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RESUMO

A presente pesquisa teve como objeto de investigagao o direito a Educacgéao Infantil e
as condicdes de qualidade em que este direito tem sido ofertado pela administracao
publica municipal. O objeto da pesquisa se insere no campo da Politica Educacional,
uma vez que aborda a relagcédo entre a demanda social pela educagao das criancas
de 0 a 5 anos e o posicionamento do Estado diante desta demanda. Considerando o
financiamento como uma das condigdes necessarias para uma oferta em condi¢des
de qualidade, buscou-se investigar qual o contexto do acesso a Educacao Infantil
das criangas de 0 a 5 anos apés a EC n° 59/2009, analisando as condigbes de
qualidade em que esta oferta tem sido realizada em municipios com distintas
capacidades financeiras. Para tanto, tomou-se como referéncia a realidade dos
municipios que compdéem o Primeiro Anel Metropolitano de Curitiba (PAMC)
composto pela capital e as cidades de: Almirante Tamandaré, Araucaria, Campina
Grande do Sul, Campo Largo, Campo Magro, Colombo, Fazenda Rio Grande,
Pinhais, Piraquara, Quatro Barras e Sao José dos Pinhais. Quanto ao tipo de analise
e tratamento dos dados necessarios para responder as questbes norteadoras,
optou-se por utilizar uma abordagem quantitativa, com o uso de indicadores
selecionados a partir da orientagao da legislagao brasileira sobre o financiamento da
educacgao, o acesso e as condicdes necessarias para a garantia de um padrao
minimo de qualidade na Educacao Infantil. Para a analise dos dados os municipios
foram classificados segundo sua capacidade financeira, expressa pela receita
liquida municipal per capita. No contexto do financiamento foi possivel identificar que
a capacidade financeira dos municipios tem forte relagdo com a disponibilidade de
recursos, com a propor¢ao de receitas préprias e com o gasto aluno/ano. Além
disso, o0s municipios se mostram muito dependentes das transferéncias
intergovernamentais, principalmente, daquelas recebidas via FUNDEB. No contexto
do acesso foi observado que, ao contrario do que previam os especialistas da area,
nos municipios analisados, as matriculas de creche continuaram crescendo mesmo
apods a EC n° 59/2009, ainda que em quantidade e propor¢do menor do que as da
pré-escola. Também foi possivel observar que o conveniamento nao foi uma
estratégia usada por estes municipios, mas houve um crescimento expressivo das
matriculas na rede privada ndo conveniada, principalmente na creche, nos
municipios com maiores capacidades financeiras. No contexto das condigbes de
oferta foi identificado que esta se diferencia em varios aspectos em creche e pré-
escola, principalmente no que se refere aos profissionais que atuam com as criancas
e ao tipo de instituicdo frequentada por elas.

Palavras-chave: Direito a educag¢ao. Educacdo Infantil. Condigdes de qualidade.
Financiamento da educacgao. Politicas educacionais.



ABSTRACT

This research aimed at investigating the right to early childhood education and the
quality conditions in which this right has been offered by the municipal public
administration. The object of the research falls within the field of Educational Policy,
since it addresses the relationship between the social demand for the education of
children from 0 to 5 years old and the position of the State before this demand.
Considering financing as one of the necessary conditions for a quality offer, we
sought to investigate the access context to Early Childhood Education for children
aged 0 to 5 years old after AMD No. 59/2009, which analyzes the quality conditions
in which this offer has happened in municipalities with different financial capacities.
Therefor, we took as reference the reality of the municipalities that form the First
Metropolitan Ring of Curitiba (FMRC), which are: Almirante Tamandaré, Araucaria,
Campina Grande do Sul, Campo Largo, Campo Magro, Colombo, Fazenda Rio
Grande, Pinhais, Piraquara, Quatro Barras e S&o José dos Pinhais. According to the
type of analysis and data processing needed to answer the guiding questions, we
chose the quantitative approach, having indicators selected according to the Brazilian
Educational Financing Legislation, to the access and the necessary conditions to
guarantee a minimum quality standard in Early Childhood Education. As for data
analysis, the municipalities were classified according to their financial capacity,
expressed by the municipal per capita net income. It was possible to identify that the
financial capacity of the municipalities has a close relationship with the resource
availability proportional to their own revenues and to the student/year expenditure. In
addition, the municipalities are dependent on intergovernmental transfers, mainly
those received via FUNDEB. Concerning the access, it was observed that, contrary
to what specialists predicted, daycare enrollments continued to grow even after AMD
No. 59/2009, although in a smaller proportional quantity. We also observed that the
agreement was not strategically used by these municipalities, but an expressive
growth in enrollments in the private non-affiliated daycare chain mainly in the
municipalities with greater financial capacities. Concerning the offering conditions, it
was identified that they differ in several aspects in daycare and preschool, mainly
with regard to the professionals who work with the children and the type of institution
attended by them.

Keywords: Right to education. Child education. Quality conditions. Education
financing. Educational policies.
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INTRODUGAO

A presente pesquisa teve como objeto de investigagao o direito a Educagao
Infantil e as condicbes de qualidade em que este direito tem sido ofertado pela
administragcdo publica municipal. O objeto da pesquisa se insere no campo da
Politica Educacional, uma vez que aborda a relacdo entre a demanda social por
educagao e o posicionamento do Estado diante desta demanda (SOUZA, 2016).
Ainda que a discussdo sobre a garantia do direito a educagdo tenha sido
amplamente debatida ao longo das ultimas décadas e esteja refletida nos textos
legais de praticamente todos os paises (CURY, 2002), ndo podemos deixar de
considerar que as formas sob as quais acontecera a sua realizacédo ainda consistem
em um campo de disputa (SOUZA, 2011). E neste contexto de disputa que a
discussao sobre o direito a Educacéo Infantil foi realizada neste trabalho.

Quando Constituicdo Federal de 1988 incluiu o direito a educagdo no
conjunto de direitos sociais a serem garantidos pelo Estado, incorporou parte das
reivindicagoes de diversos setores da sociedade brasileira, conferindo a ela o
patamar de bem publico e direito fundamental a ser garantido para todos
(OLIVEIRA, 2007). Declarar a educagao como direito social implica reconhecer que
a sua garantia depende da formulagdo e da implementagao de politicas publicas e
da destinagao de recursos publicos para financiar estas politicas. Cabe dizer que a
disputa pelo fundo publico ndo acontece somente entre politicas sociais e os
interesses de origem econémica, mas também entre os direitos sociais.

Considerando que foi somente apds a Constituicdo Federal de 1988 que o
cuidado e a educacgao das criangas pequenas ganharam status de direito e carater
de obrigatoriedade para o Estado, ou seja, diante de uma longa historia de negagao
do direito das criangas, podemos afirmar que Educacdo Infantil esta em plena
disputa por espaco na agenda politica do Estado brasileiro e por recursos que sejam
destinados a sua ampliacdo e manutencgao.

Desde que a Educacao Infantil passou a compor o sistema educacional
brasileiro, como a primeira etapa da Educagdo Basica, a Constituicdo Federal e a
Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDB) sofreram alteracbes que
impactaram diretamente na sua oferta e organizagcdo. Dentre as mudangas mais
recentes, destaca-se a Emenda Constitucional (EC) n° 59, aprovada em novembro

de 2009, que tornou compulsdria a matricula dos quatro aos dezessete anos de
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idade e estabeleceu que a oferta da pré-escola deveria ser universalizada até o ano
de 2016. Além do impacto sobre a organizacdo da Educacédo Infantii a EC n°
59/2009 também afetou os municipios, uma vez que, diante da divisdo de
responsabilidades sobre as competéncias e prioridades de cada ente federativo com
a oferta educacional, eles sdo os primeiros responsaveis sobre a oferta da Educacéao
Infantil.

Mesmo com os avangos legais a ampliagédo do acesso a Educacgéao Infantil
ainda € um desafio para o Estado brasileiro. Os dados do Relatério do 3° Ciclo de
monitoramento das metas do Plano Nacional de Educacéo (INEP, 2020), produzido
a partir da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), indicam que, no
ano de 2018, o percentual de atendimento de 0 a 3 anos era de 37%. Isso significa
dizer que havia, naquele ano, 3,8 milhdes de criancas atendidas e 1,5 milhdo de
criangas que deveriam ser incluidas na creche até 2024, para que se alcance o
atendimento de 50% previsto pelo PNE. Analisando a série historica apresentada no
documento é possivel observar que entre 2013 a 2018 foram criadas 500 mil novas
matriculas de creche. Isso significa que entre 2019 a 2024 o esforgo devera ser trés
vezes maior para atingir a meta do PNE. Em relagdo ao atendimento de 4 a 5 anos,
0 mesmo relatdrio apresenta dados que indicam que a universalizagcado da pré-escola
nao havia sido alcancada até o ano de 2018. Cerca de 330 mil criangcas entre 4 ¢ 5
anos de idade ainda estavam fora do sistema educacional dois anos apés o prazo
estabelecido para a universalizagao deste atendimento (BRASIL, 2020).

Diante deste cenario, € preciso reconhecer que enquanto o Estado brasileiro
nao garantir “o acesso a todas as criangas cujas familias manifestem interesse, na
creche, e a todas as criancas de quatro e cinco anos, na pré-escola, o acesso deve
ser considerado como parte do conteudo da qualidade da Educacido Infantil”
(TAPOROSKY, 2017, p.80). Isso nao significa deixar de considerar as condigdes em
que este acesso acontece, pois como afirma Taporosky (2017), a oferta sem a
garantia do padrao de qualidade, conforme prevé a Constituicdo Federal, pode ser
considerada irregular. Para a autora, “o principio da garantia do padrao de qualidade
como um efetivo direito, € passo necessario e essencial ao seu cumprimento”
(TAPOROSKY, 2017, p.72).

Sendo a qualidade um conceito que pode assumir diferentes significados a
depender dos contextos e do momento histérico em que é discutido, torna-se

importante deixar claro que a ideia de qualidade que permeou este trabalho esta
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ancorada no que as Diretrizes Curriculares Nacionais para Educagao Infantil definem
como fungao sociopolitica e pedagogica desta etapa (BRASIL, 2009). Cumprir esta
funcdo, entre outros aspectos, pressupbe que o Estado assuma sua
responsabilidade na educagao coletiva das criangas e que o acesso a Educagao
Infantil aconteca de forma em que ela se torne estratégia de promogao de igualdade
de oportunidades entre homens e mulheres e superagcdo das desigualdades sociais
e econdmicas.

Assim sendo, os espacgos destinados ao cuidado e a educagao das criangas
precisam estar adequados a sua faixa etaria e contar com profissionais com
formagdo adequada e especifica. Para que haja o respeito ao atendimento da
crianga na sua integralidade, bem como a garantia de uma experiéncia educativa
com qualidade a todas as criangas, ha necessidade de uma infraestrutura e de
formas de funcionamento que possibilitem as instituicbes a garantia de espacgos
fisicos adequados e a proposicdo de contextos desafiadores as criangas, assim
como a previsao de dimensdes em relagdo ao tamanho dos grupos de criangas e a
formagao dos professores (BRASIL, 2009).

Para se aproximar das producdes que tém tomado estas condigdes como
objeto de investigagao, foi realizada uma revisao de literatura utilizando a Biblioteca
de Dissertacdes e Teses da Coordenacgao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES) com os seguintes descritores: “Educacgao Infantil” e “Condi¢cbes de
oferta”; “Educacao Infantil” e “Condicbées de qualidade”; “Educacao Infantil” e
“Padrao de qualidade”.

Na busca sobre Educacao Infantil e condigdes de oferta foram encontrados
cinco trabalhos (OLIVEIRA, 2013; FERRAZ, 2013; TAPOROSKY, 2017; BARROS,
2017; BEZERRA, 2017), sendo que apenas um deles (TAPOROSKY, 2017) trata
especificamente desta etapa. Os descritores Educagado Infantii e condi¢gdes de
qualidade permitiram a localizagao de seis trabalhos com as seguintes discussdes: o
custo da Educacao Infantil de qualidade (VARGAS, 2006); politicas de financiamento
e oferta (MOREAU, 2005); o controle judicial da qualidade (TAPOROSKY, 2017); a
relacdo entre gestdo democratica e qualidade (CRUZETTA, 2018). A partir dos
descritores Educacao Infantil e Padrao de qualidade foram localizados trés trabalhos
com as seguintes tematicas: a infraestrutura como condi¢do de qualidade (CASTRO,
2018); gasto aluno em creche (BORIO, 2015); formacédo de professores (LIMA,
2013).
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Entendendo o importante papel que o financiamento ocupa na
materializagdo das condigbes necessarias para uma educagao de qualidade,
também foi realizada uma busca na mesma base, utilizando como descritores os
termos “Educacao Infantil” e “Financiamento”. Considerando somente as producdes
realizadas entre 2009 e 2016, foi possivel observar que metade delas (14) trata o
financiamento como pano de fundo para as discussdes, pois 0s objetos destas
producdes, de maneira geral, se relacionam com a intengdo de analisar a natureza
das politicas voltadas a Educacao Infantil.

Dentre trabalhos que tomaram o Financiamento da Educagéo Infantil como
seu principal objeto, trés deles se dedicaram a levantar reflexdes sobre os custos da
oferta da Educacao Infantil (COUTO, 2012; SOUSA, 2014; BORIO, 2015) e outros
seis se ocuparam de analisar os impactos/efeitos do FUNDEB nesta etapa
(DOMICIANO, 2009; NEIVERTH, 2009; RIBEIRO, 2011; SANTOS, 2012; LIMA,
2015; SANTOS, 2017). Apenas cinco trabalhos tratam da alocagcdo de recursos
financeiros municipais para a Educagao Infantii (MENDES, 2011; NASCIMENTO,
2012; CASAGRANDE, 2012; BOTASSIN, 2016; RAFAEL, 2016).

A partir da leitura destas producdes foi possivel identificar que a maior parte
dos textos aborda a necessidade de ampliar o acesso a Educacgdo Infantil,
evidenciando a insuficiéncia de politicas efetivas para a garantia deste direito. De
fato, este € o grande desafio da Educacgao Infantil brasileira, contudo, é necessario
demarcar a pertinéncia de estudos que também apresentem um panorama sobre as
condigdes de oferta desta etapa. As pesquisas localizadas sobre estas condigbes se
dedicaram a conceitualizar a qualidade da Educacgao Infantil a partir das dimensoes
que a compode, trazendo contribuicbes que permitem sustentar a ideia de que o
direito a educacao s6 se materializa com uma oferta em condigdes de qualidade,
mas nao associaram este debate a questdo do financiamento da educagao. Por
outro lado, as pesquisas encontradas sobre financiamento e Educacao Infantil
indicaram que esta associag¢ao ainda poderia ser mais explorada.

Diante do cenario de producgdes cientificas encontrado na revisdo de
literatura e das reflexdes trazidas até aqui sobre o direito a Educacgao Infantil em sua
recente historia dentro do sistema educacional brasileiro, este estudo que buscou
responder a seguinte indagacdo: qual o contexto do acesso a Educagao Infantil das

criangas de 0 a 5 anos apos a Emenda Constitucional n°® 59/2009 e em que
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condigdes de qualidade esta oferta tem sido realizada por municipios que possuem
distintas capacidades financeiras para a materializagao deste direito?

Para responder a este questionamento, a parte empirica deste estudo tomou
como referéncia a realidade dos municipios que integram o Primeiro Anel
Metropolitano de Curitiba (PAMC), composto pela capital e as cidades de: Almirante
Tamandaré, Araucaria, Campina Grande do Sul, Campo Largo, Campo Magro,
Colombo, Fazenda Rio Grande, Pinhais, Piraquara, Quatro Barras e Sdo José dos
Pinhais. A escolha destes municipios se justifica pelo fato de que, embora estejam
geograficamente proximos, eles se diferenciam em relagdo a capacidade financeira,
ao porte populacional, as caracteristicas socioeconémicas e a oferta educacional
realizada por eles.

Diante disso, o objetivo geral da pesquisa foi o de analisar o acesso a
Educacgao Infantil das criangcas de 0 a 5 anos nos municipios do PAMC apds a
aprovagcdao da EC 59/2009, cotejando os dados de acesso aos dados de
financiamento e das condigdes de oferta. Para tanto, foram definidos os seguintes
objetivos especificos: analisar o contexto do financiamento a partir dos recursos
disponiveis e do gasto em educagcdo nos municipios do PAMC; contextualizar o
acesso a Educacédo Infantil apés a aprovacdo da EC n° 59/2009 nos municipios
selecionados; analisar as condicbes de qualidade no contexto da ampliacédo da
oferta da Educacdo Infantii nos municipios do PAMC; estabelecer possiveis
comparacgdes entre financiamento, acesso e condicoes de qualidade na oferta da
Educacgéo Infantil nos municipios analisados.

Considerando o tipo de analise e tratamento dos dados necessarios para
responder as questbes norteadoras deste trabalho, optou-se por utilizar uma
abordagem quantitativa. Esta escolha metodoldgica se justifica também pelo fato de
que as questdes norteadoras propunham um olhar para o conjunto de casos,
considerando que um aspecto importante para a analise eram as distintas
capacidades financeiras. Para tanto, recorreu-se ao recurso metodologico do uso de
indicadores que permitiram analisar o contexto do financiamento, do acesso e das
condicbes de oferta da Educacdo Infantil. Os indicadores utilizados foram
selecionados a partir da legislagéo brasileira que orienta sobre o financiamento, a
oferta e um padrdao minimo de qualidade para a Educacao Infantil. As fontes
utilizadas para a elaboragdo destes indicadores foram o Censo Demografico de

2010 e as projegdes de populagéo para os anos de 2011 a 2018, o Censo Escolar
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dos anos de 2010, 2016 e 2018, os dados sistematizados pelo Laboratorio de Dados
Educacionais da Universidade Federal do Parana (UFPR), os Relatérios Resumidos
de Execugdo Orgamentaria (RREQO) de 2010, 2016 e 2018, os dados disponiveis no
Sistema de informagdes contabeis e fiscais do setor publico brasileiro (SICONFI) da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e as informagbes contidas nas paginas
oficiais e portais da transparéncia dos municipios.

A anadlise dos dados foi realizada a partir da classificagdo dos municipios
segundo sua capacidade financeira e buscou estabelecer possiveis relagdes entre
financiamento, acesso e condi¢gdes de oferta. Essa classificagao foi obtida a partir da
receita liquida per capita média dos municipios calculada com base nos dados
financeiros e demograficos dos anos de 2010 a 2018. A analise dos dados buscou
responder os seguintes questionamentos: Que relagdes podem ser estabelecidas
entre capacidade financeira e gasto com educagdo? Que relagbes podem ser
estabelecidas entre disponibilidade de recursos e ampliacdo do acesso a Educagao
Infantil? Quais condi¢cdes de oferta representam os maiores desafios para os
municipios? Que relagdes podem ser estabelecidas entre financiamento, acesso e
condicdes de qualidade nos municipios pesquisados?

O texto desta dissertagdo esta organizado em quatro capitulos. O primeiro
deles situa o cenario as politicas voltadas para a Educacdo Infantil apés a sua
inclusdo no Sistema Educacional brasileiro e apresenta algumas das condigdes
necessarias para a oferta de uma Educacdo Infantil de qualidade, abordando
principalmente, aquelas que geram um custo direto para os municipios. O segundo
capitulo aborda a Educacao Infantil no contexto da disputa pelo Fundo Publico e
discute as politicas de financiamento da Educacao Infantil, problematizando a
necessidade da destinagcdo de mais recursos para esta etapa. O terceiro capitulo é
dedicado a apresentagdo da metodologia utilizada na construgao deste estudo, nele
sdo explicitadas as escolhas metodologicas para a pesquisa empirica. O quarto
capitulo apresenta a analise do contexto do financiamento, do acesso e das
condigdes de qualidade na oferta da Educacéao Infantil nos municipios estudados do
PAMC. Ao final dos capitulos sao apresentadas as consideragdes finais, fruto das

analises dos resultados obtidos.
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1. A EDUCAGAO INFANTIL DE QUALIDADE COMO CONTEUDO DO DIREITO A
EDUCACAO

Este capitulo aborda a Educacdo Infantil de qualidade como conteudo do
direito a educacao e discute o papel do Estado frente a sua garantia. A primeira
secao trata sobre os fundamentos deste direito e apresenta a forma como ele é
declarado e garantido na legislagao brasileira.

A segunda parte do capitulo de dedica a situar as politicas voltadas para a
Educacao Infantil apds a sua inclusao no sistema educacional brasileiro. Ao longo do
texto sdo apresentadas agdes realizadas pelo governo federal, que permitem
analisar o seu papel frente as politicas nacionais destinadas a esta etapa.

Por fim, a terceira parte do capitulo versa sobre o que se entende por uma
Educacao Infantii de qualidade e debate as condicbes necessarias para sua

realizagdo, destacando aquelas que tém impacto direto no gasto dos municipios.

1.1 AEDUCACAO ENQUANTO DIREITO FUNDAMENTAL E OS CAMINHOS DA
LEGISLACAO BRASILEIRA.

Para discutir a forma como a Educacdo Infantil de qualidade se constitui
parte do conteudo do direito a educacado é necessario entender os fundamentos
deste direito, o que implica considerar o processo pelo qual os direitos se
constituem, pois, como afirma Bobbio:

Os direitos do homem, por mais fundamentais que sejam, sio direitos
histéricos, ou seja, nascidos em certas circunstancias, caracterizadas por

lutas em defesa de novas liberdades contra velhos poderes, e nascidos de
modo gradual, ndo todos de uma vez e nem de uma vez por todas. (2004,

p-5)

O direito a educacao também se fundamenta neste campo de disputas e se
constitui a partir de conflitos presentes em sociedades marcadas por diferentes
classes e grupos com interesses distintos. Por isso, a forma como a garantia do
direito a educacgao evolui em cada pais € muito propria e fortemente marcada pelo
contexto social, cultural e econdmico. Quando tomamos como referéncia alguns
autores que buscam analisar este percurso em determinadas sociedades, como € o

caso de Marshall na Inglaterra, percebemos que, inicialmente, a educacéo escolar
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nao era vista como um bem a ser usufruido por todos, mas sim como um direito
individual garantido a uma determinada parcela daquela sociedade.

