato do investimento publico. Os efeitos dessas orientacfes tém uma
dimensédo excludente em relagdo a educacado infantil, a margem do instituto da
obrigatoriedade que, nesse cenario, cumpre um papel importante.

Como mencionou Pinto (2011, p. 618), “...] Somente a obrigatoriedade da
frequéncia a escola por parte do aluno pode obrigar, de fato, o Estado a garantir a
oferta, em especial aos mais pobres”. Entdo, apesar do discurso do direito a educacéo
infantil — presente e confirmado no art. 29 da LDBEN como primeira etapa da
educacéo basica — durante dez anos, esse nivel de ensino, mantido sem 0s recursos
do Fundef para ampliacdo de acesso e de melhoria das condicdes de sua oferta,
tornou-se uma base da escolaridade em desequilibrio.

Ao estudar essas reformas, Correa (2011) também apontou os mecanismos
legais cuja implantacdo impactaram de forma acentuada na educacao infantil, dentre
0s guais se destaca a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n°
101, de 5 de maio de 2000, e os efeitos negativos de sua efetivacdo para o contexto
desse nivel de ensino, principalmente no que se refere ao estabelecimento de um
limite no percentual de 60% dos gastos com pessoal, como previsto no art. 19 da LRF
(Brasil, 2000).
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Na visao de Correa, “0 que se observou nos municipios foi um incremento da
busca por ‘alternativas’ que nao implicassem gastos com folha de pagamento e,
globalmente, fossem mais baratas aos cofres publicos” (Correa, 2011, p. 22).

Para Arelaro (1999), Rosemberg (2003) e Correa (2011), entre outros autores,
gue sdo unanimes em levantar a critica a tais medidas de foco e de reducéo de custos,
gue embora estejam no contexto da pratica, configuram-se em “uma conjuntura
bastante favoravel a ‘privatizacdo’ do atendimento, especialmente na creche [ou
ainda] ao conveniamento” (Correa, 2011, p. 22).

Apesar dessa pratica no Brasil, Pinto (2018) revela em seus estudos um
crescimento de matriculas na educacao infantil, sobretudo nas regifes mais pobres,
no periodo de 1997 a 2006, da ordem de 294% em creches, e de 26% na pré-escola.
Essas mudancas foram ocasionadas, entre outros fatores, pela pressédo da demanda,
ao exigir o direito ao atendimento na educacéo infantil das criancas de 0 a 5 anos em
creches e em pré-escolas, como preconiza a legislacao.

Somente ao término da primeira década do século XXI, dez anos depois, outros
mecanismos legais definiram novos contornos a educacdo basica. A Lei n°
11.494/2007 (Brasil, 2007) institui o Fundeb, incluindo a educacéo infantil, o ensino
médio e a Educacdo de Jovens e Adultos (EJA) na distribuicdo dos recursos
financeiros para toda a educacgéo basica. Em relacdo a educacao infantil, na visdo de
Pinto (2009), a inclusdo na area da educacédo daquelas criangas que antes eram
atendidas pela assisténcia social € uma incorporacao tardia, apesar de reunir
elementos substanciais, como o dever do Estado em garantir o “atendimento em
creches e pré-escolas a criangas de zero a seis anos de idade”.

Todo esse processo em que a educacao infantil foi anunciada como direito das
criancas, dever da familia e do Estado, desde a Lei n°® 9394/1996, desencadeou um
rol de outros mecanismos legais na perspectiva de ampliar e garantir o direito a
educacéo infantil, dentre os quais merecem destaque: a definicdo da obrigatoriedade
escolar dos 4 aos 17anos de idade, com a aprovacédo da Emenda Constitucional n® 59
(Brasil, 2009); as Diretrizes Curriculares Nacionais da Educacédo Infantil (DCNEI),
fixadas por forca da Resolucdo n° 05 (Brasil, 2010); e o PNE (2014-2024), instituido
por meio da Lei n° 13.005 (Brasil, 2014).

Juntos, esses instrumentos constituiram todo um reordenamento legal, a fim de
promover a eficacia do direito das criancas no Brasil. Por conseguinte, abriram novas

perspectivas para as condicdes de oferta e de atendimento da educacao infantil nas
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redes municipais de educacéo conforme apontam Arelaro (1999), Rosemberg (2003)
e Correa (2011).

Apesar dos esforcos empreendidos, os resultados ainda ndo tém sido
satisfatorios, pois muitos sdo os desafios que se apresentam diante da grande
demanda de criancas nessa faixa etaria, e o enfrentamento deles, a cargo do ente
federativo mais fragil — o municipio —, exige tomadas de decisdes capazes de superar
as condi¢des historicamente cristalizadas por todo o pais, tais como: a falta de uma
rede de escolas com estruturas adequadas para o atendimento a educacao de
criancas pequenas, pessoal qualificado e disponibilizacdo de recursos, a fim de
suplantar a velha ideia de que o investimento nesse publico infantil por ter custo
elevado, n&o vale a pena.

Por outro lado, ndo basta os direitos das criancas estarem elencados a
legislacdo. Na visdo de Bobbio (2004), a compreensdao mais ampla dos direitos do
homem perpassa 0 seu reconhecimento nos canones legais, pois ndo basta que
estejam anunciados, uma vez que o problema “nao é tanto o de justifica-los, mas o de
protegé-los. E como um problema politico, e compreendé-los a partir das condigdes,
dos meios e das situagdes nas quais este ou aquele direito pode ser realizado” mostra
a sua eficacia (Bobbio, 2004, p. 43).

Na acepc¢do de Santos (2000, p. 176), a eficacia do direito é revelada com base

em duas vertentes: a eficacia instrumental e a eficacia simbolica. Para o referido autor,

uma lei pode ser promulgada para ser aplicada e produzir efeitos num
determinado dominio social (educacéo, saude, fiscalidade etc.), caso
em que tera eficacia instrumental, ou apenas para produzir como efeito
o fato de haver uma lei sobre um dado dominio social e esse fato ter
impacto publico independentemente de se saber se a lei é ou ndo
aplicada, caso em que esta tera eficacia simbdlica. Assim, eventuais
deficiéncias da eficicia instrumental do direito poderiam ser
compensadas, pelo menos em parte, pela sua eficacia simbdlica.

Em relacdo ao direito a educacao infantil, Silva (2008, p. 29) considera que
diante de uma realidade tdo heterogénea, para que ele seja garantido, ha necessidade
de gue se transforme em politica publica e se evidencie por intermédio de uma ampla
mobilizag&o social, a fim de reduzir a distancia entre a dimenséo do “dever ser” e a da
realidade, “procurando conferir eficacia instrumental a lei que proclama direitos, cujo
impacto, até o momento, tem ocorrido mais no plano simbolico do que no plano das

acoes”.
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A conquista dos direitos, com o reconhecimento da educacdo infantil como
primeira etapa da educacdo — desde 1996, com a LDBEN, e todos os seus
desdobramentos legais, no plano do “dever ser” — segundo Silva (2008), é o resultado
de um complexo de fatores histéricos que contribuem sobremaneira para a construcao
de uma consciéncia coletiva.

Portanto, todos os mecanismos legais elencados, instituidos nos ultimos anos,
constituem importantes estratégias para garantir, gradativamente, condicbes para a
ampliacdo da oferta do atendimento & educacéao infantil, promovendo a inclusdo dessa
etapa da educacdo na distribuicdo dos recursos financeiros, tornando obrigatéria a
oferta do ensino para criangas de 4 e 5 anos a partir de 2016.

A implementagéo de politicas publicas de atendimento a educacgéo infantil, quer
seja em relacdo a ampliacao do acesso, a melhoria da qualidade das condicdes das
instalacdes fisicas, ou a condicao de trabalho dos profissionais, requer, por parte do
poder publico, iniciativas que se materializem por intermédio de programas e de
projetos, imprimindo um formato préprio para garantir o direito a educacao de criancas
de 0 a 5 anos, ou seja, espelha uma forma de declarar a esse publico um direito.

Ao tratar da importancia do direito declarado em lei, Cury (2002, p. 259), assim

se manifestou:

declarar um direito € muito significativo. Equivale a coloca-lo dentro de
uma hierarquia que o0 reconhece solenemente como um ponto
prioritario das politicas sociais. Mais significativo ainda se torna esse
direito quando ele é declarado e garantido como tal pelo poder
interventor do Estado, no sentido de assegura-lo e implementéa-lo.

Portanto, para fazer valer o direito das criangas a educagédo infantil, como
primeira etapa da educacao basica, ndo basta estar na lei. H4 descompassos que 0
contexto social apresenta entre esse ideal e o real, colocando a educacéo infantil em
uma condi¢édo de desvantagem.

Sao inumeros os desafios a serem enfrentados para que sejam implementadas
politicas publicas eficazes, com metas claras e controle social na gestao dos recursos
financeiros disponibilizados, a fim de superar os limites da implantacédo de programas

e projetos.
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2.7 Desafios para que a educacado infantil seja implementada como politica

publica de direito

Varios estudos nacionais ja fizeram essa constata¢ao. No inicio do século XXI,
nota-se uma légica tendente a incorporagao da “[...] ideia economicista da educacao
infantil como desenvolvimento de capital humano comeca a ganhar félego.” — como
adverte Correa (2019, p. 85) —, desde a Declara¢gédo Mundial de Educacéao para Todos,
em 1990, a qual vem sendo apresentada na perspectiva de ampliacdo do acesso de
criancas, utilizando, mais uma vez, os modelos alternativos.

Para a referida autora, “a novidade mais recente parece ser o interesse de
importantes economistas nas altas taxas de retorno de investimentos em educagéo
na primeira infancia”, em detrimento da visdo de educacéo infantil como um direito
(Correa, 2019, p. 85).

A Educacédo da Primeira Infancia (EPI) sempre esteve na pauta dos mais
variados discursos, dos multiplos embates entre grupos, baseados em interesses
diversos. Na situacao atual, ha um discurso sendo construido por muitos profissionais,
“[...] reproduzindo o0 mantra de que vale a pena gastar com as criangas. O retorno dar-
se-ia pelas menores taxas de criminalidade na vida adulta e pelos melhores resultados
na etapa educacional seguinte, o ensino fundamental” (Correa, 2019, p. 85).

Esse discurso refaz uma pratica historica que relegou a educacao infantil a
programas de baixo custo, sob a contribuicdo das comunidades locais, e sempre
esteve subjacente as iniciativas de EPI no Brasil, desde 1970, solidificando,
principalmente na visdo de governantes, a no¢ao de que crian¢a € muito mais custo
do que investimento (Rosemberg, 2003).

O novo discurso parece inverter essa logica, e divulgar que os investimentos
na EPI, a medida que proporcionam a expansao do acesso com qualidade, na vertente
do desenvolvimento infantil, atingem resultados mais favoraveis e melhores impactos,
guando estdo associados a outros critérios, dentre os quais se destacam o0s
“programas de alta qualidade e bem direcionados [...] com potencial para compensar
desigualdades de renda e de origem social” (BM, 2012, p. 15-16).

Contudo, quando se refere a oferta da EPI em localidades afastadas ou com
alta vulnerabilidade social — cujo acesso esta comprometido pela falta de infraestrutura
e assisténcia — esse discurso parece tomar outra conotacdo. Diante dessas

condic@es, o relatério do BM, mais uma vez, faz um apelo a criatividade dos sistemas
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locais e salienta experiéncias brasileiras de modelos domiciliares, no Acre, em que 0
total dos custos de atendimento é “compartilhado entre o estado e municipios” (BM,
2012, p. 17), e h&a atendimento individual para criangas de 0 a 3 anos, com foco no
desenvolvimento pelo viés da saude, com preparacdo de agentes domiciliares e
materiais de orientacdo aos responsaveis e cuidadores (BM, 2012).

No bojo dessa discussao, cabe destacar alguns elementos apontados no
relatério do estudo do BM, apresenta, entre outros desafios para esse inicio de século,
a garantia do desenvolvimento das criancas da primeira infancia. Tomando por base
pesquisas internacionais, o referido estudo apontou que “...] as intervencdes
relacionadas ao Desenvolvimento da Primeira Infancia (DPI) constituem a estratégia
mais eficaz para reduzir a desigualdade social e oferecer as mesmas condi¢des
educacionais para todos” (BM, 2012, p. 8).

Nesses termos, apresentou a oferta de servicos de qualidade, direcionados a
criangas provenientes de familias de baixa renda em ambientes de alta
vulnerabilidade, como forma de “proteger o potencial humano das criangas nascidas
em familias desfavorecidas”, por estarem a margem das politicas sociais de saude,
de educacéo e de assisténcia (BM, 2012, p. 28).

Como forma de superacao dessas condi¢des, as iniciativas adotadas no Brasil,
tais como ampliacdo de cobertura de atendimento, oferta de programas e politicas
publicas, avancos na dimensdo normativa, todos os esforcos foram reconhecidos
como positivos pelo relatério do BM. Tudo isso reforca o entendimento de que,
considerando os avanc¢os obtidos no campo da legislacdo e das politicas publicas para
a infancia no Brasil, hd um cenério de disputas entre o direito das criancas, garantido
em lei, e os apelos mercadologicos de expansao de atendimento a EPI.

A proposito, Correa (2019) denuncia o quanto esses caminhos, apesar de
paralelos, levam a fins tdo diferentes. No contexto da pratica das politicas publicas
para a infancia, a educacéo infantil avanca quando busca o cumprimento de metas
estabelecidas no PNE, incorporando programas e estratégias que tém como propaosito
a ampliacdo do acesso das criancas no formato do Proinfancia e dos demais
programas que visam a melhoria da qualidade nesse nivel de ensino (Correa, 2011).

Isso posto, diante da necessidade de programas que possam garantir a
expanséo da educacgao infantil com qualidade, levando em conta outros modelos de
atendimento que considerem muito mais do que a reducéao de custos e apresentem

alternativas para o cumprimento do direito das criancas a creche e a pré-escola, reputo
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a urgéncia de aperfeicoamento de programas capazes de considerar esses aspectos
de forma diferenciada daquele que historicamente foram tratados quando o assunto &
a educacéo infantil.

Mas ha outros programas’, pois recaem sobre a dimensdo da assisténcia as
criancas e as familias destas, a quem transfere o papel de educar primeiro no ambito
domeéstico — 0 que implica o retorno da logica do baixo custo, tdo questionada por
Rosemberg (2003) e por outros autores.

Apesar das tantas idas e vindas do processo de implantacéo do Proinfancia em
relacdo a esses outros programas, ha diferencas e elementos que o colocam em outro
patamar, a comecar pela sua concepc¢ao, como estrutura fisica direcionada ao publico
infantil, o que n&o o isenta de criticas e de limitagc6es, pois a mentalidade do baixo
custo para a infancia de outrora nunca foi esquecida e parece ter sido introjetada na
mente de alguns gestores como o unico formato viavel para a educacao infantil no
Brasil.

Mas, em que pese as criticas dirigidas ao Proinfancia e os dilemas pelos quais
0 programa passou, ressalte-se que ele surgiu meio que na contramao da historia e
das orientacdes da reforma proposta pela COEDI como forma de resisténcia as
orientacdes da performance do “baixo custo” com vistas a concretizagdo dos direitos
das criangas como sujeitos. E uma ideia persistente e preponderante no &mago de
programas ainda vigentes direcionados a educacéao infantil, e que se apresenta com
outra roupagem, mas contém em sua esséncia 0 mesmo conteudo das orientacdes
do BM. Nessa conjuntura, envolve outros sujeitos como as familias das criancas e
retoma o papel de outras secretarias, embutida na condig&do da intersetorialidade, téo
propugnada no PNE (Brasil, 2024) e no Pacto Nacional pela Infancia (Brasil, 2012).

E nesse sentido que se discutird o papel do Proinfancia como politica de
atendimento a educacéo infantil no Brasil, cujo foco esta na amplia¢cdo do acesso com
qualidade e, especificamente, na analise, em termos de implantacdo, das
contribuicBes e dos desafios para a garantia do direito das criancas no contexto de

alguns municipios no estado do Piaui.

A exemplo os Programas que foram implantados desde 2019 como o Familia Brasileira Fortalecida e
o Crianca Feliz, cujo enfoque parte da perspectiva de orientacédo parental (Santos,2020).



69

CAPITULO 3

AS POLITICAS PUBLICAS DE EDUCACAO: Programa Nacional de Reestruturacio
e Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacao Infantil
(PROINFANCIA)

3.1 O Proinfancia e o atendimento aos direitos das criancas

Em linhas gerais, serdo apresentados neste topico: a concepcao do programa
Proinfancia, no contexto do PDE e do PNE, e 0s aspectos que o caracterizam, tais
como: critérios; objetivos; metas; etapas pelas quais tem passado o programa; e
alguns dados sobre o seu financiamento.

Entende-se que as politicas publicas se materializam a partir de demandas e
de discursos que no processo vao sendo formatados por meio de leis, diretrizes,
resolucdes dentre outras regulamentacdes legais, enquanto mecanismos de
formalizacdo da politica e constituem uma arena de interesses, pautados no contexto

de uma determinada agenda.

3.2 PNE, PDE e Proinfancia: caminhos cruzados no ambito das politicas para a

educacao infantil

E indiscutivel reconhecer o papel que a CF/1988 e o ECA/1990 exerceram,
guanto aos principios normativos em relacdo a condicéo de criancas e adolescentes
no Brasil, na qualidade de sujeitos de direitos. Tais principios prescrevem o dever da
familia, da sociedade e do Estado em assegurar a esse segmento o direito a vida, a
saude, a alimentacdo, a educacdo, entre outros, considerados como direitos
inviolaveis.

Ao ser assistida por essas leis, a crianca € tida como possuidora de direitos e
deve ter total prioridade nas politicas sociais. Nesse sentido, com as mudancas
provocadas pela legislacdo brasileira e pelas a¢bes voltadas para a infancia, a crianca
passa a ser concebida como foco principal das politicas publicas para essa faixa
etaria, ou seja, em ambito normativo, “a consolidagdo da crianga como sujeito de

direitos € o carro-chefe de toda mudanga legal” (Oliveira, 2008, p. 37).
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Muitos foram os desdobramentos que esses dois mecanismos legais
promoveram na criacdo de um arcabouco juridico cujas diretrizes apontam para a
protecdo e a garantia das politicas de ampliacdo de acesso ao ensino com qualidade,
bem como para a distribuicéo das responsabilidades de cada ente federado, para com
0s niveis de ensino e com o financiamento destes.

As principais diretrizes estdo postas na LDB — Lei n® 9.394/96; na Lei n°
9.424/96 que regulamentou o Fundef e que ndo contabilizava a matricula na educacao
infantil, que s6 foi contemplada dez anos depois, com o Fundeb 2007-2020, na
reparticdo dos recursos financeiros.

As orientacbes presentes nesses trés dispositivos legais impactaram de
maneira contundente a organizacdo da educacao infantil, como elo historicamente
mais fragil da educacgédo béasica e, nesse contexto, fortaleceram discursos em favor da
sua consolidacdo como primeira etapa da educacédo basica. A partir da LDB, a
inclusdo de creches e de pré-escolas no sistema de ensino, antes vinculadas a
assisténcia social, conforme Rosemberg (2008), contribuiu significativamente para
algumas mudancas no contexto da educacéo infantil.

Com o Fundef, todo o aporte de recursos foi direcionado ao Ensino
Fundamental, em detrimento do Ensino Médio, a Educacao de Jovens e Adultos (EJA)
e a Educacéo Infantil. Assim, foram dez anos sem usufruir do compartilhamento dos
recursos de financiamento. Somente em 2006, com o Fundeb, finalmente a primeira
etapa da educacédo basica foi incorporada na distribuicdo dos recursos do fundo.

Apesar da forca de cada um desses mecanismos legais, ainda ha um grande
hiato entre o que estd assegurado nas leis e 0 que ocorre na pratica. Campos (2008,
p. 27) afirma que “o divércio entre a legislagao e a realidade, no Brasil, ndo é de hoje.
Nossa tradigao cultural e politica sempre foi marcada por essa distancia”, sugerindo a
existéncia de tensionamentos histdricos, embates, negligenciamentos, e até a
violacao de direitos da crianca, quando frequentemente o que esta posto nas leis nédo
se efetiva.

No rol desses mecanismos legais, também merece destaque o PNE 2001-
2011 (Brasil, 2001), por ter sido o primeiro documento a prescrever metas de
expansdo da educacao infantil em todo o Pais, a serem atingidas no intervalo de dez
anos. No entanto, em 2010, a matricula em creches contemplou apenas 23,6% das
criancas na faixa etaria de 0 a 3 anos — longe ainda de ser cumprida a meta

estabelecida, como apresenta o grafico 1.
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Gréfico 1 - Percentual da populacéo de 0 a 3 anos de idade que frequentava a
escolaou a creche, por grande regiao (2004-2016)
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Fonte: Monitoramento do PNE — INEP (2016).

No Grafico 1, tem-se o cenario de expansao considerando do Relatério do PNE
do 2 Ciclo de Monitoramento observa-se que a meta de expansao do atendimento de
zero a trés anos estabelecida deveria atingir 30% das criancas dessa faixa em cinco
anos. Em dez anos — portanto em 2010 — esse atendimento deveria chegar a 50%,
exigindo um esforco bem maior, pois essa faixa etéria, tardiamente, passou a ser
incorporada pelos sistemas de ensino com as orientagdes da LDB, em 1996.

Em relacéo as criancas de 4 e 5 anos, deveriam estar atendidas na pré-escola,
até 2006, em pelo menos 60%; e no fim de dez anos, cuja meta do PNE seria alcancar
o atendimento de 80% das criancas nessa faixa etaria (PNE, 2001-2010).

De acordo com os dados apresentados no Grafico 2, houve maior

aproximacao, quanto ao alcance da meta nesse segmento.
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Gréfico 2 — Percentual da populacédo de 4 a 5 anos de idade que frequentava a
escola ou creche, por grande regiéao (2004-2016)
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Fonte: Monitoramento do PNE — INEP (2016).

O PNE contribuiu de forma decisiva para dar visibilidade a educacéo infantil,
por meio de estratégias e de metas estabelecidas. Em termos de propdsitos, foi o PNE
que inaugurou a definicdo de metas para a educacao infantil, na perspectiva de
atender a 50% das criancas de zero a trés anos no intervalo de dez anos; e de
universalizagdo do atendimento das criangas de 4 e 5 anos até 2016, decorrente de
um movimento social contundente no processo de realizacdo das conferéncias de
educacéo e de incidéncia da sociedade civil organizada na tramitacdo do PNE, que
tensionou pela ampliacdo do compromisso do Estado como os direito educacionais.

As garantias legais para a educacéo infantil, que incluem as metas do PNE, e
acdo dos movimentos sociais contribuiram para que o governo estabelecesse politicas
direcionadas a infancia, apesar do longo percurso que ainda se faz necessario trilhar
para chegar a sua efetividade, sendo como conquista, mas como luta por um direito.
A definicdo de metas para dez anos traz, portanto, uma nova formatacao, ao favorecer
e subsidiar o planejamento das politicas publicas para a primeira infancia nos entes
federativos.

Com isso, fez-se necessario a definicdo de politicas educacionais que
viabilizassem o atendimento de criancas de 0 a 5 anos e onze meses em instituicoes
de ensino adequadas a essa faixa etaria, em todo o pais. Uma dessas politicas foi o
Proinfancia, instituido pela Resolucdo n° 6, de 24 de abril de 2007, com o intuito de

promover a construgdo de creches e a aquisi¢do de equipamentos mobiliarios para a
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educacdo infantil, por meio de transferéncia de recursos financeiros para 0s
municipios brasileiros.

Assim, o Proinfancia passou a integrar a relacado estabelecida entre entes
federativos, em que figuram o Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacéo
(Brasil, 2007), no contexto do PDE, a luz das orientacfes do PNE (2001-2010). Essa
trama contou com a participacdo de varios atores, com diferentes concepcdes de
educacéo, Estado e sociedade, dentre os quais se destacam, no polo progressista, a
Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagé&o (Undime); o MIEIB; e a CNDE,
entre outros, evidenciando um conjunto de forcas como instancias que
protagonizaram a luta pelo direito a educacao.

O atendimento nas instituicdes apropriadas para a educacéo infantil torna-se
indispensavel para o desenvolvimento pleno das criangas, ao vivenciarem as mais
diversas experiéncias. Porém, é preciso considerar que esse atendimento ndo pode
ser promovido em qualquer lugar e de forma improvisada.

Nesse sentido, a implantacdo do Proinfancia, desde 2007, criou toda uma
expectativa entre pais, gestores e professores em torno da instalacdo de unidades
para o atendimento a educacao infantii como espacos de possibilidades para a
expressdo do brincar e do aprender, impactando, sobremaneira, a condicdo de
milhares de criancas, como seres de direitos por todo o Brasil.

Também no segundo PNE 2014-2024, o alcance das metas estabelecidas
evidencia o distanciamento. Instituido pela Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014,
retomou a meta de atender, no intervalo de dez anos, a 50% das criangas de zero a
trés anos, e a universalizacdo do atendimento das criangas na faixa etéria de 4 e 5
anos até 2016. De grande relevancia nesse processo é também a Emenda
Constitucional 59 (Brasil, 2009), que tornou obrigatéria a educacéo dos 4 aos 17 anos
de idade a partir de 2016.

Em 2021 com a publicacdo do Relat6rio do Monitoramento do PNE do Terceiro
Ciclo na secédo apresentada quanto a evolucéo dos Indicadores 1A e 1B, para fins de
monitoramento da Meta 1 do PNE, o pais apresentou progressos em relacdo a
cobertura da educacédo infantil para criancas de 0 a 3 anos, embora parte desse
progresso se deva a reducdo da demanda em funcdo da queda na populacdo em
idade pré-escolar no Brasil.

Destaca-se ainda, que para se atingir a Meta 1 do PNE é necessaria a inclusao

de cerca de 1,5 milhdo de criancas de 0 a 3 anos em creche e cerca de 330 mil
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criancas de 4 a 5 anos em pré-escola. Nesse contexto, tém-se o tamanho do desafio
politico/institucional do poder publico e federativo quanto a ampliacdo da cobertura de
criangas de 0 a 3 anos (MEC, 2021, p.50). A ampliacdo do acesso a educacao em
creche é fundamental, sobretudo, para esses grupos de menor estabilidade
econdbmica e social, em que as politicas de ampliacdo do acesso e permanéncia
configura-se em uma tendéncia quanto a reversao dessas desigualdades.

Nesse Relatério de Monitoramento do Terceiro Ciclo apresenta-se, ainda, o
quadro da cobertura da educacédo infantil de 0 a 3 anos, embora com resultados
progressivos em relacdo a Meta 1, os dados sugerem a necessidade de ampliacao
das politicas para a creche de forma prioritaria com estratégia de estimulo aos
municipios quanto ao atendimento do segmento creche, especialmente aos grupos
renda mais baixa, dada a maior demanda desse grupo das classes sociais e as
vulnerabilidades.

No Relatorio do Terceiro Ciclo tém-se como conclusédo, em relacdo as metas
de cobertura para essa faixa etaria de 4 a 5 anos, a continua reducdo das
desigualdades em todas as desagregac¢fes do indicador, sendo a renda familiar a
variavel que ainda responde pela maior desigualdade de acesso a pré-escola. A
desigualdade social é estrutural e marcante na primeira infancia e, nessas ultimas
décadas, tem-se geracfes inteiras com seu direito a educacdo negado. Por isso,
Correa (2003) advoga uma nocéo de direito que assegure que eles sejam iguais para
todas as criangas, pois “pensar a qualidade no atendimento a crianga relaciona-se a
ideia de garantia e efetivacdo de seus direitos, j& consagrados universalmente e, do
ponto de vista legal, bem definidos” (Correa, 2003, p. 91).

A Meta 1 de universalizacdo da pré-escola para o ano de 2016 néao foi
alcancada. Contudo, andlise tendencial do Indicador 1A sugere que a meta pode ser
alcancada entre 2020 e 2024, uma vez mantida a tendéncia observada nos ultimos 13
anos. Ja a andlise tendencial do Indicador 1B sugere que até 2024 o Brasil ndo deve
ultrapassar o indice de 45% de cobertura de 0 a 3 anos, ficando aguém do que
estabelece a Meta 1 do PNE (MEC, 2021).

3.3 Caracteristicas, critérios, objetivos e metas do Proinfancia

No tocante ao atendimento educacional em instituicbes especificas, para

criancas menores de 6 anos, apesar dos avancos, ainda constitui um desafio a ser
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superado em todo o Pais, pois as instituicbes de educacao infantil existentes néo
conseguem atender a demanda para essa faixa etaria.