A partir do nascimento da sociedade moderna, a instru¢do primaria passa a
ganhar importéncia ao ponto de se tornar direito imprescindivel do cidaddo e um
dever do Estado, mudanga essa que impde a gratuidade como modo de torna-lo
acessivel a todos. Nesta logica, o direito a educagédo escolar primaria inscreve-se
dentro de uma perspectiva mais ampla dos direitos civis dos cidadaos, ancorado na
ideia de que este seria pré-requisito para o exercicio dos demais direitos (CURY,
2002). Neste contexto entra em cena um elemento que merece nossa atengéo: a
relagao estabelecida entre Estado e o desenvolvimento dos direitos do homem. Para

Bobbio, este desenvolvimento passou por trés fases:

num primeiro momento, afirmaram-se os direitos de liberdade, isto €, todos
aqueles direitos que tendem a limitar o poder do Estado e a reservar para o
individuo, ou para grupos particulares, uma esfera de liberdade em relacéo
ao Estado; num segundo momento, foram propugnados os direitos politicos,
0s quais — concebendo a liberdade ndo apenas negativamente, como nao
impedimento, mas positivamente, como autonomia - tiveram como
consequéncia cada vez mais ampla, generalizada e frequente dos membros
de uma comunidade no poder politico (ou liberdade no Estado); finalmente,
foram proclamados os direitos sociais que expressam o amadurecimento de
novas exigéncias — podemos dizer, de novos valores —, como os do bem-
estar e da igualdade ndo apenas formal, e que deveriamos chamar de
liberdade através ou por meio do Estado (BOBBIO, 2004, p.32).

Ainda que, como ja dito anteriormente, os direitos do homem sejam produtos
historicos e sociais que se desenvolvem de modo préprio em cada contexto, as
consideragdes de Bobbio nos ajudam a pensar sobre como o direito a educagao
avanca de um direito garantido para alguns para um direito declaradamente de
todos. Esta mudanca tem a ver com a ideia de que a educacido passa a ser vista
como um canal de acesso aos bens sociais e a luta politica e, como tal, um caminho
também de emancipagao do individuo diante da ignorancia (CURY, 2002).

Além disso, ao trazer os direitos sociais como uma forma de exercer a
liberdade “através ou por meio do Estado”, o autor nos faz perceber a necessidade
de refletir sobre o papel do Estado na garantia deste direito. Diante disso, € preciso
considerar que n&o ha direito sem obrigagdo e ndo ha direito nem obrigagdo sem
uma norma de conduta (BOBBIO, 2004, p.5), portanto, a primeira medida a ser
tomada por um Estado que assume para si a responsabilidade de garantir o direito a
educacdo é reconhecer e garantir este direito em forma de lei. Neste mesmo

sentido, Cury afirma que:
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A ligacdo entre o direito a educagdo escolar e a democracia tera a
legislagdo como um de seus suportes e invocara o Estado como provedor
desse bem, seja para garantir a igualdade de oportunidades, seja para, uma
vez mantido esse objetivo, intervir no dominio das desigualdades, que
nascem do conflto da distribuicdo capitalista da riqueza, e
progressivamente reduzir as desigualdades (2002, p. 254).

by

O reconhecimento e a declaragdo em lei do direito a educagdo sao
relativamente recentes na histéria mundial e mais recente ainda € o olhar para a
educagao enquanto um direito universal. Esta forma mais ampla de conceber os
direitos do homem mobilizou as declaragdbes e convencdes realizadas por
organismos internacionais que tiveram o intuito de definir ag¢des que
responsabilizassem os Estados pela garantia destes direitos. Um exemplo disso foi a
Recomendacao Geral n°® 12 do Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais
(DESC) da ONU sobre o direito a alimentagdo adequada, realizada em 1999, que
estabeleceu as obrigagcbes estatais para com os direitos humanos. O documento
estabeleceu que os deveres estatais, contidos ou ndo no Pacto Internacional de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), aprovado em 1966, impdem trés
tipos de obrigacdes: de respeitar, de proteger e de realizar (ONU, 1999).

Também neste sentido, a Recomendagado n°13e do Comité DESC, dedicada
a interpretacao do direito a educagao, atribui 0 mesmo modelo para o detalhamento
das obrigacbes estatais para com este direito. Nesta logica, a obrigagdo de
respeitar implica exigir que os Estados evitem medidas que obstaculizem ou
impegam o exercicio do direito a educacdo, a de proteger atribui aos Estados o
dever de impedir que o direito a educagao seja violado por terceiros e a de realizar
(facilitar) exige que os Estados adotem medidas positivas que permitam a individuos
e comunidades gozar do direito a educagado, assumindo a obrigacdo de realizar
(prover) o direito a educacgao (ONU, 1999).

Sendo assim, conforme afirma Ximenes,

a ideia geral, aplicavel ao conjunto de direitos humanos e tipica da
concepgao de responsabilidade nesse campo, € que o Estado é o ultimo e
mais importante garantidor de direitos. Dai a centralidade que o Orgéo
concede ao detalhamento do conteddo normativo dos deveres estatais
relativos ao direito a educagédo (a educagdo em todas as suas formas e
niveis tem que estar disponivel, ser acessivel, aceitavel e adaptavel). Ainda
que esse conteudo se articule com cada uma das dimensdes de obrigagdes
estatais, sejam negativas ou positivas, € ao Estado que incumbe a
atribuicdo final de realizar cada uma dessas caracteristicas ou de dotar os
sistemas e as instituicdbes educacionais publicas de condigbes para sua
realizacao (2014, p. 244).
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Diante destas consideracbes do autor, cabe aqui ressaltar que a
Recomendacao n°® 13 do Comité DESC, além de afirmar o Estado como o maior
responsavel pela garantia do direito a educacéo, ainda qualifica a forma como deve
acontecer a realizagao deste direito. Quando o documento define que o Estado tem
a obrigagcao de respeitar, proteger e realizar a disponibilidade, a acessibilidade, a
aceitabilidade e a adaptabilidade’, esta definindo também que estas caracteristicas
ou niveis de realizagao do direito, que se inter-relacionam, sdo fundamentais para a
efetivagao da garantia do direito a educagao. Assim sendo, é preciso dizer que este
direito ndo se efetiva apenas com a oferta da vaga em uma instituicdo educativa,
mas se concretiza plenamente quando esta oferta acontece em quantidade
suficiente e com condi¢cdes adequadas (XIMENES, 2014).

Assumir que o direito a educagdo se realiza por meio da acessibilidade,
significa reconhecer que ninguém deve ser impedido de exercer este direito por
qualquer motivo que seja, incluindo aqueles que envolvam caracteristicas fisicas,
sociais ou econdmicas. A acessibilidade, portanto, € “0 segundo nivel de realizagcao
do direito a educacéo, ela assegura um primeiro passo na superagao da realizagao
meramente formal deste direito” (XIMENES, 2014, p. 247). Quando a
Recomendacao n° 13 do Comité DESC traz em seu texto a acessibilidade, define a
nao discriminagdo, a acessibilidade fisica e a acessibilidade econémica como
dimensdes que a compde, coloca luz em um importante elemento para a realizagao
do direito a educacao: a gratuidade da oferta. A esse respeito, Ximenes (2014), com
base nas producdes de José Carlos de Araujo Melchior, nos provoca a pensar sobre
a necessidade de garantir uma gratuidade que va além da nao cobranga de taxas ou
mensalidades, mas que seja ativa ao ponto de se ajustar as diferentes condi¢des
socioeconOmicas daqueles a quem ela é destinada. Isso implicaria ndo s6 na nao
discriminagao por nascimento ou por condigdo econdmica, mas também em agdes
que garantam o acesso € a permanéncia nas escolas.

Este acesso e permanéncia precisam se dar em condi¢cdes de qualidade, por
isso, prever a aceitabilidade como uma das dimensdes da realizagdo do direito a
educacdo, demanda uma preocupagao com a forma e o conteudo da educacao e

z

requer um olhar cuidadoso para os curriculos e métodos a serem empregados. E

' Conhecido como 4As devido a grafia em inglés: “availability, accessibility, acceptability and

adaptability”.
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possivel afirmar que a aceitabilidade dialoga com a defesa de um “padrdao de
qualidade (aceitavel) para todos, que venha obrigar o Estado, diretamente no
exercicio do seu dever de prestacdo e indiretamente através regulagdo necessaria a
protecéo dos direitos educacionais” (XIMENES, 2014).

Finalizando as dimensbes trazidas pela Recomendacdo n° 13, a
adaptabilidade pode ser vista como o “nivel de realizagado do direito a educacao que
qualifica os demais em termos materiais e procedimentais” (XIMENES, 2014). Isso
quer dizer que o direito a educacado se consolida a partir das necessidades e
interesses das criangas, estudantes e familias, respeitando a pluralidade de ideias e
as diferentes manifesta¢des culturais, sociais e religiosas.

Estes esforgos dos organismos internacionais representam grandes avangos
na forma de olhar para o direito a educacao e de pensar as condigdes para a sua
realizagao, contudo, ndo podemos deixar de considerar que “as leis internacionais
de direitos humanos sao autorregulaveis pelos governos nacionais e podem tanto
refletir como substituir o compromisso assumido por esses governos’
(TOMASEVSKI, 2004, p. 63). E por isso que, para entender como o direito a
educacao se insere no contexto de cada Estado, faz-se necessario analisar a forma
como este direito € declarado na legislagao e incorporado nas agdes estatais e nas
praticas sociais.

Segundo Cury (2002), grande parte dos paises do mundo declara em seus
textos legais a garantia do acesso de seus cidaddos a Educacao Basica, afinal “a
educacao escolar € uma dimensao fundante da cidadania”, consistindo em um
principio indispensavel para a participagao de todos nos espacos sociais e politicos.
Neste sentido, é preciso reconhecer que as leis acompanham o desenvolvimento da
cidadania e dos direitos em cada pais, por isso, sua importancia ndo € identificada e
reconhecida como um instrumento linear ou mecanico de realizacdo de direitos
sociais. Como afirma o autor:

sua importancia nasce do carater contraditério que a acompanha: nela
sempre reside uma dimensdo de luta. Luta por inscrigdes mais
democraticas, por efetivagdes mais realistas, contra descaracterizagoes
mutiladoras, por sonhos de justica. Todo o avango da educagao escolar
além do ensino primario foi fruto de lutas conduzidas por uma concepgao
democratica da sociedade em que se postula ou a igualdade de

oportunidades ou mesmo a igualdade de condigbes sociais (CURY, 2002,
p.247).
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No que se refere ao reconhecimento do direito a educacéao e sua garantia, a
legislagao brasileira também €& marcada por esta contradigdo e por lutas de
organizagdes ou grupos da sociedade civil que ao longo da histéria defenderam uma
educacédo de qualidade para todos. Oliveira (2007) nos ajuda a visualizar este
processo ao fazer uma retomada das Constituicbes Brasileiras, buscando identificar
de que maneira a compulsoriedade e a gratuidade apareceram nos textos
constitucionais. O autor apresenta elementos que ajudam a perceber que a garantia
do direito a educacao nao evoluiu de forma linear, constante e concomitante com
outros aspectos igualmente importantes para a sua realizagao.

De fato, a Constituicado de 1988 representou os maiores avangos no que se
refere ao direito a educacao, sendo que o primeiro deles foi a inclusdo da educacgao
entre os direitos sociais a serem garantidos, avangcando na tentativa de formalizar
este direito, do ponto de vista do sistema juridico brasileiro (OLIVEIRA, 2007). Ao
elevar o acesso a educagao a condicdo de direito publico subjetivo, permitiu aos
brasileiros o direito de exigir judicialmente do poder publico a protegcdo/atendimento
deste direito.

Para a Educacédo Infantil a Constituicdo de 1988 é um marco de extrema
importancia, pois a partir dela houve o reconhecimento legal da responsabilidade do
Estado para com a educacdo das criancas de 0 a 6% anos, o que possibilitou que
esta etapa fosse considerada parte integrante da Educagao Basica e, mais que isso,
conferiu as criangas desta faixa etaria o status de sujeito de direitos. Essa mudanca
de concepgao exigiu regulamentacdo e normatizacdo no ambito da legislacao
educacional complementar e fez com que se revisse a concepcao de creche e pré-
escola, de forma que fossem vistas cada vez mais como instituicbes educativas e
menos como parte da assisténcia social (OLIVEIRA, 2007). Com isso, pode-se dizer
que o direito a Educacéo Infantil se insere no que Bobbio nomeou de especificacdo
dos direitos que, segundo o autor, € uma tendéncia que “consiste na passagem
gradual, porém cada vez mais acentuada, para uma ulterior determinagdo dos
sujeitos titulares de direitos.” (BOBBIO, 2004, p.78).

2 Redacao modificada pela Emenda Constitucional n°53/2006. A lei n°® 11.274 de 6 de fevereiro de
2006, ampliou o Ensino Fundamental para nove anos de duragao, definindo que aos 6 anos de
idade todas as criangas deve ser matriculadas nesta etapa. Com isso, a faixa etaria de atendimento
da Educacéo Infantil passou a ser de 0 a 5 anos.
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Na pratica, significa afirmar que a Educacéo Infantil passou a ser regida
pelos mesmos principios que devem servir de base para o ensino brasileiro,

descritos no artigo 206 da Constituigéo:

| - igualdade de condi¢cdes para o acesso e permanéncia na escola; Il -
liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte e
o saber; Ill - pluralismo de ideias e de concepcbes pedagodgicas, e
coexisténcia de instituicdes publicas e privadas de ensino; IV - gratuidade
do ensino publico em estabelecimentos oficiais; V - valorizagdo dos
profissionais da educagéo escolar, garantidos, na forma da lei, planos de
carreira, com ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e
titulos, aos das redes publicas; (Redacado dada pela Emenda Constitucional
n® 53, de 2006) VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei;
VIl - garantia de padrao de qualidade. VIl - piso salarial profissional
nacional para os profissionais da educacgao escolar publica, nos termos de
lei federal. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006)

Diante da discussédo proposta neste capitulo interessa olhar com mais
atencao para algumas das defini¢des do artigo acima, refletindo sobre como elas se
aplicam a Educacado Infantil. A primeira delas esta no principio que prevé “a
igualdade de condigdes para acesso e permanéncia”, pois iSso requer reconhecer a
igualdade de todas as criangas perante a lei e implica considerar que as condigdes
necessarias para o seu cumprimento vao além da oferta de uma vaga em creche ou
pré-escola, elas devem considerar os fatores necessarios para que todas aprendam
e se desenvolvam. O principio da “gratuidade do ensino publico nos
estabelecimentos oficiais” refor¢a a ideia de ampliagdo do acesso, considerando que
as condicdes socioecondmicas ndo devem servir como obstaculo ao direito a
educacao, reforcando a responsabilidade do Estado para com o direito das criancas
de 0 a 5 anos. Por fim, ao estabelecer a “garantia de um padréo de qualidade” a
Constituicdo Federal assume o compromisso com um “tipo” de educag¢ao que nao
pode acontecer sem uma participacao efetiva do Estado, reconhecendo que ha
condigdes minimas que devem ser asseguradas na oferta da Educacgao Infantil e

que estas condi¢gdes devem ser asseguradas a todas as criangas.

1.2 A EDUCACAO INFANTIL POS 1988: AS POLITICAS NACIONAIS E O PAPEL
DA UNIAO NA GARANTIA DESTE DIREITO.

O final das décadas de 1970 e 1980 foi marcado por diversas mobilizacoes

da sociedade civil brasileira que defendiam a extensao do direito a educagéao para as
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criancas pequenas. Os movimentos de bairro e sindicatos nas grandes cidades
lutavam por acesso a creches, preocupados diretamente com a necessidade das
maes trabalhadoras terem um lugar para deixar seus filhos. Ao mesmo tempo os
grupos de profissionais e especialistas da educagado mobilizavam-se no sentido de
propor novas diretrizes legais que incorporassem o atendimento as criangas
pequenas ao sistema educacional (CAMPOS; FULLGRAF; WIGGERS, 2006).

Diante dessa presséo, as prefeituras procuravam dar resposta a demanda
crescente por creches e pré-escolas, criando e ampliando o atendimento, fazendo
uso de estratégias que, inicialmente, deixaram a preocupagédo com a qualidade em
segundo plano. Neste cenario, a ampliacédo do acesso se deu mediante repasse de
recursos publicos a entidades filantropicas ou comunitarias, que na maioria das
vezes operavam em condi¢des precarias, bem como por meio do aumento de pré-
escolas municipais que colocavam o0 maior numero de criangas por turma ou
desdobravam o numero de turnos de seu funcionamento diario (CAMPOS;
FULLGRAF; WIGGERS, 2006).

A medida que tiveram inicio os primeiros estudos sobre os estabelecimentos
responsaveis pelo atendimento das criancas pequenas, quase todos vinculados a
acao social, a preocupacdo com a qualidade deste atendimento foi inserida no
debate. Esta preocupagdao mostrou a necessidade de trazer a crianga para o centro
das discussdes. Em primeiro lugar, era necessario basear o atendimento no respeito
aos direitos da crianga, para que fosse possivel mostrar a legisladores e
administradores a importancia da garantia de um patamar minimo de qualidade para
creches e pré-escolas (CAMPOS; FULLGRAF; WIGGERS, 2006).

Parte desta mobilizacdo da sociedade civil foi acolhida na formulagdo dos
principios da Constituicdo de 1988. Para Correa (2003), no que se refere a questao
educacional, o aspecto mais relevante da Constituicdo para a Educacéao Infantil esta
no ja mencionado artigo 208, inciso IV, no qual se afirma o dever do Estado de
garantir o atendimento as criangas de 0 a 6 anos de idade por meio de creches e
pré-escolas, considerando que o principio que estabelece a “garantia de um padréo
de qualidade”, conforme ja citado, também se estende a esta etapa (CORREA,
2003).

Antes de abordar a organizagdo da Educagédo Infantil apos 1988, é
pertinente destacar outra mudanga constitucional importante que também teve

impactos sobre a oferta da Educacio Infantil: o reconhecimento dos municipios
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como ente federado e o regime de colaboragdo na oferta educacional. A esse
respeito cabe destacar que o artigo 211 da Constituigdo Federal firmou o regime de
colaboragéo entre as trés esferas de governo, estabelecendo suas prioridades de
oferta e investimento em educacdo. Nesta divisdo, a Educacgao Infantil ficou sob a
responsabilidade prioritaria dos municipios, mas que contariam com a cooperagao
técnica e financeira dos estados e da Unido para esta oferta. No proximo capitulo
serao discutidas as implicagdes deste modelo de federalismo para a garantia do
direito a educagao, por ora € pertinente destacar que esta divisdo deixou para os
municipios o desafio de atender uma das parcelas da populagdao que historicamente
teve seu direito negligenciado pelo Estado brasileiro. Além de se destinar a faixa
etaria com o maior numero de criangcas fora da escola, cabe considerar que os
municipios foram declarados responsaveis por um dos atendimentos com os
maiores custos na Educacgao Basica.

Com o reconhecimento da Educacdo Infantii como parte do direito a
educacao, foi preciso elaborar novas leis infraconstitucionais que, entre outros
objetivos, regulamentassem como se daria a oferta e a organizagao das instituicoes
responsaveis por ela. Até que houvesse a aprovacéo de uma legislagao educacional
que incluisse a Educacdo Infantil, o Ministério da Educagdo assumiu a
responsabilidade de definir os padrdées de atendimento a serem seguidos pelos
sistemas e redes educacionais estaduais e municipais. A estratégia adotada foi
elaboragao de orientagdes divulgadas por meio de documentos escritos em parceria
com universidades e pesquisadores que se dedicavam a estudar a area. Um dos
primeiros documentos elaborados foram os “Critérios para um atendimento em
creches que respeite os direitos fundamentais da crianga”, publicado em 1995, com
a intencédo de estabelecer os parametros minimos para ofertar um atendimento de
qualidade (CAMPOS; FULLGRAF;WIGGERS, 2006).

A primeira vez que a Educacao Infantil brasileira fez parte de uma legislacao
educacional, enquanto direito das criangas e responsabilidade do Estado, foi na Lei
de Diretrizes e Bases de 1996 que destinou uma secio especifica para orientar a
sua oferta. A partir disso, a Educacao Infantil passou a compor a primeira etapa da
Educacgao Basica tendo como objetivo a promogao do desenvolvimento integral das
criangas pequenas por meio de agdes realizadas em carater complementar a familia,
sendo ofertada em creche para criancas de 0 a 3 anos e em pré-escolas para

criancas de 4 a 6 (CORREA, 2003). Esta concep¢ao de Educagéo Infantil implicou
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em mudangas significativas na organizacdo da oferta de atendimento em pré-
escolas e, principalmente, nas creches que foram incluidas no setor educacional®,
transferidas de areas como a assisténcia social e a saude.

Um destes impactos foi a exigéncia que se passou a ter sobre a formagéao
dos professores, que deveria ser equivalente aquela dos seus colegas do primeiro
segmento do ensino fundamental, ou seja, curso superior, admitindo em nivel médio
na modalidade normal (CAMPQOS, 2010). Considerando que este atendimento era
feito, em sua quase totalidade por professores leigos, principalmente nas creches
que eram tradicionalmente vinculadas a area de assisténcia social, esta mudanca
imp6s o desafio de garantir a formagdo em nivel superior aos professores que so6
contavam com Ensino Médio na modalidade normal e acrescentou a demanda de
prover ao contingente de professores leigos a escolaridade minima no ensino médio
(CAMPOS, 2008).

Diante deste desafio, a primeira grande agédo de formagado em nivel nacional
destinada para estes professores, pés LDB, aconteceu com a implementagdo do
“‘Referencial Curricular para Educacgdo Infantil” (RCNEI), publicado em 1998.
Segundo Correa (2011), o documento, que nado tinha carater obrigatorio, foi
distribuido aos professores da Educacéao Infantil de todo o pais e o recebimento de
recursos destinados a esta formacdo tinha como condicdo a obrigatoriedade de
torna-lo o curriculo oficial dos municipios. Para a autora, além das criticas em
relacdo a concepcado de Educacgao Infantil trazida no documento, a tentativa de
torna-lo obrigatério em todo territério nacional foi uma acéo arbitraria, que revelou a
auséncia de uma politica de formacado voltada a especificidade do trabalho
pedagogico com criangas pequenas.

Um ano depois, em 1999, foram homologadas pelo Conselho Nacional de
Educacao as Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educacao Infantil, quase
desconhecidas pelos professores depois da forte mobilizacdo em torno do RCNEI.
Elas estabeleceram as concepgbes e principios que norteariam o curriculo e as
propostas pedagogicas nesta etapa. Com isso, podemos dizer que a primeira
politica voltada para a elaboragcdo do Curriculo da Educagao da Educacgao Infantil

precedeu a discussao das concepgdes e dos principios que deveriam nortear o

*0 prazo estabelecido pela LDB para a inclusdo da creche no sistema educacional foi o ano de 1999,
trés anos apos a sua aprovagao.
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trabalho pedagogico nesta etapa. Um movimento que, para Correa (2011), revela
uma grande contradigcdo, considerando que neste periodo, no ambito do MEC,
aconteciam importantes discussbes acerca do direito a Educagao Infantil de
qualidade para todas as criangas.

Neste mesmo contexto, tiveram inicio as discussbes para a elaboragao do
Plano Nacional de Educacdo (PNE), que estabeleceu metas especificas para a
Educacgéo Infantil, prevendo uma ampliagdo da oferta na seguinte proporgéo:
atendimento de 30% para creche até 2006 e 50% até 2011 e atendimento de 60%
para pré-escola até 2006 e 80% até 2011. A esse respeito, Correa (2011) nos alerta
que é preciso considerar tanto o avango que significa prever metas especificas para
Educacao Infantil, quanto a distancia existente para sua realizacéo. Isso porque, os
dados de 2009 e 2010, utilizados pela autora, nos indicam que até aquele periodo
ainda n&o haviamos alcancado a meta referente ao atendimento em creche
estabelecido para o ano de 2006.

Nos anos que seguiram aprovagao do PNE outros documentos foram
langados pelo MEC com a intencao de estabelecer diretrizes, objetivos e metas para
uma politica de Educagao Infantil e definir referéncias para avaliar a qualidade e
infraestrutura adequada para o atendimento das criangcas pequenas, sido eles:
“Politica nacional de Educacao Infantil: pelo direito das criangas de zero a seis anos
a educacao” (2005), “Parametros Nacionais de Qualidade para a Educacgao Infantil”
e os “Parametros Basicos de Infraestrutura para as Instituicbes de Educacao
Infantil”. E interessante ressaltar que estes documentos, produzidos pelo governo
federal, reconheciam os custos elevados de uma Educacao Infantil de qualidade,
porém, ha neste periodo a auséncia de uma politica de financiamento nacional que
tenha esta etapa como prioridade.

Diante disso, é preciso destacar que no mesmo ano que a LDB tornou a
Educacao Infantil a primeira etapa da Educacao Basica, foi instituido o FUNDEF
(Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério), uma politica de fundos que subvinculava 15% dos 25% dos recursos
constitucionalmente vinculados para educagao, prioritariamente para o Ensino
Fundamental, sendo que 60% destes recursos deveriam ser destinados ao
pagamento dos profissionais do magistério e 40% para as demais despesas. Para
os 10% restantes ndo havia uma determinacdo de investimento minimo para a

Educacao Infantil, além disso, considerando que nao fosse possivel pagar todas as
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despesas com Ensino Fundamental com o valor subvinculado, os recursos que
“sobravam” para investir na Educacao Infantil ndo eram significativos (SANTOS,
2015).

A primeira politica nacional de financiamento que previu a subvinculagao de
recursos para a Educacédo Infantii foi o FUNDEB (Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educagédo), instituido pela Emenda Constitucional n° 53 de 2006, inicialmente
regulamentado pela Medida Provisdria 339/06 sancionada pelo Presidente Lula,
tornando-se a Lei n° 11494/07. A natureza do fundo, sua composi¢cdo e suas
implicagdes para o financiamento da Educagéao Infantil serdo analisadas em capitulo
especifico, por ora, é pertinente enfatizar que a inclusdo da Educacao Infantil na
Politica de fundos ndo aconteceu sem conflitos.

Martins (2009) nos mostra em sua tese que as manifestacées no plenario
da Camara dos Deputados e nas audiéncias publicas das comissdes tematicas, com
especialistas e representantes da comunidade educacional, foram marcadas pela
defesa de diferentes posicdes politicas. Um destes pontos de conflitos era a defesa
dos governos estaduais de que para a Educagéao Infantil ser incluida no fundo ele
deveria passar a ser composto também por tributos municipais, uma vez que a
responsabilidade desta oferta recai primeiramente sobre os municipios. Além disso,
ainda havia a divergéncia sobre a inclusdo da creche na politica de fundos, pauta
que nao tinha sido prevista na proposta do executivo.

Em parte, esta discussao sobre a inclusdo da Educagao Infantil na politica
de fundos, e mais especificamente a inclusdo da creche, tinha relacdo com o fato de
esta etapa ser garantida como direito, mas n&o ter um carater de matricula
obrigatéria. Neste sentido, um marco importante para a Educagdo Infantil € a
manifestacdo do Poder Judiciario que confirmou este direito como um dever do
Estado, mediante julgamento do Supremo Tribunal Federal em 2005. Esta decisdo
tem sido reconhecida por pesquisadores com a finalidade de direcionar o
entendimento do sistema de justica brasileiro no reconhecimento do dever do Poder
Publico na oferta da Educacao Infantil (TAPOROSKY; SILVEIRA, 2019).

Ainda durante o periodo de elaboracdo do FUNDEB aconteceram muitas
manifestagbes da sociedade civil em favor da inclusdo de toda Educagéao Infantil na
politica de fundos. Um dos movimentos mais expressivos foi o “Fraldas pintadas:

educacdo comega no bergo”, que fazia parte de um movimento maior chamado
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‘FUNDEB pra valer!” criado pela Campanha Nacional pelo direito a educagéao, que
defendia a presenga da creche na politica de financiamento da Educacéo Basica
(CAMPOS, 2010). Ao fim deste processo, creche e pré-escola foram incorporadas a
politica de fundos sem que os municipios precisassem contribuir com seus impostos
proprios. A Educacdo Infantii passou a receber recursos subvinculados,
constitucionalmente, de forma especifica e distinta de acordo com a per capita das
matriculas em creche e pré-escola, o que significou um novo momento da histéria
desta etapa, principalmente do ponto de vista do financiamento (SANTOS ; SOUZA,
2017).

Pouco antes da criacdo do FUNDEB, em fevereiro de 2006, foi aprovada a
Lei n.° 11.274 que prevé a extensdo do Ensino Fundamental de oito para nove anos
de duragao, sendo que a matricula no primeiro ano deveria acontecer aos 6 anos de
idade. Campos (2011) destaca que a principal consequéncia dessa mudanca foi a
inclusdo das criangas de 6 anos na faixa da educagdo considerada obrigatoria,
diminuindo as matriculas no ultimo ano da pré-escola e engrossando aquelas nas
classes iniciais do Ensino Fundamental. A autora ainda refor¢a o quanto a medida
gerou polémica sob o ponto de vista pedagogico, afirmando que n&o foi previsto um
periodo de transigdo, nem regras claras sobre a idade exata em que as criangas
deveriam ser aceitas no primeiro ano, “nem o treinamento em servico para que 0s
professores se preparassem para os alunos mais novos, (...) nem a adaptagao de
prédios, equipamentos, mobilidrios e materiais escolares” (CAMPQOS, 2011, p.10).

Outra mudanca constitucional que teve impacto sobre a Educacao Infantil foi
Emenda Constitucional n°® 59 de 2009 que ampliou a obrigatoriedade da Educacgao
Basica para a faixa etaria dos 4 aos 17 anos, deixando sob 0s municipios a
responsabilidade e o desafio de incluir a maior parcela da populagdo sem
atendimento aos seus sistemas educacionais, uma vez que no ano da aprovagao da
emenda, cerca de 54,5% da populagédo de 4 anos e 22,3% da populagao de 5 anos
estava fora da escola (PINTO; ALVES, 2010). Conforme relata Campos (2011), esta
definigdo da obrigatoriedade escolar a partir dos 4 anos de idade provocou muitas
preocupacodes e reacdes contrarias nos meios especializados. Estas manifestagdes
tinham como pano de fundo o receio de que a medida demarcasse ainda mais a
cisao entre creche e pré-escola e que ela fosse um forte desestimulo a oferta de
vagas em creches, assim como a melhoria da qualidade daquelas existentes. Para

autora, essa cisao possui raizes histéricas ndo superadas apdés as mudancas no
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plano legal, pois em alguns casos, a mudanca foi realizada apenas do ponto de vista

administrativo, continuando a gestdo pedagogica a trilhar caminhos separados, uma

vez que:
Do ponto de vista das praticas educativas, a creche continua a ser uma
“estranha no ninho”. Os cursos de formacgao inicial de professores quase
nao a contemplam em sua programacao de disciplinas e estagios, as
secretarias de educagdo ndo adquiriram ainda um conhecimento mais
especializado sobre a faixa etaria que inclui bebés e criangas muito
pequenas, os prédios e o mobiliario sdo planejados segundo o modelo

escolar tradicional e os materiais pedagdgicos ndo sado apropriados para o
contexto da creche (CAMPQOS, 2011, p. 12).

Didonet (2014), em analise sobre a Educagao Infantil na LDB pds 2007,
também tece criticas a inser¢cdo das criancas de 4 e 5 anos na faixa etaria com
frequéncia obrigatéria e a forma como ela foi inserida na EC n°® 59/2009. O autor
relata que, originalmente, o Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n°® 277-A de
2008, tratava do progressivo fim da Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU)
sobre os recursos destinados a Manutencao e Desenvolvimento do Ensino (MDE), o
que implicaria mais recursos federais para a educacdo. A extensdo da
obrigatoriedade de frequéncias das criangas de 4 e 5 anos e dos adolescentes até
17 anos foi acrescentada de forma aleatéria e sem que houvesse debates da
sociedade civil ou que fosse objeto de consulta publica (DIDONET, 2014).

Ao mesmo tempo em que esta medida pode ser vista como uma forma de
democratizar o acesso das criangas pequenas a uma instituicdo educativa, parece
colocar sobre os responsaveis por elas a culpa pela negligéncia deste acesso.

Afinal, como afirma Didonet:

Ndo ha duvidas de que, havendo oferta acessivel e de qualidade, as
familias em namero ainda maior recorrerdo a Educagao Infantil. A questéo,
portanto, ndo esta na demanda e sim na oferta. (....) A medida constitucional
para garantir Educacdo Infantil aos quatro e cinco anos parece recair
equivocadamente sobre as criangas e os pais, quando deveria incidir sobre
o Estado, a fim de garantir o cumprimento do seu dever de atender a toda a
demanda (DIDONET, 2014, p. 149).

O autor nos alertava sobre o risco de que a pré-escola, de carater
obrigatorio, ganhasse status de prioridade, enquanto a creche perderia sua
relevancia. Para ele, essa separacao induziria “os sistemas de ensino a alocar a
parte mais substancial da ag¢dao administrativa, que envolve a expansao do
atendimento, e os recursos financeiros para a pré-escola e deixar a creche em
segundo plano, marginal” (DIDONET, 2014, p.150). Esta preocupagéo do autor tem

a ver com a capacidade financeira dos municipios e o total de recursos disponiveis
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para a educagao. Neste ponto é pertinente refletir o papel dos estados e da Uniao
em relacdo a garantia do direito a Educacéao Infantil. Isso porque, embora o pacto
federativo brasileiro tenha como premissa um regime de colaboragdo no que se
refere a educacao, cabendo a Unido um papel supletivo aos estados e municipios, a
analise das politicas até aqui apresentadas indicam que esta esfera de governo tem
se comportado muito mais como um indutor/regulador das politicas do que um
colaborador para a execugéao delas. Além disso, € preciso mencionar a auséncia dos
estados na formulacao de politicas que contribuam com a ampliacao deste direito.

Correa (2011) ao analisar as politicas para Educacao Infantil entre os anos
de 1997 a 2010 ressalta que mesmo nos periodos do governo Lula, quando houve
avangos na educagao em geral, a Uniao manteve esta mesma postura. A autora
ainda destaca neste periodo algumas medidas que visavam afetar positivamente a
qualidade da Educacgao Infantil. Entre estes destaques esta a inclusdo da Educacao
Infantil em alguns programas complementares, antes destinados apenas ao Ensino
Fundamental, como o Programa Nacional de Biblioteca da Escola, o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar, com a definicdo de um per capita diferenciado
para creches (no valor de R$0,60), e o Programa Dinheiro Direto na Escola.

Além dessas medidas, houve em 2005 a criacdo do PROINFANTIL
(Formacéao Inicial para Professores em Exercicio na Educagédo Infantil) que se
tratava de um curso em nivel médio, a distancia, na modalidade Normal com carga
horaria de 3.200 horas para professores da Educacgao Infantil em exercicio nas
creches e pré-escolas das redes publicas e da rede privada sem fins lucrativos.
Considerando que, segundo Correa (2011, p.26), os dados do censo de 2006
mostram que naquele ano havia 4.918 fungbes docentes contando apenas com
ensino fundamental em creches, e 6.343 com essa formacdo em pré-escola, o
programa representou uma importante acdo do governo federal para qualificacao da
oferta da Educacao Infantil.

Em 2007 foi criado o programa PROINFANCIA (Reestruturagdo e
Aparelhagem da Rede Escolar Publica de Educagéo Infantil) que, segundo do FNDE
(Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao), consiste em uma das ag¢des do
Plano de Desenvolvimento da Educagdao (PDE) do Ministério da Educagdo com
atuacado sobre dois eixos: a Construcdo de creches e pré-escolas, por meio de
assisténcia técnica e financeira do FNDE, com projetos padronizados que sé&o

fornecidos pelo FNDE ou projetos proprios elaborados pelos proponentes; a
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aquisicao de mobiliario e equipamentos adequados ao funcionamento da rede fisica
escolar da educacgao infantil, tais como mesas, cadeiras, bergos, geladeiras, fogbes
e bebedouros. Para Correa (2011), o PROINFANCIA representa uma ac&o objetiva
de complementacgao financeira do governo federal destinada aos municipios. Por
meio do programa a Unido repassou, segundo fonte consultada pela autora, R$ 1,8
bilhdo entre 2007 e 2010, atingindo 1.022 instituicbes entre 2007 e 2008; mais de
700 em 2009, e 500 instituicbes em 2010.

Entre as politicas intersetoriais constituidas desde que a Educacao Infantil
foi incorporada como parte do direito a educacdo, destaca-se a acdo Brasil
Carinhoso, criada em 2012 com o objetivo de retirar da pobreza extrema familias
que contassem em sua composicao com criangas de até seis anos de idade. Pereira
(2017) relata que a iniciativa do governo federal para a indugao da erradicacao da
extrema pobreza nos municipios brasileiros e no DF fazia parte do Plano Brasil sem
miséria. A autora apresenta dados do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA, 2013) que indicam que no ano de 2012 o Brasil contava com trés milhdes de
domicilios na situagdo de pobreza absoluta, o que representava cerca de 5% dos
domicilios brasileiros. No que se refere a educacdo, o Brasil Carinhoso visava a
ampliacdo do acesso a creche para bebés e criancas de familias em extrema
pobreza. Para isso, o governo federal adotou a pratica de transferéncia de recursos
suplementares pela Unido, via FNDE. Ainda que seja caracterizado como uma
politica focal, o Brasil Carinhoso cumpriu, ao longo da sua implementacao, um papel
significativo sobre o acesso a Educacgao Infantil, na medida em que impulsionou a
expansao da oferta em creche para as criangas mais pobres e beneficiarias do
Programa Bolsa Familia (PEREIRA, 2017, p.18).

Além dos programas aqui mencionados e das agbes que visavam a
formagdo dos professores, a constru¢cdo ou manutengdo das instituicbes e a
ampliagdo do acesso do acesso a Educacao Infantil, as orientagdes curriculares e os
principios norteadores das politicas publicas para a pequena infancia também
fizeram parte das discussdes ao longo dos ultimos anos. As Diretrizes Curriculares
Nacionais para Educacdo Infantil foram revisadas pelo parecer n° 20/2009 do
Conselho Nacional de Educagao, buscando incorporar os avangos presentes na
politica, na producado cientifica e nos movimentos sociais na area (BRASIL, 2009,
p.3), traduzindo-se em um documento que considera as especificidades do trabalho

pedagogico com bebés e criangas pequenas. A intengdo de rever o conteudo das
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Diretrizes fixadas em 1999 tem a ver com a necessidade de atualizar o debate sobre
a Educacao Infantil de forma que as concepgdes e principios ali estabelecidos
também orientem “a formulacao de politicas, incluindo a de formacgéo de professores
e demais profissionais da Educacado, e também o planejamento, desenvolvimento e
avaliacao pelas unidades de seu Projeto Politico-Pedagdgico” (BRASIL, 2009, p. 3).

Em 2017, o Conselho Nacional de Educacdo instituiu a Base Nacional
Comum Curricular (BNCC), considerando, entre outros dispositivos legais, o artigo
26 da LDB, na redacao dada pela Lei n°® 12.796/2013, que estabelece que os
curriculos das diferentes etapas da Educacao Basica “devem ter base nacional
comum, a ser complementada, em cada sistema de ensino e em cada
estabelecimento escolar, por uma parte diversificada, exigida pelas caracteristicas
regionais e locais da sociedade, da cultura, da economia e dos educandos”
(BRASIL, 2017, p.2).

A BNCC para a Educacao Infantil apresentou uma nova proposta para a
organizagao curricular desta etapa e gerou muitos debates entre especialistas e
profissionais da éarea. Além da mudanca na logica de organizagdo, a propria
construgdo do documento foi marcada por grandes impasses. A versao apresentada
para o Conselho Nacional de Educagao para aprovacdao nao foi finalizada pela
mesma equipe técnica que havia iniciado a escrita do documento, isso porque a
comissao responsavel foi dispensada antes que o processo fosse finalizado. Diante
da homologagao da BNCC, os municipios e estados tinham até o final de 2019 para
a reelaboragao de seus curriculos, tendo como referéncia as novas orientagdes. A
necessidade de formar os profissionais e as equipes técnicas das secretarias para
esta escrita e para a implementacao dos documentos produzidos abriu espaco para
outra forma de disputa pelo fundo publico: a comercializagdo de consultorias e a
venda de materiais didaticos que prometiam consonancia com a nova proposta
curricular.

Este cenario da Educacéo Infantil brasileira pés 1988 reforga o que ja foi dito
aqui: a inclusado desta etapa como parte direito a educagao no Brasil representa uma
conquista que reflete as reivindicagdes da sociedade civil, dos grupos organizados e
dos especialistas da infancia. O Marco Legal da Primeira Infancia, estabelecido pela
Lei n°® 13.257 de marco de 2016 e que dispde sobre as politicas publicas para a

primeira infancia, € também fruto destas reivindicagdes. Em seu artigo 4°, a lei define
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que as politicas publicas voltadas ao atendimento dos direitos da crianga na primeira

infancia serdao elaboradas e executadas de forma a:

| - atender ao interesse superior da crianga e a sua condi¢cao de sujeito de
direitos e de cidada; Il - incluir a participagdo da crianca na definicdo das
acbes que lhe digam respeito, em conformidade com suas caracteristicas
etarias e de desenvolvimento; Ill - respeitar a individualidade e os ritmos de
desenvolvimento das criangas e valorizar a diversidade da infancia
brasileira, assim como as diferencas entre as criangas em seus contextos
sociais e culturais; IV - reduzir as desigualdades no acesso aos bens e
servicos que atendam aos direitos da crianga na primeira infancia,
priorizando o investimento publico na promoc¢do da justica social, da
equidade e da inclusdo sem discriminagdo da crianga; V - articular as
dimensoes ética, humanista e politica da crianga cidada com as evidéncias
cientificas e a pratica profissional no atendimento da primeira infancia; VI -
adotar abordagem participativa, envolvendo a sociedade, por meio de suas
organizagOes representativas, os profissionais, 0os pais e as criangas, no
aprimoramento da qualidade das agbes e na garantia da oferta dos
servigos; VII - articular as agdes setoriais com vistas ao atendimento integral
e integrado; VIII - descentralizar as a¢des entre os entes da Federacgao; IX -
promover a formagao da cultura de protegdo e promogéo da crianga, com
apoio dos meios de comunicagao social (BRASIL, 2016)

Se tomarmos o Marco Legal da Primeira Infancia como referéncia para as
politicas publicas voltadas a Educacgao Infantil, podemos afirmar que elas nao
podem ser resumidas & “criagdo” de vagas no sistema educacional. E preciso
também pensar sobre a qualidade da oferta destas vagas, pois reconhecer os bebés
e as criangas pequenas como sujeitos de direitos implica pensar em uma Educagao
Infantil que considere a diversidade das infancias brasileiras, promova condi¢cdes de
acesso aos bens culturais sem qualquer tipo de discriminagao, seja organizada para
atender as necessidades especificas desta faixa etaria e acontega em
estabelecimentos adequados com profissionais preparados para contribuir com o
desenvolvimento e a aprendizagem dos pequenos.

E neste sentido que, juntamente com a demanda por acesso, tem crescido a
preocupacdo com a qualidade da oferta da Educacgao Infantil. Esta preocupacéao
permeia as reflexdes de pesquisadores e profissionais da area que defendem uma
Educacao Infantil de qualidade, que acima de tudo seja instituida a partir da
concepgao de crianga como sujeito de direitos, dentre os quais esta o direito de ser
cuidada e educada nao s6 no contexto familiar, mas também em uma instituicdo
educativa que contribua para o seu desenvolvimento integral (BRASIL, 2009).

Se considerarmos o tripé “normas, financiamento e fiscalizacido”,
entendendo que estes sdo elementos dos quais depende a efetividade de toda
politica publica (CORREA, 2011), podemos dizer que a Unido tem atuado fortemente

no estabelecimento das normas que organizam e estruturam a oferta da Educacgéo
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Infantil e mais timidamente no financiamento necessario para sua realizacdo. As
implicagcbes do modelo do federalismo brasileiro para a garantia do direito a
educacgao serdo tratadas de forma mais detalhada no préximo capitulo, contudo é
preciso destacar que a responsabilidade pela execug¢do de politicas que visam a
ampliacdo do acesso a Educacdo Infantii tem recaido sobre municipios,
independente de suas capacidades técnicas e financeiras para a realizagdo deste
direito, sem contar com uma participacao efetiva da Uniao e dos estados.