Como ressalta Lopes (2018),

[...] muitas escolas brasileiras ndo possuem requisitos necessarios
para o atendimento de criangas pequenas. Além de garantir a vaga é
necessario analisar como esse acesso esta acontecendo, pois a
estrutura fisica e outros componentes de uma educacgao infantil de
qualidade precisam de mais investimentos (Lopes, 2018, p. 156).

Neste sentido, o texto de abertura da Resolugéo n° 6, de 24 de abril de 2007,
do Proinfancia, segundo Costa (2015), deixou implicito que os organismos da gestao
superior da educacdo, como o MEC/SEB, tém ciéncia das condi¢bes da educacao
infantil no Brasil e da necessidade de implantacdo de politicas capazes de reverter tal
situacgao.

Na apresentacéo da citada resolucdo, menciona-se o seguinte:

CONSIDERANDO a necessidade de promover acgdes supletivas e
redistributivas, para a correcdo progressiva das disparidades de
acesso e de garantia do padrao minimo de qualidade de ensino;
CONSIDERANDO o firme propdsito do governo de proporcionar a
sociedade a melhoria da infraestrutura da rede fisica escolar de
educacao infantil;

CONSIDERANDO que a necessidade de constru¢cdo de creches e
escolas de educacao infantil € uma realidade em muitos Municipios e,
CONSIDERANDO a necessidade de reestruturacdo e aquisicdo de
equipamentos para a rede fisica escolar de educacéo infantil para
ajusta-las as condi¢bes ideais de ensino-aprendizagem (Brasil, 2007,
p. 1- 2).

Varios estudos sédo consensuais em torno do reconhecimento do Proinfancia
como estratégia inédita, no sentido de inserir a educacdo infantil na agenda das
politicas publicas, e um marco na politica educacional, com a construcao e a aquisicao
de equipamentos para um publico-alvo cuja referéncia é a faixa etaria, constituindo,
com isso, uma nova perspectiva de politica de expansdo para 0 acesso de criangas
de 0 a5 anos.

Os estudos de Costa (2015), Lopes (2018) e Farenzena (2010) designaram
caracteristicas marcantes, que posicionam o Proinfancia em uma condicdo de
ineditismo e/ou de especificidade diante de outros programas, em relagcéo a forma de

redistribuicdo dos recursos, da relagdo gerencial entre os entes (Unido e municipios),
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e do contexto institucional em que surgiu, vinculado a metas e a estratégias de
planejamento, no ambito de uma politica publica para a infancia.

Para Farenzena (2010), o Proinfancia, em relacdo a outros programas de
transferéncias de recursos financeiros para entes federados, assumiu um diferencial,
ao nao utilizar o critério da quantidade de matriculas como estratégia para atracao de
maiores volumes de recursos e, sim, a informacdo da demanda de cada municipio.

Entretanto, para essas politicas educacionais se concretizarem, é
indispensavel a parceria das esferas municipais, estaduais e da Unido, como sugerido
por Oliveira (2008, p. 38):

a implementacéo de todas essas mudancas exige que os sistemas de
ensino atuem em regime de colaboracdo, mesmo que a
responsabilidade pela educacgéo infantil esteja no ambito municipal.
Cabe a Unido a coordenacdo da politica nacional de educacéo,
articulando os diferentes niveis e sistemas e exercendo funcéo
normativa, redistributiva e supletiva em relacdo as demais instancias
educacionais [...].

Quando cada instancia assume suas responsabilidades prioritarias, na prética,
descumprem o que esta previsto no art. 211 da CF/88, que prevé a atuacao dos entes
em regime de colaboracdo. Nessa configuracéo, entende-se que mesmo que seja de
responsabilidade dos municipios ofertarem o ensino infantil — o elo mais fragil nessa
relacdo entre os entes federativos — essa constatacdo ndo exime os estados nem a
Unido de colaborarem.

Na visédo de Costa (2015), por meio da Resolucéo n° 06, de 24 de abril de 2007,
que dispde sobre a criacao do Proinfancia, “a Uniao realizou de forma inédita e em
carater suplementar aos Municipios a transferéncia voluntaria de recursos
financeiros”, por meio do FNDE (Costa, 2015, p. 100).

Outra situacao de ineditismo do Proinfancia foi apresentada por Lopes (2018),
ao destacar o processo que antecedeu a publicagdo da politica do Proinfancia, em
termos da constru¢do de um parametro cujo contetdo foi discutido por profissionais
de varias areas — pedagogos, engenheiros, arquitetos —, a fim de definir op¢cbes de
projetos apropriados ao publico infantil. Assim, nessas condicfes, foi elaborado o
documento Parametros Nacionais de Infraestrutura (Brasil, 2006).

Os critérios do Proinfancia, de acordo com a Resolugéo n° 06 de 24 de abril de

2007, estao no artigo a seguir:
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Art. 3° A assisténcia financeira serd processada mediante solicitagdo
do Distrito Federal e municipios de acordo com a esfera administrativa
gue a escola pleiteada pertence ou pertencera, por meio de projetos
de infraestrutura das redes publicas escolares e de equipamento e
mobiliario, elaborados sob a forma de plano de trabalho.

Paragrafo Unico - O atendimento com assisténcia financeira
condiciona-se a:

I. observancia dos Parametros Basicos de Infraestrutura para
Instituicbes de Educagéo Infantil;

Il. no caso de construcdo, concordancia do proponente em adotar o
projeto executivo disponibilizado pelo FNDE.

lll. aprovacdo de Plano de Trabalho, cuja andlise técnica ficard a
cargo, exclusivamente, da Diretoria de Programas e Projetos
Educacionais — DIRPE/FNDE.

IV. no caso de construcdo ou reforma, apresentacdo de documentos
que comprovem a propriedade do terreno, conforme definido na
Instrugdo Normativa n°® 01/97, da Secretaria do Tesouro Nacional
(Brasil, 2007, p. 02).

Importante observar que os critérios foram atualizados por forca da Resolucéo
CD/FNDE n° 15, de 16 de maio de 2013, e da Resolucdo CD/FNDE n° 25, de 14 de
junho de 2013, sendo que esta ultima “estabelece os critérios de transferéncia
automatica de recursos a municipios e ao Distrito Federal, a titulo de apoio financeiro,
para construcdo de unidades de educacéo infantil — Proinfancia, com utilizacdo de
Metodologias Inovadoras” (Brasil, 2013, s/p).

Por sua vez, o Proinfancia tem como objetivo, conforme anunciado no art. 1°,
da citada Resolucdo n° 06/07, destinar recursos financeiros para cobrir despesas,
reforma, equipamentos e mobiliarios para creches e escolas publicas das redes
municipais e do Distrito Federal, para os entes federados definidos como prioritarios
no Manual de Assisténcia Financeira do FNDE-2007.

Ao longo dos seus 17 (dezessete) anos de vigéncia, o programa estabeleceu
diferentes metas. Em 2007 e 2008, por exemplo, o Proinfancia firmou 989 convénios
para a construcao de 1.024 escolas da educacao infantil. As metas de 2009 e 2010
eram construir 1.000 (mil) novas escolas, sendo 500 a cada ano. Até 2010, o
Proinfancia firmou convénios para a construcdo de 2.528 creches e pré-escolas. Em
2011, o programa passou a integrar a segunda etapa do Programa de Aceleracao do
Crescimento (PAC-2). Assim, pode financiar 6.427 escolas de educacédo infantil em

municipios de todo o pais até 20148,

& Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/component/tags/tag/proinfancia?start=20.Acesso em 24/02/2024.
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A ruptura politica decorrente do impeachment da presidenta Dilma, levou a
ascensao ao poder o entdo vice-presidente Michel Temer, cujas primeiras medidas foi
a aprovacao da Emenda Constitucional (EC) n° 95/2016, que limitou os gastos
publicos nas areas sociais, afetando diretamente a continuidade do programa que
ficou praticamente paralisado ao longo de sua gestdo. Em seu lugar, o governo passou
a dar visibilidade ao Programa Crianca Feliz, de carater interinstitucional, que foi alvo
de inimeras criticas.

Na continuidade da politica de desmonte do Proinfancia, entra em ag¢do um
novo governo (Bolsonaro), de viés conservador que continuou a desconfigurar o
programa promovendo um verdadeiro desmonte, ao impor cortes orcamentarios da
ordem de 97,5%, inviabilizando a continuidade do programa e, consequentemente,
comprometendo as metas que estavam pendentes desde o segundo mandato da
presidenta Dilma.

Com a ascenséo ao poder nas elei¢des presidenciais de 2022 de um governo
progressista, na figura de Luis Inacio Lula da Silva, o mesmo que tinha iniciado o
Programa, em 2007, o Proinfancia renasce como parte de um conjunto de acodes
ressignificadas, sendo um dos compromissos assumidos pelo novo governo, a
retomada das obras paralisadas, além da construcéo e reforma de unidades onde
houver ades@o dos municipios ao programa, através do Novo PAC.

Desde 2015, o Projeto Tipo B foi descontinuado e substituido pelo Projeto

Creche Pré-Escola assim classificadas nos respectivos tipos:

Topo 1 - Consta no Site do FNDE que o programa comporta 7 tipos de
projetos com as seguintes caracteristicas:

1) Creche pré-escola tipo 1 - capacidade de atendimento de até 376
criangas, em dois turnos, em terreno retangular com medidas de 40m
de largura por 60m de profundidade;

2) Creche Pré-escola tipo 2 - capacidade de atendimento de até 188
criancas, em dois turnos (matutino e vespertino), ou 94 criancas em
periodo integral, em terreno de terreno retangular com medidas de
45m de largura por 35m de profundidade;

3) Ampliacdo modulo infantil para escolas, com capacidade para
atendimento de até 96 criancas, em dois turnos (matutino e
vespertino), ou 48 criangcas em periodo integral, em area minima de
20m por 20m.

4) Projeto Tipo B — com capacidade de atendimento de até 224
criangas, em dois turnos ou 112 criangas em periodo integral, terreno
retangular de 40m por 70m;

5) Projeto Tipo C — com capacidade de atendimento de até 120
criangas, em dois turnos ou 60 criancas em periodo integral, em
terreno de 35m de largura por 45m de profundidade;
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6) Projeto Ampliacdo tipo B — com capacidade de atendimento para
até 48 criangas em periodo integral ou 96 criangas em dois turnos. Sdo
propostos também sanitarios infantis para atendimento da nova
demanda. O novo prédio sera implantado dentro do terreno da creche
existente Proinfancia Tipo B, junto ao edificio, como um
prolongamento do bloco pedagdgico.

7) Projeto Ampliacao tipo C - com capacidade total de atendimento
para até 24 criangcas em periodo integral ou 48 criancas em dois
turnos. E proposto também um sanitario infantil para atendimento da
nova demanda. O novo prédio sera implantado dentro do terreno da
creche existente do Proinfancia Tipo C, junto ao edificio existente
(FNDE, 2024).

Esse rol de projetos apresentados ao longo do processo de implantacdo do
Proinfancia, sdo resultantes de inUmeras avaliacbes e criticas que ocorreram a
medida em que as primeiras obras foram sendo executados. A partir delas houve a
necessidade de alteragbes nos projetos padronizados a fim de solucionar problemas
estruturais e de conformidade climatica, tendo em vista a diversidade dos contextos

de implantacao por todo o pais.

3.4 Revisao de teses e dissertagcbes sobre o Proinfancia, de 2018 a 2023, no
Brasil

A revisao da literatura ora apresentada foi realizada com base na Biblioteca
Digital de Teses e Dissertacdes (BDTC) e no Banco de Teses e Dissertacbes da
CAPES, com o recorte temporal de 2018 a 2023, considerando que Lopes (2018)
delineou um panorama da producéo académica sobre o Proinfancia de 2011 a 2018,
em estudo intitulado “O Programa Nacional de Reestruturagdo e Aquisicdo de
Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacgdo infantil (Proinfancia):
expansao da educacao infantil com qualidade?”. Por ser um marco para os estudos
sobre o programa, inicia-se esta revisdo com uma sintese da tese mencionada.

A investigacdo de Lopes (2018) objetivou analisar o funcionamento do
Proinfancia como estratégia de implantacdo da politica de assisténcia técnica e
financeira da Uni&o junto aos entes municipais, por meio da construgcao de creches e
de pré-escolas no Brasil, tendo em vista a ampliacdo da oferta da educacéao infantil
com qualidade — na perspectiva da garantia desse direito a todas as criancas.

Tal analise focaliza a implementacao e a execucdo do programa em comento
no intervalo temporal de 2007 a 2017, ou seja, desde a sua implantacao, e destaca
aspectos estruturais, historicos e legais, no ambito do Plano de Acdes Articuladas
(PAR).
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Com carater panoramico, a supracitada autora levanta toda a producao sobre
o tema no periodo, fundamentada em teses de doutorado, dissertacdes de mestrado,
artigos publicados em anais de eventos, livros e capitulos de livros, organizando os
dados em oito eixos: implementacdo do programa; estrutura fisica; expansédo de
matriculas; recursos financeiros; organizacédo pedagdgica das escolas; formacao de
professores; assessoramento pedagdégico; monitoramento e avaliacao.

Outro aspecto meritério na pesquisa de Lopes (2018) é a busca de dados junto
aos organismos governamentais de controle social, a exemplo da Controladoria Geral
da Unido (CGU) e do Tribunal de Contas da Unido (TCU); de 6rgdos de gestdo e
redistribuicdo de recursos, como o0 MEC e o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacédo (FNDE); além de 6rgaos da sociedade civil, como a Confederacéo Nacional
de Municipios (CNM) e a Organizacdo Nao Governamental (ONG) Ta de pé.

Nesse dinamica, o trabalho lanca mao de relatérios, de entrevistas junto a
representantes desses organismos, a consultores e a pesquisadores da tematica em
pauta. Por camulo, revela dados do relatério da CGU (2017) que apontam a baixa
efetividade do Proinfancia para o alcance da meta | do PNE, com apenas 17% de
acréscimo no numero de estabelecimentos e a abertura de somente 499.056 vagas
na educacéo infantil dos municipios brasileiros (CGU, 2017).

Uma das conclusdes do estudo de Lopes (2018) denota a necessidade de
fortalecimento dos 6rgaos de controle e de fiscalizacdo, e considera que o Proinfancia
coloca no centro da discussédo o direito das criangas a espacos fisicos dignos e de
qualidade em um contexto de complexidade, uma vez que a consolidagéo do direito &
educacdao infantil no Pais € algo recente. Para cumprir tal funcéo, a autora em epigrafe
reforca a importancia do papel da Unido para com os entes municipais, com vistas a
garantir assisténcia técnica e financeira.

Entre outros resultados, apesar das criticas as fragilidades de formatacdo do
programa, Lopes (2018) avalia de forma positiva a iniciativa de um programa nacional
de implantacdo de creches e pré-escolas, com tantas localidades beneficiadas,

principalmente os municipios de pequeno porte.

Nos dez anos de existéncia do programa as criancas de 6 anos
ingressaram no ensino fundamental e as de 4 e 5 anos deveriam
obrigatoriamente estar matriculadas na educagdo infantil. Se
tomarmos por base as matriculas de educagéo infantil no ano de 2007
em relacdo ao ano de 2017, as vagas nessa etapa aumentaram
30,70% (Lopes, 2018, p. 268).
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Por outro lado, em meio a tantos argumentos apresentados pelos mais diversos
profissionais da area educacional e de outros campos, Lopes (2018) chama a atengéo
para o siléncio das criancas, publico-alvo do programa Proinfancia que nao séo
ouvidas pelos pesquisadores consultados no estudo em comento.

A partir da sintese apresentada do trabalho de Lopes (2018), considerando as
especificidades dos efeitos e desdobramentos do programa nos contextos locais, que
apresentam varias nuances e colocam em pauta aspectos que nao Sao novos, mas
gue ganham foco em face da materializacdo da politica, que se expressa por
intermédio dos espacos escolares construidos e dos nao concluidos desde a
implantag&o do programa em 2007, apresenta-se a revisao efetivada nesta tese.

Adotou-se a palavra-chave Proinfancia para o levantamento dos trabalhos no
Banco de Teses e DissertacOes da CAPES e na Biblioteca Digital Brasileira de Teses
e Dissertagbes, relativo ao periodo de 2018 a 2023. Foram localizadas 16
dissertacbes de mestrado académico; 4 dissertacdes de mestrado profissional; e 6
teses de doutorado, incluindo a de Lopes (2018). Por oportuno, consideramos mais
duas teses de doutorado (Lima, 2016; Lima, 2019), de pesquisadoras piauienses que,
apesar de nao terem como foco principal o Proinfancia, tratam de aspectos que, de
alguma forma, estdo imbricados. Esses dois trabalhos foram localizados em bancos
locais de instituicbes de ensino superior.

O contexto de implantacéo do Proinfancia no Brasil ocorreu quando a educacao
infantil ganhou visibilidade, mediante avangos do ponto de vista legal e conquistas de
setores da sociedade. Um dos propésitos declarados do programa foi estimular a
ampliacdo de vagas para o publico da primeira infancia, e esse tem sido o foco da
maioria das pesquisas levantadas sobre essa tematica, desde 2018: avaliar os
impactos do programa e apresentar o movimento do fluxo de matriculas na educagéo
infantil, com énfase nas repercussdes, em nivel local, de um programa de dimenséao
nacional.

A proposito, Barradas (2019) trouxe em sua investigacdo uma avaliacdo do
Proinfancia como estratégia capaz de favorecer a ampliacdo de vagas na pré-escola,
tendo em vista a sua universalizacdo. As mensuragdes propostas nesse estudo,
ancoradas em dados obtidos por meio do Censo Escolar e do Sistema Integrado de
Monitoramento Execucdo e Controle (SIMEC), no intersticio de 2007 a 2018,

indicaram que municipios contemplados com o Proinfancia apresentaram percentuais
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em torno de 4,7% no aumento de novas vagas, em relacdo aqueles nao
contemplados.

Barradas (2019) utilizou o indice de Vulnerabilidade Social (IVS), por meio do
qual constatou que ha impactos positivos em todos 0os municipios, independentemente
de sua condicdo de vulnerabilidade. No entanto, admite um movimento contrario a
diretriz da meta 1 do PNE (2014-2024), que estabelece a ampliagdo nos recursos
direcionados para a construcao e a conclusao de novas obras para educacéo infantil.
Na medida em que o fluxo desses recursos tem sido reduzido, a efetividade do
programa fica comprometida. Outros pesquisadores designaram como universo de
seus estudos contextos locais especificos. Nessa direcdo, estdo pautadas as
pesquisas de Gil (2018); Almeida (2018); Siqueira (2019); Araujo (2019) e Donati
(2021).

No caso de Gil (2018), a autora investiga a construcdo de espacos escolares
tendo em vista a expansdo do atendimento as criancas da educagdo infantil no
municipio do Rio de Janeiro, apresentando como diferencial o direcionamento do foco
de suas analises para o segmento creche, especificamente para as criancas de
bercario (0 a 1 ano e 11 meses). Para analisar a repercussao de politicas nacionais
na realidade local, a referida autora utiliza como referencial teérico analitico o Ciclo de
Politicas de Ball e Bowe (1994), tencionando compreender a influéncia de organismos
internacionais nesse processo. Na composicao deste estudo, Gil (2018) analisou as
politicas de financiamento voltadas ao atendimento da primeira infancia, tais como o
Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educagao (FUNDEB), o Proinfancia e o Brasil Carinhoso, observando
neles o aspecto da transferéncia de recursos financeiros e a avaliagcdo de planos
estratégicos locais, a luz das orientacdes e das metas do PNE (2014-2024).

Por fim, cabe destacar em Gil (2018) a anélise da demanda latente, expressa
por meio das chamadas listas de espera para matriculas em creches, e as decisdes
judiciais a partir das acdes do Ministério Publico motivadas pela demanda das familias
gue buscam vagas. Os resultados encontrados apontam para a existéncia de uma
legislacdo que nao favorece a garantia de vaga para as s criangcas pequenas, em
especial, em creches de qualidade.

Por sua vez, Almeida (2018) enfatizou a implantagdao do Proinfancia em
Brasilia, a partir de 2012, e considerou-a tardia em relagcdo ao ano de criacao do

programa. Outrossim, sobreleva a importancia do programa na alteracdo do
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tratamento assistencialista dado até entdo a politica publica de atendimento a
educacéo infantil na capital federal. Apesar disso, segundo a pesquisa, 0 programa
ndo denota relacdo de equilibrio entre oferta e demanda de matriculas para o
cumprimento do direito & educacao.

Em sua tese, Siqueira (2019) avaliou a ressonancia do Proinfancia, em termos
de ampliacdo do atendimento na educacéo infantil e de melhoria da qualidade no
municipio de Penedo, em Alagoas. A pesquisa desenvolveu-se através de um estudo
de caso envolvendo varios atores, tais como: diretora, coordenadora e outros que
atuam mais diretamente junto as criancas, a exemplo de professoras auxiliares de
salas, pais ou responsaveis. Reconheceu o potencial indutor do Proinfancia, em
termos de politicas municipais e o seu favorecimento na definicdo de estratégias para
a construgcdo de indicadores da qualidade na realidade local, bem como o papel
ressonante do programa na politica de ampliacdo de vagas na rede municipal, apesar
do incompleto processo de implantacao de unidades.

Araujo (2019) também analisou o processo de implementacdo do Proinfancia,
mas no contexto de Juiz de Fora, Minas Gerais. A construcéo tedrico-analitica desse
estudo tem sua base em dois referenciais: o ciclo de Mikail Bakhtin e o Ciclo de
Politicas de Stephen Ball. Assim, deslinda que politicas publicas de educacéo infantil,
em ambito nacional, contém dimensdes de qualidade que influenciam a identidade
das politicas de educacéao infantil no cenario investigado.

Em se tratando de Juiz de Fora, segundo a supracitada autora, o programa
promoveu o enfraquecimento da politica local de educacéo infantil, porquanto
aprofundou o dualismo entre creche e pré-escola. Isso ocorreu porque a gestdo das
creches foi transferida para o terceiro setor, por intermédio de uma politica de
conveniamento, com precarizacdo do trabalho docente, repercutindo diretamente na
gualidade do atendimento, aprofundando, por conseguinte, a desigualdade na oferta
de vagas para a educacéo infantil.

Donati (2021) trouxe o Proinfancia para o centro de seu estudo, com o intuito
de compreendé-lo no ambito do espaco escolar, em face das relacfes estabelecidas
com as politicas publicas para a educacdao infantil. Nesse ensejo, enfatiza o programa
como uma das a¢fes do PDE, em consonancia com as orientacées do PNE.

Além do destaque que fez, no tocante a legislacéo, a referida autora ressaltou
0S aspectos técnicos inerentes a implementacédo de um programa. Dentre 0s aspectos

positivos do Proinfancia, ressaiu o fato de ampliar o atendimento das criancas na
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etapa da educacdao infantil. Quanto aos aspectos criticos do programa, reforcou que
estdo relacionados aos seguintes pontos: problemas de gestdo e de monitoramento
da execucdo; prestacdes de contas; acompanhamento técnico. Expressa, portanto,
as fragilidades do programa, o que nao retira o seu mérito de garantir os direitos das
criancas do municipio de Pouso Alegre — MG.

O interesse pelos estudos em torno do Proinfancia igualmente se manifestou
em outras areas do conhecimento, como aquelas relacionadas ao desenvolvimento
regional, ao planejamento e a analise de politicas publicas, conforme discutem Santos
(2020) e Centroni (2018).

A investigacdo de Santos (2020) centra-se no segmento creche, e considera,
no contexto nacional, toda a trajetdria histérica, 0s mecanismos legais e as estratégias
de politicas publicas a ele destinadas, dentre as quais figura o Proinfancia. Nessa
l6gica, reconhece que creche e familia sdo instituicbes intrinsecamente ligadas,
nomeadamente quando reputadas as relacdes de trabalho. Analisando o municipio de
Dois Vizinhos (PR), destaca que mesmo com a chegada do programa, ndo houve a
garantia do atendimento as criancas de 0 a 3 anos, tanto na cidade quanto no campo.

Por meio de um estudo de caso, Centroni (2018) investiga o processo de
implementagdo do programa no municipio de Monte Alto (SP) com base em andlise
documental. Além dos gestores municipais, uma nova categoria de sujeitos, nao
menos importante, participou da pesquisa, por meio de entrevistas semiestruturadas:
0S responsaveis pelas criancas matriculadas.

Centroni (2018) identificou e analisou o perfil das familias das criancas
atendidas pelo programa, revelando, inclusive, a percepc¢éo desses sujeitos acerca do
seu funcionamento. In verbis, apresentou em seus resultados alguns aspectos que
designavam o perfil dessas familias em dezembro de 2018. Dentre os aspectos
investigados, sobrelevamos que 88% dos responsaveis entrevistados eram formados
por maes, tidas como as pessoas da familia que mais demonstravam interesse e
envolvimento com a aprendizagem das criancas. Eram genitoras predominantemente
jovens, na faixa etaria de 18 a 30 anos, e trabalhavam fora de casa, segundo 87% dos
entrevistados.

No tocante ao grau de instru¢do, o ensino médio completo foi a escolaridade
predominante. Tratava-se de familias pequenas, com até trés pessoas, das quais pelo
menos uma trabalhava. A renda familiar de 65% dos entrevistados situava-se entre

um e trés salarios-minimos. Em relac&o a busca das familias por uma vaga na unidade
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do Proinfancia em Monte Alto, Centroni (2018) descreveu alguns resultados, a saber:
69% dos entrevistados precisaram esperar pela vaga; enquanto 28% nao esperaram
por ela; e 3% nao responderam a questdo. Por outro lado, 92% dos responsaveis
pelas familias atestaram que suas criancas nao estiveram em outra pré-escola ou
outra creche antes de obter vaga na unidade do Proinfancia.

Adicionalmente, o autor ratifica que houve elevado grau de satisfagcdo das
entrevistadas quanto ao desenvolvimento motor, socioafetivo e cognitivo das criangas
matriculadas. Avaliacdo bastante positiva foi demonstrada também em relacdo ao
conhecimento das instalacdes fisicas, dos recursos e dos materiais utilizados na
unidade. Por fim, Centroni (2018) aponta a necessidade de adotar decisdes e acdes
direcionadas a universalizacdo do atendimento a primeira infancia em Monte Alto
(SP).

Em sua pesquisa, Oliveira (2020) teve como foco principal as desigualdades
educacionais no ambito das rela¢gfes intergovernamentais em que figura a educacéo
infantil como primeira etapa da educacdo basica. Com isso, deu centralidade ao
segmento creche como nicho da desigualdade, e buscou investigar as formas de
superacdo dessa situacdo, por meio do Proinfancia como estratégia de acesso a
creche no estado de Minas Gerais.

Em muitos municipios pelo Brasil afora, o atendimento a creche inicia-se com
o Proinfancia. O trabalho analitico de Oliveira (2020) examinou a movimentagcao das
matriculas ap6s a implantacédo das escolas Proinfancia, em Minas Gerais, intentando
compreender o programa e suas creches construidas e concluidas como elementos
impactantes na reducao das desigualdades.

Entre outros achados, constatou-se a condicdo do Proinfancia como efetiva
politica de expansdo do segmento creche no contexto dos municipios mineiros, no
periodo de 2009 a 2018. E ressaltou que a adesdo ao programa federal foi por
intermédio dos dados obtidos em relacdo a variacdo positiva no quantitativo de
matricula. Ademais, destacou uma relacao direta entre a ampliacédo e os locais com
concluséo e funcionamento de creches Proinfancia.

Considerando o universo de 364 municipios com unidades concluidas e em
funcionamento, mais da metade (269) so iniciaram o atendimento em creches gracas
a conclusado e ao funcionamento das unidades do Proinfancia. Oliveira (2020) frisa,

inclusive, os aspectos determinantes da relacao intergovernamental, tais como a
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dimenséo redistributiva da Unido para com 0Ss municipios e os aspectos acerca da
capacidade fiscal.

Uma vez instaladas as unidades das escolas Proinfancia pelo Brasil inteiro,
mostrou-se a urgéncia de avaliar o atendimento nelas ofertado, o funcionamento de
suas instalacfes, o quadro de pessoal docente e auxiliar, entre outros aspectos,
considerando principalmente o novo publico — as criancas de 0 a 3 anos, do segmento
creche.

Nesse sentido, o estudo de Fussinger (2021) focalizou os saberes especificos
contidos nos discursos de professoras da educacao infantil com atuacdo junto as
criancas de creches, no contexto das escolas Proinfancia, ao tempo que discutiu tais
saberes, a identidade e especificidade destes. A pesquisa envolveu seis municipios
da regido do Médio Alto Uruguai/RS.

Por meio de abordagem qualitativa, a supracitada autora construiu seus dados
por intermédio de grupo focal e de entrevistas semiestruturadas com seis professoras
de “criangas bem pequenas” (termo utilizado no estudo para referir-se a criangas da
faixa etaria de um ano e 7 meses a 3 anos), que corresponde ao segmento creche.
Dessa forma, foram discutidos os saberes da docéncia de professores da educacéao
infantil como saberes plurais e especificos que contribuem para a formacéao inicial e
continuada de professores.