Diante disso, torna-se interessante ponderar sobre as formas como a
aprovacao do PNE se desdobrou nos municipios e em que medida os Planos
Municipais de Educacado (PME) refletem suas necessidades e estabelecem metas
possiveis dentro de suas realidades. Esta analise sera realizada no contexto dos
municipios aqui pesquisados no capitulo que trata da analise dos dados, mas cabe
aqui considerar que, conforme foi estabelecido no PNE, estados e municipios
deveriam aprovar seus proprios planos prevendo metas e estratégias coerentes com
o documento nacional.

As orientagdes para os PMEs elaboradas pelo Ministério da Educagao
estabeleciam que a articulagcdo entre o PNE e os planos de educagao do estado e
do municipio deveria formar um conjunto coerente, integrado e articulado para que
direitos dos cidadaos “sejam garantidos e o Brasil tenha educagdo com qualidade e
para todos” (BRASIL, 2015).

Uma das premissas a serem consideradas pelos municipios para a
elaboragdo de seus planos era a necessidade do PME ser um instrumento de
planejamento do municipio, € ndo apenas da rede ou do sistema municipal, o que
implica estabelecer metas que vao além das responsabilidades constitucionais do
municipio para a educagao, bem como prever estratégias que envolvessem todos os
niveis de ensino. Além disso, as estratégias deveriam ser pensadas de forma que o
PME se articulasse aos demais instrumentos de planejamento, para isso:

Os insumos necessarios para a execugao dos planos de educacgao teréo de
constar nos orgamentos da Unido e dos estados para que apoiem técnica e
financeiramente o0s municipios ao longo da década. Na Prefeitura,
instrumentos de planejamento terdo de se vincular ao plano decenal de
educacdo: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO),

Lei Orcamentaria Anual (LOA), Plano de Agdes Articuladas (PAR), entre
outros (BRASIL, 2014).

Ainda a respeito da previsao de insumos e da articulagdo do PME com os

demais instrumentos de planejamento, o documento elaborado pelo MEC orientava
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que a equipe responsavel pelo documento base deveria prever um conjunto de
metas e estratégias factiveis, coerentes com o PNE e o PEE, construidas com base
na analise do diagndstico da situagdo dos municipios. Diante disso, a equipe técnica

deveria:

Identificar os desafios educacionais prioritarios a serem enfrentados no
municipio, buscando um equilibrio entre a capacidade atual, as
necessidades da populagéo e as metas ja estabelecidas para o pais e o
estado a que pertence o municipio (BRASIL, 2014, p. 8).

Diante destas orientacbes € necessario questionar se, na pratica, esta
adequacgao a realidade dos municipios aconteceu ou se eles mantiveram em seus
planos a mesma meta estabelecida para o pais, independente de suas taxas de
matriculas ou de suas possibilidades para a adequacao a meédia nacional.

Cabe ainda destacar que o PNE (2014-2024) também prevé um Sistema
Nacional de Avaliagdo da Educacdo Basica (SINAEB) e tem como uma das
estratégias da Meta relacionada a Educacao Infantil a criagdo de uma avaliagao a
ser realizada a cada 2 (dois) anos, com base em parametros nacionais de qualidade,
a fim de aferir a infraestrutura fisica, o quadro de pessoal, as condigdes de gestao,
0s recursos pedagodgicos, a situacdo de acessibilidade, entre outros indicadores
relevantes. (BRASIL, 2014).

Esta determinacgéao legal motivou a incluséo da Educacgao Infantil no SINAEB.
Em maio de 2016, o Ministério da Educacgao editou a Portaria n°® 369/2016 que, entre
outras medidas, criou a Avaliacdo Nacional da Educacdo Infantil (ANEI). A
institucionalizacdo normativa da ANEI foi decorréncia de processo de construcao
coletiva que se iniciou em 2011 e implicou a formagéo de grupos de trabalho no
MEC e no INEP, bem como a constituicdo de uma comissao de especialistas para
formular proposta de avaliagdo da Educacao Infantil em 2013. A norma, porém, foi
revogada em 25 de agosto do mesmo ano, por meio da Portaria n° 980/2016 sob o
argumento de que seria necessario aguardar a conclusao da Base Nacional Comum
Curricular (BNCC) (FLORES; ALBUQUERQUE, 2018).

Olhando para o cenario das politicas para Educacado Infantil até aqui
desenhado, podemos perceber o quanto a Educacao Infantil avangou do ponto de
vista legal. Contudo, se consideramos a ampliagdo do acesso e o direito de bebés e
criangas serem cuidados e educados em condi¢des de qualidade ainda temos um

longo caminho a percorrer. Para identificar a magnitude deste desafio, faz-se
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necessario situar o debate sobre estas condigdes de qualidade na Educacao Infantil,

este € 0 objeto de discussao da proxima secéo.

1.3 EDUCACAO INFANTIL EM CONDIGOES DE QUALIDADE

Como ja mencionado no inicio deste capitulo, a Constituicdo Federal de
1988 estabelece a “garantia de padréo de qualidade” como um dos principios pelos
quais a educacéao escolar brasileira deve ser organizada. Em consequéncia disso, a
LDB apresenta o termo “qualidade” varias vezes ao longo de seu texto, associado a
‘padrao de qualidade”, “padrao minimo de qualidade”, “avaliagcdo de qualidade”,
“‘melhoria da qualidade”, “aprimoramento da qualidade” e “ensino de qualidade”.

Assim como na LDB, a discussdo e a preocupagao com a qualidade
também se faz presente no PNE (2014-2024) que, além do compromisso de
“fomentar a qualidade da educacéao basica em todas as etapas e modalidades”, traz
ao longo de suas estratégias e metas a necessidade de estabelecer “um padréo
nacional de qualidade” que utilize o “conjunto de padrbes minimos estabelecidos na
legislacéo educacional” como base de calculo para o Custo Aluno Qualidade (CAQ)
que deve ser implementado como parametro para o financiamento da educagao
(BRASIL, 2014).

Traduzir esta qualidade na oferta da Educacao Infantil requer ponderar sobre
as condi¢cdes necessarias para sua efetivacdo, implica reconhecer que este € um
conceito histérico, que se altera no tempo e no espaco, constituindo-se como um
elemento de disputa que depende das demandas e exigéncias sociais de um dado
momento (DOURADO; OLIVEIRA, 2009). A esse respeito, Flores e Albuquerque
(2018) afirmam que na Educacado Infantii o tema se articula num complexo

movimento, que envolve:

A efetivagdo do direito a oferta, a producdo de indicadores que
“regulem/orientem” os sistemas de ensino e as escolas, e por fim, a
implementacdao de um processo regular de avaliagdo da qualidade em
contexto como uma politica nacionalmente coordenada, sem descuidar da
necessidade politicas de equidade, de maneira a reduzir dividas no acesso
a educacdo para diferentes grupos de criangcas de nossa populagdo

(FLORES; ALBUQUERQUE, 2018, p.56).
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A divida com o cuidado e a educacao das criangcas de 0 a 5 anos
mencionada pelas autoras reforca a ideia de que o acesso precisa ser visto como
um elemento da qualidade da Educacéao Infantil. A esse respeito, vale destacar que
a defesa da democratizagdo do acesso nem sempre foi um consenso na histéria da
educacao brasileira. Um exemplo disso foi o processo de expansao do Ensino
Fundamental no Brasil que encontrou forte resisténcia entre aqueles que entendiam
que a qualidade da escola publica seria prejudicada num contexto de ampliagao.
Algumas das defesas feitas nas décadas de 1970 e 1980 em torno da
democratizagao da escola publica cabem hoje para o contexto da Educacéo Infantil.

Entre estas defesas vale destacar aquelas feitas por Beisiegel *(20086) e
Azanha (2004) que afirmavam a necessidade de que esta escola fosse de
qualidade, mas que n&o se destinasse a apenas uma parcela da populacgao.

Naquele momento, Beisiegel (2006) chamou a atengao para a necessidade
de superar a dicotomia entre qualidade e quantidade, argumentando que,
considerando a parcela da populagdo fora da escola, ndo se poderia pensar
qualidade de ensino no Brasil em termos que ndo fossem quantitativos. Nesta
mesma loégica, Azanha (2004) defendia que a extensdo de oportunidades, mais do
que uma questao técnico-pedagdgica, € uma medida politica. Segundo ele, qualquer
que seja o significado que se atribua ao termo “democracia”, ndo se pode limitar a
sua aplicacdo somente a uma parcela da sociedade, uma vez que “a
democratizagdo da educacgéo é irrealizavel intramuros, na cidadela pedagogica; ela
€ um processo exterior a escola, que toma a educagao como uma variavel social e
ndo como simples variavel pedagoégica” (AZANHA, 2014, p. 344).

Ainda que nao tratassem da Educacgéo Infantil, podemos usar os argumentos
dos autores para afirmar que n&o é possivel discutir a qualidade da educacao e do
cuidado das criangas de 0 a 5 anos sem considerar a necessidade de expandir a
sua oferta. Diante disso, pensar a qualidade da Educacao Infantil requer considerar
duas importantes dimensdes: a ampliacdo das oportunidades educacionais e as
condicbes em que se dara a ampliacdo da sua oferta. Isso porque, uma concepcao
democratica de qualidade n&o pode se esquivar de considerar o tipo de acesso que
a populagdo tem as creches e pré-escolas (CAMPOS; FULLGRAF; WIGGERS,
2006).

* A obra original do autor data do ano de 1986.
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A esse respeito, as DCNEIs por meio do Parecer n° 20/2009 reconhecem

que:

Além das desigualdades de acesso, também as condi¢cdes desiguais da
qualidade da educacgéo oferecida as criangas configuram-se em violagdes
de direitos constitucionais das mesmas e caracterizam esses espagos como
instrumentos que, ao invés de promover a equidade, alimentam e reforgam
as desigualdades socioecondmicas, étnico-raciais e regionais. Em
decorréncia disso, os objetivos fundamentais da Republica serdo efetivados
no ambito da Educagado Infantil se as creches e pré-escolas cumprirem
plenamente sua fungéo sociopolitica e pedagdgica (BRASIL, 2009, p.5).

Compactuando com as DCNEls, a qualidade da Educacao Infantil é
entendida neste trabalho como sinbnimo do cumprimento da sua fungao
sociopolitica e pedagogica. Ou seja, entende-se que a qualidade da Educacéo
Infantil sera garantida quando todas as criangas, sem qualquer tipo de restricdo ou
distingao, forem reconhecidas como sujeitos de direitos e tiverem assegurado o
direito de ser cuidada e educada, para além do contexto familiar, em uma instituicao
que possua todas as condigdes necessarias para proporcionar 0O Sseu
desenvolvimento integral. Desta forma, a oferta de uma Educacao Infantil em
condi¢cbes de qualidade, além de um direito das criangas, € vista aqui como um
instrumento de justica social, uma forma de superar as desigualdades e de fortalecer
a democracia.

Tornar isso possivel exige que o Estado assuma sua responsabilidade na
educacao coletiva das criancas, complementando a acdo das familias, o que, entre
outros aspectos, requer a oferta de atendimento em instituigdes que considerem as
necessidades e especificidades do trabalho pedagoégico com criangas de 0 a 5 anos.

Para isso € preciso que as instituicdes de educagéao Infantil sejam:

Espagos privilegiados de convivéncia, de construcdo de identidades
coletivas e de ampliagdo de saberes e conhecimentos de diferentes
naturezas, por meio de praticas que atuam como recursos de promogao da
equidade de oportunidades educacionais entre as criangas de diferentes
classes sociais no que se refere ao acesso a bens culturais e as
possibilidades de vivéncia da infancia (BRASIL, 2009, p.5).

Para que as instituigbes se constituam nestes espacos descritos pelas
DCNEIs é necessario o investimento financeiro por parte do Estado, ou seja, requer

prever 0s insumos necessarios para que se ofertem:
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As melhores condi¢cdes e recursos construidos historica e culturalmente
para que as criancas usufruam de seus direitos civis, humanos e sociais e
possam se manifestar e ver essas manifestagcées acolhidas, na condigao de
sujeito de direitos e de desejos (BRASIL, 2009, p.5).

Ainda que se entenda que, do ponto de vista da garantia da qualidade, se
faz necessario pensar sobre a Educacdo Infantil considerando os processos de
aprendizagem e desenvolvimento das criangas, de forma que revele todas as suas
potencialidades e traduza o que é vivido por elas e seus professores no cotidiano
das instituigcdes, para os objetivos deste trabalho, interessa olhar de maneira mais
pontual para as condicbes materiais necessarias para esta qualidade, principalmente
aquelas que geram um impacto financeiro direto para a administragéo publica. Desta
forma, n&o sera discutido aqui a avaliacido na Educacgao Infantil e sim a avaliacdo da
Educacao Infantil enquanto instrumento para repensar as politicas educacionais
voltadas para a primeira infancia. Isso porque o foco desta avaliagcdo e também o

interesse desta dissertacido estao direcionados para:

O papel do Estado em relagéo aos direitos, as obrigacdes e as garantias as
criangas a uma educacao infantil de qualidade, que se concretiza, entre
outras iniciativas, por meio do estabelecimento de padrdes de qualidade,
incluindo condigdes de acesso e de oferta, ou seja, expansdo quantitativa
qualificada (BRASIL, 2012, p 18).

Para discutir qual seria o padrdo minimo de qualidade em que deveria se dar
a oferta da Educacéao Infantil, € necessario, primeiramente, destacar que a LDB ao
estabelecer que o Estado deve “garantir padrées minimos de qualidade de ensino”,
nao apresenta elementos que possam materializar o que ela define como “a
variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem”. Sendo assim, para a
definicdo deste padrdo na Educacado Infantil recorreu-se ao que as DCNElIs,
ancoradas na legislacao brasileira, definiram como “condi¢des” necessarias para a
“‘garantia de uma experiéncia educativa com qualidade a todas as criangas na
Educacao Infantil” (BRASIL, 2009, p.12).

De acordo com as DCNEIs para que o atendimento ao direito das criancas
na sua integralidade se materialize no cotidiano, ha necessidade de as instituicbes
apresentem uma infraestrutura e formas de funcionamento que “garantam ao espaco

fisico a adequada conservagao, acessibilidade, estética, ventilacdo, insolagao,
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luminosidade, acustica, higiene, seguranca e dimensdes em relagao ao tamanho dos
grupos e ao tipo de atividades realizadas” (BRASIL, 2009, p.12). A faixa etaria das
criangas da Educacao Infantil e o tempo que passam nas instituicdes precisam ser
considerados no planejamento dessa infraestrutura, prevendo espagos de bercarios,
salas com trocadores, espacgos para alimentacao, banheiros adaptados a altura das
criangas, bem como espacos externos com brinquedos adequados. Isso permite
afirmar que o atendimento das criangas de 0 a 5 anos deveria ser realizado,
prioritariamente, em instituicbes originalmente pensadas para atender a esta faixa
etaria ou que, minimamente, tenham sido adaptadas para receber criancas
pequenas. Além disso, implica reconhecer a necessidade de investimento e compra
de brinquedos, livros e materiais adequados para a pratica pedagdgica com bebés e
criangas pequenas.

Além das orientagdes sobre o espaco fisico e os materiais, o parecer n°
20/2009 do CNE orienta sobre o tamanho das turmas e a quantidade de professores
por grupo de criangas, ressaltando que os agrupamentos devem possibilitar atengéo,
responsabilidade e interagao, levando em consideragao as caracteristicas do espaco

fisico e a faixa etaria atendida. Diante disso, estabelece que:

no caso de agrupamentos com crianca de mesma faixa de idade,
recomenda-se a propor¢cao de 6 a 8 criangas por professor (no caso de
criangas de zero e um ano), 15 criangas por professor (no caso de crianga
de dois e trés anos) e 20 criancas por professor (nos agrupamentos de
criangas de quatro e cinco anos) (BRASIL, 2009, p.13).

Cabe destacar que, ao contrario do que é praticado em algumas redes
municipais, o documento considera que este agrupamento de criangcas esta
relacionado ao numero de professores e nao de profissionais, o que indica que os
auxiliares ou ndo docentes nao deveriam contar para a composi¢ao das turmas. A
esse respeito, o documento ainda reitera que creches e pré-escolas se constituem
como estabelecimentos educacionais, onde criangas de 0 a 5 anos sao cuidadas e
educadas por profissionais com “formacao especifica legalmente determinada”,
refutando “funcdes de carater meramente assistencialista”.

Isso reforga a necessidade de entender as especificidades da docéncia na
Educacgao Infantil, compreendendo que cuidar e educar sao indissociaveis e,
portanto, ndo ha como dividir o trabalho dos profissionais em ag¢des que se refiram

somente ao cuidado ou somente a educacao das criangas. Vale lembrar ainda que
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a LDB determina para o exercicio da docéncia na Educacéo Basica a formagao em
nivel superior em curso especifico para a area de atuagao, admitindo a formagéao em
nivel médio na modalidade normal para atuar na Educacdo Infantil e nos anos
iniciais do Ensino Fundamental. A respeito da formacao dos professores as DCNEIs
ainda ressaltam que a formacao inicial especifica e o investimento nos programas de
formagdo continuada dos professores e demais profissionais integram a lista de
requisitos basicos para uma Educagéao Infantil de qualidade (BRASIL, 2009).

Em sua dissertacdo, Taporosky (2017) faz um levantamento sobre os
documentos produzidos pelo Ministério da Educacdo que também tratam da
qualidade na Educacado Infantil. Os dados organizados pela autora podem ser

visualizados no quadro a seguir.

QUADRO 1 — DOCUMENTOS NORTEADORES DO MEC SOBRE A QUALIDADE DA EDUCAGAO
INFANTIL NO BRASIL

ANO DOCUMENTO CONTEUDO

1994 Politica Nacional de | Apresenta a qualidade da oferta como um de seus
Educacao Infantil objetivos e ac¢des prioritarias.

1995 Critérios para um | Listagem de itens que deveriam ser considerados
atendimento em creches que | nas politicas publicas e nas praticas nas
respeite 0s direitos | instituicbes de educacgéao infantil.
fundamentais das criancgas

1998 Subsidios para | Sugestdes de critérios de qualidade para
credenciamento e | elaboragdo das regulamentacdes especificas a
funcionamento de | serem editadas pelos Conselhos Estaduais e
instituicbes de educagado | Municipais.
infantil

1998 Referencial Curricular | Fixa metas de qualidade a partir do
Nacional para a Educacgado | reconhecimento do direito a infancia, apresentando
Infantil uma reflexdo geral do atendimento no pais,

questdes relacionadas a formagao pessoal e social
e, ainda, aponta conteudos para abordagem na
educacgao infantil.

2005 Politica Nacional de | Avaliagdo de politicas; propostas e trabalho
Educacao Infantil: pelo | pedagdgico.

direito das criangas de zero a
seis anos a educacao

2006 Paradmetros Nacionais de | Fundamentos para a definicdo de parametros de
Qualidade para a Educagédo | qualidade; distingdo entre parametros e indicadores
Infantil de qualidade; competéncia dos sistemas de ensino;

caracterizagdo das instituicbes de educacao
infantil; parametros nacionais de qualidade para as
instituicoes de educacéo infantil.

2006 Parametros  Basicos de | Qualidade dos espacgos fisicos e prédios das
Infraestrutura dos | instituicbes de educacgéao infantil.
Estabelecimentos de

Educacao Infantil

2009 Critérios para um | Instrugbes a respeito dos direitos das criangas e
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atendimento em creches que
respeite 0s direitos
fundamentais das criangas —
Nova Edicao

dos bons servigos de creche e pré-escola.

2009 Indicadores de Qualidade na | Composto por dois documentos, apresenta
Educacao Infantil dimensodes e indicadores de qualidade; discussao a
respeito do conceito de qualidade; possibilidade de
avaliagdo das politicas para a educacao infantil,
das propostas pedagogicas das instituicdes, da
relacéo estabelecida com as familias, da formagéao
regular e continuada dos profissionais e da
infraestrutura.

2009 Politica de Educacao Infantil | Competéncias governamentais; indicadores de
no Brasil: relatério de | acesso; condi¢des da oferta de vagas; questdo da
avaliacéo qualidade; financiamento da politica e servigos.

2012 Subsidios para a construgéo | Proposicdo de diretrizes e metodologias de

de wuma sistematica de

avaliagao

avaliagcao na e da educagéo infantil.

Fonte: TAPOROSKY, 2017.

As produgdes listadas no quadro sistematizado por Taporosky permitem
afirmar que a discussao sobre a qualidade da Educacao Infantil tem sido recorrente
nas publicacbes do MEC nas ultimas décadas. Para este estudo, interessa olhar
com mais atencdo para um destes documentos, aquele que apresenta “Subsidios
para a construcdo de uma sistematica de avaliacdo”. Isso por que além de tratar da
questao da qualidade da Educagao Infantil, o documento desenha diretrizes para a
realizacao desta avaliagao, sugerindo critérios e dimensdes a serem analisadas na
oferta da Educacao Infantil, o que contribui para identificar as condigbes necessarias
para uma oferta com um padréo minimo de qualidade.

A proposta descrita no documento foi elaborada por um Grupo de Trabalho
(GT), instituido pela Portaria Ministerial n® 1.147/2011, criado a partir da necessidade
de subsidiar a inclusdo da Educacdo Infantil nas formulacdes sobre a Politica
Nacional de Avaliacdo da Educacao Basica, considerando as especificidades da
educacao na faixa etaria de até 5 anos de idade. Além da preocupacdo com a
qualidade ter crescido ao longo dos anos e se intensificado depois da insergéo da
Educacao Infantil no sistema educacional, havia o fato de que o PNE, em tramitagao
naquele momento, previa a avaliagdo da Educacdo Infanti como uma das
estratégias da Meta que se referia a ampliacdo do acesso a esta etapa (BRASIL,
2012).
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O ponto de partida da proposta do GT é que a avaliagdo supde julgamento
de valor, que se realiza com base em critérios que sao estabelecidos a partir de uma
dada nogao de qualidade, compartilhada e assumida por quem faz o julgamento.
Partindo desta concepcgao sao definidos os focos da avaliagdo na/da Educagao
Infantil. A avaliacdo na Educacao Infantil se refere aquela feita internamente no
processo educativo, focada nas criangas enquanto sujeitos e coautoras de seu

desenvolvimento. Ja a avaliagdo da Educacgéo Infantil:

toma esse fendbmeno sociocultural (“a educacdo nos primeiros cinco anos
de vida em estabelecimentos proprios, com intencionalidade educacional,
configurada num projeto politico-pedagdégico ou numa proposta
pedagdgica”), visando a responder se e quanto ele atende a sua finalidade,
a seus objetivos e as diretrizes que definem sua identidade. Essa questao
implica perguntar-se sobre quem o realiza, o espaco em que ele se realiza e
suas relagbes com o meio sociocultural. Enquanto a primeira avaliagéo
aceita uma dada educacao e procura saber seus efeitos sobre as criangas,
a segunda interroga a oferta que é feita as criangas, confrontando-a com
parametros e indicadores de qualidade (BRASIL, 2012, p.13).

Os critérios e indicadores apresentados no documento sao resultantes da
combinagdo destas referéncias, visualizadas no quadro elaborado por Taporosky
(2017), com a legislacdo e normas vigentes, as politicas de financiamento e as
informacdes e estatisticas educacionais (BRASIL, 2012). Com a analise dos
documentos produzidos pelo MEC, o GT de Avaliacdo da Educacgao Infantil propos
uma diretriz para a Avaliacdo Nacional da Educacéao Infantil pautada em aspectos a
serem avaliados. Cada um destes aspectos é detalhado em trés campos:
informagdes (registro do que compde cada foco); dimensdes (atributos,
caracteristicas ou qualidades a serem observadas) e critérios/padrées de aceitagao
(base para o julgamento da qualidade) (BRASIL, 2012).

O primeiro elemento a ser levado em conta na avaliacdo da qualidade da
Educacao Infantil € o acesso. Na diretriz elaborada no documento aqui analisado &
visto sob a perspectiva do atendimento e foca na busca por evidenciar o quanto a
administracdo publica tem considerado a Educacado Infanti como uma pauta
importante nas suas tomadas de decisao sobre o planejamento e a gestao.

Na sequéncia da proposta € apresentada a necessidade de se considerar os
insumos como elementos que impactam na qualidade da Educacao Infantil e eles
sdo apresentados em trés dimensdes. A dimensdo do orgcamento se refere ao

investimento publico na Educacéo Infantil previsto no orgamento e de fato executado
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pelos municipios. A dimensdo do espago tem relagcdo com a infraestrutura
disponibilizada nas instituicdes educacionais. A dimensdo dos recursos humanos
abrange os profissionais, docentes ou n&o, que atuam na Educagao Infantil. Por fim,
a dimensao dos recursos materiais trata do que esta disponivel para as criancas e
seus professores analisando a qualidade e a quantidade destes materiais.

No quadro a seguir é possivel visualizar como estes elementos se

relacionam com as dimensdes mencionadas:

QUADRO 2 - DIMENSOE§ E INFORMACOES SOBRE OS ELEMENTOS QUE CARACTERIZAM A
QUALIDADE DA EDUCACAO INFANTIL

ASPECTOS A ~ ~ -
SEREM AVALIADO DIMENSOES INFORMACOES DAS DIMENSOES
Oferta da Educacéao Diretrizes, metas e objetivos de acesso/ampliagdo,
Infantil Atendimento anunciados em planos governamentais.

Atendimento a demanda

Previsdo orgamentaria El contemplando: ampliagdo
do atendimento em creches e pré-escolg;
pagamento de pessoal; construgdo, reforma,

Orgamento ~ = L ’
conservagdo e manutengao dos prédios escolares;
aquisicao; reposicdo e manutengdo de mobiliario,
equipamentos e materiais;

Processo de planejamento e replanejamento do
espaco fisico
Arquitetura/construgdo dos prédios escolares: tipos,
quantidade e condicbes de espagos internos e
externos existentes.
Seguranga
Condi¢des de Saneamento

Espaco Fisico Limpeza

Insumos para

. . Espacos Internos existentes: tipos, quantidade e
Educacao Infantil

condi¢des (sala de aula, espaco para descanso e
sono/creches, sala de professores, espago para
refeicdes, cozinha, despensa para guarda de
alimentos, banheiro, entre outros)

Espacos externos existentes: tipos, quantidade e
condigdes de espacgos.

Numero de profissionais (docentes e ndo docentes)
Recursos Humanos | Formacgao dos profissionais
Valorizagao dos Profissionais

Brinquedos

Livros

Mobiliario e equipamentos
Outros materiais

Recursos Materiais

Fonte: Adaptado de BRASIL, 2012.

Cabe ressaltar que o documento ainda prevé que os processos também

compdéem os elementos que incidem sobre a qualidade da Educacdo Infantil,
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destacando que aspectos relativos a gestdo, ao curriculo, as relagdes/interacoes,
que se espera que estejam presentes na nesta etapa, interferem na sua qualidade
(BRASIL, 2012). Aléem disso, também reforca mais uma vez que no caso da
Educacgao Infantil ndo focamos nos resultados obtidos por meio de avaliacao feitas
com as criangas, o horizonte esperado é o pleno alcance das dimensbes de
qualidade indicadas nos documentos do MEC (BRASIL, 2012, p.24).

Estas diretrizes defendidas pelo GT foram acolhidas na elaboragdo da
proposta da Avaliagdo Nacional da Educacao Infantil, prevista para acontecer a cada
dois anos, segundo o que estabelece o PNE (2014-2024). Nela a qualidade da
Educacado Infantil seria avaliada a partir de seis dimensodes: Acesso/Oferta (por
idade), Infraestrutura, Recursos Materiais, Profissionais de Educacao Infantil, Gestao
do Sistema e Gestao da Unidade Escolar.

Como ja mencionado, a ANEIl chegou a ser incluida na Portaria que
estabelecia a criacdo do novo Sistema de Avaliacdo da Educagao Basica, mas foi
revogada alguns meses apds a sua publicagdo, sob o argumento de que seria
necessario aguardar a publicacdo da BNCC para rever a proposta. Desde que o GT
envolvido apresentou a minuta da ANEI aconteceram varias manifestagbes de
especialistas da area e de organizagbes da sociedade civil pela defesa da
publicacdo da portaria elaborada®.

No atual contexto de grandes retrocessos, espera-se que 0S percursos ja
realizados pela Educagdo Infantil brasileira sejam considerados. E preciso
reconhecer que, ainda que a garantia do direito a uma Educacdo Infantil em
condicbes de qualidade para todas as criancas de 0 a 5 anos seja um grande
desafio, muito se avangou desde que o cuidado e a educacéo das criancas de 0 a 5
anos foi reconhecido como parte do direito a educacdo. No proximo capitulo este

desafio sera tratado do ponto de vista do financiamento das politicas educacionais.

> Em maio de 2020 foram publicadas as normas complementares para o cumprimento da Politica
Nacional de Avaliacdo. A Portaria n°458/2020 estabelece normas para o Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educacéao Basica, definindo que a qualidade da Educagao Basica sera avaliada tendo
como referéncias as seguintes dimensées: | - atendimento escolar; Il - ensino e aprendizagem; Il -
investimento; IV - profissionais da educagao; V - gestdo; VI - equidade; e VIl - cidadania, direitos
humanos e valores.
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2. DIREITO A EDUCAGAO INFANTIL E AS CONDIGOES FINANCEIRAS
NECESSARIAS PARA SUA REALIZAGAO

Este capitulo aborda a estreita relagdo entre financiamento e direito a
educacao, partindo do pressuposto de que o primeiro é condigdo necessaria para a
realizagdo do segundo. Para tanto, a primeira se¢ao apresenta uma discussao sobre
a disputa da educacgao pelo fundo publico, elemento essencial tanto para a garantia
dos direitos sociais quanto para as politicas macroeconémicas. Esta secdo ainda
problematiza a disputa da Educacéo Infantil com as demais etapas e modalidades
pelos recursos ja destinados a educagao.

Considerando que grande parte das matriculas da Educacao Basica ja esta
sob a responsabilidade dos municipios, pode-se ter a dimensao do desafio de
manter e ampliar esta oferta. Essa discussao € realizada na segunda se¢ao deste
capitulo, que faz uma analise da situacao financeira dos municipios brasileiros e
discorre sobre as fontes e regras para uso dos recursos destinados a educacao.

Na terceira parte do capitulo o financiamento da educagdo e mais
especificamente da Educacéo Infantil & tratado no contexto das politicas de fundos,
ponderando seus limites e contribuicées. Por fim, a questdo dos custos da Educacao
Infantil € abordada a partir do indicador do Custo Qualidade Inicial (CAQI) elaborado
pela Campanha Nacional pelo direito a educacao e da ferramenta do Simulador do
Custo Aluno Qualidade (SIMCAQ), elaborado a partir de um projeto de pesquisa
realizado na Universidade Federal do Parana e na Universidade Federal de Goias,
sendo utilizado como uma ferramenta para atualizar o custo da oferta da Educacgao

Infantil em condi¢des de qualidade nas instituicbes publicas.

2.1 FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO NO CONTEXTO DA DISPUTA PELO
FUNDO PUBLICO E NA ESTRUTURA FEDERATIVA DO ESTADO
BRASILEIRO.

Partindo do pressuposto de que o Estado tem como uma de suas
reponsabilidades a realizagdo do direito a Educagao Infantil, torna-se pertinente
discutir a necessidade de recursos financeiros para garantir a materializacdo deste

direito, ponderando sobre a natureza e montante dos recursos publicos disponiveis
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para a sua oferta. No caso da educacao brasileira esta discussao precisa acontecer
observando duas importantes questdes: a disputa existente sobre o fundo publico e
a estrutura federativa do nosso pais.

De inicio, € essencial demarcar que o fundo publico, composto
principalmente pela “extracdo de recursos da sociedade na forma de impostos,
contribuicdes e taxas, da mais-valia socialmente produzida”, exerce uma fungao
ativa nas politicas macroeconémicas das sociedades capitalistas contemporéaneas;
isso porque ele € essencial tanto para a garantia da estabilidade econdmica quanto
para a realizagao das politicas sociais (SALVADOR, 2017, p. 428). Neste contexto, o
fundo publico se constitui como um objeto de disputa, pois ele exerce pelos menos

quatro fungdes na economia capitalista:

a) o financiamento do investimento capitalista, por meio de subsidios, de
desoneragdes tributarias, por incentivos fiscais, por redugdo da base
tributaria das empresas e de seus soécios; b) a garantia de um conjunto de
politicas sociais que asseguram direitos e permitem também a insergao das
pessoas no mercado de consumo, independentemente da insercdo no
mercado de trabalho; c) assegura vultosos recursos do orgcamento para
investimentos em meios de transporte e infraestrutura, e nos gastos com
investigacdo e pesquisa, além dos subsidios e renuncias fiscais para as
empresas; d) assegura no ambito do orcamento publico a transferéncia na
forma de juros e amortizacdo da divida publica para os detentores do
Capital Portador de Juros (SALVADOR, 2017, p.428).

Para tratar do papel da esfera publica na definicdo e realizagdo dos direitos
sociais, Oliveira (1998) utiliza uma metafora do jogo de xadrez. Para o autor, o
Estado-providéncia, termo pelo qual ele refere ao estado de bem estar, € um espaco
de lutas de classe, onde os territorios de cada pega (de cada direito) sao
previamente mapeados e hierarquizados e a disputa de classes se da na tentativa
de anular esta hierarquia prévia. Para o autor, a metafora do xadrez serve para
descrever o que € caracteristico da construcdo da esfera publica: a construgcéo e o
reconhecimento da alteridade, do outro, do terreno indevassavel de seus direitos, a
partir dos quais se estruturam as relagdes sociais (OLIVEIRA, 1998).

Com esta metafora o autor nos provoca a pensar que este ndo é um
processo linear que acontece sem resisténcia, ao contrario, pois como afirma

Oliveira:
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a estruturacado da esfera publica, mesmo nos limites do Estado classista,
nega a burguesia a propriedade do Estado e sua dominagao exclusiva. Ela
permite, dentro dos limites das “incertezas previsiveis”, avangos sobre
terrenos antes santuarios sagrados de outras classes ou interesses, a
condigcdo de que isto se passe através de uma reestruturagdo da propria
esfera publica, nunca de sua destruicdo (OLIVEIRA, 1998, p. 39).

Esta reestruturacéo torna a esfera publica mais organizada a medida que ela
€ regida por regras estaveis que permitem que a disputa aconteca dentro do que é
preestabelecido e consensual. Dito de outra forma, a disputa pelo fundo publico
pode ser compreendida como o deslocamento da luta de classes, presente na
sociedade, para o interior do orcamento publico. E neste sentido podemos dizer que
€ neste instrumento da administragdo publica, construido pela Unido, estados e
municipios, que visualizamos de forma mais concreta a disputa pelos recursos que o
compdem (SALVADOR, 2012).

Diante disso, o orgamento ndo pode ser resumido a uma agao formal ou
apenas um instrumento de planejamento, pois € no processo da sua constituicao
gue acontecem as negociagdes que determinarao as “quotas de sacrificio” sobre os
membros da sociedade no que se refere ao financiamento do Estado (SALVADOR,
2017). Em outras palavras, a definicdo de quanto e onde os recursos publicos serao
investidos permite identificar quais direitos serdo garantidos, quais grupos serao
privilegiados, quais politicas serao priorizadas naquele determinado contexto e quem
pagara por estas escolhas.

Ao tratar da relacdo do fundo publico e do financiamento das politicas
sociais, Salvador (2012) apresenta dados que nos levam a ter uma ideia sobre em
que sentido caminha as escolhas feitas pelo Estado brasileiro ao longo das ultimas
décadas. Segundo o levantamento feito pelo autor com base em dados do Instituto
de Estudos Socioecondmicos, nos anos de 2000 a 2009 o fundo publico transferiu
um montante equivalente a 45% do PIB produzido em 2009 para o capital financeiro.
Esse valor poderia custear o Programa Bolsa Familia durante 108 anos ou custear a
educagao durante 40 anos, se mantido os mesmos valores gastos em 2009
(SALVADOR, 2012).

E importante destacar aqui que algumas das despesas destinadas aos
direitos sociais no orgamento publico sdo obrigatorias, dentre elas, a educagao. Esta
vinculagao orgamentaria se expressa no artigo 212 da Constituicdo que estabelece

que “a Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito
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Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutencdo e
desenvolvimento do ensino” (BRASIL, 1988).

E preciso demarcar que esta vinculagdo, vista por alguns como um
‘engessamento” do orgamento publico, € uma importante forma de garantir os
recursos necessarios para a efetivacdo do direito a educagdo. E mesmo
reconhecendo sua relevancia, € pertinente afirmar que ela por si s6 ndo garante que
os gastos serao feitos de forma a garantir a justica social e a expandir os beneficios
e servigos de forma universal (SALVADOR, 2012). Isso nos remete a pensar sobre a
disputa interna dos recursos destinados a educacdo: qual nivel, etapa ou
modalidade deve ser privilegiado? Como veremos na sequéncia deste capitulo, a
Educacao Infantil ndo foi e nem tem sido a escolha do Estado brasileiro.

Outra questao a ser considerada sobre a vinculagdo orcamentaria € que ela,
ao mesmo tempo em que representa um grande avango ao definir o percentual
minimo destinado a manutengao e desenvolvimento do ensino (MDE), restringe essa
incidéncia apenas a receita de impostos e ndo sobre todos os tributos pagos pela
populacdo. Para que possamos ter uma ideia do quanto a educacéo “perde” com
isso, Pinto (2012) apresenta dados de 2010 que revelam que apenas 57% da
arrecadacéao de 33,6% do PIB correspondeu a receita de impostos, sendo os demais
recursos advindos, essencialmente, de contribuicbes sociais € econbémicas. Ainda
segundo o autor, este “artificio contabil” beneficia, essencialmente, a Unido (PINTO,
2012).

Neste ponto, torna-se pertinente trazer a cena a questdo da estrutura
federativa do Estado brasileiro, considerando que ela prevé um regime de
colaboragédo e de divisdo de responsabilidades entre as trés esferas de governo
sobre suas prioridades na oferta do direito a educacéao. A esse respeito, o artigo 211
da Constituicdo estabelece que:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em
regime de colaboragéo seus sistemas de ensino. § 1° A Unido organizara o
sistema federal de ensino e o dos Territérios, financiara as instituicbes de
ensino publicas federais e exercera, em matéria educacional, funcao
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia
técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios. § 2°
Os Municipios atuarado prioritariamente no ensino fundamental e na educagao
infantil. § 3° Os Estados e o Distrito Federal atuarao prioritariamente no

ensino fundamental e médio. § 4° Na organizagdo de seus sistemas de
ensino, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios definirao
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formas de colaboragdo, de modo a assegurar a universalizacdo do ensino
obrigatorio.

Quando consideramos a ampliacdo da obrigatoriedade para a faixa etaria
dos 4 as 17 anos, estabelecida pela EC n° 59/2009, os municipios ficaram com a
responsabilidade de ampliar o atendimento para a maior parcela da populacéo fora
da escola, uma vez que no ano da aprovacdo da emenda, cerca de 54,5% da
populacdo de quatro anos e 22,3% da populacao de cinco anos estava fora da
escola (PINTO e ALVES, 2010). E aqui é preciso tratar do problema da estrutura
tributaria e da desigualdade de arrecadagao entre as diferentes esferas de governo.

Para Pinto (2012) esta é uma das questdes-chave no debate sobre o
federalismo: os recursos que os municipios dispdéem para gerir suas escolas. Os
dados organizados pelo autor mostram que de cada R$ 100 arrecadados em tributos
no pais, o Governo Federal arrecada R$ 70; os estados, R$ 25; e os municipios,
apenas R$ 5. Isso evidencia que boa parte dos municipios possui uma capacidade
minima de arrecadagao, pois os principais tributos municipais (Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU — e Imposto sobre Servigos de
Qualquer natureza — ISS) s6 tém um potencial significativo de arrecadagdo nos
municipios de maior porte.

Neste contexto cabe considerar os efeitos da estrutura tributaria e da
organizacao federativa do Estado brasileiro sobre a disponibilizagdo de recursos

para a garantia do direito a educagao. Isso porque, como afirma Oliveira:

Situar o direito a educacdo num Estado Federal implica admitir a
diferenciagdo num contexto de busca da igualdade de tratamento por parte
do Estado. O problema é que, quando se analisa a materializagao desse
arranjo, se observa que a desigualdade mantém-se significativa, posto que
a divisao dos recursos orgamentarios, decorrente da estrutura tributaria, nao
se altera. (OLIVEIRA, 2012, p. 38).

Diante desta afirmagdo o autor nos provoca a pensar sobre o quanto o
direito a educacao tem sido ofertado com “igualdade de condigbes de acesso e
permanéncia” e com a “garantia de um padréo de qualidade” para todos, conforme
prevé a Constituicdo, considerando que as condi¢cdes técnicas e financeiras da
Unido, dos estados e dos municipios sdao muito diversas e desiguais para a

realizagao desta oferta.
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Os municipios, prioritariamente responsaveis pela oferta da Educagao
Infantil e, portanto, o ente federado a quem nos interessa olhar com mais atencao
por causa do objeto deste trabalho, s&o o elo mais fragil desta estrutura. Além da
sua baixa capacidade financeira ja mencionada aqui, € preciso considerar a sua
estrutura administrativa e capacidade técnica para a organizagdo da oferta
educacional. A esse respeito, Pinto (2012) nos aponta que até o ano de 2009 a
situagao dos municipios era a seguinte: 57% deles nao possuiam uma secretaria de
educacgao exclusiva, chegando a 71% nos municipios com até cinco mil habitantes;
quase a metade deles ainda nado tinha organizado um sistema de ensino
(dependendo, portanto, da normatizagao estadual para gerir suas escolas) e mais de
um quinto sequer possuia um Conselho Municipal de Educacgao (CME).

Diante destes dados sobre os municipios brasileiros, cabe destacar o
percentual de matriculas que estdo sob sua responsabilidade € inversamente
proporcional as condigdes técnicas e financeiras aqui apresentadas. O grafico a
seguir nos auxilia a visualizar a distribuicdo das matriculas de creche ao Ensino
Médio, por dependéncia administrativa, no ano de 2018. Como as matriculas
federais da Educacgédo Infantil e do Ensino Fundamental representam menos de 1%
das matriculas totais de cada etapa, optou-se por compor o grafico apenas com o

atendimento realizado pelos municipios e estados.

GRAFICO 1 — DISTRIBUIGAO DAS MATRICULAS DA EDUCACAO BASICA PUBLICA POR
DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA.

99,8% 98,7% 97,8% 99,5%

0,2% 1,3%
Creche Pré-escola Ensino Fundamental Ensino Fundamental Ensino Médio
- anos iniciais - anos finais

0,5%

M Estadual ® Municipal

Fonte: Adaptado do Laboratério de dados Educacionais, elaborado a partir dos microdados do Censo
Escolar/INEP, 2018.

Os dados sobre as matriculas, organizados pelo Laboratério de dados

educacionais da UFPR nos indicam que os municipios s&0 0s maiores responsaveis
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pela oferta da Educacéo Basica. No caso da Educacao Infantil e nos anos iniciais do
Ensino Fundamental a oferta é praticamente toda municipalizada. Nos dados de
2018 podemos observar que os municipios eram responsaveis por 98,6% das
matriculas de pré-escola e 98,8% das matriculas de creche. O grande numero de
matriculas municipais nas redes publicas e a baixa capacidade financeira dos
municipios nos leva a pensar que, para além das desigualdades entre as esferas de
governo, é preciso considerar também as desigualdades entre os municipios, pois
aqueles mais favorecidos economicamente terdo uma receita maior e, por
consequéncia, terdo mais recursos disponiveis para a educac¢ao. Para entender um
pouco mais sobre como essa relagao se estabelece, cabe aqui ponderar sobre como
€ composta a receita dos municipios e de que forma elas incidem sobre o

financiamento da educacéo.

2.2 A COMPOSICAO DAS RECEITAS MUNICIPAIS E OS RECURSOS
DESTINADOS A EDUCACAO.

Olhar para o financiamento da educacdo nos municipios implica identificar
as fontes dos recursos e entender as regras para a sua aplicagdo. A primeira
consideracao a ser feita a respeito das fontes dos recursos municipais € que ela é
composta por dois tipos de receita: as Receitas de Capital provenientes de
operagcdes de crédito, amortizacdo de empréstimos, alienagdo de bens e
transferéncia de capital e as Receitas Correntes originarias dos impostos, taxas,
contribuicdo de melhorias e transferéncias correntes (NASCIMENTO, 2012).