Esse também foi o enfoque principal da investigacdo de Carvalho (2019),
Machado (2018), e Silva (2020). Ao investigar uma escola Proinfancia no contexto do
Sertdo Produtivo do estado da Bahia, Carvalho (2019) realizou um estudo acerca dos
efeitos da implementacdo do programa com base na visdo de professoras e de
diretoras dessas escolas. Nesse ensejo, apresentou a unidade da creche Proinfancia
como elemento concreto que abre possibilidades no ambito da estrutura fisica e da
organizacao pedagdgica. Primeiro, pela condi¢do de acolher as criangcas em ambiente
projetado para elas, com a utilizacdo de variados espacos. Adicionalmente, a pesquisa
registrou a instalacdo da unidade Proinfancia como elemento importante, por ser
capaz de permitir a otimizacdo do fazer pedagdgico dos professores, bem como das
experiéncias de aprendizagem das criancas.

Isso posto, a pesquisa estimou a perspectiva de mediacao e da parceria entre
os Cursos de Licenciatura em Pedagogia e as escolas Proinfancia como “centros de
referéncia em educacédo infantil” (Carvalho, 2019). Por sua vez, Machado (2018)

discutiu a formacao docente e investigou a relacdo desta com a gestdo democratica,
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no contexto dos Centros de Educacdo Municipal em Sdo Mateus — ES, instalados em
espacos de unidades do programa Proinfancia.

A Silva (2020) coube a andlise do papel da formacdao inicial e continuada de
docentes e da efetividade desta na atuacdo de professores das escolas Proinfancia
tipo B em Sao José de Ribamar, no Maranhdo. Para mais, investigou a necessidade
de politicas publicas de formacado docente na rede municipal investigada.

Outra vertente bastante presente nos estudos aqui levantados diz respeito aos
elementos que estdo na base de qualquer politica publica, como anunciado por Correa
(2011):

[..] para que haja efetividade, toda politica publica dependeria,
necessariamente, de trés elementos principais: normas, de carater
mandatorio, financiamento e fiscalizacdo. Como um tripé de
sustentacdo, a auséncia de qualquer um dos trés elementos
representaria o risco de nao se responder plenamente as demandas
gue originaram determinada politica (Correa, 2011, p. 20).

A referida autora destacou, inclusive, a triade legislacdo — financiamento —
controle social como elementos basicos em toda e qualquer politica publica e,
portanto, necessarios a implementacdo e a efetividade desta. Por sinal, esses
elementos estdo destacados nos estudos de Fernandes (2018), Oliveira (2022),
Mendes (2023), Lima (2019) e Ramos (2021), e compdem o arcabouco de suas
analises.

Com efeito, Fernandes (2018) toma como ponto de partida a descricéo e a
andlise das politicas federais de financiamento da educacéo infantil, discutindo as
relacbes entre os entes federados e seus respectivos papéis no cumprimento do
direito a educacéo de criancas de 0 a 6 anos, considerando o contexto de mudancas
de projetos de governo de 2000 a 2016.

Com base em relatérios dos 6rgdos oficiais e em dados orcamentarios dos
recursos direcionados a educacao infantil, o referido estudo destacou a constante
reducdo dos recursos para programas federais destinados a primeira infancia.
Particularmente, a partir de 2016, apontou para risco de extingdo dos dois principais
programas direcionados ao atendimento a educacdo infantil: o Proinfancia e o
programa Brasil Carinhoso.

Nesse estudo discutiu-se a fragilidade da légica dos programas adotados nos

sucessivos governos, propondo a alteracdo dessa realidade, defendendo a
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necessidade de uma politica publica mais perene, com suporte em dispositivos legais
mais solidos, a fim de gerar mais autonomia para 0s entes subnacionais.

Fernandes (2018) também analisou o direito a educacdo pela vertente da
qualidade, trazendo a tona questbes presentes na discussdo do Custo Aluno-
Qualidade Inicial (CAQI) e do Custo Aluno Qualidade (CAQ), enfatizando os entraves
decorrentes da ndo adocao desses mecanismos e as consequéncias negativas disso,
em especial para o segmento creche, sobretudo no que se refere a igualdade de
condicdes de acesso e de permanéncia das criancas nessa faixa etéaria.

Os dois estudos mais recentes com a tematica em pauta sdo os de Oliveira
(2022) e Mendes (2023). A investigacdo de Oliveira (2022) ressaltou 0 movimento do
financiamento em relacéo ao Proinfancia no intervalo de uma década, de 2011 a 2021.
Para tanto, partiu de uma andlise sobre a politica de financiamento da educacédo
basica, especialmente a educacao infantil, como etapa inicial, e sobre a posicédo que
esta ocupa no PNE (2014-2024).

A andlise da execug¢do or¢camentéria do Proinfancia (A¢do Orgcamentéaria 12 KU
— Implantacao de escolas de Educacao infantil) no Sistema Integrado de Planejamento
e Orcamento (SIOPE) permitiu a constatacdo de um esvaziamento orcamentario do
programa Proinfancia desde 2016, em paralelo com a adoc¢éo de agendas neoliberais,
e ressaiu como fatores preponderantes para esse processo 0 impeachment da
presidenta Dilma Rousseff e a Emenda Constitucional 95/2016, que congelou, em
termos reais, 0s gastos primarios da Unido.

No caso de Mendes (2023), seu estudo acentuou a importancia da participacao
da sociedade no processo de monitoramento das politicas publicas, custeadas por
meio dos impostos pagos pela populacdo, considerando condi¢cbes de cidadania e
publico-alvo. Sua pesquisa investigou a participacao da sociedade no monitoramento
e usou como fontes de dados os sistemas que monitoram 0 programa, a
documentacdo advinda dos 6rgdos de controle, os instrumentos técnicos, além de
entrevistas com técnicos do FNDE e com integrantes do Forum de Educacéo infantil.

Mendes (2023) salientou que o monitoramento e 0 acompanhamento da
construcdo das creches do programa Proinfancia apresentam seis problemas
estruturais, a saber: informagdes desatualizadas no sistema de monitoramento; dados
sobre o local de construcdo da obra em desacordo com a realidade; informacdes
incompletas; repeticdo de dados; informagdes incorretas sobre o status da execucao

das obras; e até dados copiados de outras obras.
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Apontou, ainda, alguns fatores que contribuem para baixa participacdo da
sociedade nesse monitoramento, tais como as falhas no processo de comunicacao e
no fluxo de informagdes entre o FNDE e a sociedade, ndo s6 em relacdo ao
Proinfancia. Inclusive, apresentou cinco propostas de acdes a serem implementadas,

a fim de tornar o monitoramento do programa Proinfancia mais eficiente e acessivel:

[...] Disseminacao de boas préticas e compartilhamento de experiéncias;
Melhoria dos canais de comunicacéo existentes entre a sociedade e o
FNDE; Criacdo de novos meios (canais) de participacdo da sociedade
com a Autarquia; Redesenho do fluxo de tratamento dos dados advindos
da sociedade no ambito interno da Coordenagdo Geral de
Implementacdo e Monitoramento de Programas e Projetos Educacionais
— CGIMP e; Publicidade dos meios de participagdo da sociedade
(Mendes, 2023, p. 145).

Sao proposi¢des possiveis, cuja viabilidade revela o potencial participativo da
sociedade para que, de forma integrada com o Executivo federal, possa acompanhar
bem mais de perto as acdes e 0s projetos de seu interesse, exercendo, de forma mais
transparente, sua funcao de fiscalizacdo e de controle no monitoramento de
programas e projetos como o Proinfancia.

Ramos (2021) delimitou sua pesquisa ao intervalo de 2008 a 2016,
caracterizado por um contexto marcado por alteracbes no marco legal do
financiamento da educacao infantil, nomeadamente por meio do Fundeb. Destacou o
papel da Unido ndo s6 no cumprimento de suas funcbes supletivas, mas também
como ente indutor de politica publica.

Com base em dados do Censo Escolar no municipio de Recife, o estudo
reconheceu o crescimento da matricula publica em educacéo infantil, mas também na
rede privada. Ademais, apresentou o Proinfancia como efetivagdo da acao
colaborativa entre entes federados, dos quais 0os municipios sdo os mais beneficiados,
por serem portadores de uma demanda ativa, quando se refere a populacdo de 0 a5
anos.

Em consonancia com Ramos (2021), a concluséo de nove unidades de escolas
Proinfancia, dentre as 23 unidades pactuadas com o FNDE, em Recife, ja resultaram
em dados positivos na ampliagéo de vagas.

Apesar do volume de investimentos para a implementacdo do programa
Proinfancia em todo o Pais, especialmente em Recife, a investigacdo ressaltou que a

implementagao do programa na capital pernambucana apresentou problemas que vao
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desde a sua concepcéo até a execu¢ao orcamentaria, envolvendo aspectos de gestao
e de monitoramento, ocasionando resultados, em termos de obras concluidas, bem
abaixo do previsto.

Para a autora, todo esse processo apresenta elementos contundentes,
capazes de aprofundar desigualdades. Levantou o aspecto da temporalidade e da
descontinuidade da acdo que, fortalecido pelo mecanismo das transferéncias
voluntéarias, aumenta o descompasso da conclusédo de obras no tempo previsto, em
Recife, assim como nos demais municipios brasileiros em que houve mudancas no
comando de governo.

Dentre as areas do conhecimento que se interessaram em investigar o
Proinfancia, o mapeamento cumprido por Lopes (2018) destaca também a Engenharia
Civil, apresentando cinco Trabalhos de Conclusao de Cursos (TCCs), dentre os quais
quatro séo trabalhos em nivel de graduacédo e um em nivel de especializacéo.

Nos estudos ora analisados, € marcante a presenca de pesquisas
desenvolvidas tanto na area de Engenharia Civil quanto na area de Arquitetura e
Urbanismo, ampliando, portanto, o leque de interesse em torno do programa, para
além da area educacional.

A maioria desses estudos (Almeida, 2018; Nunes, 2020; Spagnuolo, 2019;
Rezende, 2021; Sartori, 2019, entre outros) sinaliza a preocupacédo de profissionais
de outras areas com a estrutura fisica das escolas disponiveis no programa
Proinfancia, no que se refere ao conforto e ao bem-estar do publico atendido, a
possibilidade de flexibilizacdo, a adequacao dos espacos e dos materiais utilizados,
bem como de sua manutencgao.

Questdes envolvendo a existéncia de um projeto padronizado e a instalacao
dele em regibes de grande variabilidade climatica, em um Pais com dimensdes
continentais, como o Brasil, sdo premissas comuns aos estudos em pauta e, ao
mesmo tempo, instigam questdes para os pesquisadores que tém as unidades do
Proinfancia como objeto de investigacdo, considerando o aspecto fisico.

Em geral, a adocao de projetos construtivos padronizados, ao serem adotados
como estratégia de uma politica publica de construcao de prédios, tém a vantagem de
reduzir o tempo de construgdo, na perspectiva de atingir mais rapidamente seus
objetivos em relacdo ao atendimento dos usuéarios. No entanto, sdo estruturas
engessadas, com poucas ou nenhuma condi¢cdo de adaptabilidade, sem abertura as

especificidades locais, principalmente climaticas.
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Considerando o Proinfancia como projeto padronizado, Nunes (2020)
direcionou seu estudo para uma unidade de creches do projeto Proinfancia localizada
em Arapiraca — AL, cidade do semiarido nordestino, com o intuito de estabelecer
investigacao e andlise sobre desempenho térmico.

A avaliacdo, realizada com base em abordagem qualitativa, indica que a
construcdo estd em concordancia com as normas disponiveis (NBR 15 220 e NBR 15
575). Em termos da avaliagdo quantitativa, constituiu o monitoramento climético do
prédio construido e o levantamento de variaveis climaticas internas. Dentre as
constatacdes, o estudo revelou a necessidade de considerar a influéncia de materiais
como vidro na estrutura de janelas, pois intensificam a absorcé&o de calor em todos os
periodos avaliados: tanto no clima quente e Umido quanto no quente e seco, para 0s
quais a ventilagdo natural ndo supre a necessidade de reduzir as temperaturas no
interior dos ambientes. Ademais, o0 estudo desvelou a necessidade de adaptacdes e
de intervencgbes que promovam a reducdo das temperaturas internas.

Por intermédio de estudo de caso, focado em duas unidades de creches
Proinfancia na cidade de Natal, Almeida (2018) investigou a funcionalidade e a
flexibilidade dessas unidades implantadas na condicdo estrutural do projeto
padronizado tipo B, com base em analise técnica e de outros procedimentos de
pesquisa, tais como: visita técnica as unidades; entrevistas com funcionarios dessas
unidades e com arquitetos da Secretaria Municipal de Educacdo. Para um
desempenho mais acurado do projeto, a pesquisa vislumbrou a necessidade de maior
flexibilidade para promover adaptagdes em alguns de seus ambientes, tanto internos
guanto externos, a fim de proporcionar maior conforto ambiental.

Sartori (2019) e Spagnuolo (2019) avaliaram o desempenho e o conforto
térmico de estruturas padronizadas das escolas do Proinfancia. Ambos tomaram
como referéncia as caracteristicas das oito regides bioclimaticas do Brasil e suas
orientacdes, com destaque para o resultado de seus estudos e a necessidade de
especificacbes mais adequadas, em termos construtivos, apos avaliacdo das
temperaturas observadas sob o efeito da ventilagdo natural em intervalos de tempo
prolongados no interior dos prédios investigados.

Particularmente, o estudo de Spagnuolo (2019) ressaltou a necessidade de
adocdo de estratégias para a reducdo do desconforto térmico, pois 0s resultados
indicaram que a estrutura original da creche padronizada tipo B do Proinfancia

apresentou indices de adequacdo em apenas 45% do tempo em que € utilizada.
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A maioria dos estudos até aqui apresentados teceu criticas e mostrou, por meio
de suas analises, o quado incoerentes (Sartori, 2019) e inapropriados (Spagnuolo,
2019) sédo os projetos padronizados e a sua implantacdo em grande escala,
considerando as condi¢Bes climaticas nas diversas regides do Pais.

Além das criticas indicadas, alguns estudos arrolaram possiveis solucfes ou
recomendacdes que podem e devem ser observadas pelo poder publico, ao projetar
a implementacdo de uma politica de construcdo e de reestruturacdo de escolas para
a educacéo infantil, tendo em vista ndo s6 a expansao do atendimento, mas também
a qualidade deste.

Rezende (2021) discutiu a implantacdo do projeto padréo tipo B do Proinfancia
em sistema construtivo Wall System em duas cidades do Rio Grande do Sul: Passo
Fundo e Canoas. As escolas nelas implantadas constituiram os dois cenarios de
edificacdo na condicao de escola concluida e de escola paralisada, e integraram o
contexto de implantacdo do Proinfancia na segunda fase (de 2012 a 2015),
caracterizado como Metodologia Inovadora (Ml), tendo em vista atingir as metas do
programa de construir escolas no menor intervalo de tempo.

Na investigacdo desses cenarios, utilizaram-se procedimentos e métodos de
Avaliacdo Pdés-Ocupacdo (APO), entrevistas com técnicos responsaveis pela
fiscalizacdo da obra, com a diretora de escola e com o secretario de planejamento.
Considerando a situacdo de escolas concluidas no processo de implementacédo do
sistema Wall System, o estudo direcionou o foco para a necessidade de manutencéo
das estruturas construidas, e apontou, também, solu¢des para a retomada daquelas
gue estao paralisadas.

Nessa mesma area de interesse, mais dois estudos (Natalino, 2018; Moreira,
2020) chamaram a atencdo para aspectos importantes: a utilizacdo de tecnologias
interativas nas unidades jA em funcionamento e, por outro lado, a situacdo de
paralisacdo de unidades Proinfancia espalhadas pelo Brasil inteiro.

No estudo de Natalino (2018), o aspecto propositivo para a melhoria da
gualidade do ambiente em torno da aprendizagem ganhou centralidade. A supracitada
autora elencou diretrizes que podem inserir a utilizacdo das tecnologias digitais
interativas, tendo em vista uma aprendizagem mais efetiva nas escolas do projeto
Proinfancia.

No que lhe cabe, Moreira (2021) almejou a estruturacédo de uma proposta de

gestdo com vistas a continuidade de obras paralisadas do programa Proinfancia em
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municipios de quatro estados: Rio Grande do Sul, Alagoas, Bahia e Piaui. Por meio
de estudo comparativo entre as praticas efetivadas, foi possivel detectar diferentes
formas de encaminhar as decis6es em busca da solugcdo na implementacéo de
creches e, consequentemente, do atendimento da demanda.

Além das teses e dissertacbes, producbes académicas importantes para a
avaliacado de politicas e para indicar ajustes necessarios a sua plena execucdo do
Proinfancia, importa conhecer as andlises e recomendacdes do Tribunal de Contas
da Unido para os ajustes necessarios a plena execuc¢do do programa em ambito

nacional e local.

3.5 Proinfancia e o diagnéstico do TCU sobre as obras paralisadas: causas,

efeitos e recomendacdes para a educacao

O controle social das acdes de governos é uma pratica que tem por finalidade
corrigir distorcdes e evitar desajustes entre o programado e o executado, assegurando
a transparéncia requerida na aplicacdo dos recursos publicos, podendo ser exercido
internamente pelos préprios 6rgaos publicos ou externamente pelas organizacdes da
sociedade civil, com o uso de diferentes mecanismos, geralmente considerando as
etapas de execucéo.

Apresentamos nesse tépico breve analise sobre o papel que o TCU tem
assumido, enquanto orgao fiscalizador de recursos publicos federais, no intuito de
levantar informacdes mais precisas diante da situacdo de obras publicas inconclusas
pelo pais inteiro, nos Ultimos anos.

No contexto de implantacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), a partir de 2006, com o aumento de recursos da Unido dispensados a um
grande numero de obras espalhadas por todo o Pais, a acdo de mapear esses
empreendimentos tornou-se uma tarefa ainda mais complexa, por reunir fatores de
toda ordem, a exemplo de grande quantidade de obras e de recursos federais
empregados e, consequentemente, envolvimento de grande quantidade de agentes.

Dentre os principais empecilhos que denotam a complexidade de estabelecer
uma acao eficaz de mapeamento dessas obras, concebemos a inexisténcia de um
cadastro geral capaz de reunir dados e informagbes mais precisas que possam
subsidiar a acao de fiscalizar e acompanhar obras na condi¢cdo de paralisadas, de

modo a permitir o favorecimento do fluxo de fiscalizagdes com mais transparéncia.
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Por oportuno, observamos que a decisdo e, posteriormente, o desenho e a
implementacéo, pelo TCU, de um amplo diagndstico sobre a situacdo das obras
paralisadas, em 2017, s&o o resultado das seguidas iniciativas de fiscalizagcdo desse
orgdo, e da constatacdo da fragilidade e da insuficiéncia dos dados, em geral
dispersos, decorrentes da inexisténcia de um sistema de cadastro de obras federais
eficiente.

O motivo de abordar neste trabalho as acdes de acompanhamento e de
monitoramento do TCU decorre da consideravel quantidade de contratos e de obras
relacionadas a educacao, com destaque para as de creches do Proinfancia. Impende
ressair que os relatérios e os acérdaos do referido tribunal chamam a atencao para a
educacdo como setor duramente prejudicado com a paralisacdo e o abandono das
obras, em virtude de méa gestédo e de descumprimento das regras orcamentarias.

A situacdo da paralisacdo de obras publicas no Brasil ndo é de hoje, e tem
intrigado pesquisadores, técnicos, autoridades, liderangcas de movimento sociais, e
até provocado mobilizagdes em torno da tematica, pois [...] “uma obra paralisada é
responsavel por diversos prejuizos de dificil mensuragcédo, tais como 0S custos
relacionados ao desgaste e manutencéo das obras, 0 comprometimento dos servicos
ja executados e o prejuizo ocasionado pela privacdo dos beneficios assistenciais que
o0 empreendimento viria gerar” (Brasil, TCU, 2019, p.1).

Nos ultimos anos, o TCU, como 6rgao de controle, tem assumido importante
papel diante da evolucéo do cenario de obras paralisadas pelo Pais, tendo em vista a
necessidade de um planejamento mais acurado das obras de infraestrutura pelos
entes federados, a fim de evitar prejuizo e desperdicio de recursos publicos.

Segundo o Relatorio de Auditoria TC 011.196/2018, Diagndéstico das obras
paralisadas. Identificacdo das principais causas e das oportunidades de melhoria.
Recomendacdes. Monitoramento, desde 1995, o TCU tem sido instigado a realizar um
programa permanente de auditoria em obras e em servicos de engenharia. Essa
funcao esta prevista no art. 74 da CF/88.

Com base na legislacdo, o TCU empreende ciclos anuais de fiscalizacbes em
obras publicas, mediante critérios proprios para a selecdo de obras, de modo que
possam ser identificadas irregularidades que justifiquem a interrup¢do de um processo
licitatorio ou construtivo. Selecionadas as obras e cumpridos os pareceres do 6rgéo,

estes sdo encaminhados ao Congresso Nacional — instancia que detém o poder de
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decidir sobre as questbes orcamentarias dos empreendimentos e até a autorizar
possiveis bloqueios de recursos (BRASIL, TCU, 2018).

No contexto de implantagcdo do PAC, a partir de 2006, com o aumento de
recursos da Unido dispensados a um grande nimero de obras espalhadas por todo o
Pais, a acdo de mapear esses empreendimentos nos ultimos anos tornou-se uma
tarefa ainda mais complexa, por reunir fatores de toda ordem, como: grande
guantidade de obras e de recursos federais empregados e, consequentemente, 0
envolvimento de grande quantidade de agentes.

Dentre os principais empecilhos que revelam a complexidade de estabelecer
uma acéao eficaz de mapeamento dessas obras esta a inexisténcia de um cadastro
geral de obras capaz de reunir dados e informagfes mais precisas, capazes de
subsidiar a acdo de fiscalizar e de acompanhar obras paralisadas, permitindo o
favorecimento do fluxo de fiscalizagcbes com mais transparéncia.

Nesses termos, por meio do processo TC 012.667-2006, o TCU manifestou
preocupacdo com o desenvolvimento de um diagndstico da situacdo de obras
inacabadas no Pais. O diagndstico envolveu, inicialmente, apenas uma amostra de
400 obras, das quais 130 estavam sob a responsabilidade direta da Unido, enquanto
270 tinham os recursos remetidos por transferéncia direta a estados e a municipios.

Esse diagnoéstico resultou em uma série de recomendagfes constantes no

Acordao 1.188/2007 — TCU-Plenario, no qual o ministro relator

[...] expediu algumas recomendacdes e determinou ao Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP) que implementasse um
sistema de informacdes para registro dos dados das obras publicas
executadas com recursos federais e permitisse o controle e
acompanhamento dos empreendimentos, bem como a ampla consulta
pela sociedade e também que o 6rgdo adotasse providéncias para o
cumprimento do art. 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL,
TCU, 2018, p. 3).

A partir dessa orientacdo, em 2007, ocorreram varios monitoramentos e muitas
auditorias, que detectaram inimeras inconsisténcias e desencadearam uma série de
outros acordaos, cujo ponto em comum era a necessidade de uma avaliacdo mais
completa e a implantacdo de um cadastro de obras federais.

Em face dessa realidade, segundo relatorio TC 011.196/2018, é somente na

fiscalizacdo TC 013.444/2017 que o ministro relator, Vital do Rego, recomenda, por
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meio do Acordao 2.451/2017-TCU-Plenario, a realizacdo de um amplo diagndéstico das

obras paralisadas, e determina que se

9.2.2. inclua no préximo plano de fiscalizacdo de obras publicas
(Fiscobras, 2018) a realizacdo de auditoria no Ministério do
Planejamento com o objetivo de elaborar um amplo diagndstico sobre
as obras inacabadas no pais financiadas com recursos da Unido, cujos
resultados do referido trabalho deverdo contemplar no minimo:
9.2.2.1. relacéo de obras paralisadas ha mais de um ano custeadas
com recursos federais;

9.2.2.2. motivos elencados pelos gestores de obras publicas para a
paralisacdo dos empreendimentos listados;

9.2.2.3. data em que o empreendimento recebeu recursos pela Ultima
vez,

9.2.2.4. percentual de execucao fisica e financeira dos contratos de
execucéo das obras;

9.3. apobs o recebimento das informacdes declaradas pelos gestores
nos termos do subitem

9.2.2.1, envolva a participacao das secretarias regionais para verificar
a consisténcia dos dados, bem como para informar a possibilidade de
outros empreendimentos que estejam paralisados, em face do
conhecimento local das unidades regionais deste Tribunal.

Observamos, pois, que a decisdo e, posteriormente, o desenho e a
implementagdo pelo TCU de um amplo diagnostico sobre a situacdo das obras
paralisadas e inacabadas resultam das seguidas iniciativas de fiscalizacdo desse
orgao e da constatacao de fragilidade e de insuficiéncia dos dados dispersos, ou seja,
da ndo existéncia de um sistema de cadastro de obras federais eficiente.

A elaboracdo de um diagnostico do cenario de obras publicas financiadas por
meio de recursos provenientes da Unido, recomendado no referido acordao, ocorreu
por meio de auditoria operacional realizada pela Secretaria de Fiscalizacdo de
Infraestrutura Urbana (Seinfra Urbana), e trouxe a tona elementos consideraveis e
que ajudam a compreender esse cenario, suas causas e suas fragilidades de um lado,
e por outro lado, apontar solucdes para a otimizacao do tempo de entrega de servicos
publicos, com menos desperdicios e prejuizos sociais.

Neste estudo, a fim de compreender a situacao do programa Proinfancia como
parte desse contexto de obras de creches inacabadas e paralisadas, toma-se como
referéncia alguns dados do diagndéstico do cenario dessas obras, que tém a Unido a
frente do financiamento de seus recursos, partindo da problematizacdo de sua
condicéo de obras paralisadas (processo TC 011.196/2018-1).

Desde o inicio dos trabalhos do diagndstico das obras paralisadas, o TCU tem-

se deparado com uma diversidade de conceitos, a comecar pela definicdo do que seja
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uma obra paralisada e uma obra inacabada, pois ha variados critérios utilizados em
cada um dos bancos de dados de cada Ministério para definir o que é uma obra
considerada na situacdo de paralisagao.

Entdo, uma das orientacdes presentes no Acérdao n° 1079/2019 — TCU —
Plenario, ao Ministério da Economia e aos demais ministérios responsaveis pela
gestdo de recursos para execucdo de obras publicas, € a recomendacéo no sentido
de

9.1.3. uniformizar os critérios de classificacdo de obra paralisada com
vistas a garantir maior transparéncia e confiabilidade das informacoes,
bem como permitir acompanhamento estatistico e comparabilidade de
desempenho entre setores distintos de atuacdo, podendo ser
utilizados os seguintes parametros para definicdo de uma obra como
paralisada:

9.1.3.1. declaracao pelo 6rgdo como paralisada;

9.1.3.2. declaracdo da empresa executora de que nao dara
continuidade a obra; 9.1.3.3. auséncia de apresentacao de boletim de
medi¢ao por periodo superior a 90 dias;

9.1.3.4. média de evolucéo fisica dos ultimos 90 dias inferior a 10% do
inicialmente previsto para o periodo.

Segundo as andlises do relatorio, porquanto ndo ha uniformizacdo dos
conceitos como os acima mencionados, amplia-se a inconsisténcia dos dados, o que
incide no comprometimento do processo de transparéncia e repercute na tomada de
decisdes em torno dos projetos e dos empreendimentos, dificultando cada vez mais a
possibilidade de buscar solugbes para a otimizagédo do tempo de entrega de servigos
publicos com menos desperdicios e prejuizos sociais.

Tendo em vista as acdes de monitoramento dos recursos publicos e o
planejamento de obras, a fim de evitar o prejuizo ao erario e a sociedade, reputa-se
necessaria a busca dos bancos de dados disponiveis, bem como das informacdes a
respeito das possiveis causas das paralisacdes das obras registradas. Os dados
levantados inicialmente no diagnostico de carater amostral, que quantificam as obras

paralisadas, s@o provenientes de cinco bancos de dados, como revela o Quadro 4.
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Quadro 4 — Percentual de obras paralisadas do total analisadas por banco
de dados (2018)

Banco de | Quantidade de | Quantidade % Investimento
dados obras de obras em Inicial
analisadas situacao R$ - valores
Paralisadas nominais

CEF 14.224 8.771 37% 15.087.800.486,65
PAC 10.666 2.292 28% 663.349.865.888,62
MEC 10.067 2.628 26% 6.295.721.073,95
DNIT 1.168 294 3% 28.512.435.425,57
FUNASA 2.287 418 6% 4.847.271.600,67
Total geral 38.412 14.403 100% 725.456.451.626,74

Fonte: Elaborado pela autora - Relatdrio do Processo TC 011.196/2018-1(TCU) (2018).

As bases de dados constantes no Quadro 4 revelam, segundo o relatério, uma
gama de informacdes coletadas entre abril e maio de 2018, e apesar de nao
expressarem a totalidade da situacdo, em termos de 6Orgados responsaveis e de
recursos empregados, ainda assim, foram consideradas as mais representativas, por
concentrarem o0 maior numero de obras publicas, diante da dispersdo de dados em
outras instituicdes e da auséncia de um cadastro unificado. Essas bases de dados
reinem o quantitativo de 38.412 empreendimentos, cuja previsao de investimento
inicial foi da ordem de R$ 725 bilhdes. Nesse periodo, o diagndstico levantou, nessas
mesmas bases, mais de 14 mil obras publicas paralisadas no Pais, correspondendo
a uma cifra de 144 bilhdes em investimentos (Brasil, TCU, 2018).

Ainda podemos vislumbrar no Quadro 4 o quantitativo de obras implementadas
na area da educacdo: das 10.067 obras analisadas, 26% foram identificadas na
situacdo paralisadas. Trata-se de um numero consideravel para essa area, cujas
obras envolvem varios empreendimentos, a exemplo de construcdo e reforma de
guadras escolares, escolas de ensino fundamental, institutos e creches do
Proinfancia. S&o obras pertencentes ao MEC, sob a gestdo do FNDE, cadastradas
pelo Simec?®.

Dois médulos integram a base de dados Simec: o Simec Monitoramento e o
Simec Obras 2.0. O primeiro subdivide-se em dois modulos: Simec-Sesu, cujos
cadastro e monitoramento referem-se a obras da Rede Federal de Educac¢éo Superior,

e 0 Simec Setec, que gerencia os dados das obras das Instituicbes da Rede Federal

® SIMEC - portal operacional e de gestdo para as questdes orcamentarias e de monitoramento das
propostas do governo federal, pactuadas pelo FNDE.
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de Educacéo Profissional, Cientifica e Tecnologica; o segundo, Simec Obras 2.0,
cuida do monitoramento das informac@es das obras referentes a educacéo basica.

Com base nesse levantamento, outro encaminhamento relevante foi o Acérdéao
1.079/2019-TCU-Plenario, cuja determinagcdo diz respeito a “processo de
acompanhamento com vistas a avaliar, periodicamente, a evolu¢cédo do atual cenario
de paralisacdo de obras publicas”, por meio de auditoria operacional realizada pela
Seinfra Urbana.

Essa auditoria desencadeou dois ciclos de acompanhamento e de
monitoramento que desvelaram elementos importantes e que ajudam a compreender
tal cenério, suas causas e suas fragilidades, tais como constatacéo da insuficiéncia e
dispersdo dos dados, ou seja, principalmente a inexisténcia de um sistema eficiente
de cadastro geral das obras federais.

Apesar disso, por parte do TCU, como organismo de fiscalizacdo e de controle,
nesses ultimos anos, ha um esforco em organizar dados referentes a situacdo de
obras publicas de forma mais transparente, com a conducdo de auditorias
operacionais e de monitoramentos das obras financiadas com o0s recursos do

orcamento geral da Unido.

3.5.1 Principais causas, perdas e danos referentes a uma obra paralisada

Tendo em vista as acdes de monitoramento dos recursos publicos e o
planejamento de obras para evitar o prejuizo ao erario e a sociedade, foi necessario
buscar dados disponiveis e informacfes acerca das possiveis causas das
paralisacGes das obras registradas.

Dentre outros encaminhamentos provenientes do Acérddo 1.079/2019-TCU-
Plenario, a determinacdo dos monitoramentos periddicos em torno do panorama de
paralisacdo das obras, detectado pelo diagnéstico, segundo relatérios do TCU,
resultaram em dois ciclos de acompanhamento. Em marco de 2021, ocorreu o 1° Ciclo
de Acompanhamento, apreciado pelo Acorddo 1.228/2021 — TCU — Plenario, tendo
como foco principal as determinagcGes aos entes federativos sobre o gerenciamento
de informacdes de recursos em relagéo as obras financiadas com recursos publicos,
com base nas informagdes provenientes dos cinco principais bancos de dados das

instituicdes pubicas federais.
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Com empenho de um esfor¢co concentrado em torno do mapeamento de mais
de 38 mil contratos/obras, o TCU levantou, junto aos 06rgados responsaveis, as
possiveis causas de paralisacao das 14.403 obras registradas nas bases de dados do
diagnostico. Dentre as principais causas, destacam-se: deficiéncia técnica;
deficiéncias no fluxo orcamentario/financeiro; e abandono das obras pelas empresas
contratadas. Todas as causas apontadas e avaliadas revelam, por outro lado, um mau
planejamento dos empreendimentos, ocasionando projetos deficientes, falta de
contrapartida financeira entre os entes e a falta de capacidade técnica para gerenciar
e executar o empreendimento, no ambito dos estados e dos municipios (Brasil, TCU,
2019).

Outro fato em torno das bases de dados examinadas revelou um quadro em
gque nem todas as bases dispunham dessa informacédo registrada. Segundo as
observacbes presentes nos relatérios do TCU, somente o Mdodulo Obras 2.0, do
SIMEC, continha informacgéo acerca do motivo de paralisacdo da obra no respectivo
sistema, e mesmo assim, ndo em sua totalidade. O relatério critica, inclusive, a
superficialidade das informacdes registradas sobre as causas das paralisacoes,
impedindo a elaboracdo de andlises mais precisas.

Além das causas apontadas, merecem destague 0s consequentes efeitos
provocados por esses processos de paralisacdo de obras, capazes de atingir tanto
propor¢cdes mensuraveis quanto imensuraveis. Como parte do processo TC
011.196/2018-1, do TCU, o voto condutor do Acorddo 1079/2019, nesse caso, o do
ministro relator, Vital do Rego, apresenta em suas considerac¢des alguns resultados

desse processo de paralisacéo e de abandono das obras publicas:

14. Como dito, séo cerca de R$ 10 bilhdes ja aplicados em obras
paralisadas, sem que tenham sido gerados beneficios a sociedade.
Todavia, as consequéncias desse problema vao muito além dos
recursos desperdicados e sdo devastadoras para o pais.

15. Dentre outros efeitos negativos, podem ser citados 0s servicos que
deixam de ser prestados a populacdo, 0s prejuizos ao crescimento
econdmico do pais e 0s empregos que nao sdo gerados. S&o mais de
130 bilhdes que nao foram injetados na economia (TCU 011.196/2018-
1, Voto condutor, p. 4).

Em um contexto de obras publicas paralisadas, ndo se trata apenas de obras

fisicas, que estédo sujeitas ao desperdicio de recursos e ao desgaste provocado pelo
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tempo e pelo abandono. Apos anos paralisada, para ser retomada, uma obra requer
custos extras para recupera-la, incidindo em novas previsdes orcamentarias.

Para mais, ha prejuizos e danos que vao muito além da condicao fisica, pois
um empreendimento paralisado expressa bem mais que uma obra abandonada, ou
seja, existe um prejuizo que nédo é so financeiro — o desperdicio de recursos publicos
investidos. Sem falar no prejuizo social, no qual uma populacédo é impedida de ter
acesso a um equipamento publico, isto é, fica privada do atendimento de uma politica
publica, garantida como direito, e com isso, toda a sociedade sai perdendo.

A apresentacdo do relatéorio do 2° Ciclo de Acompanhamento, TC
036.106/2019-4, ja determinado pelo Acorddo 1.079/2019 — TCU — Plenério (TCU,
2019), ainda em apreciacdo quanto aos achados em torno das obras paralisadas no
Brasil, descortina que tal situacdo nao passa despercebida e ganha centralidade no
contetudo do voto condutor do entédo relator, ministro Vital do Rego, do TCU, cuja
orientagdo a Seinfra Urbana tem um foco direcionado ao setor educacional, no

Acérdao 871/2022 — TCU Plenério, que assim determinou:

9.8. orientar a unidade técnica para que, no préximo ciclo de
monitoramento, dedique um capitulo especifico para o tema
Educagéo, apontando o quadro atualizado das obras paralisadas na
area, abrangendo despesas ndo apenas do MEC, mas de todos os
entes a ele vinculados que receberam dotacdo para a execucdo de
obras, a fim de verificar, entre outros itens: (i) lista das obras
paralisadas na area de educacao indicadas pelo gestor responsavel
pela execucgéo; (ii) motivo da paralisagéo indicado pelo jurisdicionado;
(iii) a partir de uma amostra selecionada por critérios de materialidade
e relevancia, o confronto do montante requerido no cronograma para
executar a obra em um exercicio financeiro versus dotacao
or¢camentaria autorizada e empenhada para o mesmo periodo.

Nesses termos, foram solicitadas ao MEC as informacdes sobre a relacéo de
obras paralisadas com o respectivo cronograma de execucdo e a dotacao
orcamentéria autorizada para o periodo em exame, visando a cumprir as orientagées
do referido acorddo. A vista disso, foi instaurado novo ciclo de acompanhamento,
almejando a atualizacdo geral do cenéario de obras paralisadas, financiadas com
recursos da Unidao (MEC, 2022).

Segundo relatério do TCU, esse 2° Ciclo de Acompanhamento, de agosto de
2022, retomou as analises dos monitoramentos anteriores e atualizou os dados, nas
quais foram levantadas e estiveram sob analise um quantitativo de 22.569 contratos
de obras, dos quais 8.678, ou seja, 38%, ainda estdo na condicdo de
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paralisadas/inacabadas (TCU, 2022), o que remete a um quadro crescente, quando
confrontados os dados nos sucessivos levantamentos: “103. No diagndstico realizado
em abril de 2018, o percentual de obras paralisadas em relacdo ao total de obras
analisadas era de 37,50%; no diagnéstico de 2020 essa relacéo foi de 29%; por sua
vez, no presente diagnostico — 2022, essa relacao é de 38,5% [ ...] (TC 021.731/2019-
5, p. 17).

O referido relatorio ainda destaca os dados referentes as obras nessas
condi¢cbes — paralisadas/inacabadas —, concentrados nas bases de dados da CEF e
do Simec. As obras referentes a educacéo, portanto, estdo assim distribuidas,

conforme indica o Quadro 5:

Quadro 5 - Situacao das obras na base de dados Simec

SITUACAO DA SESU SETEC SIMEC SIMEC TOTAL
OBRA 2.0 OUTROS | GERAL
Em execucéao 300 303 2.733 59 3.395
Paralisada/inacabada 264 79 3.625 25 3.993
Total Geral 564 382 6.358 84 7.388

Fonte: Brasil, TCU (2019)

Observa-se no Quadro 5 que a maioria dos contratos referentes as obras em
apreco estdo cadastrados no SIMEC.2.0%° cujo monitoramento de dados abarca,
especificamente, as obras publicas da educacéo basica onde, por extensdo, também
estéo as do Proinfancia, sob gestdo do FNDE. Registramos, em 26 de agosto de 2022,
um total de 6. 358 obras cadastradas no SIMEC 2.0, das quais 3.625 estéo na situacao
paralisada/inacabada, correspondendo a 54%. H4, pois, um quantitativo de obras
paralisadas superior ao quantitativo de obras em execucéao.

Todo o trabalho do TCU, a partir da reunido dos dados e das informacfes
constantes nas bases de dados oficiais que subsidiaram o Diagndstico das obras
paralisadas no Brasil e seus respectivos acompanhamentos, em um trabalho
desenvolvido pela Seinfra Urbana, resultou na producdo do Painel de
Acompanhamento das Obras Paralisadas, uma ferramenta interativa destinada a dar
mais visibilidade e transparéncia a esse processo. Nele, é possivel qualquer cidadao
ter acesso as informacdes dos referidos bancos de dados desde 2018, com

atualizacado em data base anual: outubro/2020; agosto/2022 e abril/2023.

1° Disponivel em: http: //simec.mec.gov.br. Acesso em 18 de set.2018
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O presente estudo, em alguns trechos, fez uso de dados e de informacdes
consolidadas no Painel de Acompanhamento das Obras Paralisadas do TCU,
principalmente referentes as obras da educacgéo basica e, mais especificamente, as
localizadas no estado do Piaui, assunto dos préximos capitulos.
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CAPITULO 4

ATENDIMENTO A EDUCACAO INFANTIL NO PIAUI E O PROINFANCIA

Neste capitulo, sera apresentado o perfil do atendimento a educacéo infantil no
estado do Piaui e em seus municipios, nos quais a implantacdo do Proinfancia tem
ocorrido desde 2007, por for¢ca da Resolucdo do Conselho Deliberativo do FNDE n°
06, de 24 de abril de 2007. Inicialmente se apresenta alguns indicadores
sociodemograficos que caracterizam a unidade federativa como ente politico e,
também, alguns indicadores educacionais, a fim de compreender nuances do

processo de implantacdo do programa no estado.

4.1 Educacéao Infantil no Piaui: aspectos demograficos e educacionais

O estado do Piaui situa-se na Regido Nordeste, e constitui uma das 27
unidades da federac&o. Juntamente com o estado do Maranh&o, compde a Regiao
Meio Norte do Nordeste brasileiro e faz limites também com os estados Ceara,
Pernambuco, Bahia e Tocantins. Na ocupacdo de seu territorio, prevaleceram,
historicamente, fatores de ordem politica e econémica, e, diferentemente dos outros
estados da Regido, o seu processo de colonizacédo!! ocorreu do centro em dire¢éo ao

litoral.

110 processo de colonizacdo do Piaui teve como base econdmica a atividade da criagdo de gado pelos
fazendeiros do S&o Francisco que, em busca de melhores e de novas terras para ampliar suas
atividades, instalaram-se, por volta de 1674, em terras situadas as margens do rio Gurguéia, tendo
em vista o incentivo de concessao de sesmarias feitas pelo governo de Pernambuco (IBGE, 2022).
Dentre os sesmeiros, 0 que se tornou mais influente foi Domingos Sertdo, ou capitdo Domingos
Afonso Mafrense, por ter instalado 30 fazendas de gado nessa regido, as quais passaram ao dominio
dos jesuitas, quando ocorreu o seu falecimento. A participacdo dos padres jesuitas da Companhia de
Jesus foi preponderante no processo de desenvolvimento e no apogeu da atividade pecuaria
piauiense, até meados do século XVIII, pois tais fazendas promoviam, por intermédio do potencial de
seus rebanhos, o abastecimento de todo o Nordeste e das provincias do Sul. Paralelo a esse
desenvolvimento econdmico, sob a influéncia da participagdo jesuitica, assistiu-se, também, a
implantacéo do sistema escolar, cujo ideario da contrarreforma definiu as bases do que se conhece
hoje como modelo e estrutura educacional formal, ndo sé no Brasil, mas em toda a América Latina
(Beech, 2009, p. 33). Por outro lado, com a expulsdo dos jesuitas, testemunhou-se o declinio dessa
regido, a medida que as fazendas do capitdo Mafrense foram incorporadas a Coroa.
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A éarea territorial do Piaui é de 251.755.481 km2 e equivale a 2,95% do territorio
brasileiro!? agregando 224 municipios, incluindo a capital, Teresina (IBGE, 2022).
Destes, um total de 110 municipios, ou seja, quase 50%, foram criados a partir de
1980, seguindo a tendéncia do processo de descentralizacdo e de desmembramento
territorial que ocorreu no Brasil nas ultimas décadas do século XX (IBGE, Anuario
Estatistico do Brasil, 1940-2017).

A Figura 1 apresenta a divisdo geografica das quatro mesorregides em que

esta dividido o estado: Norte, Centro-Norte, Sudeste e Sudoeste, segundo o IBGE.

Figura 1 — Estado do Piaui e suas mesorregides
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Fonte: IBGE (2020).

Em nivel regional, o estado do Piaui adota, desde 2007, outras subdivisdes,
tendo em vista o planejamento da acdo governamental em que as peculiaridades
regionais sdo reunidas com base em caracteristicas naturais que interferem no
desenvolvimento e na sustentabilidade. S&o quatro as Macrorregides Ambientais
(Litoral; Meio-Norte; Semiarido e Cerrados), que se subdividem em 12 Territérios de
Desenvolvimento (TDs), compreendendo suas microrregides tendo em vista a

planificacdo governamental.

12 Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pi/panorama. Acesso em: 20 jul. 2023
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As primeiras projecdes do censo do IBGE, em 2022, indicaram o quantitativo
de 3.269.200 habitantes para a populacéo piauiense, levando o Piaui a ocupar a 182
posicdo, dentre os estados brasileiros. Sua densidade demogréfica é de 12,99
habitantes por Km2, e a area urbanizada, pelos dados de 2019, é de 900,03 Km?3.

A Tabela 1 mostra a quantidade de municipios por porte, segundo a
classificagao do IBGE, que considera a concentracéo de habitantes em cada unidade
municipal, ou seja, demonstra a distribuicdo do quantitativo de municipios do estado
do Piaui por tamanho da populacéo residente, referente a 2017.

A CEPRO/SEPLAN (2019), com base em dados do IBGE, ao estimar a
populacdo residente em 2017, apresentou no documento Piaui em Numeros (2019),
um célculo do nimero de municipios, por tamanho da populagdo, no Piaui, e

confrontou-o com os totais de populacdo da Regiao Nordeste e do Brasil.

Tabela 1: NOmero de municipios, por tamanho da populacao residente — Piaui

(2017)
Classe de tamanho da populagio Qu:::?:;gede mumi:,ﬂ!?s Qualnt:? dl::::ﬁo resmtl;:{ts
At 5.000 81 36,16 312.887 9,712
De 5.001 a 10.000 80 35,71 541.065 1681
De 10.001 a 20.000 36 16,07 479.509 14,89
De 20.001 a 50.000 2 9,82 686.421 21,32
De 50.001 a 100.000 3 1,34 198.630 6,17
De 100.001 a 500.000 1 045 150.547 4,68
Acima de 500.000 | 0.45 850.198 26,41
Total Piaui 24 100,00 3.219.257 100,00
Total Nordeste 1.794 100,00 57.254.159 100,00
Total Brasil 5.570 100,00 | 207.660.929 100,00

Fonte: IBGE. Estimativa da Populacdo Residente - 2017.
) Célculos elaborados pela Superintendéncia CEPRO/SEPLAN.

Fonte: SEPLAN — Piaui em Numeros (2017)

Considerando o conjunto dos 224 municipios piauienses, pela Tabela 1, é
possivel demarcar duas caracteristicas para a populacdo do estado do Piaui: dentre
as suas cidades, apenas duas tém populacdo acima de 100.000 habitantes —

Parnaiba, com 162.159 habitantes, e Teresina, a capital do estado, com 866.300

13 Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pi/panorama. Acesso em: 20 jul. 2023. (IBGE, 2023).
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habitantes — Unico municipio com populacdo acima de 500.000 habitantes, segundo
os resultados parciais do Censo de 202214,

Por outro lado, h4 161 municipios (mais de 70%) com menos de 10.000
habitantes, ou seja, o estado € composto, em sua maioria, por municipios de pequeno
porte (CEPRO, 2019)%°

Considerando o contexto educacional no Estado do Piaui e as condi¢bes de
oferta da Educacdo Infantil, a Tabela 2 mostra a taxa de atendimento na faixa etaria
de 0 a 3 anos, e de 4 a 5 anos, no Piaui, de 2007 a 2015.

Tabela 2:Taxa de atendimento na faixa etaria de 0 a 5 anos (%) — Piaui

(2007/2015)16
Ef‘a'l’r(; 2007 | 2008 | 2009 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015
0a3 19,19 | 20,46 | 24,93 2‘;3 23,9 | 23,26 | 27,34 | 21,43
4e5 79,06 | 89,79 | 92,68 | ©> | 92,74 | 96,76 | 96,63 | 97,13

Fonte: Laboratério de Dados Educacionais — UFPR, (2005-2015) com base na PNAD/IBGE.

Assim como em outros estados brasileiros, os dados da Tabela 2 desvelaram
que, no Piaui, ha uma disparidade no atendimento entre a faixa etaria de 0 a 3 anos
e a de 4 e 5 anos, quando confrontadas. Considerando que a oferta de vagas para
creche e pré-escolas, pela legislagdo vigente, passa pelo critério da idade das

criancas, Rosemberg (2014) comenta:

[...] o mais intenso impacto nas politicas educacionais, € que a
educacao infantil constitui um direito & educacéo da crianga associado
a idade. Se nao dispuser de vagas para frequentar a creche ou a pré-
escola nas idades previstas por lei, a sociedade estara cometendo
uma injustica irremediavel (Rosemberg, 2014, p. 180).

Em se tratando de atendimento a pré-escola (faixa de 4 e 5 anos), segundo
dados do Observatorio do PNE (2014-2024), o Piaui figura entre os estados que

apresentaram melhor desempenho, em 2015, juntamente com o Ceara (95,7%) e o

14 Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pi/panorama. Acesso em: 20 jul. 2023. (IBGE, 2022).

15 PIAUI. Superintendéncia CEPRO. Piaui em numeros.11.ed.Teresina, 2019. Disponivel em:
http://www.cepro.pi.gov.br/piemnumeros.php. Acesso em: 20 jul. 2023.

16 Nota: N&o séo apresentados os dados de 2010 pois neste ano foi realizado o Censo.


http://www.cepro.pi.gov.br/piemnumeros.php
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Rio Grande do Norte (96,1%). Por outro lado, h4 uma disparidade evidente entre a
oferta de creches e de pré-escolas, ocorrendo em ritmos diferenciados, como
apresenta o Gréfico 3, que trata das matriculas da educacéo infantil no Piaui, de 2007
a 2018.

Gréfico 3 — Matriculas da Educacao Infantil — Piaui (2007-2018)
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Fonte: Elaborado pela Autora - Microdados do Educacenso e dados do FNDE (2016).

Dois fatores contribuiram sistematicamente para esse crescimento desigual,
apesar de ambos 0os segmentos integrarem a primeira etapa da educacgao basica: o
primeiro, a creche, historicamente invisibilizada, s6 muito recentemente passou a ser
um direito, reconhecido e garantido na legislacédo vigente e, segundo a pré-escola,
além de ser um direito garantido em lei, com a Emenda Constitucional n® 59/2009,
passou a exercer o estatuto da obrigatoriedade.

A Tabela 3 mostra a quantidade de municipios do Piaui e a situacdo de

matriculas em creches no intervalo temporal de 2008 a 2018.



109

Tabela 3 — Quantidade de municipios do Piaui e situacdo de matriculas em
creches (2008 /2018)

e'\r’]'natcrr'gg'haess 2008 | 2010 | 2012 | 2014 | 2016 | 2018

Nenhuma 70 60 49 25 17 13
01 a 10 - 02 04 03 04 03
11a30 21 19 22 24 18 20
31 a 60 34 38 40 40 52 43
61 a 100 41 29 90 44 34 40

Acima de
100 60 71 64 80 93 91

Fonte: Elaborado pela autora a partir das Sinopses Estatisticas da Educacéo Basica (INEP) (2018).

Os dados das Sinopses Estatisticas da Educacao Basica indicados na Tabela
3, expbem uma baixa matricula no segmento creches em alguns municipios, ou
mesmo a inexisténcia de atendimento para esse publico, pois, em 2008, 70 dos
municipios piauienses (31,2%) nao tinham registro de matriculas nesta etapa.

A Tabela 4 evidencia que, de 2008 a 2018, a evolucdo da oferta do
atendimento em creches tem se ampliado gradativamente, crescendo 89% na rede

municipal e 135% na rede privada, com a rede estadual zerando sua oferta.

Tabela 4 — Matriculas em creche, por dependéncia administrativa — Piaui
(2008/2018)
ANO | Total Estadual Municipal Privada

2008 26.296 37 0,1% 23.173 | 88,1% | 3.086 | 11,7%
2010 29.542 96 0,003 26.664 | 90,2% | 2.782 | 9,4%

2012 34.454 66 0,19 30.723 | 89,1% | 3.665 | 10,6%
2014 39.491 0 - 34.171 | 86,5% | 5.320 | 13,4%
2016 42.032 0 - 34.879 | 82,9% | 7.153 | 17,0%
2018 51.263 0 - 43.922 | 85,7% | 7.341 | 14,3%

Fonte: Elaborada pela Autora - Sinopses Estatisticas da Educagao Basica (INEP) (2018)

O intervalo de 2008 a 2018, na Tabela 4, foi tomado como referéncia por
constituir os primeiros anos apos a implantacdo do Fundeb e a vigéncia da Emenda
Constitucional 59/2009, estabelecendo a obrigatoriedade da educacdo de 4 a 17 anos.
Estudos de Adrido e Domiciano (2011, p. 25), analisando dados relativos aos anos de
2007 e 2009, indicaram o crescimento das matriculas na rede privada de creches em

todo o Brasil e afirmaram: “é inegavel o incremento ocorrido no setor privado,
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principalmente na etapa de creche, poés instituicio do FUNDEB”, em que pese a

conquista social de sua incluséo na politica de fundos.

4.2 Proinfancia no Piaui e perfil dos municipios

A implantacdo do Proinfancia no Piaui, consideradas as devidas proporc¢oes,
reflete as ocorréncias que vém sendo observadas em torno do programa em nivel
nacional. De 2007 a 2014, o Programa foi implantado no Piaui em 139 municipios, o
gue corresponde a 62,05% dos 224 municipios que compdem o estado. De acordo
com dados do FNDE (2018), foram conveniadas 193 unidades de creches,
distribuidas de forma bastante desigual pelas quatro mesorregifes do territorio
piauiense.

De acordo com os dados do FNDE (2018), a mesorregido Norte, que tem 24
municipios, foi contemplada com 35 unidades de creches do Proinfancia;, a
mesorregido Centro Norte, com 42 municipios, teve acesso a 79 unidades; a
mesorregido Sudeste, composta por 37 municipios, obteve 40 unidades de creches
padronizadas para o atendimento do publico infantil; a mesorregido Sudoeste, com 36
municipios, teve acesso a 39 unidades. Ao todo, foram 193 obras implantadas em 139
municipios, dos 224 que compdem o estado.

A Tabela 5 mostra indicadores demogréficos e educacionais dos municipios, a
fim de compreender, no ambito desta pesquisa, 0s critérios que prevaleceram na
definicdo dos municipios que foram contemplados pelo programa Proinfancia.

Tabela5—=Proinfanciano Piaui: obras destinadas considerando indicadores dos
municipios (2016)

S g 2 £ S
s | 3 3 g | f<| S| seg
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85 | 37,9% 4,795 | 42,8 | 7.513 95% | 4.062 39,0%

119 | 53,1% 9.735| 42,2 | 8.163 92% | 3.981 41,0%

2 15| 6,7% 31.026 | 42,1 | 9.677 87% | 3.955 39,0%

3ab 41 1,8% 83.334 | 42,7 12'18 78% | 4.031 42,0%

22.59
30 1| 0,4% | 847.430| 45,8 8 71% | 5.436 47,0%

Fonte: Elaborada pela Autora, com base em dados do IBGE, do LDE e do FNDE (2018).
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Pelos indicadores apresentados na Tabela 5, percebe-se certa homogeneidade
nos dados. E possivel identificar que 53,1%, dos municipios piauienses, ou seja, 119
municipios foram contemplados com apenas uma obra. Ha uma caracteristica comum
a eles: sdo municipios de pequeno porte, com menos de dez mil habitantes e PIB per
capita de até R$ 8.163. Por outro lado, os 85 municipios que ndo foram contemplados
com obras, ou seja, 37,9% destes, sdo municipios pequenos, com menos de cinco mil
habitantes e, portanto, os que apresentam menor PIB per capita. Ainda chama
atencdo, um Unico municipio ter sido contemplado com 30 unidades de creches
Proinfancia. Nesse caso, trata-se de Teresina, a capital do Estado, que apresenta
maior indice populacional e PIB per capita.

No Piaui, os convénios firmados entre o FNDE e as prefeituras ocorreram a

partir de 2007 — ano de lancamento do programa — até 2014, como indica a Tabela 6.

Tabela 6 — Quantidade de creches Proinfancia conveniadas, por ano, tipologia e

fonte
AnOAd(.) Quantidade Tipologia Fonte
convénio | de creches
2007 07 Tipo B Convénio
2008 08 Tipo B Convénio
2009 07 Tipo B Convénio
2010 16 TipoBeC Convénio
2011 17 TipoBe C Conve”2'°+PAC
2012 19 TipoBeC PAC 2
2013 29 TipoB e C, Projeto 1 e 2, PAC 2
Convencional, Ml
2014 90 TipoB e C, F_’rOJeto le 2, PAC 2
Convencional, Ml
TOTAL 193

Fonte: Elaborada pela Autora, com base em dados do FNDE (2018).