Como é possivel observar no quadro abaixo, do ponto de vista do
financiamento da educacdo nos municipios, interessa olhar de forma mais atenta
para as Receitas correntes, pois € sobre parte delas que incide a vinculagao
orgcamentaria que define o minimo a ser investido em MDE, conforme prevé o artigo
212 da Constituicao de 1988.



QUADRO 3 -

COMPOSICAO DA RECEITA TOTAL DE

IMPOSTOS, IMPOSTOS

TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS VINCULADAS A MDE.
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E

Composicao da Receita total
dos municipios

Impostos municipais
vinculados a MDE

Transferéncias
intergovernamentais
vinculadas a MDE

Receitas Correntes
e Receita Tributaria
(Impostos; Taxas; Contribuicdo
de Melhoria)

e Receita de Contribui¢cdes
Receita Patrimonial
Receita Agropecuaria
Receita Industrial
Receita de Servigos
Transferéncias Correntes

e Transferéncias
Intergovernamentais

e Transferéncias de
Instituicbes Privadas

e Transferéncias do Exterior

e Transferéncias de
Pessoas

e Transferéncias de
Convénios

e Transferéncias
Combate a Fome
e Outras Receitas Correntes

para o

Receitas de Capital
e Operacoes de Crédito
e Alienacao de Bens
e Amortizagdes de
Empréstimos
e Transferéncias de Capital
e CQutras Receitas de
Capital

e Imposto sobre a
Propriedade  Predial e
Territorial Urbana - IPTU
Imposto sobre

Transmissdo Inter Vivos -
ITBI
e Imposto sobre Servigos
de Qualquer Natureza -
ISS

Transferéncias da Uniao
e Cota-Parte FPM
e Cota-Parte ITR
e Cota-Parte
Exportagéo
e Cota-Parte IOF- O

IPI-

uro

ICMS — Desoneragao -

Lei Kandir -
Complementar
n°87/1996

Transferéncia dos estados
e Cota-Parte ICMS
e Cota-Parte IPVA

Lei

Fonte: Informacdes organizadas pela autora a partir do artigo 212 da Constituicdo de 1988.

A LDB também tratou do financiamento da educacao, destinando um de

seus titulos e dez artigos para este fim. Dentre os temas citados na legislagcao estao

o detalhamento das fontes de recursos destinadas ao ensino, o reforco do

percentual minimo de gastos a ser executado pela Unido, estados e municipios e a

definigdo do que pode ou nao ser compreendido como MDE (BRASIL, 1996), sendo

que sobre este ultimo aspecto interessa olhar com mais atencao. O artigo 75 da LDB

estabelece que:
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A acédo supletiva e redistributiva da Unido e dos Estados sera exercida de
modo a corrigir, progressivamente, as disparidades de acesso e garantir o
padrao minimo de qualidade de ensino. § 1° A acdo a que se refere este
artigo obedecera a férmula de dominio publico que inclua a capacidade de
atendimento e a medida do esforgo fiscal do respectivo Estado, do Distrito
Federal ou do Municipio em favor da manutengao e do desenvolvimento do
ensino. § 2° A capacidade de atendimento de cada governo sera definida
pela razdo entre os recursos de uso constitucionalmente obrigatério na
manutengao e desenvolvimento do ensino e o custo anual do aluno, relativo
ao padrao minimo de qualidade. § 3° Com base nos critérios estabelecidos
nos §§ 1° e 2° a Unido podera fazer a transferéncia direta de recursos a
cada estabelecimento de ensino, considerado o numero de alunos que
efetivamente frequentam a escola. § 4° A acao supletiva e redistributiva ndo
podera ser exercida em favor do Distrito Federal, dos Estados e dos
Municipios se estes oferecerem vagas, na area de ensino de sua
responsabilidade, conforme o inciso VI do art. 10 e o inciso V do art. 11
desta Lei, em numero inferior a sua capacidade de atendimento (BRASIL,
1996).

O artigo em destaque reafirma a relacdo colaborativa a ser estabelecida
entre os entes federados e reforca a necessidade de estados e, principalmente, da
Unido agirem de forma supletiva e redistributiva para que se assegure um padréo
minimo de qualidade, de forma que se superem as desigualdades nas condi¢des de
acesso e oferta. Para Cruz (2012) as condi¢gbes materiais que poderiam viabilizar a
implementacdo do direito a educagdo foram muito genericamente definidas,
principalmente frente a insuficiéncia de recursos para universalizar e qualificar a
oferta educacional publica.

Aqui emerge mais uma vez a necessidade de olhar para a estreita relagéo
entre o financiamento e a garantia do direito a educagao, pois ainda que prever a
obrigatoriedade em lei represente um grande avango, uma vez que diante deste
reconhecimento € possivel a exigibilidade do direito, esta declaragao por si s, sem
a disponibilizagao de recursos para sua realizagdo, ndao amplia o0 numero de vagas a
serem ofertadas, nem garante a oferta de uma educacéo de qualidade para todos. E

nesse sentido que Cruz afirma que:

Responder ao desafio de garantir o direito a educacao a toda populagcéo em
idade escolar e aqueles que foram excluidos do sistema educacional, exige
um sistema nacional de educagdao que considere a diversidade de
condi¢gdes socioeconbmicas no pais, de forma a encaminhar para a
superagao dos inaceitaveis indices de exclusdo educacional, tendo
consciéncia de que essa realidade é resultado de exclusbes mais amplas,
de fundo econdmico, politico, social e cultural (CRUZ, 2012, p. 73).

Neste contexto, considerando que o objeto desta pesquisa se refere ao

direito a Educacdo Infantil que € de responsabilidade prioritaria dos municipios,
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torna-se necessario considerar o montante de recursos municipais vinculados pela
Constituicao para os gastos em educacdo. Nascimento (2012), em sua dissertagao,
analisou as politicas de financiamento promovidas no ambito da Unido, dos estados
€ municipios, no periodo de 2001-2010 e o quanto essas politicas colaboraram para
a garantia do direito a educacéao das criancas de 0 a 5 anos. Os dados organizados
pela autora nos ajudam a ter uma dimensdo da arrecadagdo dos municipios
brasileiros neste periodo.

Ao analisar os impostos municipais arrecadados (IPTU, ISS, ITBI e IR)
Nascimento (2012) aponta o baixo impacto que eles exercem sobre o or¢camento e
evidencia a dependéncia dos municipios em relacdo as transferéncias que recebem
da Unido e dos estados. No conjunto dos anos estudados estes impostos
representaram 20% da receita corrente dos municipios. Como muitos deles
possuem uma baixa capacidade de arrecadagdo sé conseguem construir e manter
suas redes com os recursos de transferéncias intergovernamentais advindas do
Fundo de participagdo dos municipios (composto por 22,5% da arrecadagdo do
Imposto de renda e do Imposto por produtos industrializados arrecadados pela
Unido) e de parte do ICMS e IPVA arrecadados pelos estados.

Em agosto de 2017 a Federacado das Industrias do Estado do Rio de Janeiro
(Firjan) divulgou seu indice Firjan de Gestao Fiscal (IFGF) de 2017, com base no
ano de 2016. De acordo com o que consta no documento, o indice € construido com
base nos resultados fiscais declarados pelas préprias prefeituras, informacoes
oficiais disponibilizadas anualmente pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN, por
meio do Sistema de Informag¢des Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro
(Siconfi). Nesta versédo do indice foram analisados 4.544 municipios utilizando os
seguintes indicadores: Receita Prépria, Gastos com Pessoal, Investimentos, liquidez
e Custo da Divida (FIRJAN, 2017).

Ainda que a publicacdo apresente alguns pontos que divergem das defesas
feitas nesta dissertacdo, principalmente quando atribui as despesas obrigatérias a
situacao financeira dos municipios, fazendo a defesa de que é necessario acabar
com o “engessamento” do orgamento publico, os dados sobre a arrecadagao
possibilitam construir um parametro mais atual sobre os orgcamentos municipais.
Neste sentido, de acordo com a analise da Firjan (2017) a partir da avaliagado de

seus indicadores, dos 4.544 municipios analisados, 3.905 (85,9%) apresentaram
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situacao fiscal dificil ou critica, apenas 626 (13,8%) boa situagdo fiscal e téao
somente 13 (0,3%) excelente situacao fiscal.

Ao analisar as receitas proprias dos municipios e a sua relagdo com o total da
receita corrente liquida®, a referida Fundagdo aponta que 81,7% das cidades
brasileiras da amostra (3.714) ndo geraram nem 20% de suas receitas em 2016.
Apenas 136 municipios arrecadaram mais 40% de suas receitas, sendo que a
populagdo média dos municipios que mais arrecadam € de 130 mil habitantes,
enquanto naqueles com menor arrecadacdo € de 9 mil habitantes. Ainda é
pertinente destacar que capitais concentravam 22,7% da populagéo brasileira (46
milhdes de pessoas, em 2016) e administravam 28,1% dos recursos em posse das
prefeituras (FIRJAN, 2017).

A comparacgao feita entre as regides do pais demonstra que o Nordeste
(93,2%) e Norte (90,7%) sédo as regides com maior percentual de municipios com
baixa arrecadacgao propria, ou seja, aqueles que n&o arrecadam nem 20% de suas
receitas. Mesmo na regido Sudeste, onde estado localizados 55,2% do PIB nacional,
753% dos municipios dependem intensamente das transferéncias
intergovernamentais para compor suas receitas (FIRJAN, 2017). Estes dados, além
de refor¢car o argumento de que ha desigualdade entre os municipios no que tange
as suas autonomias financeiras, permitem reafirmar a ideia de que a arrecadacao
dos impostos municipais s6 é expressiva no caso das grandes cidades.

Pinto (2012) afirma que foi com a intengao de enfrentar essas disparidades,
ao menos no que se refere ao financiamento da educagao, que surgiram as politicas
de fundos. Antes de tratar da natureza de cada uma destas politicas, € importante
destacar que a EC n° 14/1996 foi primordial para que nos anos seguintes o Ensino
Fundamental continuasse sendo prioridade na aplicacdo dos recursos, mesmo apos
o reconhecimento da Educacgao Infantil como direito e da sua inclusdo do sistema
educacional. A EC em questdo alterou o artigo 60 do Ato das disposicoes
constitucionais transitorias (ADCT) que previa o investimento minimo de 50% dos
recursos vinculados a educagcdo na erradicagdo do analfabetismo e na

universalizagao do Ensino Fundamental e estabeleceu que:

6 . - . . - S . Lo
Receita Corrente Liquida (RCL) € o total das receitas orgamentarias municipais deduzidas as contribuigdes dos
servidores para o custeio do seu sistema de previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes da
compensagcao financeira dos diversos regimes de previdéncia social.
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Nos dez primeiros anos da promulgacado desta emenda, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios destinardo ndo menos de sessenta por
cento dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituicao
Federal, a manutencéo e ao desenvolvimento do ensino fundamental, com o
objetivo de assegurar a universalizacdo de seu atendimento e a
remuneragdo condigna do magistério (BRASIL, 1996b).

Foram os incisos deste mesmo artigo que estabeleceram a criagdo do Fundo
de Manutencédo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (FUNDEF), de natureza contabil, composto pela subvinculagdo de parte
dos recursos ja vinculados a educagéao e que seriam destinados ao financiamento do
Ensino Fundamental. A ideia central da proposta do FUNDEF, e do FUNDEB que o
substituiu, foi reduzir as disparidades entre os gastos aplicados nas redes estaduais
e as redes municipais de ensino, dentro de uma mesma unidade da federacao, e
entre as diferentes unidades, por meio da complementacdo da Unido (PINTO, 2012).

Ainda a respeito das alteracdes feitas no artigo 60 do ADCT, Gouveia (2011)
chama atencédo para o fato de que a EC n° 14/1996 aumentou de 50% para 60% o
percentual de recursos que estados e municipios deveriam investir no Ensino
Fundamental, ao mesmo tempo em que diminuiu a subvinculagdo da Unido de 50%
para 30%. Para a autora, este € um dos motivos pelos quais é possivel afirmar que
‘ha uma boa distancia entre os objetivos proclamados pelo FUNDEF e o que ele
realmente pretendia e pode realizar” (GOUVEIA, 2011, p.91).

A logica inicial do fundo era estabelecer um valor médio para o Brasil e em
cada um dos estados a partir da divisdo entre a soma de 15% de todos os impostos
que compdem o fundo e o numero de matriculas no Ensino Fundamental regular do
ano anterior, acrescido de uma previsdo de aumento de matriculas. Caso esse valor
fosse menor do que a média nacional em algum dos estados, a Unido
complementaria até chegar ao valor-aluno-ano decretado pelo Presidente da
Republica. O “bolo de recursos” do fundo € composto por 15% do: Fundo de
Participagdo dos Estados (FPE); Fundo de Participagcdo dos Municipios (FPM);
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e Imposto sobre
Produtos Industrializados, proporcional as exportacdes (IPlexp).

Sobre o funcionamento do fundo cabe destacar o seu carater automatico
que independe da adesao ou da vontade dos agentes publicos. Por se tratar de um
fundo de natureza contabil, o percentual de composi¢cao do fundo é retido e s6 é

repassado aos municipios e as redes estaduais a partir da contabilizacdo das
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matriculas proprias no Ensino Fundamental de cada rede de ensino. Mesmo diante
deste mecanismo de funcionamento automatico, Gouveia e Souza (2015) alertam
sobre a necessidade de definigdes operacionais complementares, que segundo 0s
autores, “ndo s&o menos importantes, mas revelam o cenario de disputas na
execucgao do fundo” (GOUVEIA; SOUZA, 2015, p. 51).

Entre as definicbes operacionais citadas pelos autores, Gouveia (2011)
destaca que a ideia de custo aluno foi uma das polémicas do fundo. A lei previa que
o Presidente da Republica estabeleceria anualmente o valor minimo nacional. O
calculo dessa média nacional, que estabeleceria em que estados haveria
necessidade complementacao da Unido, deveria ser feito com uma divisao entre os
recursos disponiveis no ano em todos os fundos estaduais e o numero de matriculas
do pais no Ensino Fundamental regular. Mesmo sendo esta a regra prevista em lei,
‘o0 que prevaleceu foi a ideia de que o valor seria estabelecido pelo presidente e ndo
a regra que determina como se faria a conta” (GOUVEIA, 2011, p. 92).

Outra importante questao diz respeito as regras para aplicacéo dos recursos
advindos do fundo. A determinacao legal era que fosse aplicado o minimo de 60%
dos recursos na remuneragao dos professores em efetivo exercicio no Ensino
Fundamental, os demais profissionais, as reformas, as compras de materiais e
qualquer outra despesa de MDE seriam pagos com o restante dos recursos do fundo
ou com os recursos de outras fontes.

A esse respeito, Gouveia (2011) sinaliza que um estudo sobre o FUNDEF no
Parana revelou que um dos municipios entendeu que o gasto com pessoal nao
deveria ultrapassar 60%, cabendo ao Conselho de Acompanhamento e Controle
Social do FUNDEF a tarefa de estabelecer onde os 40% dos recursos restantes
deveriam ser investidos. Para a autora, ainda que seja interessante pensar que mais
do que acompanhar as contas este Conselho discutia as prioridades para aplicagao
dos recursos, € necessario nao perder de vista que uma das promessas do FUNDEF
era a valorizagdo do magistério que “deveria implicar em mais do que a manutengao
da folha de pagamento existente antes do fundo” (GOUVEIA, 2011, p. 93).

Vale dizer ainda que a criagcdo do FUNDEF aconteceu em um contexto de
inducdo da municipalizagdo do Ensino Fundamental e diante da responsabilidade
dos municipios de incluir a Educacgao Infantil em suas redes de ensino. Para Didonet
(2006) este cenario fez com que a Educacdo Infantil sofresse um revés nos

primeiros anos do fundo. Segundo o autor:
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As matriculas retrocederam na pré-escola. Creches foram fechadas e
criangas mandadas embora, porque 0S municipios que investiam nessas
instituicoes, ao verem retidos no Fundo estadual do ensino fundamental
15% de seus recursos de FPM e do repasse de ICMS, ficaram sem dinheiro
para manter a educacéao infantil. Aos poucos, foram encontradas formas de
equilibrar o orgamento e as matriculas voltaram a crescer. Mas nao no ritmo
da procura (DIDONET, 2006, p. 39).

Diante dessa priorizacdo de recursos para o Ensino Fundamental, o
financiamento da Educagao Infantil ganhou mais espago nos debates sobre a
educacao brasileira. O fato da primeira etapa da Educacdo Basica ficar sem uma
subvinculacdo especifica de recursos, sobretudo num contexto de consolidacao e
reconhecimento da sua importancia, fez com que aumentasse a defesa da criagao
de um fundo que previsse a sua participacdo. Essa mobilizagdo fez com que
acontecessem varios movimentos que tinham como objetivo promover debates e
estudos para discutir os limites e as possibilidades de garantia da implementagao
das metas elaboradas para a Educacéo Infantil no PNE de 2001 (SANTOS, 2015).

Cabe destacar que o financiamento da Educacgao Infantil também foi pauta
na elaboragao do PNE (2001-2010) que estabeleceu entre suas metas a intencao de
assegurar que 0s municipios, além de outros recursos municipais, aplicassem o0s
10% dos recursos de MDE nao vinculados ao FUNDEF, prioritariamente, nesta
etapa (BRASIL, 2001). Acontece que “prioritariamente” ndo tem o mesmo peso de
“obrigatoriamente” e para Didonet (2006) a presencga do adveérbio ndo era decorativa,
mas sim uma forma de flexibilizar a regra, de dizer: “se ndo der, se outro motivo se
apresentar, estd dispensado”. E isso era o que acabava acontecendo com
frequéncia, pois, como bem ressalta o autor, os valores ndo alcancam as
necessidades e recorrer aos 10% que nao entraram no Fundo era a primeira saida
(DIDONET, 2006).

Esse € um aspecto a ser demarcado, pois o problema do financiamento da
educacao brasileira ndo esta centrado nos mecanismos do fundo, mas sim na
insuficiéncia dos recursos e na auséncia da Unido em exercer sua fungao supletiva e
redistributiva junto a estados e municipios. Mesmo diante dos limites do FUNDEF &
preciso reconhecer que ele representa um importante marco, uma vez que inaugura
uma forma de se pensar as politicas voltadas para o financiamento da educacéo, “a
fase das politicas de fundos” (GOUVEIA; SOUZA, 2015, p. 47).

Em 2007 o FUNDEF foi substituido pelo Fundo de Manutencéo e

Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
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Educacao (FUNDEB). Aprovado em dezembro de 2006, a partir de um processo
iniciado oficialmente por um grupo de trabalho instituido em outubro de 2003, o novo
fundo manteve as principais caracteristicas do primeiro; todavia, essa aprovagao
representou um novo passo na historia do financiamento da Educagéao Infantil, haja
vista que, pela primeira vez, essa etapa da educacao foi incluida, especificamente,
numa politica de fundos (SANTOS, 2019).

Gouveia e Souza (2015) destacam que diferentemente do processo de
tramitacdo do FUNDEF, o FUNDEB foi amplamente debatido e mobilizou o
parlamento e movimentos importantes da sociedade civil e das esferas subnacionais
do poder publico. A inclusdo da Educacgao Infantii como um todo € fruto desta
mobilizagdo, pois a proposta inicial abrangia somente a pré-escola e as outras duas
etapas da Educacado Basica, tendo incorporado as creches somente depois de
intensa mobilizacdo em ambito nacional (CAMPQOS, 2011).

Parte importante dessa mobilizacdo foi fruto do “Movimento FUNDEB pra
valer!”, coordenado pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo e que
envolveu quase 200 entidades organizadas. Integrada a essas acg¢des havia a
mobilizagdo pela inclusdo da creche no fundo que era organizada pelo movimento
“Fraldas pintadas”. Santos (2019) relata que o movimento escolheu como logotipo o
desenho de um bebé chorando, com a seguinte frase de impacto: “Direito a
educagao comecga no bercgo e é pra toda vida”. Uma das principais manifestagdes do
movimento aconteceu em 2005 quando uma “carreata” de carrinhos de bebé subiu a
rampa do Congresso Nacional e circulou os corredores daquela casa legislativa,
com maes e criangas empunhando chocalhos (SANTOS, 2019).

Diante destes movimentos, o FUNDEB foi aprovado com a finalidade de
estabelecer uma politica de fundos, de carater redistributivo, que abrangia toda a
Educacao Basica, inclusive a creche. A EC n° 53/2006 estabeleceu o prazo de 14
anos, a partir de sua promulgacéao, para sua vigéncia, sendo 2020 seu ultimo ano de
funcionamento’. Como ja dito, o FUNDEB manteve as principais caracteristicas do
FUNDEF, os recursos sao distribuidos dentro de cada estado de acordo com as

matriculas na Educagcdo Basica, segundo um patamar minimo que pode ser

" Em 26 de agosto de 2020, o Congresso Nacional promulgou a EC n® 108/2020 que tornou o
FUNDEB permanente. Além de constitucionalizar o fundo, a medida ampliou de 10% para 23% a
participacdo da Unido no financiamento da Educagéo Basica e alterou a forma de distribuicdo dos
recursos entre os entes federados.
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complementado pela Unido se estiver abaixo da meédia nacional estabelecida, a
caracterizacdo do valor/aluno/minimo passou a considerar as diferentes
modalidades, etapas e seguimentos e o conceito de controle social foi mais
explicitado (GOUVEIA, 2011).

A ampliacdo das matriculas financiadas pelo fundo foi acompanhada da
ampliagdo de recursos subvinculados a ele como é possivel ver no quadro a seguir

organizado por Gouveia (2011), a partir das emendas que instituiram os dois fundos:

QUADRO 4 — COMPOSIGAO DO FUNDEF E DO FUNDEB

FUNDEF FUNDEB
Emenda 53
Fonte Emenda 14 Lei 11.494/07
Lei 9.424/96 2007 2008 2009...