Ao todo, foram implantadas 45 creches do modelo tipo B, e 31 creches do
modelo Tipo C. Durante o periodo de implantacdo, ocorreram alteracdes na
configuracdo do programa, tanto relacionadas aos modelos originais, quanto ao

formato de adesédo dos municipios e das respectivas fontes.
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Os dados evidenciam que o0 ano de 2011 foi o ultimo ano em que as adesdes
dos municipios foram feitas por meio do convénio com o FNDE, quando cinco
unidades ainda foram liberadas por essa fonte. Nesse mesmo ano, outras 12 creches
foram conveniadas, mas dessa vez, por outra fonte, quando entra em cena, o PAC 2.
Também aponta que é pela sistematica do PAC, que ocorreu 0 maior numero de
adesao a novas creches, atingindo a liberagao de 90 unidades em 2014.

Além dos dados do perfil demografico, os indicadores de matriculas, o
guantitativo de obras conveniadas e a tipologia destas, sdo importantes, na
apreciacdo, o volume de recursos financeiros disponibilizados ao programa. Com
base em dados informados pelo FNDE, a Tabela 7 apresenta os valores repassados
para o Proinfancia de 2008 a 2018, permitindo uma comparac¢ao entre os montantes
direcionados ao programa, no Brasil e no estado do Piaui.

Tabela 7 — Valores repassados por ano para o Proinfancia (Brasil-Piaui)

ANo Valor repassado - Brasil Valor repassado - P.iaui
R$ valores nominais R$ valores nominais

2008 499.122.602,29 7.000.000,00
2009 155.147.875,22 2.100.000,00
2010 533.653.636,86 7.104.007,18
2011 788.701.403,21 9.394.646,66
2012 1.477.638.581,68 27.680.250,40
2013 698.631.892,40 7.975.348,90
2014 929.174.550,71 17.651.779,44
2015 306.316.321,57 4.467.005,23
2016 415.584.555,93 16.410.465,81
2017 381.902.242,82 27.837.142,50
2018 147.736.416,70 6.531.008,53

TOTAL

GERAL 6.333.610.079,39 134.151.654,65

Fonte: Elaborada pela Autora, com base em dados informados pelo FNDE (2018).

De acordo com o FNDE, de 2008 a 2018, nos termos dos dados da Tabela 7,
o Piaui obteve um aporte de recursos da ordem de R$ 134,2 milhfes, sendo que em
2012 e 2017 foram repassados os maiores volumes de recursos. O Relatério de
Avaliacdo da Execucédo de Programa de Governo n° 80, Implantacdo de Escolas para
a Educacéo Infantil (Brasil, 2017), elaborado pela CGU, no ambito do Ministério da

Transparéncia (MT), revelou dados que comprovam a baixa eficacia do Proinfancia,
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tendo em vista 0s recursos provisionados para o programa em leis orcamentarias, no
valor de mais de R$ 13,7 bilhdes, sendo necessario analisar, também, a execucéo

das obras com os recursos liberados.

4.3 Obras do Proinfancia no Piaui

Como tratado anteriormente, a partir dos relatérios do TCU, a questdo a
eficiéncia na execucdo dos recursos, no que se refere a conclusdo das obras, tem
sido um problema para a administracéo publica como um todo, especialmente quando
relacionado a descentralizagdo dos recursos federais.

A classificacdo da Controladoria Geral da Unido (CGU), no que se refere a

situacao das obras, contempla algumas categorias, como exposto a seguir:

Concluida: a obra ja foi concluida.

Em execucgé&o: o municipio fez o convénio da unidade Proinfancia e a
obra esta sendo construida, ou seja, esta em execucao.

Paralisada: o municipio fez o convénio da unidade Proinfancia, a obra
comecou a ser construida, mas esta paralisada.

Em processo de retomada: o municipio fez o convénio da unidade
Proinfancia, surgiram problemas, a constru¢do foi suspensa. ApOs
algum tempo, a obra estd em processo de retomada.

N&o iniciada: o municipio fez o convénio da unidade Proinfancia, mas
€ uma obra cuja constru¢ao nao iniciou.

Cancelada: o municipio fez o convénio da unidade Proinfancia, a obra
comecou a ser construida, mas depois, foi cancelada (CGU, 2018 —
grifos nossos).

A situacdo das obras do Proinfancia, no Brasil e no Piaui, no ano de 2018, é

apresentada na Tabela 8, a seguir.

Tabela 8 — Quantidade de obras por situagao, Brasil/Piaui (2018)

BRASIL PIAUI
) o . % de .

Situacao da obra Quantidade obras Quantidade | % de obras
Concluida 3.766 42.6 47 24,3
Execucgao 1.799 20,3 75 38,8
Paralisada 346 3,9 14 7,2

Em processo de 296 25 4 20
retomada
Inacabada 550 6,2 25 12,9
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N&o iniciada 1.594 18,0 19 9,8
Obra cancelada 548 6,2 9 4.6
Total 8.829 100,0 193 100,0

Fonte: Elaborada pela Autora, com base em dados informados pelo FNDE (2018).

Os dados da Tabela 8 tem como base as informacdes prestadas pelo FNDE,
em relacéo a situacao das obras no Brasil e no estado do Piaui, através da plataforma
SIMEC.2.0, a principal ferramenta de monitoramento do Proinfancia que o governo
federal dispde. Considerando particularmente o indice de conclusdo no total das
obras, o Piaui encontra-se pior que a meédia do Brasil, pois os dados apontam apenas
24,3% das obras na situacao concluidas, no estado, enquanto a média nacional, que
também é baixa, ainda nao atingira 50% de obras concluidas no pais, no ano de 2018.

A plataforma do Simec. 2.0, dispde como dado publico, a informacgéo sobre a
situacdo em que se encontra cada obra com seu respectivo percentual de execucao
atingido em cada municipio brasileiro, no qual o programa esta instalado. Com base
apenas nesses percentuais de execucao da obra informados pelo FNDE e pelo Simec,
nao € possivel saber quantas das unidades concluidas do Proinfancia ja estdo em
efetivo funcionamento, com a prestacao de servi¢co a populagdo dos municipios onde
o programa foi implantado, pois muitas obras ao atingirem 90% de execucao, ja sao
informadas como concluidas. O relatério da CGU aponta que desde o inicio, ha
inconsisténcias nos dados do SIMEC, o que torna o monitoramento das obras um dos
aspectos criticos na gestao do programa (Brasil, CGU, 2018).

A Tabela 9, a seguir, apresenta o perfil dos municipios que foram
contemplados com apenas uma obra, e sua respectiva situacao.

Tabela 9 — Perfil e situagdo dos municipios contemplados com uma obra 2018

L o . o
o g 3 3 < o 0EDT S
S5 ga | | g9 |2 S9 |«<w| 2228 | 83
o 2% | 8 =2 | w cS | <S| sEeg S
gm Z c a N 7] 8_(\1 > 9 m'gmg = &
nI 2 2 < @ F oo = w
a <©° =
Concluida | 29 24 | 10.813 | 425 | 8.017 | 3.966 51% 91%
Em 44 37 | 9071 | 422 | 8132 | 3994 37% 92%
execucao
Outros 46 39 9.689 42,1 8.284 3.979 39% 92%

Fonte: Elaborada pela Autora, com base em dados do IBGE, do LDE e do FNDE (2018).
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Em consonancia com as informac6es do FNDE, um total de 119 municipios
piauienses foram contemplados, cada um, com apenas uma obra do programa
Proinfancia, das quais 29, ou seja, 24%, apresentaram a condi¢do de concluidas em
2018. Em 37% desses municipios as obras ainda estdo em execucéo.

Muito maior é a quantidade de municipios (46) cujas obras estdo inacabadas,
paralisadas, canceladas, em processo de retomada ou né&o iniciadas. Essa situagao
atinge, respectivamente, 39% do total de municipios onde o programa foi implantado,
caracterizados como de pequeno porte, cuja populacdo tem, em meédia, de 9.689 a
10.813 habitantes e baixo indice de Nivel Socioeconémico das Escolas de Educacéo
Basica (INSE), em 2015. Considerando esses e 0s demais indicadores apontados na
Tabela 9 (PIB per capita, Valor Aluno Ano e situagdo de municipalizacdo) pode-se
inferir que, em geral, sGo municipios pobres, portanto tém populacdo que demanda
do atendimento das unidades financiadas pelo Proinfancia.

Outrossim, ha 29 municipios cujas obras estédo concluidas, o que indica uma
possibilidade maior de garantia do direito a vaga. Na pratica, podem apresentar
melhores condi¢bes para garantir a manutencéo das escolas.

A Tabela 10, a seguir, apresenta o perfil dos municipios contemplados com

duas obras do programa.

Tabela 10 — Perfil e situacdo dos municipios contemplados com duas obras

o & g 18 < () % To) =
© = =) — -
S5 L9 g Q S 880« SEc(owg
S° o4 8| 32 | W | 583 LE5|§Todooy
29 =z £ e | 2 |F8N>= 8553583
i S o = < = NN
2 Concluidas | 2 |133| 32972] 441 | 9713|4.004| 36% 80%
1 concluida 2 1133 | 20800/ 462 | 15588 ]3.902| 42% 84%
2 em execucdo | 2 | 13,3 9.663 | 40,2 | 8.638|4.116| 46% 90%
lem 4 | 267 | 35712| 400 | 8.745|3.863| 38% 84%
execucdo
Outros* 5 | 333 | 39.134| 423 | 8.460|3.966| 37% 92%

Fonte: Elaborada pela Autora, com base em dados do IBGE, do LDE e do FNDE (2018).

A Tabela 10 expressa que existem 15 municipios que foram contemplados com
duas obras, conforme dados do FNDE, das quais apenas seis foram informadas como
concluidas: Altos (2); Agua Branca (1); Bom Jesus (1) e Corrente (2). Os municipios
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de Caraubas do Piaui e Demerval Lob&o foram contemplados com duas unidades de
creches Proinfancia cada, as quais ainda estdo em execucado, conforme Tabela 11.

Esse conjunto de municipios apresenta indicadores um pouco diferenciados
daqueles que foram contemplados com apenas uma creche: a populacdo daqueles
gue tém obras concluidas varia, em média, dos 32.972 a 39.134 habitantes; os que
tém menor populacdo, em meédia, ndo alcangcam dez mil habitantes, ainda estdo com
obras em execugéo.

Nessa conjuntura, 0s municipios mais populosos ainda nao atingiram 100% de
conclusao das obras. Apesar do diferencial da populagéo entre os que compdem esse
cenario, sdo dados relativamente proximos, no que se refere ao INSE — maximo de
46,2% — e PIB per capita 2016 — que nao ultrapassa R$ 15.588,00.

A Tabela 11 apresenta a situacdo das obras naqueles municipios que

receberam de trés a cinco unidades.

Tabela 11- Perfil e situacdo dos municipios contemplados com trés a cinco

obras
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33%
. 2 50% | 69.722 | 43,3 | 14.230| 4.083 44% 82
concluidas
)
40/,0 1 25% | 150.201 | 43,5 | 12.787 | 4.016 37% 78%
concluidas
67%
. 1 25% | 43.689 | 40,5 | 7.428 | 3.941 43% 83%
concluidas

Fonte: elaborada pela autora, com base nos dados do SIMEC/FNDE (2018).

Em 2018, segundo os dados, em dois municipios — Picos e Piripiri - ha 33% de
conclusdo na execucdo das Obras, correspondendo 2 (duas) escolas. Ja no
municipio de Parnaiba, o indice € de 40%, que representa 1 (uma) escola, e por
altimo, Unido, com 1 (uma) escola correspondendo a 67% de execucao das obras.

Ja a Tabela 12 mostra a situacdo da capital, Teresina, 0 Unico contemplado

com 30 (trinta) obras.
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Tabela 12 — Perfil e situacdo do municipio contemplado com mais 30 obras —

Teresina
. o :
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847.430 45,8 22.598 | 5.436 47% 71% 30 16 6 8

Fonte: elaborada pela autora, com base em dados do IBGE, do LDE e do FNDE (2018).

A capital de Teresina tem 30 unidades em obras, das quais 16 estavam em
execucao, em 2018, e seis foram concluidas. Ademais, oito unidades situam-se em
outros, o que significa: em licitagdo, em processo de empenho, reformulacéo,
inacabadas, obras canceladas e néo iniciadas, entre outras situagdes.

Destaca-se o estudo de Lima (2019) que trouxe duas constatacdes em torno
das politicas de educacéao infantil em Teresina, por um lado, ha um direcionamento do
atendimento para a pré-escola, cujo curriculo é fortemente atrelado a politica de
avaliacdo de resultados, que deixa o segmento creche em uma condicdo de
invisibilidade; por outro, um fortalecimento da participacdo do setor privado via
convénios na ampliacao da oferta de vagas para a educacéao infantil.

A supracitada autora mostrou o quanto a repercussao das alteracdes legais e
das politicas nacionais interferiram na ampliacao da oferta de vagas para a educacao
infantil no municipio de Teresina, com énfase para: o fendmeno da municipalizacéo;
a implantacdo do FUNDEB; a orientacdo da obrigatoriedade da oferta de 4 a 5 anos,
desde a aprovacdo da Emenda Constitucional 59/09; e, por fim, a orientagdo da
universalizacdo da educacao infantil até 2016, para essa mesma faixa etéria, presente
na meta | do PNE (2014-2024).

Sua analise também constatou a presenca de uma perspectiva gerencialista,
pautada na definicdo de metas, no controle por meio de monitoramento, na avaliagao
e na regulacéo pos-burocratica. E concluiu que a logica da Nova Gestao Publica, no
contexto da educacéao infantil, no municipio de Teresina, promoveu uma mudanca

conceitual baseada nos conceitos relacionados a qualidade, a competitividade, a
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competéncia, a eficiéncia e a accountability (prestacdo de contas e
responsabilizacao).

Em relacdo ao volume de recursos investidos na ampliacéo e reforma da
rede municipal, o estudo de Lima (2019) indica, no periodo de 2014 a 2016, o
montante de R$ 49.154.320,25, o equivalente a 82,08% do montante total investido
pelo municipio de 2006 a 2016, reiterando a analise de que, em grande parte, 0s

recursos para obras na educacao infantil de Teresina vieram do Proinfancia.

4.4 Contexto das obras paralisadas e o Proinfancia no Piaui

Os dados obtidos nesta investigacao tém revelado que a situacéo de evolucao,
a cada ano, da quantidade de obras paralisadas/inacabadas, concentradas na
educacéo basica, que ocorre em ambito nacional, dadas as proporcdes, reproduz-se
no estado do Piaui. Considerando as obras das diversas instituicbes no estado,
segundo registro dos dados nas bases reunidas no Painel de Acompanhamento de
Obras Paralisadas do TCU'’ de acordo com as trés datas base (de atualizacdo dos
dados), € possivel observar a movimentacdo de paralisacdo das obras, como

apresenta a Tabela 13:

Tabela 13 — Evolucao das obras com recursos federais paralisadas no Piaui

DATA BASE TOTAL DE PARALISADAS %
OBRAS

10/2020 1.027 287 27,10 %

08/2022 995 298 29,90 %

04/2023 930 337 36,29 %

Fonte: Elaborada pela autora - Painel de acompanhamento de obras paralisadas — TCU (2023).

Diante dos dados coletados, a cada ano, conforme indicado no Painel de
Acompanhamento de Obras Paralisadas do TCU, hd um crescimento relativo no
indice de obras paralisadas no estado. Por outro lado, observando as respectivas
datas de atualizacédo, em outubro de 2020, tinhamos no estado o percentual de 27%
das obras em condicéo paralisadas. Ao chegarmos a abril de 2023, concebemos um
movimento gradativo de crescimento em relagéo ao quantitativo de obras paralisadas,

chegando a 36%, mesmo havendo uma diminuigao no total de obras.

17 Os dados reunidos no painel do TCU s&o oriundos do Simec, gerenciados pelo FNDE.
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Quando os dados focalizam a paralisacdo das obras da educacéo basica, a

situacao é pior, como indica a Tabela 14 a seguir.

Tabela 14 — Evolucédo das obras federais da educacédo béasica paralisadas no

Piaui
DATA BASE TOTAL DE PARALISADAS %
OBRAS
10/2020 347 176 50,7 %
08/2022 297 168 56,6 %
04/2023 300 160 53,3 %

Fonte: Painel de acompanhamento de obras paralisadas — TCU (2023).

Em 2020, o percentual de obras da educacao basica paralisadas € quase o
dobro das obras gerais com recursos federais (Tabela 13), chegando a 50,7%. Entre
2020 e 2022, hd uma reducédo de quase 50 obras do total, das quais mais da metade
estdo paralisadas. No rol dessas obras estdo construcdes e ampliacdes de escolas
de ensino fundamental, quadras esportivas e as creches do Proinfancia.

Considerando que o Proinfancia é o uUnico programa federal existente para a
construcdo de creches publicas, cabe ressaltar que é possivel calcular o tamanho do
prejuizo social quando criancas deixam de ser atendidas, a cada vez que uma obra
do Proinfancia se torna paralisada ou inacabada, como demonstra o Quadro 1,

construido com base em dados do Simec com informacdes do estado do Piaui.

Quadro 6 — Quantidade obras paralisadas/inacabadas no Piaui e a projecédo de criangas
n&o atendidas pelo Proinfancia'®

Tipologias/Capacidade Quantidade de Quantidade de Projecéo da
maxima de vagas em dois obras obras Quantidade de
turnos paralisadas inacabadas criangas néo
atendidas pelo
Proinfancia
Creche tipo B/ 240 0 11 2.640
Creche tipo C/ 120 0 8 960
Convencional 1/188 3 1 752
Convencional 2/ 376 3 8 4.136
MI Escola de El tipo B /224 0 1 224
MI Escola de El tipo C /120 0 1 120
Total: 1.252 vagas 6 30 8.832

Fonte: Elaborado pela Autora (2023).

18 Nota: Capacidade maxima de atendimento de criangas prevista para a Educagéo Infantil, conforme

projetos padrdes do FNDE.
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Pelos dados apresentados no Quadro 6, a maior quantidade de obras
inacabadas no estado é de creches do modelo tipo B com 11 obras, ou seja, as que
detém maior capacidade de vagas de até 240 criancas para o atendimento parcial, em
dois turnos. Para essa mesma modalidade de atendimento parcial tem-se os demais
tipos: o segundo, tipo C com capacidade para atender até 120 crianc¢as, tem oito obras
paralisadas, seguido do Convencional 2, que tem capacidade para 376 atendimentos.
Jé& os tipos Convencional 1 com capacidade para 188, o Ml Escola de El tipo C para
atender 120 e MI Escola de El tipo B que atenderia 224 criangas, tem somente uma
obra paralisada.

Quanto as obras paralisadas, o Quadro 6 informa seis unidades do tipo
Convencional 1, com capacidade para atendimento parcial de 188 e convencional 2
com 376 criancas. Em sintese, considerando o total de obras inacabadas e
paralisadas no estado, em fevereiro de 2023, consistindo em 36 unidades, 0s
municipios estdo deixando de atender 8.832 criancas.

A perspectiva de implantagdo do Proinfancia no Piaui, com o quantitativo de
193 unidades de creches, de acordo com a quantidade de vagas de cada modelo
proposto na tipologia do programa, levava a estimar uma projecdo de atendimento
241.636 criangcas nos equipamentos do Proinfancia, o que traria um impacto
importante para o direito & educagéo infantil no Estado.

Considerando a respectiva capacidade de vagas das unidades de creches, de
acordo com a tipologia exposta no Quadro 6, das quais 36 estdo na condicdo de
paralisadas/inacabadas, alcangamos uma projecao de ndo atendimento em educagao
infantil de 8.832 criangas, correspondendo a um percentual de 3,7% do total previsto.

Trata-se de uma quantidade de vagas nao ofertadas consideravel, sabendo-se
gue a maioria dos 139 municipios onde estdo essas obras sédo de pequeno porte, com
baixa arrecadacdo e, consequentemente, limitada renda per capta. Muito
provavelmente, sem as transferéncias dos recursos da Unido, ndo seria possivel

construir tal empreendimento.

4.5 Avaliacéo geral do Programa Proinfancia no Piaui

Neste item, apresentam-se os dados da pesquisa desenvolvida, com énfase no

processo de implementacdo do Proinfancia. Tais informacdes foram coletadas por
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meio de um questionario encaminhado as secretarias de educacdo dos 139
municipios contemplados com unidades de creches Proinfancia. Destes, obtivemos
retorno favoravel a disponibilidade de dados e informacdes locais sobre o programa,
de apenas 20% (28) desse total contactado, constituindo assim, o quadro de
respondentes (R), apresentado anteriormente nesse estudo.

O questionario constou de 22 questbes abertas e fechadas, organizadas em
trés dimensodes:

- Dimenséao A: Implantacéo do programa

- Dimenséao B: Situac&do das obras nos municipios

- Dimenséao C: Condi¢des de atendimento a educacéo infantil

O instrumento de pesquisa foi estruturado por intermédio de ferramenta
disponivel no Google, e enviado por e-mail aos gestores e técnicos em novembro de
2019. Paralelamente a isso, foram realizadas também ligacdes telefénicas. O
recebimento das respostas oriundas dos 28 municipios, ocorreu no periodo de
novembro a dezembro de 2019.

A sequir, a apresentacdo dos resultados dos questionarios considerando as

trés dimensodes analisadas.

4.5.1 Dimenséao A: Implantacdo do programa

Ao serem interrogados sobre a principal motivacdo para a busca e a
implantac&o do Proinfancia, dois aspectos foram evidenciados pelos respondentes: a
possibilidade de atender a demanda ou ampliar o seu atendimento; e a oportunidade
de favorecer esse atendimento em espaco fisico adequado, com mais conforto e
qualidade, principalmente as criancas na faixa etaria de 0 a 3 anos.

No entanto, quando questionados sobre os principais desafios enfrentados
para aprovar o convénio com o FNDE, a fim de obter unidades do Proinfancia no
municipio, 39,3% dos respondentes destacaram a falta de orientacGes técnicas por
parte do MEC; 53,6%, a insuficiéncia dos recursos financeiros; enquanto a burocracia
foi enfatizada por 60% dos respondentes, constituindo, portanto, o maior empecilho

Nesse pProcesso.



122

No caso do municipio de Cocal dos Alves, no questionario, quando trata da
qguestdo burocréatica, a respondente informa ter ocorrido a troca dos modelos,

causando bloqueio dos recursos e paralisacao do projeto:

O gue eu soube é que foi problema na questdo de recurso que foi
blogqueado e presta¢do de conta. Ai pelo que eu entendi hoje, pelo que
vi, a obra esté paralisada novamente porque a planilha de prestacéo
de conta era uma coisa e agora era pra ser outra. Pelo que percebi
comecaram a ativar mas desmanchando algumas coisas que foram
feitas, estd ampliando (Respondente-R26, 2019).

Em torno de 7% dos respondentes do conjunto dos municipios, igualmente
informaram a existéncia de problemas com o processo de licitagdo, enquanto apenas
2 (dois) respondentes/municipios afirmaram nao terem enfrentado qualquer desafio
nessa empreitada.

Indagados se durante o processo de implementacdo do Proinfancia, houve
alteracdo na administracao local (prefeito ou secretario) e como isso influenciou no
processo de implementacdo, em 53,5% dos municipios, os respondentes afirmaram
ter ocorrido alteragdes na administragéo local, com substituicbes na equipe técnica.

Por sinal, o respondente (R25) do municipio de Parnaiba relatou problemas de

descontinuidade da gestdo e no andamento das obras:

Eu ndo peguei desde o inicio, mas assim, ele precisa de algumas
molduras que a gente vé que é carente de assisténcia, um exemplo,
se voceé tiver alguma duvida para tratar, para vocé ter uma ideia, nos
pedimos a nova repactuacao para o FNDE no dia 2 de Janeiro desse
ano e ainda nao tem a resposta 100%, nds estamos com mais de 6
meses e a questdo técnica também com problemas dentro do préprio
municipio, de profissionais que trabalham na é&rea e entendem
realmente, porque essas obras precisam de um monitoramento
constante (R25).

Todavia, dentre os respondentes, 35,7% mencionaram que tais alteracfes
influenciaram de alguma forma o processo de implementacdo do programa, pois
alteraram muitas vezes as equipes técnicas, 0 que ocasionou atrasos em processos
de licitacdo, relagdo conflituosa com a empreiteira contratada na gestao anterior e
morosidade nos encaminhamentos para atender o publico-alvo.

Em 46,4% dos municipios, os respondentes declararam n&o ter havido

qualquer substituicdo de gestores locais. Com ou sem substituicdes na equipe
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gestora, os respondentes destacaram problemas como: a indisponibilidade de terreno;
falta de monitoramento das obras; burocracia na licitacéo e, adicionalmente, um dos
respondentes revelou: o ex-gestor fez uso de 100% do recurso e nao concluiu a obra
(R22).

Dentre as questdes levantadas sobre os aspectos que consideravam mais
positivos em relacdo a implantacdo do Proinfancia, a maioria (57%) dos respondentes
apontou o aspecto da estrutura fisica, como ambiente adequado, enfatizando o mérito
do programa, por “oferecer espagos adequados para o desenvolvimento infantil” (R8),
como um “espaco de qualidade” (R14).

Cabe destacar que 15% dos respondentes enfatizaram como positivo, ainda, a
oportunidade de o programa favorecer a oferta de vagas para bercario e creche, ou
seja, “garantir o atendimento gratuito e em periodo integral as criangas de 0 a 5 anos
de idade” (R24).

Ainda segundo os respondentes, o Proinfancia “possibilitara a matricula da
crianca bercaria, além de que aquelas que estudam em lugares adaptados, terdo um
local adequado com os padroes do FNDE” (R12). Outro aspecto elencado diz respeito
a “possibilidade de financiamento” (R16) de uma obra que a maioria dos municipios
nao teria condi¢gbes de arcar sozinhos com a construgao.

Os modelos padronizados também sao enfatizados por um dos respondentes,
por permitir “as criangas dos mais diferentes e distantes rincbes do Brasil a
possibilidade de ter uma estrutura adequada a sua idade, com um espaco que lhe
possibilite uma vida saudavel, acompanhadas por profissionais capacitados,
garantindo, assim, igualdade de condi¢bes educacionais, sociais entre as Regides do
Pais” (R13). Ademais, enfatizaram que esse atendimento promove “beneficio também
as familias” (R18).

Quanto aos aspectos negativos da implantacdo do Proinfancia, 35,7% dos
respondentes designaram os recursos financeiros, tanto em relacdo a demora para
liberacdo quanto a sua insuficiéncia para a conclusdo da obra. A burocracia foi
apontada por 17,8%, e um percentual de também 17,8% enfatizou a falta de
celeridade no processo de construcéo e de finalizagao da obra, prejudicando de forma
acentuada o atendimento da demanda.

A “fiscalizacao feita por terceiros durante a execugao da obra”, sem a busca

de informacgdes locais, associada a outros aspectos negativos da estrutura fisica do
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prédio, como “vir sem 0 muro no entorno da escola” (R25), e “as janelas de vidro” (R2),
compdem outros aspectos negativos enfatizados por 10% dos respondentes. 21,4%
nao souberam informar ou ndo reconheceram aspectos negativos por parte do
programa.

Os respondentes dos municipios de Itainépolis e Agua Branca chamaram
atencdo ao aspecto negativo da manutencdo da estrutura pelos municipios, apés a
instalacao e o funcionamento. Historicamente, a infraestrutura fisica dos espacos de
atendimento da educacao infantil tem como caracteristica a sua inexisténcia ou a
precariedade de ambientes sem qualidade, sem necessidade de maiores

investimentos para a manutencgdo, o que ndo € possivel no padrdo do Proinfancia.

4.5.2 Dimensao B: Situacdo das obras nos municipios

Os dados apresentados pelos 28 municipios que participaram do diagndstico
da pesquisa, nos meses de outubro e novembro de 2019, retnem um total de 33
obras, em diversas situacdes tais como: obras nao iniciadas, obras paralisadas e
obras canceladas, obras em processo de retomada e obras em execucdo. Apenas 12
unidades, ou seja, 36,3% haviam atingido, naquela data, a condicdo de obras
concluidas, revelando a incompletude do Proinfancia no Piaui. Neste trabalho, sera
feita a subdivisdo das obras concluidas em duas situacdes que se manifestam na
pratica dos municipios piauienses: obras concluidas sem funcionamento; e obras

concluidas em funcionamento.

4.5.2.1 Quantificando as obras por situacao

Indagados se 0 municipio possui e quantas sdo as unidades de creches do
Proinfancia nas categorias: Nao iniciadas; Paralisadas; Canceladas; Em processo de
retomada; Em execucdo; e Concluidas sem funcionamento, 0s respondentes

declararam os quantitativos indicados na Tabela 15.
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Tabela 15 - Quantidades de obras, por situacao, informadas pelos respondentes

do Questionario Diagnostico do Proinfancia, por

(out./nov. 2019)

municipios

2 ) 0 < o 0w =z
o 3 5 02 | S |24
o < <3 < = - g <§,:
o ) O n O B o) @) e
z = > =52 m et | =0
Z = << O L < On O
2 @) x z 4 L Z 0O
= > < < s s |9 2
zZ o O i w O E
Redencéo do
1 :
Gurgueia
2 Francisco Macedo
3 Paulistana 01 01
4 | Monsenhor Hipdlito 01(2017) 01 01 01
5 Anisio de Abreu 01(2019) 01
6 Sebastido Leal 01
7 Itain6polis 01 01
8 Jardim do Mulato 01 01
9 Queimada Nova
10 Floriano
11 Agricolandia 01 01
Campo Largo do 01
12 .
Piaui
13 Inhuma 01 01
14 Currais 01(2012)
15 Pimenteiras 01
16 | Sigefredo Pacheco 01 01
17 | Caridade do Piaui 01
18 Marcolandia 01 01 01 01
19 | Simplicio Mendes 01(2018)
20 Barro Duro 01
21 Bonfim do Piaui 01
22 | Domingos Mourao 01(2013)
23 Luis Correia 01
24 Guaribas 01(2012) 01
25 Parnaiba 01 01
01(ndo
26 Cocal dos Alves sabe 01
informar)
27 Agua Branca
28 | Boqueirdo do Piaui 01
TOTAL 03 07 06 07 14 02

Fonte: Elaborada pela autora - Dados obtidos no Questionario do Proinfancia (2019).

A Tabela 15 apresenta um quantitativo de obras Né&o iniciadas (03); Canceladas

(06); Paralisadas (7). Informaram, inclusive, que a paralisacao das obras ocorreu nos
anos de 2012, 2013, 2017, 2018 e 2019. O respondente do municipio de Cocal dos
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Alves néao soube informar em que ano a obra em seu municipio foi paralisada. Ha mais
duas categorias que denotam a incompletude das obras, nas quais constam: obras
Em processo de retomada (07) e obras Em execucgao (14), totalizando 39 unidades.
Em relagdo as obras Concluidas sem funcionamento, somente os respondentes de
Sebastido Leal e Marcolandia declararam ser essa a situacdo da obra em cada
municipio.

Nestes termos, verifica-se que, a mesma obra foi associada a mais de uma
situacdo e assim quantificada, ocasionando uma distor¢cdo da informacéo. Diante
desse fato € importante observar que, dos 28 municipios participantes do diagnéstico
do Proinfancia, os Unicos que fizeram adesdo ao programa, com mais de uma obra,
foram Parnaiba (05 obras) e Agua Branca (02 obras).

Portanto, ha imprecisdo de algumas informacdes indicadas pelos
respondentes, em comparag¢do com o0s dados publicos disponiveis no Simec (2020).
Ao informar a situacdo da unidade do Proinfancia de seu municipio, alguns
participantes ndo o fizeram de acordo com a categorizacéo estabelecida pelo FNDE,
0 gue nos sugere, certo desconhecimento a respeito do programa.

Nesse sentido, € importante considerar que ha fatores como a grande
rotatividade de pessoal na gestdo das secretarias municipais que favorecem essa
desinformacdo por parte dos respondentes, identificados como gestores,
coordenadores ou técnicos responsaveis pelo monitoramento do programa. No
entanto, essa imprecisdo nos dados, ndo ocorre somente com fundamento nas
informacgdes dos respondentes.

Os dados do FNDE (2018) e do Simec (2020), expressos na Tabela 16,
contrariam algumas informacgdes da Tabela 15, pois ndo trazem mais a categoria Em
processo de retomada, e as obras que estao em execucao sdo apenas sete. A Tabela
16 mostra a situacao das obras nos municipios, baseada em dados informados pelas

fontes acima citadas, bem como o percentual de execugéo de cada uma
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Tabela 16 - Obras do Proinfancia pelos dados do FNDE (2018) e do Simec (2020) nos
municipios respondentes do Questionéario Diagndstico do Proinfancia

2 o) § Q
o 8 i S S
z 2 [T x 7 [
= 8 s g i
2 ] 2 g
a
1 Redencéo do Gurguéia | Concluida 100,00 Concluida 100,00
2 Francisco Macedo Concluida 95,59 Concluida 95,59
3 Paulistana Concluida 97,09 Concluida 97,09
4 Monsenhor Hipdlito N&o Iniciada 0,00 Em Execucéo 16,23
5 Anisio de Abreu Em Execucédo 73,80 Inacabada 88,67
6 Sebastido Leal Em Execucéo 92,14 Concluida 99,56
7 Itainpolis N&o Iniciada 0,00 Cancelada 0,00
8 Jardim do Mulato Em Execucéo 95,06 Em Execucéo 99,04
9 Queimada Nova Concluida 100,00 Concluida 100,00
10 | Floriano Concluida 100,00 Concluida 100,00
11 | Agricolandia Em Execucéo 67,53 Inacabada 79,44
12 | Campo Largo do Piaui Em Execucéo 15,52 Em Execucéo 62,33
13 | Inhuma Inacabada 86,33 Inacabada 86,33
14 | Currais Em Execucéo 36,60 Inacabada 39,38
15 | Pimenteiras Em Execucao 11,39 Em Execugéo 11,39
16 | Sigefredo Pacheco Em Execucgéo 26,64 Em Execucéo 29,23
17 | Caridade do Piaui Concluida 100,00 Concluida 100,00
18 | Marcolandia Inacabada 58,80 Inacabada 58,80
19 | Simplicio Mendes Em Execucgéo 61,15 Inacabada 61,59
20 | Barro Duro Paralisada 42,17 Inacabada 46,42
21 | Bonfim do Piaui Em Execucgéo 20,86 Em Execucéo 73,23
22 | Domingos Mouréo Inacabada 59,54 Concluida 31,42
23 | Luis Correia N&o Iniciada 0,00 Cancelada 0,00
24 | Guaribas Inacabada 8,18 Inacabada 8,18
Concluida 100,00 Concluida 100,00
Concluida 97,90 Concluida 97,94
25 | Parnaiba Em Execugao 78,92 Concluida 97,94
Em Execucao 36,01 Em Execucao 48,66
N&o iniciada 0,00 Inacabada 0,00
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26 Cocal dos Alves Em Execugéo 63,71 Em Execugéo 79,54
Concluida 100,00 Concluida 100,00
21 Agua Branca
x 84,73 Concluida 100,00
Em Execugao
28 2| Bogueirdo do Piaui Em Execucédo 62,89 Concluida 100.00

Fonte: elaborada pela autora, com base em dados do FNDE (2018) e do Simec (2020).
Nota: A categoria Obra inacabada nao foi incluida no Questionario do Proinfancia.

Como sistema de controle fisico-financeiro do programa, entre outras fungoes,
0 Simec recebe dados e informacdes dos entes federados sobre as obras, a fim de
dar suporte ao monitoramento da execucéo fisica das construcdes.

Pelas situacfes expostas na Tabela 16, podemos estabelecer um comparativo
entre os dados que denotam a dinamica das obras no intervalo de dois anos nos
municipios. E possivel observar o quéo lento tem ocorrido o processo de andamento
das obras a partir de algumas alteracdes entre os dados de 2018, informados pelo
FNDE, e os dados de fevereiro de 2020, extraidos do modulo Obras 2 do Simec.

Com vistas a verificar a dindmica da situacéo das obras do Proinfancia no Piaui,
toma-se por base 0s municipios participantes desse estudo, através dos questionarios

como mostram graficos 4 e 5 a sequir.

Gréfico 4 — Situacédo das obras do Proinfancia — Dados do FNDE (2018) nos municipios
respondentes do Questionério Diagndéstico do Proinfancia

CONCLUIDAS
27,3%

EM EXECUGAO

NAO INICIADAS
12,1%
PARALISADA
3,0%
INACABADAS
12,1%

Fonte: elaborado pela autora, com base em dados do FNDE (2018).
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O Grafico 4 indica que, segundo o FNDE, em 2018, nos 28 municipios
respondentes do Questionario Diagndstico do Proinfancia no Piaui, as obras Em
execucdo correspondiam a 45% do total, enquanto 27,3% estavam concluidas. E
importante observar que nessa fonte de dados, ja ndo constam as categorias de obras
cuja situacao é Cancelada e Em processo de retomada. Por outro lado, 12% das obras
foram informadas como néo iniciadas e 1 delas, que corresponde a 3%, como obra
Paralisada. As obras Inacabadas corresponderam a apenas 4, ou seja, 12%.

Segundo dados do Simec (2020), como mostra o Grafico 5, a seguir, no

intervalo de dois anos, houve uma alteracao significativa.

Grafico 5 — Situacdo das obras do Proinfancia — Dados do SIMEC (2020) nos
municipios respondentes do Questionario Diagndstico do Proinfancia

EM EXECUCAO

24.2%
CONCLUIDAS
42 4%
INACABADAS
27.3%
CANCELADAS

6,1%

Fonte: elaborado pela autora, com base em dados do SIMEC (2020).

Segundo os dados do Gréfico 5, os 24,2% das obras Em execucédo
correspondem a 8 obras e 42,4% concluidas representam (14), respectivamente.
Nessa fonte de dados, ndo constam mais obras em situacdo N&o Iniciadas,
paralisadas, nem em processo de retomada. Duas obras (6,1%) sdo apontadas como

canceladas e nove obras inacabadas (27,3%) nos municipios participantes do
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diagnoéstico, denotando que houve um aumento no quantitativo de obras nessas
situacdes, favorecendo muito mais a incompletude do programa no Piaui.

Segundo o Relatorio da CGU (2017, p. 50), “obra inacabada pode ter dois
sentidos: ainda ha a perspectiva de sua continuacéo; ndo existe mais interesse em
retoma-la ou mesmo condigbes para tal”. Quando somadas, a totalidade de obras
inacabadas e as duas obras canceladas, o percentual eleva-se para 33,3%.

Logo, observa-se um retrocesso para o Proinfancia no processo de concluséao
de suas obras. Como parte das categorias definidas pelo FNDE, a categoria Obras
inacabadas néo esteve presente no Questionario Diagndstico do Proinfancia.

Pelos dados apresentados, concebe-se certa discrepancia entre as
informacdes, com base em trés fontes, por exemplo: o respondente do municipio de
Boqueirdo (R28) informou a inexisténcia de obra concluida nesse ente federativo,
engquanto a plataforma do Simec exibe o percentual de 100% de sua execucao; em
Domingos Mouréo, a obra esta informada pelo FNDE (2018) como inacabada, com
59,4% de sua execuc¢do, embora o Simec (2020) a informe como obra concluida, mas
com 31% de execucgdo; finalmente, em Marcolandia, a informacdo dada pelo
respondente (Tabela 17), apresenta a obra como concluida sem funcionamento,
enquanto nos dados tanto do FNDE (2018) quanto do Simec (2020), ela esta
configurada como obra inacabada, com percentual de 58,80% de execucdo. O
desencontro de informacfGes remete a compreensdo da necessidade pesquisas in
|6cus para analise da execucéo do programa.

Comparando a situacao das obras nos dados do FNDE (2018) e do Simec
(2020), € possivel depreender o aspecto inconcluso do programa nos municipios, pois
nesse intervalo de tempo, apenas quatro municipios conseguiram concluir uma obra,
cada: Sebastido Leal, Parnaiba, Agua Branca e Boqueirdo do Piaui.

Por outro lado, a indicacéo da condicdo de obra concluida, com base nos dados
do FNDE (2018) e do Simec (2020), ndo garante a informacao sobre o que ocorre em
seu funcionamento. Segundo o Relatério da CGU (2017, p. 56) “obra concluida” ndo
implica dizer que ela esta pronta para uso — o sistema permite que o fiscal da prefeitura
migre a obra para a situagéo concluida quando sua execucao fisica é superior 90%.”

Em face dessa realidade, subdividiu-se a categoria obras concluidas em duas
situacBes: Concluidas jA em funcionamento; e concluidas sem funcionamento.

Questionados sobre a existéncia de obras concluidas sem funcionamento, apenas 0s
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respondentes dos municipios de Sebastido Leal e Marcolandia declararam a
existéncia de obras nessas condi¢des, cujos motivos para o ndo funcionamento das
creches, além de exigéncias burocraticas, incidem no enfrentamento do triplice
desafio: “faltam orientagcbes do MEC/FNDE para o proximo encaminhamento; faltam
recursos para a compra de equipamentos; e faltam recursos para contratacdo de

pessoal” (R6).

4.5.2.2 Os motivos da incompletude das obras do Proinfancia e as estratégias

para o atendimento da demanda

Ao identificarem as obras nas categorias N&o iniciadas, Paralisadas e
Canceladas, os respondentes apontaram alguns motivos que favoreceram tais

situagdes nos municipios, como ilustra o Grafico 6.

Grafico 6 — Motivos da incompletude das obras inacabadas, paralisadas ou

canceladas nos municipios do Piaui

problemas da empresa contratada
problemas de licitacdo

recursos insuficientes

falta terreno adequado

N&o apresentou motivo

Desvio do recurso

Falta de insercéo de informagdes no SIMEC, por
parte dos técnicos do municipio

recursos insuficientes repassados pelo FNDE

0 2 4 6 8

Quantidade de obras

Fonte: Elaborado pela autora - Questionario Diagndstico do Proinfancia (2019).

Pela observacao do Gréfico 6, os problemas com as empresas contratadas
designam o motivo que atinge mais obras. A medida em que incide na inconcluséo
das obras de creches do Proinfancia, promove a negacao de um espaco fisico para o

atendimento a um publico, cujos direitos sédo negados.
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Enquanto a situacdo das obras do Proinfancia ndo € resolvida, os municipios
adotam iniciativas visando a estratégias e alternativas para atender a sua demanda
local de criancas de 0 a 5 anos. Considerando a situagao das obras elencadas pelos
28 respondentes, ao serem questionados sobre as estratégias de atendimento a
educacédo infantil utilizadas por cada gestdo municipal, enquanto ndo ocorre o

funcionamento obra do Proinfancia. O resultado esta descrito no Grafico 7.

Gréafico 7 - Estratégias utilizadas pelos municipios respondentes do
guestionéario Diagnéstico do Proinfancia para o atendimento da

demanda de ensino infantil

adaptagao de espagos

aluguel de espacos para a El

construcao de unidades para El com recursos
proprios

o prédio mesmo sem finalizar esta autorizado
para funcionamento

estdo sendo feitas as corregdes 1

0 10 20 30 40

Quantidade de obras

Fonte: Elaborado pela autora - Questionéario Diagndstico do Proinfancia (2019).

Ao mencionarem as 33 obras em questao, todos os respondentes declararam
gue em seus municipios é utilizada a adaptacédo de espacos como estratégia para
amenizar os problemas de atendimento da demanda, enquanto as obras do
Proinfancia ndo séo concluidas.

Os municipios Cocal dos Alves e Simplicio Mendes informaram que alugam
espacos para instalacdo de escolas de educacao infantil, enquanto os municipios
Itaindpolis, Agricolandia e Currais constroem unidades de escolas com 0s proprios
recursos do municipio.

Nesse item, ha municipios cujas obras foram informadas em duplicidade, como

o respondente do municipio de Paulistana, que declarou: “o prédio mesmo sem
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finalizar estd autorizado para funcionamento” (R3), e que “estdo sendo feitas
corregdes” (R3), referindo-se & mesma obra.

Os respondentes dos municipios de Sebastido Leal e Marcolandia, ambos com
obras Concluidas sem funcionamento, também declararam como estratégias
utilizadas a iniciativa de adaptacdo de espacos, a fim de garantir o atendimento na

educacéo infantil.

45.2.3 Do atendimento a educacdo infantil nas creches Concluidas do

Proinfancia no Piaui

E importante observar que os entraves apontados pelos 28 respondentes do
qguestionario diagndéstico aplicado nos meses de outubro e novembro de 2019,
tornaram a implantacdo do Proinfancia nos municipios um processo longo que se
arrastava desde 2007, quando foi langcado o programa e se iniciaram 0S convénios
com o FNDE, até a sua utilizacdo pela populacdo, como definitivamente concluida,

como mostra a Tabela 17.

Tabela 17 — Unidades de creches Proinfancia concluidas e em funcionamento

por ano de convénio, inauguracéao e funcionamento - 2019

o | £

b
o < w o2 < © w W
a = g g o=
° O w < wu o <
z > =0 Sz | 23 | 258
oz O
2 >5 <9 <2 <5
= Z
< D
LL
1 Redencéo do Gurguéia | Creche Tia Arabela Guimaraes 2010 2019 2019
2 Francisco Macedo Proinfancia Ananias Maria de Alencar 2011 2016 2016
3 Queimada Nova Creche Proinfancia 2009 2015 2015
4 Floriano CEIl Prof. Solimar Alencar Lima 2007 2012 2013
5 Caridade do Piaui Creche Constancio Bento 2010 2015 2015
6 A B Creche Pequeno Prl’ncipe 2007 2011 2011

ua Branca
g Creche Tia Maria Helena 2014 2018 2019
Creche Zilda Arns

7 - : 2007 2013 2013
Parnaiba Creche Tia Bezinha 2013 2018 2018
Creche Francisquinha Neves 2014 2018 2019

Fonte: elaborada pela autora, com base no Questionario Diagnéstico do Proinfancia (2019).
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Os respondentes dos municipios com obras concluidas e ja em funcionamento,
ao informar as datas de inicio e de término do processo de implantacdo da obra,
revelaram uma duracdo, em meédia, de 5 a 6 anos, podendo chegar até a 9 anos de
duracéo, entre a assinatura do convénio com o FNDE e o funcionamento, como foi o
caso da Creche Tia Arabela Guimardes no municipio de Redeng¢&o do Gurguéia.

A obra concluida em menor tempo (quatro anos) foi a Creche Pequeno
Principe, em Agua Branca. Essa morosidade na conclusdo das obras repercute
diretamente na oportunidade de centenas de criancas piauienses que deixaram de
serem atendidas no equipamento da creche Proinfancia, que é um direito delas, além
do desperdicio de recursos publicos.

A Tabela 18 mostra o perfil de atendimento nas unidades Proinfancia,
concluidas e ja em funcionamento, nos municipios.

Tabela 18 - Perfil de atendimento nas unidades de creches Proinfancia

concluidas e em funcionamento (2020)

N° MUNICIPIO NOME DA UNIDADE MAJE;CU IDADE TUCI;QN
Redencéo do Creche Tia Arabela A partir .
1 i ; ~ 160 novas parcial
Gurguéia Guimaraes de 2 anos
Menos de
Francisco Proinfancia Ananias Maria de 2 anos .
2 206 novas . parcial
Macedo Alencar até 6
anos
, A A partir .
3 | Queimada Nova Creche Proinfancia 170 novas parcial
de 2 anos
: CEl Prof. Solimar Alencar 312 A partir .
4 | Floriano . , parcial
Lima existentes | de 2 anos
230 novas 426
5 | Caridade do Piaui | Creche Constancio Bento e anos parcial
existentes
Creche Pequeno Principe 393 novas Menos de
6 " 2 anos .
Agua Branca . i e . parcial
Creche Tia Maria Helena existentes | €6
anos
Creche Zilda Arns _
! Parnaiba Creche Tia Bezinha 398 A partr Parcial
de 3 anos
Creche Francisquinha Neves

Fonte: elaborada pela autora - Questionario Diagndstico do Proinfancia (2019).

Em 75% das dez unidades Concluidas e ja em funcionamento, foi adotado

como critério de atendimento o acesso de novas matriculas, mas também foram
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aproveitadas matriculas ja existentes. Ndo ha registro, nesse diagnostico, de
atendimento em turno integral para criancas de 0 a 3 anos, nem para as criangas de
4 e 5 anos.

Ha nas unidades apontados na Tabela 18, atendimento de criangas com menos
de dois anos, respectivamente, nos municipios Francisco Macedo e Agua Branca. Em
trés municipios (Redengéo do Gurguéia, Queimada Nova e Floriano), as criancas sédo
atendidas a partir de dois anos de idade, enquanto em Parnaiba, elas sédo atendidas
somente a partir de trés anos.

Apenas o gestor do municipio de Caridade do Piaui revelou atender as
criangas na faixa etaria a partir de quatro anos até os seis, fato que merece ser
investigado. Ao serem questionados sobre o lugar de origem dessas criangas, 0S
respondentes revelaram, na maioria dos municipios, que nas creches concluidas do
Proinfancia no Piaui, ha criancas da zona urbana e da zona rural; ademais, segundo
dados do questionério, nos municipios Parnaiba e Floriano, as crian¢as atendidas sao
apenas da zona urbana.

Apoés a construcdo, montagem dos equipamentos, e inauguracdo, a unidade
Proinfancia é disponibilizada a comunidade local. Para as gestées municipais, ainda
estdo postos alguns desafios a serem enfrentados para garantir o pleno
funcionamento e a manutencédo do programa. Dentre os desafios apontados pelos
técnicos e pelos gestores, foram evidenciados: a insuficiéncia dos recursos financeiros
(R9, R17 e R27); a falta de material (R1); e a propria manutencao do prédio do
Proinfancia (R10). Somente o respondente do municipio Francisco Macedo (R2),
declarou néo ter enfrentado qualquer desafio para a manutencdo da unidade. A
guestao de pessoal foi apontada pelo participante de Parnaiba (R 25).

No proximo item seré analisada a dimenséo C, que considera as condi¢des de

atendimento designadas a educacéo infantil.

4.5.3 Dimenséao C: Condicdes de atendimento a educacéo infantil

A existéncia de fila de espera e as estratégias utilizadas para garantir o
atendimento dessa demanda, os respondentes de oito municipios declararam haver
fila de espera por vagas em creches e/lou pré-escola. Em Floriano, consta a

informagéo de 120 criancas de 4 e 5 anos e 100 criangas de 0 a 3 anos aguardando
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por uma vaga na educacao infantil, segundo R10. Por sua vez, em Simplicio Mendes,
esse quantitativo chega em torno de 150 criangcas sem espaco fisico para serem
atendidas. O respondente afirmou: “o municipio ja aluga um local para funcionar uma
creche com mais de 180 criancas, mas infelizmente nosso municipio ndo possui um
espacgo maior para acomodar mais criangas” (R19).

Sobre como 0 municipio pretende atender a essa demanda em fila de espera,
os respondentes destacaram a possibilidade de “solicitar via PAR mais uma creche”
(R1); bem como “retomar a construgdo da obra da creche Proinfancia” (R5). Ja o
respondente do municipio de Floriano expressou: “através da aprovagado de
construgéo para novas unidades” (R10). Sugeriram, ainda, agbes organizativas da
matricula, bem como a redistribuicdo desta, como sugestdes para superar esses
problemas com a demanda de 0 a 3 anos de idade, considerando que a
obrigatoriedade constitucional € com as criancas de 4 e 5 anos na pré-escola.

Dentre os 28 municipios do Piaui que responderam ao questionario da pesquisa
sobre a implantacdo do Proinfancia, 8 afirmaram a existéncia de fila de espera por
vagas na educacao infantil. Outra informacdo importante, e ndo menos intrigante,
coletada por meio dos questionarios, refere-se aos municipios que afirmam o néo
atendimento em tempo integral. Com excecdo de Cocal dos Alves, nos demais, ha
escolas Proinfancia concluidas e em funcionamento. No entanto, em nenhum deles
oferta-se em tempo integral.

Consoante os dados do IBGE/Cidades (2021), as informacdes contidas no item
Pesquisa/ Educacao/Medidas/Ac¢bes e Projetos, com foco no atendimento a educacgéo
infantil, levantaram quatro questdes importantes em relacdo aos cinco municipios
piauienses que compdem a amostra do estudo em curso:

1. o municipio realiza levantamento da demanda néo atendida (4 - 5 anos);
2. tem mecanismo de consulta da demanda das familias por creches;
3. tem creches de responsabilidade do poder publico municipal e quantas;
4. as creches funcionam em Tempo Integral.

Os dados encontrados em relacdo as questdes levantadas nos cinco

municipios estdo sistematizados no Quadro 7.
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Quadro 7 — Municipios, medidas, acdes e projetos (2021)*°

MEDIDAS/ ACOES AGUA COCAL DOS PARNAIBA QUEIMADA REDE'(\;CAO
E PROJETOS BRANCA ALVES NOVA GURGUEIA
Pré-escola (4
Levantamento da Ensino . e 5 anos)
Pré-escola .
demanda da | fundamental ensino
populacdo em idade ~ . fundamental
escolar que néo EJA do E‘]A. do E‘]A. do N&o realiza 6ald
. . ensino ensino
esteja sendo ensino EJA do
. fundamental | fundamental X
atendida fundamental ensino
fundamental
Ha no municipio
mecanismos de
consulta publica da N&o N&o N&o N&o N&ao
demanda das
familias por creches
Ha creches de . : . . .
responsabilidade  do Sim (5) Sim (1) Sim (3) Sim (1) Sim (1)
poder publico/
Quantas?
As creches
funcionam em Tempo N&o (0) N&o (0) N&o (0) N&o (0) N&o (0)
integral

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos dados do IBGE/Cidades/pesquisa/educagéo-2021

Considerando os dados apresentados Quadro 07, as trés primeiras relacionadas
as medidas, acbes e projetos — dados informados pelo IBGE, todo os municipios
declaram fazer levantamento da demanda em EJA (maiores de 15 anos), com excec¢ao
de Queimada Nova. Por seu turno, Cocal dos Alves e Redencéo do Gurguéia revelaram
fazer levantamento da demanda da populagdo em idade escolar nao atendida no ensino
fundamental (6 a 14 anos) e na educacao infantil (4 a 5 anos). O levantamento da
demanda da educacéo infantil na etapa creche é fundamental para que o poder publico
possa dimensionar os esforcos necessarios para a garantia desse direito, sendo
importante, também, para 0s movimentos sociais que lutam pela educacao infantil.

Sobre o funcionamento das creches em Tempo Integral, no Quadro 7, essa

informacéo extraida do Questionario Diagnodstico do Proinfancia em que foi declarada,

19 Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pi/pesquisa/1/94413. Acesso em: 28 jul. 2023. O
item 4, sobre o funcionamento em tempo integral, ndo provém dos dados do IBGE/Cidades, pois foi
acrescido com base em informacéo advinda dos respectivos municipios, quando do preenchimento
do questionario diagndstico.
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por 5 municipios, a ndo oferta dessa modalidade de educacéo, que € importante porque
a creche tem duplo papel, de assisténcia e educacado, especialmente para as maes
trabalhadoras que necessitam que seus filhos estejam em equipamentos sociais que
assegurem, de forma indissociavel, os cuidados e a educacao. A oferta da educacéo
infantil € uma atribuicdo legal do ente municipal, responsabilidade compartilhada com
estados e Unido, sendo parte da politica educacional, com amparo no Plano Nacional
de Educacao, a modalidade tempo integral para todas as etapas da educacéo, incluindo
as creches, como defende o Movimento Interféruns da Educacao Infantil no Brasil
(MIEIB).
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CAPITULO 5

A OFERTA DA EDUCACAO INFANTIL E O PROINFANCIA EM PARNAIBA E
COCAL DOS ALVES

Neste capitulo sera realizada a andlise de dois casos de implementacédo do
Proinfancia, nos municipios de Parnaiba e Cocal dos Alves, ambos localizados na
Mesorregido Norte do estado do Piaui. Esses municipios tém elementos comuns e
situacdes diferenciadas, no que se refere as suas caracteristicas e ao processo de
implementagé&o do Proinfancia.

Desta forma, pretende-se caracterizar oS municipios em seus aspectos
histéricos, sociodemogréaficos e educacionais, especialmente relacionados a
educacéo infantil; analisar a situagdo do Proinfancia, contemplando dos dados do
FNDE e os questionarios diagnésticos com técnicos responsaveis pelo programa no
ambito do municipio.

Os municipios foram selecionados de forma intencional, sem buscar
representatividade em relacéo aos demais, sendo considerados 0s seguintes critérios:
ter pelo menos uma obra conveniada com o FNDE; ter unidade Proinfancia concluida,
ou nao concluida; ter se disponibilizado a fornecer informacdes a respeito da situacao
educacional do municipio e do processo de implantacdo do programa.