ICMS 15% 16.66% 18,33% 20%
FPM 15% 16,66% 18,33% 20%
FPE 15% 16,66% 18,33% 20%
IPl-exportacéo 15% 16,66% 18,33% 20%

Lei Kandir 15% 16,66% 18,33% 20%
ITMC i 6.66% 13,33% 20%
IPVA ; 6.66% 13,33% 20%

ITR ; 6.66% 13,33% 20%
. . 4.5 bilhdes e
Complementagdo da |  Prevista/ Sem 2 bilhdes 3 bilhdes depois 10% do
Unido valor definido
total do fundo

Fonte: GOUVEIA, 2011.

Diante desta ampliagdo progressiva dos recursos subvinculados ao fundo,
Gouveia (2011) aponta que o aumento dos impostos que compdem do fundo néo
mudou de forma significativa o peso das fontes, comparado ao que acontecia no
FUNDEF. Sobre as definigbes operacionais do fundo, Gouveia e Souza (2015)
apontam que a produgédo legal complementar no periodo do FUNDEB é novamente
expressiva e parece que o funcionamento do fundo vai se explicitando ao longo do
periodo.

Embora a EC n° 53/2006 tenha estabelecido que o valor minimo anual
consideraria coeficientes diferentes para as etapas e modalidades da educacgao
basica, assumindo assim um carater mais incisivo do que a emenda que estabelecia
o FUNDEF, a definigao do valor minimo por aluno ao ano continuou sendo um ponto
polémico (GOUVEIA; SOUZA, 2015). No novo fundo este valor deixou de ser um
referencial fixo e passou a ser resultado do calculo dos recursos minimos

disponiveis em cada estado acrescido de 10% da Unido. A regra que determina a
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diferenciagcao na distribuicdo de recursos conforme etapa, modalidade e tipos de
estabelecimentos gerou 27 variagdes de tipo de valor por aluno.

Para Bassi (2011) os fatores de ponderagdo apenas refletem os acordos
politicos estabelecidos pelo governo federal para a implantacdo do FUNDEB e n&o o
custo real de manutencdo de cada etapa e modalidade de ensino. Se fosse o
contrario, seria razoavel que as creches recebessem o maior peso da escala de
variagao estabelecida, o que nao aconteceu. Diante da fragil posi¢ao politica dos
municipios frente aos governos estaduais e a resisténcia da area econdbmica do
governo federal em ampliar os recursos para o financiamento da Educagéo Infantil,
em particular, a primeira etapa da Educagéo Basica tinha segundo valor ponderal
mais baixo.

Ao comparar esses valores de ponderagdo aplicados nos anos de 2007 a
2014, Gouveia e Souza (2015) apontam que a creche publica em tempo integral e a
pré-escola publica em tempo integral estdo entre as trés variagdes que tiveram o
maior crescimento percentual. Os dados apresentados pelos autores mostram que a
creche publica passou de uma ponderagao de 0.8 para 1.3, o que representou um
crescimento de 62,5% ao longo dos anos estudados. Ja a pré-escola teve um
crescimento de 44,4%, passando do valor ponderal de 0.9 para 1.3. Mesmo que
estes dados revelem uma maior remuneragcdo das matriculas da Educacgéo Infantil
publica é pertinente considerar que o peso estipulado para esses fatores continuou
muito abaixo do custo real de cada segmento, sobretudo, os estabelecidos para a
oferta dessa etapa (SANTOS, 2019).

Ainda sobre os fatores da Educacao Infantil cabe ressaltar que as regras de
funcionamento do FUNDEB autorizam que os recursos do fundo sejam utilizados
pelos municipios para custear as matriculas de creche em instituicbes conveniadas.
Este foi um dos pontos polémicos durante a tramitagcdo da PEC que deu origem ao
fundo, pois diante do elevado custo de manutencdo das creches publicas, nao
coberto pelo fundo, e da obrigagdo legal de atender a demanda crescente da
populacdo pela Educacdo Infantil, temia-se os municipios fossem induzidos ao
conveniamento como estratégia de expansao (BASSI, 2011).

Este conveniamento, embora pareca menos oneroso para 0s cofres
publicos, vem acompanhado quase sempre de um atendimento que nao garante a

qualidade, pois como destaca Bassi:
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O apoio financeiro de muitas prefeituras as instituicdes filantropicas
conveniadas € muito diverso e, na maioria das vezes, bastante inferior ao
valor por aluno recebido do FUNDEB, relativo a essas matriculas. Essa
receita vai para os cofres da prefeitura e o valor depois transferido, a titulo
de apoio financeiro, depende dos critérios de conveniamento estabelecidos
a cada instituicao (BASSI, 2011, p.122).

Outra mudancga importante em relacdo ao FUNDEF foi a ampliagdo da
abrangéncia dos profissionais a serem contemplados com recursos do FUNDEB,
uma vez que este passou a tratar da valorizacdo dos “profissionais da educacgao” e
nao apenas “profissionais do magistério” como fazia o fundo anterior. Esta medida
teve grande importancia para os profissionais da Educagao Infantil, pois ndo sao
raros 0s casos onde as redes e sistemas de ensino colocam estes profissionais em
carreiras distintas a dos professores que atuam no Ensino Fundamental, sem
mencionar aqueles que municipios que realizam o atendimento das criancas com
“atendentes” ou “profissionais auxiliares”.

E preciso demarcar que o FUNDEB apresenta uma organizagdo que sugeria
a ampliacdo de direitos e elevagdo de recursos para todos os segmentos da
Educagdo Basica e que, por isso, induziu um aumento das matriculas em
segmentos, modalidades e tipos de estabelecimentos de ensino com baixo numero
de atendimento até a sua implementagcdo, o que implicou em uma melhor
operacionalizagao do regime de colaboragdo e do processo de prestagéo contas e
emissao de relatorios técnicos dos gastos com a educagéo (SANTOS, 2019).

Ainda assim, é necessario reconhecer que ele nio resolveu o problema da
insuficiéncia e da desigualdade de recursos entre estados e municipios para a
efetivacdo do direito a uma educacao de qualidade. Parte disso se explica pelo fato
do fundo trabalhar com uma ideia de valor/aluno/ano que considera 0s recursos
disponiveis e nao o custo real de cada etapa, aliado a explicitacdo da insuficiente
participagdo do governo federal na efetivagdo do direito a Educacdo Basica
(GOUVEIA; SOUZA, 2015).

Antes de abordar as questdes sobre os custos de uma Educacao Infantil de
qualidade, é necessario trazer a cena as discussdes sobre o futuro das politicas de
financiamento da educacao brasileira, considerando a provacao da EC n° 95/2016.
Ao abordar as diferentes fases pelas quais passa o financiamento da educacéo,

Gouveia e Souza (2015) nos alertam sobre como essa trajetéria € marcada por um
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processo de rupturas e continuidades que refletem uma intensa luta social pela
materialidade do direito a educacéo.

As discussdes até aqui apresentadas revelam parte dessa disputa e
demarcam a necessidade de uma participacdo mais efetiva da Unido no
financiamento da Educacdo Basica. E na contram&o dessa necessidade que nasce
o projeto de lei que deu origem a EC n° 95/2016, que teve como finalidade instituir
um “Novo regime fiscal” para o governo federal e é definida por Martins (2018, p.
228) como “a radical expressao normativa da denominada “politica de austeridade”
cujo objetivo seria enfrentar a crise fiscal”.

Na pratica, isso significa “congelar”’, nos valores de 2017, as despesas
primarias do Poder Executivo, do Poder Judiciario, do Poder Legislativo, do Tribunal
de Contas da Unido, do Ministério Publico Federal e da Defensoria Publica da Unido
(DPU) pelo longo prazo de 20 anos, uma vez que os valores somente poderao sofrer
reajustes até os percentuais referentes a inflagdo do ano anterior, medida pelo
indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), divulgado pelo Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A esse respeito, Amaral explica:

As despesas primarias que deverédo ser congeladas nos valores de 2016
sao todas aquelas despesas realizadas pela Unido, excluindo-se as
relacionadas ao pagamento de juros, encargos e amortizagdo das dividas
internas e externas. Ou seja, sdo aquelas despesas associadas ao
pagamento de pessoal e encargos sociais, outras despesas correntes
(agua, luz, telefone, limpeza, vigilancia, terceirizados, material de consumo
etc.), investimentos (equipamentos, material permanente, construgdes etc.)
e inversdes financeiras (aquisi¢cdo de imoveis etc.). Ha, portanto, na PEC a
posicdo de que para as despesas relacionadas a divida publica ndo ha o
estabelecimento de nenhum patamar limitrofe — os “jogadores” financistas
estardo protegidos nesses 20 anos de validade de “congelamento”
orcamentario para as despesas primarias (AMARAL, 2016, p.658).

O autor ainda considera que se as despesas da Unido sido constituidas
pelas despesas primarias somadas as despesas com juros, encargos e amortizagao
das dividas e somente as despesas primarias estardo “congeladas” por 20 anos,
pode-se inferir que recursos financeiros arrecadados em percentuais além da
inflacdo do ano anterior, o IPCA, ou se dirigirdo para o pagamento de juros,
encargos e amortizagao das dividas ou ficardo retidos nos cofres publicos sem
atenderem as necessidades da populagdo (AMARAL, 2016).

Sobre a aprovagao da EC n° 95/2016, Martins (2018, p. 232) destaca o
quanto sua proposta foi subdebatida e afirma que “para além de gerarem efeitos
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negativos sobre as politicas publicas, ainda acaba por realizar uma distribuicao
injusta e desproporcional do peso da crise entre os diferentes estratos da
populagcao”.

Os dois autores aqui citados demonstram preocupacao sobre os efeitos da
emenda para a educacao, pois o periodo da sua duragdo coincide com os anos de
vigéncia do PNE (2014-2024). A preocupagado, segundo Amaral (2016), esta
ancorada na ideia de que “a unica possibilidade de crescer as despesas primarias
do Ministério da Educacgao, além do IPCA, é se houver uma equivalente diminuigao
em outro setor do Poder Executivo”. Diante disso, questiona-se a forgca e o poder de
argumentagao do Ministério, considerando que numa possivel disputa “vencerao
aqueles setores que podem argumentar que uma proposta or¢camentaria maior
podera expandir de imediato a economia, elevando o Produto Interno Bruto (PIB) e
gerando imediatamente novos empregos” (AMARAL, 2016, p.659).

Nesse cenario, ainda que a complementacdo da Unido ao FUNDEB tenha
sido excluida do teto, como aponta Martins (2018), os recursos vinculados a MDE,
estardo limitados a variagdo do IPCA, mesmo que o volume da arrecadacgao de
impostos da Unido cresga acima da inflagdo. Além do impacto que isso pode gerar
sobre o montante de recursos da Unido destinados a educacdo, ainda € preciso
considerar o seu papel de indutor de politicas, pois com a aprovacdo da EC n°
95/2016 muitos estados e municipios criaram suas proprias medidas que buscam
“congelar”’ os gastos, principalmente nas politicas sociais, tendo como argumento a
crise fiscal em suas esferas de governo.

Olhar para a realidade dos municipios menores e com uma baixa
capacidade de arrecadacido diante do desafio de ampliar o acesso a Educacao
Infantil, nos provoca a questionar se o regime de colaboragao tem sido efetivo na
garantia deste direito. A Educacgao Infantil em sua recente histéria dentro do sistema
educacional brasileiro n&do alcangou status de prioridade dentro das politicas
publicas. O espago conquistado até hoje é fruto da presséo social exercida sobre um
Estado que tem uma grande divida com o cuidado e a educagdo das criangas
pequenas. Essa divida so sera liquidada quando o Estado brasileiro admitir que o
financiamento € condigdo material para a efetivagdo do direito a educagao e
reconhecer que precisamos propor politicas construidas a partir dos custos reais e

necessarios para uma educagao de qualidade.
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2.3 O FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO INFANTIL: QUANTO CUSTA UMA
EDUCACAO INFANTIL EM CONDIGOES DE QUALIDADE?

As reflexdes até aqui apresentadas nos levam a pensar que um dos
problemas do financiamento da educacao, aliado a insuficiéncia de recursos, é o fato
de suas politicas considerarem como parametro os recursos disponiveis pelas trés
esferas de governo e néo os custos reais das etapas e modalidades da Educagéao
Basica. Mas quanto custa de fato uma educagdo de qualidade? E no caso da
Educacao Infantil, que valores deveriam ser gastos para uma oferta que assegure
um padrao minimo de qualidade para todos?

Foi com a intencdo de pensar em formas de calcular o custo para manter
uma escola com padrdes minimos de qualidade, que a Campanha Nacional pelo
Direito a Educacédo desenvolveu estudos, pesquisas, oficinas e um didlogo em
parceria com varias instancias da sociedade civil para definir o que seria essa escola
€ 0s insumos necessarios para que ela seja mantida. Este movimento deu origem ao
CAQi (Custo Aluno-Qualidade inicial) que consiste em um indicador que traduz em
valores o quanto o Brasil precisa investir por aluno ao ano em cada etapa e
modalidade da Educacdo Basica publica para garantir, ao menos, um padréo
minimo de qualidade. A constru¢cado deste indicador parte do pressuposto de que a
garantia de insumos adequados é condigdo necessaria, ainda que nao suficiente,
para a qualidade da educacdo. Dessa forma, torna-se necessario identificar quais
insumos sao esses e quais custos eles teriam para uma oferta em condi¢cdes de
qualidade. Para tanto, foram definidas quatro categorias de insumos, entendidos
como necessarios para a garantia da qualidade: infraestrutura, trabalhadores e
trabalhadoras em educagdo, gestdo democratica e acesso e permanéncia
(CARREIRA; PINTO, 2007).

Os insumos referentes a infraestrutura se referem a construcdo e a
manutencdo dos prédios, bem como a existéncia de materiais em quantidade e
qualidade adequadas. Ao longo das oficinas e grupos de pesquisas que contribuiram
para construcdo do indicador foi apontada a necessidade de adotar um padrao
arquitetdnico para os prédios das escolas e das creches. Esse padrao poderia ser
traduzido como uma forma de tornar estes espagos “lugares acolhedores,
prazerosos, agradaveis para aprender, ensinar e trabalhar” (CARREIRA; PINTO,

2007, p. 14), com a previsao de espagos externos que permitam o contato com a
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natureza, espagos que possam ser usados pelo os professores para planejar e
trocar com seus pares e que considerassem a faixa etaria das criangas e
estudantes, bem como o tempo em que permanecem nas instituicdes. Os insumos
relacionados aos trabalhadores e trabalhadoras em educagdo “abrangem as
condigdes de trabalho, os salarios, o plano de carreira, a jornada de trabalho e a
formagéao inicial e continuada destes profissionais” (CARREIRA; PINTO, 2007, p.
14).

Em relagcdo as carreiras foi considerada a necessidade de profissionais
concursados, com uma carga horaria que preveja atividades letivas e tempo para
planejamento e formagéo, bem como planos de carreira com salarios equiparados
aos demais profissionais com o mesmo nivel de escolaridade. Outro ponto
importante € a relagdo do numero de professores por grupo de criangcas e
estudantes estabelecido de acordo com as especificidades da etapa e modalidade
em que atuam.

Os insumos relacionados a gestdo democratica estdo relacionados ao
fortalecimento das instancias de participagdo da comunidade educativa tanto na
gestdo da escola quanto na gestao dos sistemas e sdo "um requisito essencial para
que a educacéo seja viabilizada com qualidade” (CARREIRA; PINTO, 2007, p. 14).
Entre os fatores que os compdem estdo a participagdo na elaboragdo do Projeto
Politico das institui¢des, o fortalecimento dos conselhos de educacao, as praticas de
avaliacdo da comunidade sobre a qualidade da oferta da educacdo em escolas e
creches e a criagao de diferentes espacos que visem discutir esta qualidade e outras
questdes que envolvem o cotidiano das institui¢des.

Por fim, os insumos referentes ao acesso e permanéncia sdo aqueles que
“‘devem ser assegurados ndo podendo ser impeditivos da permanéncia nas escolas,
como material didatico, transporte, alimentacao, vestuario” (CARREIRA; PINTO,
2007, p. 14). Esses insumos demarcam a necessidade da articulacdo das politicas
educacionais com as politicas de areas como a saude e a assisténcia social, uma
vez que é preciso considerar que os fatores extraescolares influenciam a frequéncia
e a permanéncias das criancas e dos estudantes. Implicito a ele também esta a
necessidade da ampliagao das redes para atendem aqueles que ainda estao fora da
escola.

A importancia do indicador do CAQi foi reconhecida pelo Conselho Nacional

de Educacao que o utilizou como referéncia para a elaboracdo do Parecer n°
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08/2010 que tinha como finalidade estabelecer normas para aplicagao do inciso IX
do artigo 4° da LDB, que trata dos padrées minimos de qualidade de ensino para a
Educagao Basica publica. No documento o indicador é tomado como uma referéncia
para o estabelecimento deste padrao e definido como “uma estratégia de politica
publica para a educacao brasileira”, sendo assim sua utilizacao representaria “um
passo decisivo no enfrentamento dessas diferengas e, portanto, na busca de uma
maior equalizagao de oportunidades educacionais para todos” (BRASIL, 2010).

Mesmo diante das manifestagdes favoraveis de especialistas da area e das
organizacgdes e entidades da sociedade civil, o parecer nunca foi homologado. Para
a Educacao Infantil, de forma especial, a aprovagao do Parecer representaria uma
grande avango, pois como lembra Santos (2019), historicamente, o atendimento
educacional das criangas pequenas foi realizado a partir de politicas de atendimento
a infancia de baixo custo e com atendimento sem a garantia de condi¢des para uma
oferta de qualidade. A proposta de resolugdo apresentada junto ao Parecer, se
homologada, caminharia na diregdo contraria a essa logica, uma vez que
estabeleceria parametros para os padrées minimos de qualidade: um quadro de
professores e pessoal de apoio técnico e administrativo que assegurassem o bom
funcionamento da escola, com remuneracdo adequada; creches e escolas
possuindo condigdes de infraestrutura e de equipamentos adequados aos seus
usuarios e a definicdo de uma relacdo adequada entre o numero de alunos por
turma e por professor (BRASIL, 2010).

Considerando que um dos insumos “de maior peso no calculo do custo aluno
€ o que se refere as condicdes de trabalho, qualificagdo e remuneracdo dos
profissionais e das profissionais em educacao” (CARREIRA; PINTO, 2007, p. 26), a
especificidade da Educacdo Infantii e a necessidade de um numero maior de
profissionais por grupos de bebés e criangcas € um dos fatores que tornam seus
custos mais elevados. Mesmo diante da ndao homologacao do Parecer n°® 08/2010 do
Conselho Nacional e da sua revogagdo em 2019, os estudos, pesquisas e oficinas
referentes ao indicador do CAQi continuaram com o objetivo de aperfeicoar a
metodologia de calculo.

Outra importante contribuicdo para o campo e para o planejamento das

politicas educacionais € o Simulador do Custo Custo-Aluno Qualidade (SimCAQ),
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um sistema gratuito® que calcula o custo da oferta de ensino em condicdes de
qualidade nas escolas publicas de Educacédo Basica, ou seja, o Custo-Aluno
Qualidade (CAQ). O simulador é fruto de uma parceria entre a Universidade Federal
do Parana e o Ministério de Educacdo e consiste em uma ferramenta de
planejamento educacional com énfase no aspecto or¢gamentario que realiza o
diagndstico do contexto educacional em nivel municipal, estadual e nacional e
permite a inser¢cao e edicdo de inumeros parametros de condigbes de oferta para
simular o orgamento anual necessario para um periodo de até 10 anos (ALVES et.
al., 2019).

Para este célculo o simulador utiliza um Padrdo de Qualidade de
Referéncia (PQR) estabelecido com base em normatizagdes existentes. Estes
parametros representam uma proposta de padrdo de condi¢des igualitarias de
funcionamento das escolas publicas de Educacido Basica. Os parametros sao

relativos a:

carga horaria de ensino; tempo integral; tamanho das turmas; jornada dos
professores; formagao, remuneragao e carreira de professores; composi¢cao
do quadro, formagao e remuneracado de funcionarios de escola; formagao
continuada; infraestrutura dos prédios escolares; demanda por salas e
prédios escolares; alimentacdo escolar; insumos para funcionamento e
manutencao das escolas (ALVES et. al., 2019).

Os valores do PQR expressam condi¢des de oferta sob a forma de numeros
(pregos, quantidades, percentuais etc.), insumos e recursos que podem ser
visualizados e alterados pelos usuarios nas telas do SImCAQ (ALVES et. al., 2019).
Na tabela a seguir podemos observar a propor¢cao de cada de tipo de despesa em
relacdo ao custo total para a creche e pré-escola em tempo parcial e integral, nas
localidades urbanas e rurais, calculadas a partir dos parametros estabelecidos pelo

simulador.

TABELA 1 — PROPORGCAO DOS CUSTOS POR ITEM DE DESPESA.

® O simulador pode ser acessado no endereco www.simcaqg.c3sl.ufpr.br. Nesta pesquisa foi utilizada a
versdo Beta, 0.9. De acordo com os desenvolvedores do simulador, ela esta sujeita a
aprimoramentos e corregdes decorrentes de pesquisas educacionais e computacionais.
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Creche Pré-escola
. Total Geral
Descrigao (%) Urbana Rural Urbana Rural
Parcial |Integra| Parcial |Integra| Parcial |Integral Parcial |Integra|

Pessoal 64,95 74,67 78,53 79,55 80,02 63,65 71,55 68,15 76,29
Docentes 34,74 50,39 58,22 57,51 59,64 32,27 47,71 37,75 53,69
Profissionais ndo-docentes 19,38 11,83 7,22 8,78 7,05 20,78 11,92 19,04 9,89
Encargos sociais 10,82 12,44 13,09 13,26 13,34 10,61 11,93 11,36 12,72
Bens e servigos 14,19 8,93 5,45 5,39 4,33 15,68 9 11,7 6,07
Energia, agua, telefonia e 1,79 1,12 0,69 0,68 0,54 1,97 113 147 076
internet
Material de limpeza 0,35 0,22 0,13 0,13 0,11 0,38 0,22 0,29 0,15
Material de escritdrio 0,15 0,09 0,06 0,06 0,05 0,16 0,09 0,12 0,06
Conservagao predial 4,96 3,12 1,91 1,89 1,51 5,48 3,15 4,09 2,12
Manutencdo e reposi¢do de 2,85 18 1,1 1,08 0,87 3,15 1,81 2,35 1,22
equipamentos
Kitde materiais didaticos 2,23 1,41 0,86 0,85 0,68 2,47 1,42 1,84 0,96
Projetos de acdo pedagdgica 1,86 1,17 0,72 0,71 0,57 2,06 1,18 1,53 0,8
Alimentacao escolar 11,33 6,32 5,9 4,86 5,52 11,1 9,74 10,55 7,75
Auxiliar de alimentagéo 4,26 2,48 1,52 2,37 1,9 4,36 2,5 5,14 2,67
Encargos sociais 0,85 0,5 0,3 0,47 0,38 0,87 0,5 1,03 0,53
Alimentos e gas de cozinha 6,22 3,34 4,08 2,02 3,24 5,87 6,73 4,38 4,55
Custos na administragao

9,53 10,08 10,12 10,2 10,13 9,56 9,71 9,61 9,89
central
Formagao profissional dos 035 0,51 0,59 0,54 057 0,33 048 035 05
docentes
Formagdo profissional dos 0,32 02 012 014 0,11 0,34 02 031 0,16
nao-docentes
Administragdo e supenisao 8,87 9,37 9,41 9,51 945 8,89 9,03 8,95 9,23
darede
Total geral 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Adaptado de SIMCAQ, 2019.