Os dados foram levantados junto as secretarias municipais de educagéo, por
meio da aplicacdo dos questionarios com técnicos e gestores e visitas aos municipios,
a fim de conhecer e documentar, inclusive com fotografias, situacdo das obras do
Proinfancia. Também houve consulta e analise de documentos, como relatérios e
estudos de demandas da Educacao Infantil e Planos Municipais de Educagéo (PMES)

dos respectivos municipios.
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5.1Caracterizacdo do Municipio 1 - Parnaiba

Figura 2 — Mapa da Cidade de Parnaiba (PI)
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Fonte: IBGE — Cidades (2023).
A Figura 2 retrata o municipio de Parnaiba, situado na Mesorregido Norte do
Piaui, sendo o segundo maior municipio em populacdo do Estado. Sua caracterizagcao
basica pode ser observada no Quadro 08, a seguir, que apresenta dados

sociodemograficos:

Quadro 8 — Dados sociodemograficos do Municipio de Parnaiba - PI

POPULACAO | POPULACAO | AREA DENSIDADE PIB PER | IDHM

Censo 2010 | Censo 2022 | TERRITORIAL | DEMOGRAFICA | CAPITA (2010)
(2019)

145.729 162.159 436.907km? 371.15 hab/km? | R$ 17.151,73 | 0.687

Fonte: Elaborado pela Autora, com base nos dados do IBGE (2022).

Segundo os Censos do IBGE, a populacao de Parnaiba-Pl aumentou de 145.729

habitantes, em 2010, para 162.159 habitantes, em 2022. Por estar situada em regiao

litordnea de fluxo turistico, o seu processo de crescimento populacional, conjugado a
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especulacao imobiliaria, tem forcado parte desse contingente a deslocar-se, cada vez
mais, para a periferia da cidade. A area territorial do Parnaiba é de 436.907km2,
compondo uma densidade demogréafica de 371 hab/km2. No entanto, os habitantes
estédo distribuidos geograficamente de forma bastante desordenada entre os varios
bairros.

No que se refere a Situagdo de Trabalho e Renda, o IBGE (2022) tece a seguinte
analise do municipio de Parnaiba: “considerando domicilios com rendimentos mensais
de até meio salario-minimo por pessoa, tinha 45,1% da populagcédo nessas condic¢des,
0 que o colocava na posicéao 219 de 224 dentre as cidades do estado e na posicao
2.135 de 5.570 dentre as cidades do Brasil"?.

E nas periferias da cidade que se encontra a maior concentracio de pessoas
de baixa renda, formando verdadeiros bolsdes de pobreza. A maioria depende,
basicamente, de beneficios oriundos de programas governamentais, constituindo,
assim, grande demanda para os servigcos publicos de assisténcia, saude e de
educacéao.

No entanto, nessas periferias, a oferta de servicos publicos é aguém das
necessidades, porque ndo aumentam no mesmo ritmo em que essas familias para la
se deslocam, em que pese evidenciar que, nos ultimos anos, algumas politicas
publicas nacionais, como o PAC, repercutem na cidade, que foi contemplada com
varios programas habitacionais, de assisténcia social e de saude, como: Minha Casa
Minha Vida; Proinfancia; quadras esportivas; Unidades Béasicas de Saude (UBS),
dentre outros.

Em termos educacionais, a insuficiéncia de equipamentos publicos, como
creches e pré-escolas, nega as criancas e a suas familias sua condicéo de sujeitos
de direitos e cidadania. Dessa forma, impede que um grande namero de criangas
possa usufruir de um lugar seguro, capaz de contribuir, de forma integral, para o seu
desenvolvimento infantil.

O Gréfico 08, a seguir, € apresentada a situacao relativa ao numero de creches

e pré-escolas do municipio, de 2007 a 2020.

20 |IBGE (2022) - Disponivel em: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pi/parnaiba/panorama (ACESSO:
28/07/2023 hora: 23:40)
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Gréfico 8 — Evolucao do numero de unidades de Educacéao Infantil do Municipio
de Parnaiba — 2007 a 2020
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Fonte: Elaborado pela Autora -Dados do LDE do Censo Escolar/ INEP 2007 — 2020

O Grafico informa um crescimento significativo na quantidade creches, com uma
ampliacdo de 771%, e uma queda de 6% no numero de pré-escolas. Na pratica,
guase todas as unidades de educacao infantil, na rede municipal, passaram a receber
matriculas de criancas de 3 anos, em tempo parcial, sendo desconsiderada, pelo
poder publico, a demanda de 0 a 02 anos e de educacdo em tempo integral.

De acordo com Relatorio da Diretoria de Educacéo Infantil (2012), em 2005,
havia na rede municipal de Parnaiba, vinte e oito (28) unidades denominadas creches
e pré-escolas, com atendimento de criancas 04 a 06 anos, funcionando em tempo
parcial, em espacos improvisados (terracos, alpendres e garagens de residéncias,
igrejas, associacdes e sindicatos), com a denominagdo de escolas conveniadas,
porém, sem nenhum vinculo oficial com o poder publico municipal.

Contextos assim estabelecidos, fazem parte de uma realidade sintonizada com
guestdes complexas que envolvem o descompasso entre os direitos fixados nos
marcos legais e normativos da politica e o seu planejamento, que deveria assegurar
a realizacdo da oferta com a qualidade social necesséaria para toda a populacao
demandante. No entanto, o acesso a educacao infantil & limitado, entre outros fatores,
por “discriminacdes em funcao da renda das familias” (Ximenes; Grinkraut, 2014, p.
87), ja que a classe economicamente privilegiada assegura esse direito para a sua

prole, ndo dependendo do poder publico para a sua realizacao.
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Segundo o Relatorio SEDUC/2012, na tentativa de minimizar a deficiéncia na
oferta, de 2005 a 2012 foram construidas 05 (cinco) novas unidades de Educacéo
Infantil. Também foram alugadas 07 (sete) espacos adaptados nas areas populosas
de diferentes bairros, como Santa Luzia, Boa Esperanca, Alto Santa Maria, Bairro Sao
José, Comunidade do Bom Conselho, Bairro S&o Francisco, Séo Vicente de Paulo,
ampliando, assim, as matriculas. Em geral, esses bairros sdo areas resultantes de
ocupacOes irregulares, que nao dispbem de areas publicas institucionais para a
construcdo de escolas.

No entanto, no referido periodo, a existéncia dessas unidades, instaladas
provisoriamente em espacos alugados, conveniados ou cedidos, revelaram, ante a
insuficiéncia de creches e pré-escolas na rede municipal de educa¢cdo em Parnaiba,
uma demanda latente, fora da cobertura de atendimento a Educagéao Infantil. Escolas
funcionando em espacos improvisados séo indicativos de demanda existente.

O Gréfico 9, a seguir, mostra a evolugdo das matriculas em creche e pré-escola
no periodo 2007 a 2020.

Gréfico 9 — Evolucado das matriculas de Creche e Pré-Escola em Parnaiba (PI)
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Fonte: Elaborado pela Autora, com base em LDE e Microdados/ INEP 2007 — 2020

Os dados indicam uma queda nas matriculas da pré-escola, o que pode ser
explicado, parcialmente, pela mudanca na legislacdo que reduziu esta etapa para a

faixa etaria de 4 e 5 anos, decorrente da implantacdo do Ensino Fundamental de nove
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anos. A problematica da escassez de vagas para o atendimento a Educacéo Infantil,
considerando as areas de maior demanda, exige por parte do poder publico municipal
0 cumprimento das orientagbes do Plano Municipal de Educagdo (PME). Em
Parnaiba, o primeiro PME foi aprovado em 2009. Ele previa a ampliacédo da oferta de
vagas, até 2016, de forma atender, no minimo, de 50% da demanda em estruturas
adequadas e com oferta de servigos de qualidade para as criangas de 0 a 5 anos, em
creches e pré-escolas na rede regular publica.

Em 2015, foi aprovada a Lei n® 3.019, de 17 de agosto de 2015, que adequou o
Plano Municipal de Educacdo citado, ao Plano Nacional de Educacdo (PNE),
assegurando a vigéncia de 10 anos e 0 estabelecimento de metas e estratégias
coerentes com os preceitos firmados no PNE 2014-2024.

O Proinfancia é tomado como referéncia, no PME de Parnaiba, em sua
Estratégia 1.5, que define: “Ofertar a educacao infantil em tempo integral para criancas
de 4 (quatro) anos a 5 (cinco) anos em pelo menos 10% das escolas de educacao
infantil, e que as escolas estejam em conformidade com o Proinfancia para atender
essas criancas até o final da vigéncia deste plano, ampliando gradativamente este
atendimento” (Parnaiba, 2015). No entanto, na rede publica municipal de educagao
em Parnaiba, é infimo o atendimento em Tempo Integral (TI), considerando o periodo
de vigéncia dos dois planos supracitados, apesar das unidades de creches
Proinfancia, concluidas e em funcionamento, terem suas estruturas fisicas
apropriadas, seja para a oferta em Tl, seja em tempo parcial.

O atendimento publico da demanda da educacao infantil € responsabilidade
municipal, ndo ha outra rede publica que compartilhe dessa incumbéncia, embora
deva ocorrer regime de colaboracéo para assegurar o referido direito constitucional.
De acordo com as metas e estratégias dispostas no Anexo Unico do PME n°
3.019/2015, em Parnaiba, a autorizacdo e funcionamento de unidades educativas
para esse publico devem seguir as orientagcdes do documento Parametros de
Infraestrutura da Educacéo Infantii do MEC, seja qual for a sua dependéncia
administrativa. Essa orientacdo esta presente na Estratégia 1.17 como condi¢édo para
construcdo de novas escolas, sejam publicas ou privadas.

Das cinco unidades do Proinfancia em Parnaiba, considerando os dados mais
recentes (Simec,2020), trés unidades constam como concluidas (sendo uma com

100% e duas com 97,94% de execucao da obra); outra em execucao (48,66%) e a
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altima como inacabada. Essas informacdes conflitam com as fornecidas pelos
respondentes do questionario diagnadstico, realizado no ano de 2019.

De modo geral, o Municipio de Parnaiba compartilha dos desafios complexos
a serem enfrentados para assegurar o provimento do direito humano das criancas a
educacédo infantil e as devidas responsabilidades implicadas nessa oferta, como
problematizam Oliveira (2008) e Ximenes e Grinkaut (2014).

Considerando as particularidades do Proinfancia em Parnaiba, além do
desencontro de informacdes entre 0 que consta nos dados oficiais do FNDE e do
SIMEC e as informacdes dos participantes da pesquisa diagnostica, ficam evidentes
praticas sedimentadas que inviabilizam a articulacdo entre dindmicas administrativas
e de gestdo das redes e 0s processos de mudancas de gestores e de técnicos
responsaveis, impedindo o fluxo de informacdes e a continuidade de politicas que
podem favorecer o direito a educacéo, denotando a descontinuidade como uma marca
da histéria das politicas educacionais no Brasil e nos municipios brasileiros.

O Relatério da SEDUC/PHB, de 2012, informa que os arranjos escolares
publicos para o atendimento em creches e pré-escolas, em Parnaiba, se restringiam
as criancas de trés, quatro e cinco anos, em turnos parciais, em prédios proprios,
cedidos ou alugados, muitos conjugados com o Ensino Fundamental, caracterizando-
se, em sua maioria, como estruturas ndo planejadas adequadamente para o
atendimento de criancas pequenas (Parnaiba, 2012).

No contexto recente, no escopo deste estudo, a Respondente (R25) ao
questionario da pesquisa declara “nessas creches nds atendemos criangas a partir
dos 3 anos completos. A parte do bercario, infelizmente nao funciona. 1sso eu posso
dizer que seja até uma caréncia”. Portanto, a politica para a educagdo municipal de
Parnaiba, apesar do disposto no PME, ndo assegura o direito a educacao das criancas
pequenas, mesmo com 0 crescimento de 438%, no periodo de 2007 a 2020,
matriculas do segmento creche, publico-alvo do Proinfancia.

5.2 Avaliacéo da Situacdo do Proinfancia em Parnaiba

Neste item, apresenta-se as cinco (5) unidades de creches ja implantadas a partir

dos recursos do Proinfancia, as quais serao ilustradas através de imagens realizadas
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no trabalho de campo. O Quadro 9 indica os convénios, tipologias, bairros de

localizagéo, ano de inauguracéo e valor pactuado com o FNDE.

Quadro 9 - Situacao de Unidades Proinfancia - Parnaiba — 2023

N° do . Valor
. _ _ Localidade _ . Ano de
N° | Convénio/ Tipologia _ Situacéao . Pactuado
(Bairro) Inauguragao
(Ano) R$
. Séo Vicente
1 | 830248/2007 | Tipo B Concluida | 2013 940.500,00
de Paula
2 | 4022/2013 Tipo C Jodo XXIIl | Concluida | 2018
1.236.242,66
Projeto 1 )
3 | 7590/2013 . Catanduvas | Concluida | 2021
Convencional 1.236.242,66
Projeto 1
4 | 8973/2014 _ Joaz Souza | Concluida | 2018
Convencional 1.236.242,66
Projeto 1 o )
5 |10721/2014 _ Rosapolis | Concluida | 2023
Convencional 1.881.612,36

Fonte: SIMEC (2023).

Em 2007, a Diretoria de Educacgéao Infantil da Secretaria Municipal de Educacao
fez estudo de demanda, coordenada pela autora desta tese, levantando a situacao da
educacéao infantil na regido periférica da cidade de Parnaiba. A partir desse estudo, o
municipio fez adeséo ao Proinfancia, na sua primeira fase, e firmou o convénio n°®
830248/2007 com o FNDE, visando a constru¢cdo de uma creche padronizada Tipo B,
com perspectiva de atender até 240 criancas, em turno parcial, e 120 em tempo
integral, no Bairro Sdo Vicente de Paulo.

O referido bairro se localiza numa regido da cidade que, em 2007, dispunha
apenas de uma pequena estrutura municipal, com trés salas, e mais dois espagos
alugados para o atendimento de criancas de 3 a 5 anos de idade, provenientes de
familias de baixa renda, que compdem o contingente populacional ali instalado.

Em 2011, no ambito do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) e do
Plano de Ac¢des Articuladas (PAR), a Secretaria Municipal de Educacéo de Parnaiba
solicitou a Diretoria de Educacéao Infantil novo estudo de demanda para atendimento
em outras areas periféricas da cidade, visando a implantacdo de mais unidades de

Creche do Proinfancia, com prioridade para os bairros mais populosos.
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Durante trés anos, a primeira obra mencionada foi abandonada e ficou
paralisada, por problemas com a construtora contratada. Depois de uma nova
licitagdo, a construcao foi retomada, sendo concluida e inaugurada somente em 2013,
apos 6 anos, ja em outra gestdo municipal. A Figura 3 apresenta a Unidade 1, Creche

Proinfancia em Parnaiba-PI.

Figura 3 — Vista Panoramica da Unidade 1. Creche Proinfancia — Parnaiba-
Pl

Fonte: Arquivo Pessoal da Autora (2020).

A creche retratada tem 1.212 metros quadrados de &rea construida, com
capacidade para atender criancas de 18 meses a cinco anos de idade, em tempo
integral ou parcial, a partir de critérios que podem ser definidos pelo préprio municipio.
No Memorial Descritivo do FNDE, as unidades de educacéo infantil do Tipo B séo
térreas e possuem 5 blocos distintos, de acordo com a funcdo a que se destinam:
bloco administrativo, bloco de servi¢os, bloco multiuso e 2 blocos pedagdégicos. Os 5
blocos, juntamente com o patio coberto, sao interligados por circulagédo coberta (FNDE,
2021). Na area externa estdo o playground, o castelo d’agua e a area de
estacionamento.

A partir de 2012, outros bairros periféricos foram contemplados com convénios
de novas unidades de creches. Segundo o relatério da Diretoria de Educacéo

(Parnaiba, 2012), foi disponibilizado, em 25/06/2012, a primeira parcela dos recursos
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no valor de R$ 135.552,47, para a construcdo da Unidade 2 Tipo C?!, a Creche
Proinfancia no Bairro Jodo XXIll, apresentada na Figura 4. Essa creche so foi
concluida e inaugurada em 2018, porque demandou repactuagéo entre a Prefeitura
Municipal de Parnaiba e o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac¢éo (FNDE),
através do Termo de Compromisso PAC 4022/2013.

Figura 4 — Vista Panoramica da Unidade 2. Creche Proinf

ancia — Parnaiba-PI

Fonte: Arquivo Pessoal da Autora (2020).

No Projeto Padréo Tipo C desenvolvido para o Proinfancia, tem capacidade de
atendimento de até 120 criancas, em dois turnos (matutino e vespertino), e 60 criancas
em periodo integral. Essas escolas séo destinadas a criancas na faixa etaria de 0 a
5 anos e 11 meses, em terreno retangular com medidas de 35m de largura por 45m
de profundidade e declividade méaxima de 3% (FNDE, 2021). No Manual Descritivo do
Proinfancia, as escolas do Tipo C devem ser térreas e possuirem 4 blocos distintos,
de acordo com a funcdo a que se destinam: bloco administrativo, bloco de servicos e
2 blocos pedagogicos. Os blocos, juntamente com o patio coberto e refeitorio, sdo
interligados por circulacdo coberta. Na area externa estdo o playground e o castelo
d’agua (FNDE, 2021).

21 *Desde de 2015, o Projeto Tipo C foi descontinuado e substituido pelo Projeto Creche Pré-Escola -
Tipo 2.
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As outras trés unidades do Proinfancia foram posteriormente solicitadas, como
apontam os dados dos Termos de Convénios/ano (n° 7.590/2013, n°® 8.973/2014 e n°
10.721/2014), ja apresentados no Quadro 9, financiados no &mbito do Plano de A¢bes
Articuladas (PAR), cujo intervalo de tempo entre a assinatura do termo e a
conclusao/inauguracao variou de cinco a nove anos, indicativo de que as mesmas
passaram bastante tempo paralisadas.

A Figura 5 apresenta a obra de uma unidade Proinfancia Tipo 2, em andamento,
com apenas 50% de sua execuc¢ao. Apos oito anos paralisada, em 2021, foi finalmente

concluida, com expresso na Figura 6, apresentada logo em seguida.

Figura 5 — Unidade 3 - Vista Panoramica da Unidade 3. Creche Proinfancia em

execucdo — Parnaiba-PI

Fonte: Arquivo Pessoal da Autora (2020).



150

Figura 6- Unidade 3. Creche Proinfancia concluida (2021) — Parnaiba-PI

., "v—q

Fonte: Arquivo pessoal da autora (2021).

As Figuras 5 (na época com a obra em andamento) e 6 (unidade concluida no
ano de 2021) sdo da mesma unidade, em dois momentos do processo. Esse modelo
Projeto Padrdo Tipo 1, desenvolvido para o Programa Proinfancia, tem uma area
construida de 1.317,99 m2 e uma area de ocupacao de 1.514,30 m2 sobre um terreno
de 2.400,00 m2 (40x60m). Conforme Manual Descritivo do Tipo 1, essa unidade possui
capacidade de atendimento de até 376 criancas, em dois turnos (matutino e
vespertino), ou 188 criancas em periodo integral (FNDE, 2021). As escolas de
educacéo infantil sdo destinadas a criancas na faixa etaria de 0 a 5 anos e 11 meses.
As unidades de Ensino Infantil do Tipo 1 séo térreas e possuem 2 blocos distintos:
bloco A e bloco B que, juntamente com o patio coberto, séo interligados por circulacao
coberta. Na area externa estdo o playground, jardins, o castelo d’agua e a area de
estacionamento (FNDE, 2021), com algumas diferencas em relacdo ao padrédo de
outras unidades, como a creche apresentada a seguir, que se diferencia na area

interna.
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Figura 7 — Vista Panoramica da Unidade 4. Creche Proinfancia— Parnaiba-PI

Fonte: Arquivo Pessoal da Autora (2020).

O Projeto Padrao Tipo 2, da Unidade 4, desenvolvido para o Programa
Proinfancia, tem uma area construida de 775,85 m2 e uma area de ocupacéo de
891,68 m2 sobre um terreno de 1.575,00 m2 (45x35m). Possui capacidade de
atendimento de até 188 criancas, em dois turnos (matutino e vespertino), ou 94
criancas em periodo integral. As escolas de educacdo infantil sdo destinadas a
criancas na faixa etaria de 0 a 5 anos e 11 meses. O Projeto Padrdo Tipo 2,
desenvolvido para o Programa Proinfancia, tem uma area construida de 775,85 m2 e
uma érea de ocupacgdo de 891,68 m2 sobre um terreno de 1.575,00 m? (45x35m)
(FNDE, 2021).

As unidades 2, 3 e 4, apresentadas nas figuras 5, 6 e 7, sdo creches do Tipo
2 e estao localizadas em meio a outras estruturas, como escolas, quadras, casas. Isso
denota, que o espaco disponivel para a constru¢cdo das unidades atingiu apenas a
area minima exigida pelo programa (40m x 70m), o que impossibilita uma expansao
posterior, caso seja necessaria.

Avalia-se que pode ter havido incompatibilidade entre a area de logradouros
publicos disponivel e as possibilidades de ades&o a um tipo de escola com maior
capacidade de atendimento, evidenciando, também, a problemética da falta de
planejamento urbano, recorrente em cidades de grande e médio porte, no Brasil, como
€ 0 caso de Parnaiba (PI). Na légica de desenvolvimento predominante, geralmente,

0 processo de expansao é orientado a partir de interesses econdmicos, em detrimento
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da destinacao de logradouros para alocar equipamentos visando a oferta de politicas
sociais indispensavel ao atendimento dos direitos, como € o caso da educagéo infantil
qgue, de acordo a determinacdo da Lei n° 11.700/2008, deve ser ofertada em local
proximo a residéncia da crianca ou adolescente (Brasil, 2008).

Os estudos de demandas para atendimento a Educacéo Infantil em Parnaiba,
tiveram como foco as areas periféricas da cidade nas quais ocorre intensa expansao
populacional, com a construgcédo de novos conjuntos habitacionais na cidade. Nestes
termos, foi instalada a quinta unidade de creche Proinfancia, na regiao periférica de
Rosapolis, na qual foi empreendido Conjunto Habitacional Minha Casa Minha Vida,

conforme Figura 8.

Figura 8 — Unidade 5. Creche Proinfancia concluida (2023) — Parnaiba-PI

Fonte: Arquivo Pessoal da Autora (2023).

O Projeto Padréo Tipo 1, desenvolvido para o Programa Proinfancia, tem uma
area construida de 1.317,99 m2 e uma area de ocupacao de 1.514,30 m2 sobre um
terreno de 2.400,00 m2 (40x60m). Possui capacidade de atendimento de até 376
criangas, em dois turnos (matutino e vespertino), ou 188 criangas em periodo integral.
Cabe aqui destacar que nessa unidade do Proinfancia, ocorre a Unica experiéncia de
atendimento em tempo integral registrada até o momento de concluséo desse estudo
na rede municipal de educacéao infantil.

As escolas de educacao infantil sdo destinadas a criangas na faixa etaria de
0 a 5 anos e 11 meses (FNDE, 2021). As escolas de Ensino Infantil do Tipo 1 séo
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térreas e possuem 2 blocos distintos: bloco A e bloco B que, juntamente com o patio
coberto, sdo interligados por circulagédo coberta. Na &rea externa estdo o playground,
jardins, o castelo d’agua e a area de estacionamento (FNDE, 2021).

A Figura 8, foto da Unidade 5, representa o Tipo 1 de modelo do Programa,
creche instalada numa regido cuja estimativa populacional é de, aproximadamente,
5.000 pessoas. Essa configuracdo € coerente com as caracteristicas propostas para
as creches do Proinfancia, que orientam que as mesmas sejam instaladas em local
de grande contingente populacional e com concentracdo de familias de baixa renda
usuarias do Programa Bolsa Familia. No entanto, sdo as poucas regides na cidade
com areas institucionais disponiveis que atendam os critérios exigidos para a
instalacdo de obras federais, segundo informagdes da Secretaria de Infraestrutura do

municipio.

5.3 Caracterizagdo do Municipio 2 - Cocal dos Alves

Figura 9 — Municipio de Cocal dos Alves (PI)

' Cocal dos Alves

Cadoz
de Baixo

Fonte: IBGE — Cidades (2023).
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A discussdo do Proinfancia em Cocal dos Alves sera precedida da
caracterizacdo do municipio, mediante a apresentacdo de alguns que revelam
aspectos da sua organizacdo sociodemogréafica e educacional. Trata-se de um dos
mais novos municipios piauienses, teve o seu desmembramento do municipio de
Cocal, em 1997. Sua localizacdo geografica, na Mesorregido Norte, tem um
distanciamento de 262 quildbmetros da capital do estado do Piaui, Teresina. O Quadro

10 apresenta alguns dados de caracterizagéo.

Quadro 10 - Aspectos Sociodemograficos do Municipio de Cocal dos Alves —

P22
POPULACAO | POPULACAO | AREA DENSIDADE PIB PER | IDHM
Censo 2010 | Censo 2022 TERRITORIAL | DEMOGRAFICA | CAPITA (2019) | (2010)
2022 2022
5.572 6.386 324,856km? 19,66 hab/km? R$ 8.237,17 0.498

Fonte: Elaborado pela Autora, com base nos dados do IBGE (2022)

Conforme os dados do IBGE (2022), o municipio, em 2022, possuia uma
populacdo constituida por 6.368 habitantes, distribuidos em uma é&rea territorial de
324,856km?, cuja densidade demografica € de 19,66 hab/km2. Em termos
econdmicos, 0 municipio apresenta PIB per capita de R$ 8.237,17, tendo um indice
de Desenvolvimento Humano — IDHM, aferido em 2010, em 0.498. Na busca realizada
junto a base de dados do Laboratério de Dados Educacionais, da Universidade
Federal do Parana, ndo se identificou matricula em creche e pré-escola em escola de
tempo integral no municipio, na série temporal compreendida entre 2007 e 2020.

Os indicadores de trabalho e rendimento de sua populacdo, de acordo com
os dados do IBGE (2021), indicam que, no ano do levantamento, existia um salério
médio mensal de 1.6 salarios-minimos. Nestes termos, 0 quantitativo de pessoas
ocupadas era proporcionalmente baixo, de apenas 5,6% do total de sua populacao.
Nesse mesmo periodo, foi estimado que 60,3% da populacao tinha um rendimento
mensal de até meio salario-minimo, indicando o baixo desenvolvimento econdmico da

cidade.

22 Disponivel: https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pi/cocal-dos-alves/panorama(Acesso :28/07/2023 hora:

23:40)
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O municipio de Cocal dos Alves, nos ultimos anos, tem se destacado ao
ocupar espaco na midia nacional, pondo em evidéncia o bom desempenho
educacional, de suas redes de ensino, com aprovagcdes em vestibulares, participacao
e premiacdo em olimpiadas de conhecimento.?®

Parte das informacfes para a caracterizacdo educacional do municipio, foram
obtidas através do Documento base (versdo preliminar) do Plano Municipal de
Educacédo de Cocal dos Alves-Pl, 2015 — 2025, ainda nédo publicado. O diagndstico
situacional, contido no documento, apresenta dados e analises sobre o contexto
educacional local, a exemplo do indice de Desenvolvimento da Educac&o (IDEB), que
passou de 3.4, em 2005, para 4,6, em 2013, referentes aos anos finais do Ensino
Fundamental (9° ano).

O texto base demonstra, ainda, ser satisfatoria a rede de escolas municipais
e estaduais, no Ensino Fundamental, para o atendimento da demanda, contribuindo
para que a iniciativa privada ndo encontre ali uma oportunidade de expansdo. O
documento informa que, no Censo Demogréfico do IBGE de 2000, era inexistente
presenca de alunos matriculados em algum curso superior. No entanto, no Censo de
2010 se registra a presenca de alunos de 18 a 24 anos no Ensino Superior, 6,58% da
populacdo na referida faixa etéaria.

O Gréfico 10 apresenta a evolu¢do do numero de creches e pré-escolas no
periodo de 2007 a 2020.

23Disponivel:  https://www2.seduc.pi.gov.br/estudante-seduc-de-cocal-dos-alves-conquista-primeira-
medalha-de-ouro-nacional-para-o-piaui-na-olimpiada-brasileira-de-fisica-das-escolas-publicas-
obfep/;https://referenciabrasil.com.br/noticia/15256/estudantes-de-cocal-dos-alves-conquistam-seis-
medalhas-na-olimpiada-brasileira-de-fisica-das-escolas-publicas. Acesso em: 11 maio 2024.
Disponivel em: https://www.seduc.pi.gov.br/noticias/noticia/11730/estudantes-seduc-conquistam-
medalhas-na-olimpiada-piauiense-de-quimica. Acesso em: 11 maio 2024.


https://www2.seduc.pi.gov.br/estudante-seduc-de-cocal-dos-alves-conquista-primeira-medalha-de-ouro-nacional-para-o-piaui-na-olimpiada-brasileira-de-fisica-das-escolas-publicas-obfep/;https:/referenciabrasil.com.br/noticia/15256/estudantes-de-cocal-dos-alves-conquistam-seis-medalhas-na-olimpiada-brasileira-de-fisica-das-escolas-publicas
https://www2.seduc.pi.gov.br/estudante-seduc-de-cocal-dos-alves-conquista-primeira-medalha-de-ouro-nacional-para-o-piaui-na-olimpiada-brasileira-de-fisica-das-escolas-publicas-obfep/;https:/referenciabrasil.com.br/noticia/15256/estudantes-de-cocal-dos-alves-conquistam-seis-medalhas-na-olimpiada-brasileira-de-fisica-das-escolas-publicas
https://www2.seduc.pi.gov.br/estudante-seduc-de-cocal-dos-alves-conquista-primeira-medalha-de-ouro-nacional-para-o-piaui-na-olimpiada-brasileira-de-fisica-das-escolas-publicas-obfep/;https:/referenciabrasil.com.br/noticia/15256/estudantes-de-cocal-dos-alves-conquistam-seis-medalhas-na-olimpiada-brasileira-de-fisica-das-escolas-publicas
https://www2.seduc.pi.gov.br/estudante-seduc-de-cocal-dos-alves-conquista-primeira-medalha-de-ouro-nacional-para-o-piaui-na-olimpiada-brasileira-de-fisica-das-escolas-publicas-obfep/;https:/referenciabrasil.com.br/noticia/15256/estudantes-de-cocal-dos-alves-conquistam-seis-medalhas-na-olimpiada-brasileira-de-fisica-das-escolas-publicas
https://www.seduc.pi.gov.br/noticias/noticia/11730/estudantes-seduc-conquistam-medalhas-na-olimpiada-piauiense-de-quimica
https://www.seduc.pi.gov.br/noticias/noticia/11730/estudantes-seduc-conquistam-medalhas-na-olimpiada-piauiense-de-quimica
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Gréfico 10 — Evolucéo do numero de escolas de Educacéo Infantil no Municipio
de Cocal dos Alves - Pl de 2007 a 2020
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Fonte: elaborado pela autora, com base em LDE do Censo Escolar/ INEP 2007 — 2020.

De acordo com os dados do INEP, houve evolugcdo da quantidade de pré-
escolas, que aumentou em numeros absolutos de nove (9) para treze (13) unidades,
no periodo de 2007 a 2013 (44%). Esse quantitativo foi reduzido para sete (7) em
2020, de tal forma que entre o inicio e fim do periodo analisado houve uma reducao
de 22%. Em relagdo a unidades de creche, pelos dados apresentados, até 2015,
inexistia esse equipamento. O Grafico 10 revela que, em 2020, estdo presentes duas
unidades que atendem criancas de 0 a 3 anos de idade, conforme expresso no Grafico
11 que apresenta as matriculas na Educacao Infantil, creche e pré-escola, no intervalo
de 2007 a 2020.
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Gréafico 11 — Evolucédo do numero de matriculas em creches e pré-escolas no
municipio de Cocal do Alves de 2007-2020
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em LDE do Censo Escolar/ INEP 2007 — 2020.

Os dados indicam uma queda preocupante nas matriculas na pré-escola, que,
a principio, ndo se explica pela mudanga da faixa etéria nesta etapa de ensino. As
matriculas em creche so6 foram identificadas no ano de 2020, consistindo em apenas
85 criancas, ou seja, 32 anos apos a inscricao deste direito na CF/88 e 27 anos ap6s
a criacdo do municipio que se inicia um processo de atendimento da primeira etapa
da educacéo infantil.

5.4 Avaliacao da Situacao do Proinfancia em Cocal dos Alves - PI
O Quadro 11, a seguir, apresenta os dados relativos a Unica unidade do
Proinfancia no municipio, que ainda se encontra inacabada, dez anos apoés a

assinatura do convénio.
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Quadro 11 - Situacédo da unidade Proinfancia - Cocal dos Alves — 2023

N° do Valor
. . . . % de
N° Convénio/ | Unidade Localidade | Situagéo . Pactuado
execucao
Ano R$ nominais
B.
1 9984/2014 Tipo C Pitombeira Inacabada 79 1.236.242,66
de Cima

Fonte: SIMEC (2023).

No Quadro 11 tem-se a situacdo da obra classificada como inacabada, com

79% de execucdo. Foi empreendido um investimento financeiro de mais de 1,2

milhdes em uma unidade ndo concluida. Considerando que a taxa de atendimento

das criancas de 0 a 3 anos, em 2020, foi de 21,80%, e de 83,7%, das criancas de 4 e

5 anos, Cocal de Alves (PI) esta distante das metas estabelecidas no PNE para o

atendimento em creche e pré-escola.

A Figura 10 indica a localizagdo da unidade inacabada do Proinfancia no

municipio, que se caracteriza como de baixa densidade populacional. As Figuras 11

e 12, logo em seguida, as imagens da unidade em construcao.
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Figura 10 — Localizacéo Creche Proinfancia — Cocal dos Alves
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Fonte: SIMEC, 2023 (Imagem: Captura de Tela / SIMEC) 2

Cocal dos Alves/2019

Figura 11 - Creche Proinfancia
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Fonte: Arquivo da autora (2019).

24 Disponivel em: https://simec.mec.gov.br/painelObras/dadosobra.php?obra=1015738


file:///C:/Users/SEAD-Matheus%20Mayran/Documents/DUDE%20-TESE/Disponivel%20em:%20https:/simec.mec.gov.br/painelObras/dadosobra.php%3fobra=1015738
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Figura 12 — Creche Proinfancia — Cocal dos Alves/2023

Fonte: arquivo pessoal da autora (2023).

A Unidade do Programa Proinfancia, conveniada com Cocal do Alves (PI),
€ o modelo do Projeto Padrao Tipo C, desenvolvido com capacidade de atendimento
de até 120 criancas, em dois turnos (matutino e vespertino) ou 60 criancas em periodo
integral, na faixa etaria de 0 a 5 anos e 11 meses (FNDE, 2021). No tocante a area
de construcao exigida, pode ser de 35m de largura e 45m de profundidade. As
unidades do Tipo C séo térreas e possuem 4 blocos distintos, de acordo com a fungéo
a que se destinam: bloco administrativo, bloco de servicos e 2 blocos pedagdgicos.
Os blocos, juntamente com o patio coberto e refeitério, sao interligados por circulacao
coberta. Na area externa estdo o playground e o castelo d’agua.

Esta unidade Projeto Padrdo Tipo C de Cocal dos Alves estd localizada
proximo a um agrupamento de vinte casas do assentamento Pintobeira de Cima,
povoado afastado da sede do municipio. Essa obra é do PAC 2, projeto 2
Convencional — resultante da repactuacao. A Figura 10 foi retirada do Relat6rio Simec
do ano de 2024, sendo a obra classificada como inacabada. A Figura 11 retrata a
situacdo em 2019, no processo de construcao.

A situacdo da oferta da educacao infantii no municipio, como exposto
anteriormente, em relacdo ao numero de matriculas e estabelecimentos, indica a

importancia da unidade do Proinfancia na oferta total do municipio, especialmente
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pela sua localizacdo, nas proximidades de uma area de assentamento da reforma
agraria, porque é um indicativo de sintonia com os esfor¢cos para reparar a divida
histérica do poder publico com atendimento educacional da populagéo do campo.

O Proinfancia representa uma oportunidade diferenciada em relagédo a maior
parte dos projetos e programas governamentais no ambito da educacéo basica, pois,
como ressaltam Costa (2015), Lopes (2018) e Farenzena (2010), ndo adota o
quantitativo de matriculas como critério de acesso. Isto representa um facilitador para
a participacdo de municipios de pequeno porte, como foi o caso de Cocal dos Alves.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A presente tese teve por objetivo investigar o papel do Proinfancia no
cumprimento do direito a educacéao infantil no ambito dos municipios do estado Piaui,
no contexto da implantacdo do Programa. Para alcancar tal objetivo foram
estabelecidos objetivos especificos que permitiram direcionar o desenvolvimento da
pesquisa, que teve abordagem qualitativa, envolvendo estudo bibliografico e
documental, assim como Estudo de Caso do processo de implantagéo do Proinfancia
em dois municipios localizados na mesorregido Norte do estado do Piaui, Parnaiba e
Cocal dos Alves.

O primeiro objetivo especifico consistiu em apresentar os aspectos historicos e
legais da educacao infantii como um direito humano, tendo permitido resgatar a
origem do direito a educacdo como uma prerrogativa humana, cuja oficializacéo e
nascedouro se da com a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, em 1948,
abrindo as perspectivas para a definicdo de agendas no ambito de cada Estado-
nacdo. No Brasil, a ampliacdo dos direitos civis e politicos e sua incorporacdo entre
os direitos sociais, fruto da luta dos movimentos sociais por direitos de cidadania,
permitiu a afirmacgéo da educacéo, ja no contexto da Constituicdo Federal de 1988,
como direito publico subjetivo.

A educacéo infantil, portanto, desde a CF/88, tem conquistado espaco na
agenda dos direitos, cujo reconhecimento se ampliou com a LDB/96, pois ocupou o
status de primeira etapa da Educacdo Basica. Nestes termos, outros mecanismos
legais (FUNDEB, EC/59, DCNEI, PNE 2001/2011, PNE/2014-2024) tém contribuido
para, gradativamente, consolidar os direitos, como resultado da luta social pela
educacéo infantil.

O segundo objetivo especifico pretendeu analisar a implantacédo do Proinfancia
no Piaui, o que requereu resgatar o histérico do Programa e problematizar os
determinantes da sua criacdo. O Proinfancia se constituiu num contexto de lutas de
setores da sociedade civil organizada em féruns, movimentos sociais, conferéncias,
conselhos e outros espacos de planejamento, visando pautar a politica publica e
influenciar na legislacéo e nos planos, programas e projetos governamentais voltados
a educacéo infantil, na perspectiva de assegurar o direito das criancas de 0 a 5 anos
de idade.
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O Proinfancia ndo representa o ideal de politicas publicas de carater
universalizante, pois nasceu no ambito do Plano de Desenvolvimento da Educacéo,
em 2007, como uma das possiveis acdes do PAR. Nao obstante, representa um passo
inovador no tocante ao reconhecimento das desigualdades, indicativo da possibilidade
de colocar em préatica o regime de colaboracdo entre o governo federal e os
municipios, assegurando a participacdo de unidades federadas de diferentes portes
populacionais.

A analise do Proinfancia indica sua articulacdo com metas do PNE, tanto o de
2001/2011 quanto o de 2014/2024, materializando o propésito de promover uma
politica de colaboracédo entre os entes federados, em que pese a distancia para o
alcance das metas de expansdo prescritas nos referidos planos. A politica de
estruturacdo de prédios para a educacao infantil ndo € o fim, mas um meio para
ampliar a oferta de vagas com qualidade, sendo um desafio para pesquisas futuras a
analise do seu impacto na qualidade do atendimento.

O contexto da implantacdo do Proinfancia no Piaui, desde 2007, gerou
expectativas das familias e da comunidade educacional em torno da instalacdo de
unidades para o atendimento a educacado infantil, mediante estruturas que
proporcionassem novos espacos e possibilidades para a expressao do brincar e do
aprender para milhares de criancas, seres de direitos, por todo o pais.

O terceiro objetivo especifico foi verificar o alcance do Proinfancia nos
municipios piauienses e os desafios enfrentados na implantacdo do programa. Os
resultados indicaram que o processo de implantacdo no Piaui ocorreu por
mesorregides, contemplando as quatro existentes no Estado, mas nem sempre de
forma equilibrada em relacdo ao numero de municipio de cada mesorregido. Desta
forma, a Norte, que possui 24 municipios, foi contemplada com 35 unidades do
Proinfancia; a Centro Norte, com 42 municipios, recebeu 79 unidades; a Sudeste, com
37 municipios, teve ao financiamento de 40 unidades; a Sudoeste, com 36 municipios,
acessou o apoio para 39 unidades do Proinfancia.

No Piaui foram 193 obras implantadas em 139 municipios, dos 224 que
compdem o estado. No total, 119 municipios piauienses foram contemplados com
apenas uma obra do programa Proinfancia, das quais apenas 29, ou seja, 24%,
apresentaram a condicdo de concluidas, em 2018; em 37% desses municipios as

obras ainda estavam em execu¢do naquele ano. Dos 15 municipios que foram
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contemplados com duas obras, segundo o FNDE, apenas seis foram informadas como
concluidas.

Quanto ao financiamento das obras do Proinfancia no Piaui, o FNDE, de 2008
a 2018, aportou recursos na ordem de R$ 134,2 milhdes, em que pese os problemas
de execucédo supracitados. Os referidos problemas nao séo especificos do Piaui, pois
a CGU, em auditoria, concluiu a baixa eficacia da implementagcédo do Proinfancia no
Brasil, tendo em vista 0s recursos provisionados para o programa em leis
orcamentarias, cuja cifra atingiu cerca de R$ 13,7 bilhes.

O presente estudo levantou os vérios fatores de ordem gerencial, técnica e
politica que dificultaram a adequada implementacdo do Proinfancia e constatou que
esse problema ndo especifico da educacédo, visto que o TCU identificou obras
paralisadas no conjunto de financiamento do governo federal, com crescimento de
27%, em 2020, para 36%, em 2023. Por isso, 0 6rgao de controle foi instado a adotar
um programa permanente de auditoria em obras e servicos de engenharia, fungao
importante que esta prevista no art. 74 da CF/88.

O governo federal lancou em 2023 uma alternativa para solucionar a
problematica das obras paralisadas, através da Lei n°® 14.719, de 01 de novembro de
2023, que instituiu o Pacto Nacional pela Retomada de Obras e de Servicos de
Engenharia Destinados a Educacéo Béasica e Profissionalizante e a Saude. De acordo
com o Pacto, no Piaui ha 70 obras da educacéo basica paralisadas e inacabadas, das
quais 45 sdo da educacao infantil, portanto do Unico programa de construcdo de
creche vigente - o Proinfancia. Dentre os 36 municipios que demonstraram interesse
em repactuar obras inacabadas e paralisadas estd municipio de Cocal dos Alves, um
dos casos investigados.

O quarto objetivo especifico consistiu em caracterizar o processo de
implantacdo do Proinfancia no Piaui, o que foi feito em 28 municipios piauienses. Esse
universo de municipios foi definido com base em retorno de Questionario Diagnostico
do Proinfancia no Piaui enviado para todas as 139 secretarias de educacao do estado.
Somente 28 deram retorno, representando 20% do total.

Em suas respostas sobre os principais desafios enfrentados para aprovar o
convénio com o FNDE, a fim de obter unidades do Proinfancia no municipio, 39,3%
dos respondentes destacaram a falta de orientacdes técnicas por parte do MEC,;

53,6%, a insuficiéncia dos recursos financeiros; enquanto a burocracia foi enfatizada
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por 60% dos respondentes, constituindo, portanto, o maior empecilho nesse processo.
Dentre os respondentes, 35,7% mencionaram que tais alteracdes influenciaram, de
alguma forma, o processo de implementacdo do programa. Foram ressaltados
também problemas como a indisponibilidade de terreno e a falta de monitoramento
das obras.

Nos 28 municipios respondentes, as obras Em execucdo correspondiam a
45%, enquanto apenas 27,3% estavam concluidas no ano de 2020, de acordo com
dados do Simec. Por outro lado, 12% das obras foram informadas como néo iniciadas
e 1 delas, que corresponde a 3%, como obra Paralisada. As obras Inacabadas
corresponderam a apenas 4, ou seja, 12%.

O ultimo objetivo especifico consistiu em analisar dois casos especificos do
processo de implantacdo do Proinfancia nos municipios piauienses de Parnaiba e
Cocal dos Alves. No que se refere ao municipio de Parnaiba, no periodo de 2013 a
2023 foram colocadas em funcionamento cinco unidades do Programa Proinfancia;
sendo que a primeira foi entregue somente seis anos apos o inicio das obras; a
terceira ficou com as obras oito anos paralisadas. Essas cinco unidades atendem um
total de 840 criancas de 03 a 05 anos no ano de 2024, favorecendo, potencialmente,
a criacao de novas vagas. Considerando a tipologia de cada uma, em que pese 0s
critérios de construcdo ter limitado a definicdo de padrbes com maior capacidade de
atendimento, devido os limites dos terrenos nas areas de maior densidade
populacional.

No que se refere a Cocal dos Alves, que ndo tem unidade do Proinfancia
concluida, houve reducdo das pré-escolas no periodo de 2007 a 2020, fechando este
ano com 163 matriculas. No que tange a creche, até 2020 ndo havia qualquer
atendimento, iniciando nesse ano com 85 matriculas em creches, em duas unidades.
Esses dados indicam a importancia da unidade do Proinfancia na oferta total do
municipio, que tera a capacidade de atendimento de 120 criancas, em tempo parcial,
sendo localizada nas proximidades de um assentamento da reforma agraria.

Os dados de campo apontam que, de modo geral, a oferta de matricula em
creche alcancou melhoria, tanto no municipio de Parnaiba (100 em 2007 e 1.462 em
2020), como em Cocal dos Alves, que saiu de uma situacdo de matricula zero em
creche, no ano de 2007, para 85 matriculas, em 2020, embora ndo tenha a sua Unica

obra do Proinfancia concluida.
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A situacdo do municipio de Parnaiba € mais vantajosa, em termos numericos,
se comparada a de Cocal dos Alves, o que se justifica inicialmente pelas suas
caracteristicas populacionais, econémicas e de tempo de existéncia. Mesmo assim, é
possivel afirmar que as 882 vagas potencialmente criadas com a construcao e entrega
das cinco unidades, considerando a tipologia de cada uma, tem contribuicéo relevante
para o alcance do patamar de 4.010 matriculas na pré-escola e 1.462 na creche no
ano de 2020 no municipio, quando em 2007 eram, respectivamente, 100 e 4.963,
nesse caso, havendo uma baixa, conforme ja ressaltado.

Conforme destacado, a pesquisa ndo nos possibilita aferir os avancos do
atendimento e condi¢des de oferta da educacdo infantil a partir do Proinfancia nos
dois municipios do ponto de vista qualitativo, porém, em termos quantitativos, a oferta
de matricula em creche alcangou melhoria, tanto no municipio de Parnaiba (100 em
2007 e 1.462 em 2020), como em Cocal dos Alves, que saiu de uma situacdo de
matricula zero em creche no ano de 2007 para 85 matriculas em 2020.

Esta tese se prop0s a investigar a relacdo existente entre a garantia do direito
das criancas a educacao infantil e as politicas publicas de ambito municipal,
particularmente analisando a implementacéo do programa Proinfancia no Piaui, sendo
direcionada pela seguinte questdo de pesquisa: em que medida o Proinfancia tem
cumprido seu papel na garantia do direito das criancas de 0 a 5 anos de idade a
educacao infantil?

Responder essa pergunta significa considerar que o Piaui chegou ao ano de
2019 com um atendimento de 32,4% na faixa etaria de 0 a 3 anos, inferior a média do
nordeste (33%) e do Brasil (37%) e nada indica que a meta do PNE para 2024 seréa
atingida. J4 em relacéo a faixa de atendimento de 4 e 5 anos, em 2019, foi de 99,1%,
melhor que a média da regido (96,7) e do pais (94,1%).

N&o ha dados da pesquisa com informacdes especificas sobre a qualidade da
oferta da educacéo infantil no tocante a infraestrutura, porém, sabe-se que, a julgar
pelas dificuldades de conclusdo das obras do Proinfancia pactuadas no Piaui,
conforme demonstrado pelos dados Simec (2020), ainda hd um caminho longo a ser
perseguido.

Na realizacdo do trabalho ndo restou duvida que ha uma questéo relacional
entre a garantia do direito das criancas da educacédo infantil e as politicas do

Proinfancia no Piaui. Essa relagdo esta demarcada pela necessidade ético-politica
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presente na sociabilidade atual que exige dos poderes publicos acdes que permitam
avancar na materializacdo do direito positivado nos marcos normativos.

Essa construcdo relacional assegura a formatagdo e disponibilizacdo de
Programas como o Proinfancia, marcado por intencionalidades coerentes com a
perspectiva de consolidacdo do direito a educacao infantil, contudo, também €, ao
mesmo tempo, marcada por amarras existentes na estrutura do estado,
especialmente quando este desenvolve politicas sociais, cada vez mais dependentes
da submisséo a politica econdmica sob o comando de setores dominantes internos e
externos.

A construcdo sistematica dos passos desse estudo exigiram observar objetivos
especificos que ndo puderam ser alcancados na integra, especialmente quanto a
identificacdo dos desafios enfrentados na implementacdo do programa na visdo dos
dirigentes municipais, restando a demanda de enfrentamento em pesquisas futuras
gue venham a contribuir para continuar tecendo conhecimento sobre o processo de
consolidacéo das politica de educacao infantil como direito, considerando também a
importancia no Proinfancia e assim continuar ampliando o escopo dos estudos
apresentados no presente trabalho, especialmente no contexto da repactuacao

programa.
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APENDICE

QUESTIONARIO DIAGNOSTICO SOBRE O Proinfancia —PI
Caro Gestor(a)

Através deste vimos convida-la(o) a contribuir com a pesquisa UM ESTUDO SOBRE O Proinfancia
NO PIAUI: contribuicdes para o cumprimento do direito a educacéo infantil. Trata-se de um
levantamento de dados sobre o atendimento a educacado infantil no estado do Piaui, a partir da
implantac@o do Proinfancia-Programa Nacional de Reestruturagdo e Aparelhagem da Rede Escolar
Puablica de educacéo infantil.

Essa pesquisa faz parte do doutorado pela Faculdade de Educacéo da Universidade de Sdo Paulo —
USP, de Maria de Jesus Marques Silva, sob a orientacéo do Professor Dr. José Marcelino de Rezende
Pinto, pesquisador da USP. Por considerarmos a importancia da educacao infantil, como primeira etapa
da Educacédo Basica, e das politicas publicas que favorecem o seu atendimento com qualidade,
pretendemos fazer um mapeamento da implantacdo do Proinfancia no Piaui, suas contribuicbes e
principais desafios enfrentados no ambito da gestdo de cada um dos 139 municipios, nos quais 0
programa foi implantado.

Sabemos que em todo o Brasil, h4 municipios cujas unidades foram conveniadas com o MEC/FNDE,
e por variados motivos, estdo (assim como 0 seu municipio) categorizadas nas situacfes abaixo:

SITUACAO DA UNIDADE Proinfancia NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

C Sem O municipio fex o convénio da unidade Proinfancia, esta CONCLUIDA , mas

O funcionam | ainda SEM FUNCIONAMENTO.

N ento

C Ja em | O municipio fez o convénio da unidade Proinfancia, que foi construida e

L funciona inaugurada. Estd CONCLUIDA, e ja esta EM FUNCIONAMENTO.

U mento

I

D

A

EM EXECUCAO O municipio fez o convénio da unidade Proinfancia, e a obra esta sendo
construida, ou seja, estd EM EXECUCAO;

PARALISADA O municipio fez o convénio da unidade Proinfancia, a obra comecou a ser

construida, mas esta PARALISADA;

EM PROCESSO | O municipio fez o convénio da unidade Proinfancia, surgiram problemas, a
DE RETOMADA construcédo foi suspensa. Apos algum tempo, a obra esta em PROCESSO
DE RETOMADA.

NAO INICIADA O municipio fez o convénio da unidade Proinfancia, mas a mesma € uma
obra ainda NAO INICIADA;
CANCELADA O municipio fez o convénio da unidade Proinfancia, a obra comecou a ser

construida, mas depois foi CANCELADA;

A sua contribuicdo ser4 muito importante, a partir da sua experiéncia em gestdo na educacéo infantil,
ou algum envolvimento com a problematica do Proinfancia. O sucesso dessa pesquisa também esta
nas suas maos! Grata pela contribui¢éo!

Maria de Jesus Marques Duarte - Doutoranda da -USP - Matricula 105367-51

1. Dados de Identificacdo da unidade Proinfancia

NOME DA UNIDADE Proinfancia(caso ja tenha sido | Ano de | Ano de | Ano de
nomeada) Inauguracad | inicio do | paralisacéo
o] da | Funcioname | da obra
unidade nto da
unidade
1.
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9

10.

Obs: Caso a unidade néo tenha sido concluida e ainda ndo possua nome, deixe o campo “Nome” em
branco. Caso ndo saiba o ano de “inauguragao”, o ano de “inicio do funcionamento” e 0 ano de
“paralisagdao da obra”, escreva “NSI”(ndo sei informar), no local indicado. Caso haja mais de 10
unidades, favor completar a lista.

2. Qual a principal motivacdo para o municipio demandar uma (ou mais) unidade(s) de
Proinfancia junto ao governo federal?

3. Quais os principais desafios para aprovar o convénio a fim de obter uma unidade do
PROINFANCIA no seu municipio? Considere, entre outros:

() falta de orientacdes técnicas por parte do MEC

() dificuldades na aquisicéo e legalizacdo do terreno

() constantes trocas na gestdo municipal

() burocracia

Outros

4. No seu municipio, quantas obras do Proinfancia foram aprovadas?
5.Escreva no paréntese, a quantidade de unidades Proinfancia, do seu municipio, que estéo nas
situacOes abaixo:

() Concluida sem funcionamento ( ) Concluida e j& em funcionamento desde 20
() Paralisada desde 20 ( ) Cancelada

() Em execucéo () N&o Iniciada

() Em processo de retomada () Concluida e conveniada com outra instituicao

6. Caso existam unidades ndo concluidas, quais os principais motivos?
() recursos insuficientes repassados pelo FNDE;

() problemas de licitacéo;

() problemas da empresa contratada;

OUTROS

7.Se ha obras paralisadas, qguais foram 0s motivos da paralisacao

8. Se ha obras canceladas, quais foram 0s motivos do
cancelamento?

9.Caso existam unidades do Proinfancia, concluidas sem funcionamento, quais 0s principais
motivos para isso ocorrer? Considere, entre outros fatores:

( ) falta de recursos para compra de equipamentos;

() falta de recursos para contratacdo de pessoal;

() exigéncias burocraticas

() faltam orientacdes do MEC/FNDE para o proximo encaminhamento
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OUTROS

10. Se hé& obras concluidas, mas foram conveniadas ou estdo sendo gerenciadas por outra
instituicdo, cite os motivos.

11.Se ha obras que ainda nem foram iniciadas, cite os motivos.

12. Enquanto a situacédo da obra PROINFANCIA néo é resolvida, que iniciativas e estratégias o
municipio utiliza para atender a toda a demanda de criancas de 0 a 5 anos?

() construcao de unidades para Educac¢éao Infantil com recursos proprios;

( ) adaptacéo de outras espacos para atendimento da demanda;

() aluguel de espacos para a educacao infantil;

() convénios;

Outros

13. Durante o processo de implementagdo do PROINFANCIA, houve altera¢c&o na administragdo
local (prefeito ou secretario)? Como isso influenciou no processo de implementacéo?

14. A(s) unidade(s) PROINFANCIA, ja concluidas, e ja em funcionamento, adota(m) os critérios
de atendimento:

A) () privilegiou matriculas novas ( ) aproveitou matriculas ja existentes na rede

B) ( ) Funciona em turnos parciais (0 a 3 anos) () Funciona em turno integral (0 a 3 anos)

C) ( ) Funciona em turnos parciais (0 a 4 anos) () Funciona em turno integral (0 a 4 anos)

D) Atende criangas:

() Com menos de dois anos () A partir de dois anos () A partir de trés anos

() A partir de quatro anos () A partir de cinco anos () Até seis anos

() S6 da zona urbana () Da zona urbana e da zona rural

15. Que desafios o municipio tem enfrentado para manter a unidade PROINFANCIA em pleno
funcionamento?

16.Toda a demanda do municipio foi atendida com a instalagao da(s) UNIDADE(S) Proinfancia?
( )SIM ( )NAO

17.A instalagdo da(s) unidade(s) Proinfancia, foi suficiente para atender toda a demanda da
educacao infantii (0 a 5 anos) do municipio? Quantas vagas foram atendidas?

18. Existe fila de espera por vagas? Em caso afirmativo, quantas criangas estdo nessa situagéo?

19.Como o} municipio pretende atender toda essa demanda por
vagas?
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20.Qual o aspecto mais positivo do Proinfancia?

21. Qual o aspecto mais negativo do Proinfancia?

22.Vocé nos receberia para uma possivel entrevista sobre a implantagdo do Proinfancia no seu
municipio? 3
SIM () NAO ( )

Gratos pelas informacdes
José Marcelino de Rezende Pinto (Pesquisador responsavel)
Universidade de S&o Paulo - USP
Maria de Jesus Marques Duarte (Doutoranda)
Universidade de Sdo Paulo - USP