A partir da observagao dos dados da tabela anterior € necessario chamar a

atencao para a proporgao dos custos com pessoal em relacdo ao total de despesas.

Este percentual, que na comparacao de todas as etapas € de 64,95%, varia de
74,67% a 80,02% no caso da creche e de 63,65% a 76,29% na pré-escola. Mais

uma vez vale considerar que o numero de profissionais por grupo de crianga tem

forte relacdo com o maior custo desta etapa. Outro aspecto que também merece

destaque € a proximidade entre o percentual de custo da alimentacao escolar com o

percentual de custos dos bens e servigos, cabendo considerar que a proporgao

maior do custo da alimentacdo recai sobre o atendimento parcial. E com base no



79

total dos custos das despesas apresentadas na tabela 2 e do numero de matriculas
que o simulador estabelece o valor do CAQ. Os valores para Educacao Infantil
calculado a partir do PQR para o ano de 2019, bem como a sua comparagao com 0s
valores do maior e do menor FUNDEB praticado neste ano, podem ser observados

na tabela 2.

TABELA 2 — CUSTO ALUNO QUALIDADE (CAQ) PARA A EDUCACAO INFANTIL

Area da Valor-aluno Valor-aluno
Etapa . Turno CAQ 2019 FUNDEB(Menor) | FUNDEB(Maior)
localidade
R) (R)
Parcial 10.622,00 3.724,00 4.917,00
Urbana
Integral 19.132,00 4.210,00 5.558,00
Creche
Rural Parcial 17.174,00 3.724,00 4.917,00
u
Integral 25.450,00 4.210,00 5.558,00
Parcial 6.324,00 3.400,00 4.489,00
Urbana
i Integral 11.147,00 4.210,00 5.558,00
Pré-Escola
Rural Parcial 8.570,00 3.400,00 4.489,00
Integral 17.352,00 4.210,00 5.558,00
CAQ médio 7.011,00

Fonte: SIMCAQ, 2019.

Diante dos dados apresentados na tabela 2, € possivel notar uma grande
diferenca nos custos previstos para um atendimento que assegure um padrdo
minimo de qualidade e os valores praticados pelo FUNDEB. O CAQ previsto para a
creche em tempo integral, inclusive no maior valor praticado pelo fundo € muito
distante do estimado pelo simulador. Mesmo o CAQ da pré-escola em tempo parcial
sendo menor custo previsto para a oferta da Educacao infantil, seu valor ainda é o
dobro do maior valor repassado pelo fundo. De fato ha uma grande distancia entre
0s recursos financeiros necessarios para a garantia do direito a uma Educagao
Infantil de qualidade e aqueles que tém sido investidos pelo Estado brasileiro, o que
nos leva mais uma vez a questionar sobre o lugar ocupado por esta etapa no
planejamento e na execugao orgamentaria do governo federal, bem como de
estados e municipios.

Olhar para desafio de ampliar o acesso a Educagao Infantil de modo que ele
aconteca em condigdes de oferta que garantam qualidade diante da realidade dos
municipios discutida neste capitulo, nos provoca a questionar o quanto o regime de
colaboragdo tem sido efetivo na garantia deste direito. Muitos foram os

apontamentos trazidos aqui sobre a necessidade de ampliar a participagao da Unidao
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na complementacao dos recursos destinados a educagao. Considerando ainda que
a disputa sobre o fundo publico ndo acontece apenas nas decisdes sobre o que
priorizar entre interesses econdmicos e a garantia dos direitos sociais, mas também
ocorre nas decisdes sobre quais direitos serdo priorizados, a ampliagao de recursos
para a educacao que leve em conta os seus custos reais é condicao necessaria para

a garantia de uma educagado com um padrao minimo de qualidade para todos.
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3. DESENHO METODOLOGICO DA PESQUISA

Este capitulo € dedicado a apresentacdo das escolhas metodologicas da
pesquisa. A analise dos dados empiricos foi realizada a partir de uma abordagem
quantitativa, fazendo uso de indicadores elaborados a partir de bancos oficiais que
apresentam dados sobre financiamento, acesso e condicbes de oferta. A escolha
dos indicadores teve como base a concepg¢ao de qualidade presente nas Diretrizes
Curriculares Nacionais para a Educacdo Infantil, as definicbes da legislacao
brasileira sobre as condi¢gdes para um padrdao minimo de qualidade para todos e o

conjunto de dados disponiveis nos bancos oficiais.

3.1 ESCOLHAS METODOLOGICAS

Antes de apresentar as escolhas metodologicas feitas nesta pesquisa, é
necessario lembrar que ela foi mobilizada pela busca de investigar o contexto do
acesso a Educacéo Infantil das criangas de 0 a 5 anos, apds o prazo estabelecido
pela EC n° 59/2009 para a universalizacao das matriculas de 4 e 5 anos, bem como
as condicdes de qualidade em que este direito tem sido garantido em redes
municipais que possuem distintas capacidades financeiras. Diante disso, buscou-se
com este trabalho analisar o contexto do acesso a Educacdo Infantil apds a
aprovacao da EC n°® 59/2009 nos municipios selecionados; analisar os dados de
financiamento a partir dos recursos disponiveis e do gasto em educagdo nos
municipios do PAMC; analisar as condi¢gbes de qualidade no contexto da ampliagéo
da oferta da Educacao Infantil nos municipios do PAMC; estabelecer possiveis
comparagoes entre financiamento, acesso e condi¢bes de qualidade na oferta da
Educacao Infantil nos municipios analisados.

Quando nos propomos a discutir sobre metodologia, com frequéncia, nos
deparamos com um debate polarizado em torno das abordagens qualitativas e
quantitativas, sustentado por argumentos que nem sempre levam em conta os
limites das duas abordagens na producédo de conhecimentos (GATTI, 2006). Para
nao incorrer neste equivoco é preciso ponderar que nossas opgdes para a busca de
dados, de elementos para melhor responder aos problemas na area de educacao

que nos propomos investigar, podem ser variadas, mas dependem da natureza das
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questdes, da forma como as colocamos e das perspectivas que temos quanto ao
seu sentido (GATTI, 2012).

Ainda que ndo se possa negar que ha uma distingdo nas perspectivas
metodolégicas, onde cada uma possui diferentes caracteristicas, métodos e

propdsitos, € preciso considerar que:

Os conceitos de quantidade e qualidade n&do sao totalmente dissociados, na
medida em que, de um lado, a quantidade é uma interpretagdo, uma
tradugdo, um significado que é atribuido a grandeza com que um fenébmeno
se manifesta (portanto € uma qualificagdo dessa grandeza), e de outro, ela
precisa ser interpretada qualitativamente, pois, em si, seu significado é
restrito. Por outro lado, nas abordagens qualitativas, é preciso que o evento,
o fato, se manifeste em uma grandeza suficiente para sua deteccdo — ou
seja, ha uma quantidade associada ai (GATTI, 2006).

A opcdo de uma abordagem quantitativa torna-se interessante se
consideramos que nas pesquisas em educacdo ainda nao temos uma tradigao
consolidada no uso de dados quantitativos. Ainda hoje persiste o que Gatti (2006)
definiu como comportamentos tipicos em relacdo a esta abordagem: a crenga
incontestavel em todo dado numérico citado ou a rejeigdo completa e a priori de
qualquer dado traduzido em numeros. A mesma autora ainda chamou a atengao
para o fato de que muitos dos estudos quantitativos em educacgao, especialmente os
que se utilizam de técnicas de analise mais sofisticadas, ndo sao realizados por
educadores, mas por pesquisadores de outras areas, o que faz com que suas
interpretacdes e conclusdes e nem sempre reflitam as discussdes e as posicoes
politicas do campo (GATTI, 2004).

Diante destas ponderagdes e considerando que o problema de pesquisa
aqui apresentado demandou o uso e a analise de dados quantitativos oficiais, a
opgao metodologica utilizada foi a de uma abordagem quantitativa. Esta escolha
metodolégica também se justifica pelo numero de casos (municipios) selecionados
para a pesquisa e pelo fato de que as questdes que a nortearam tinham relagdo com
0 conjunto destes municipios e ndo com a realidade especifica de cada um. Vale
lembrar também que a escolha dos casos foi feita a partir do pressuposto de que as
distintas capacidades financeiras sao um fator que pode influenciar na ampliagao do
acesso e na garantia de condi¢des de qualidade na oferta da Educacgao Infantil.

Para a caracterizagdo dos municipios e para a analise do contexto do

financiamento da educacdo, do acesso e das condigdes de oferta da Educacao
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Infantil optou-se pelo uso de indicadores que sao, segundo Jannuzzi (2002),
medidas, em geral quantitativas, dotadas de “significado social substantivo, usadas
com a finalidade de substituir, quantificar ou operacionalizar um conceito social
abstrato, de interesse tedrico (para pesquisa académica) ou programatico (para a
formulacédo de politicas)’. Segundo ele, o uso de indicadores € um recurso
metodolégico, “empiricamente referido, que informa algo sobre um aspecto da
realidade social ou sobre mudangas que estdo ocorrendo na mesma”.

Isso significa que os indicadores apontam, indicam, aproximam, traduzem
em termos operacionais as dimensdes sociais de interesse definidas a partir de
escolhas tedricas ou politicas realizadas anteriormente (JANNUZZI, 2005). Neste
sentido, o mesmo autor reforgca que uma boa pratica de pesquisa que faga uso
desse procedimento metodoldgico depende da construgdo de indicadores claros e
transparentes, de decisbes metodologicas justificadas e que as escolhas, mesmo
que subjetivas, sejam explicitadas de forma objetiva. Sendo assim, na continuidade
deste capitulo serdo apresentados os indicadores utilizados nesta pesquisa, bem
como as fontes consultadas e o embasamento tedrico e metodoldgico que levaram a

estas escolhas.

3.1 INDICADORES, FONTES E ANALISE DE DADOS

A primeira etapa da pesquisa empirica consistiu na caracterizagdo dos
municipios que compéem o PAMC (Almirante Tamandaré, Araucaria, Campina
Grande do Sul, Campo Largo, Campo Magro, Colombo, Curitiba, Fazenda Rio
Grande, Pinhais, Piraquara, Quatro Barras e Sdo José dos Pinhais). Nesta
caracterizacao buscou-se apresentar o contexto demografico e socioeconémico dos
municipios, bem como as formas como gestao educacional e a oferta educacional
estdo organizadas nas redes municipais. Para a apresentagéo e analise do contexto
demografico e socioeconémico dos municipios foram utilizados indicadores
relacionados ao porte populacional, & extensdo dos municipios, ao Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), as receitas arrecadadas por eles e a composigao
destas receitas. No quadro 5 é possivel visualizar a sintese destes indicadores, suas

fontes e descricoes.
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QUADRO 5 - SINTESE DOS INDICADORES UTILIZADOS PARA CARACTERIZAR O CONTEXTO
DEMOGRAFICO E SOCIOECOMICO MUNICIPIOS.

INDICADOR FONTE ANO DE DESCRIGAO
REFERENCIA
Populacéo estimada IBGE; 2018 Populagdo total estimada, residentes
IPARDES em 01/07/2018

Grau de urbanizagao IBGE 2010 Percentual da populagdo da area
urbana em relacéo a populagéo total

PIB per capita IBGE 2015 Valor do PIB total dividido pelo nimero
absoluto de habitantes do municipio

Receita per capita municipal | Finbra/STN; 2010 - 2018 Média das receitas orgamentarias

média (2010-2018) IPARDES recolhidas  dividida pela média
populagdo estimada para os anos de
2010 a 2018

Receita corrente de impostos Finbra/STN 2018 Total de receitas correntes
arrecadadas por meio de impostos,
transferéncias e contribuicdes.

Proporgéo da receita de impostos | Finbra/STN 2018 Percentual da receita de impostos

vinculados a MDE sobre o total vinculados a MDE sobre o total de

de receitas correntes. receitas correntes.

Propor¢cdo da  receita de | Finbra/STN 2018 Percentual da receita de transferéncias

transferéncias vinculadas a MDE vinculadas a MDE sobre o total de

sobre o total de receitas receitas correntes.

correntes

Fonte: Elaborado pela autora.

Como um dos pressupostos desta pesquisa € que os municipios tém, a partir
de suas capacidades financeiras, diferentes condigdes para materializar o direito a
Educacdo Infantii e que isso pode interferir na qualidade da sua oferta, a
caracterizagdo demografica e socioecondmica buscou demarcar os aspectos que
indicam as diferengcas e desigualdades entre os municipios. Para tanto, foram
usadas medidas descritivas de tendéncia central como a média e medidas de
dispersdo como o desvio padrao e o coeficiente de variagcdo, que possibilitaram
identificar em quais aspectos 0s municipios se mostram mais homogéneos ou mais
heterogéneos no que se refere aos indicadores utilizados. Para a caracterizagcao da
organizacdo da gestdo educacional e da oferta educacional realizada pelos
municipios foram considerados dados sobre a organizacdo das Secretarias
Municipais de Educacado (SME) e sobre as matriculas das redes municipais, como

podemos observar no quadro 6.

QUADRO 6 - Sintese dos indicadores utlizados para caracterizar a organizagdo da gestédo
educacional dos municipios e a oferta educacional nas redes municipais.

ANO DE DESCRICAO

INDICADOR FONTE REFERENCIA
Sistema proprio de | Leis 2018 Identifica se 0 municipio possui um sistema proprio
ensino municipais de ensino no municipio.
Secretaria  exclusiva | Paginas Informagéo sobre a organizagdo da secretaria
para assuntos da | oficiais dos 2018 responsavel pela pasta da educagéo no municipio.
educacao municipios
Numero de matriculas | Censo 2018 Total de matriculas publicas municipais.
municipais escolar/ INEP
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ANO DE DESCRICAO
INDICADOR FONTE REFERENCIA
Proporgao de Percentual de matriculas municipais na area rural
matriculas da | Censo 2018 em relagdo ao total de matriculas em creche da
educacdo do campo | escolar/ INEP rede municipal. ((Matriculas de creche rural/total
(rede municipal) de matriculas de creche)*100)
Proporgéo de Percentual de matriculas municipais do Ensino
matriculas do Ensino | Censo 2018 Fundamental em relagcédo ao total de matriculas
Fundamental na rede | escolar/ INEP municipais. ((Matriculas municipais do Ensino
municipal Fundamental/ Total de matriculas municipais)*100)
P = Percentual de matriculas municipais de creche em
roporgao de ~ i R
. Censo relacGo ao total de matriculas municipais.
matriculas da creche 2018 ; L
- escolar/ INEP ((Matriculas municipais de creche/ Total de
na rede municipal . T
matriculas municipais)*100)
Proporgéo de Percentual de matriculas municipais de pré-escola
matriculas da pré- | Censo 2018 em relagcdo ao total de matriculas municipais.
escola na rede | escolar/ INEP ((Matriculas municipais de pré-escola/ Total de
municipal matriculas municipais)*100)
= Percentual de matriculas municipais de creche na
Proporgao das . ~ ;
y Censo area rural em relagdo ao total de matriculas em
matriculas do campo 2018 e .
na creche escolar/ INEP creche da rede rr'1un|0|pal. ((Matriculas de creche
rural/total de matriculas de creche)*100)
. Percentual de matriculas municipais de pré-escola
Proporgéo das . = .
. Censo na area rural em relagéo ao total de matriculas em
matriculas do campo 2018 . L . .
X escolar/ INEP pré-escola da rede municipal. ((Matriculas de pré-
na pré-escola , , .
escola rural/total de matriculas de pré-escola)*100)
P ~ Percentual de escolas que ofertam creche em
roporgéao das ~ S ,
LY ...~ | Censo relacdo ao total de escolas municipais ((NUmero
instituicdes municipais 2018
escolar/ INEP de escolas com creche/total escolas
que ofertam creche Lo
municipais)*100)
~ Percentual de escolas que ofertam pré-escola em
Proporgao das ~ c .
Lo E Y ..~ | Censo relacdo ao total de escolas municipais ((Numero
instituigdbes municipais 2018 R
; escolar/ INEP de escolas com pré-escola/total escolas
que ofertam pré-escola L
municipais)*100)
Proporcdo das turmas | Censo Percentual de turmas de creche em relagdo ao
pore 2018 total de turmas municipais ((NUmero de turmas de
de creche escolar/ INEP M
creche/total de turmas municipais)*100)
Proporcéo das turmas | Censo Percentual de turmas de pré-escola em relagéo ao
pore 2018 total de turmas municipais ((NUmero de turmas de

de pré-escola

escolar/ INEP

pré-escola/total de turmas municipais)*100)

Fonte: Elaborado pela autora.

ApOs a caracterizagao dos municipios, a pesquisa empirica partiu para a sua

segunda etapa: a analise do contexto do financiamento da educagao, do contexto do

acesso a Educacao Infantil e das condigdes de qualidade da oferta desta etapa.

O recorte temporal utilizado para a analise dos indicadores foram os anos de

2010, 2016 e 2018, compreendendo assim, 0 ano seguinte a aprovagao da EC n°

59/2009, o prazo final estabelecido para a universalizacdo do atendimento das

criangas de 4 e 5 anos e o décimo ano de vigéncia da emenda.

Em relagdo a esta escolha é preciso fazer uma ressalva para o caso do

municipio de Curitiba, pois como Gongalves (2018) constatou em sua pesquisa,

parece haver um erro de cadastro das matriculas na creche e na pré-escola.

Segundo a autora, houve uma migragcdo da contabilizagdo das matriculas que

estavam na pré-escola para a creche, o que nao fazia sentido tendo em vista a
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necessidade do municipio de ampliar as matriculas da pré-escola. Diante desta
constatacdo da autora e da verificagdo dos dados de 2016 referentes a Rede
Municipal de Curitiba, tomou-se a decisdo de utilizar o ano de 2017 para a analise
de alguns indicadores deste municipio.

Cabe dizer que esta pesquisa parte do pressuposto de que a oferta de uma
Educacao Infantil de qualidade necessita do investimento publico, por isso, o
financiamento foi tomado nela como condigéo para a garantia deste direito. Sendo
assim, foi necessario utilizar indicadores que possibilitassem conhecer a capacidade
financeira dos municipios, uma vez que este fator tem impacto sobre o montante de
recursos que estardo disponiveis para a educacgdo, assim como indicadores que
possibilitassem analisar a autonomia financeira e o gasto realizado com educacéao
pelos municipios. As descrigdes dos indicadores utilizados para analisar contexto do

financiamento podem ser observadas no quadro a seguir.

QUADRO 7 — SINTESE DOS INDICADORES UTILIZADOS PARA ANALISAR O CONTEXTO DO
FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS.

ANO DE DESCRIGAO
INDICADORES FONTES REFERENCIA
Minimo constitucional . 2010, 2016 e Percentual de aplicagdo em MDE sobre a receita
. Siope/FNDE A . ; . ~

aplicado 2018 liquida de impostos vinculados a educacgéo.
Prgpc?rgao das receitas Siope/FNDE 2018 Perceqtual da receita propria em relacao a receita
proprias potencial para educacéo.
Proporgdo das receitas . Percentual das receitas do FUNDEB em relacédo a
do FUNDEB Siope/FNDE 2018 receita potencial para educagéo.
Propor¢do das receitas Percentual da receita prépria em relacdo a receita
de transferéncias do | Siope/FNDE 2018 potencial para educagao.
FNDE

Percentual resultado liquido do FUNBEB, calculado
Proporgédo do resultado pela diferenca entre os recursos que 0os municipios
i . o N
|IqUId~O do FUNDEB em Siope/FNDE 2010 e 2018 destlnam ao func:Io (20% .das trapsferenmas
relagdo ao gasto total estaduais e federais que seriam destinadas aos
com educagao municipios) e o total de recursos recebidos do

fundo em relagdo ao gasto total com educagéo.
Gasto aluno/ano na . 2010, 2016 e G.a.St.O fotal com’educagao pratu;ado pelo municipio

A s Siope/FNDE dividido pelo numero de matriculas municipais e

Educacgao Basica 2018 . ~ .

conveniadas da Educacao Basica.

Fonte: Elaborado pela autora.

Assim como nos dados demograficos e socioecondmicos dos municipios,

para apresentacdo e analise dos indicadores de financiamento foram utilizadas as
medidas de média, desvio padrdo e coeficiente de variacdo, entendendo que era
necessario demarcar em que medida os municipios se mostram heterogéneos
quando consideramos estes indicadores.

Vale ressaltar também que a opcgao de utilizar o indicador Gasto aluno/ano

na Educacdo Basica e ndo os valores declarados por etapa nos Relatorios
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Resumidos de Execucdo Orgamentaria se justifica pelo fato de que nao é exigido
dos municipios que estes valores representem o que de fato foi investido, sendo
muitas vezes um preenchimento burocratico. Vale ponderar que esta exigéncia, em
parte, ndo ocorre pela dificuldade em desagregar os gastos, pois considerando que
uma mesma escola pode ofertar mais de uma etapa, ndo seria possivel separar
despesas como agua, luz ou mesmo folha de pagamento, uma vez que em muitos
casos até os professores sdo 0s mesmos.

A respeito deste indicador ainda é preciso destacar que seu calculo foi
realizado considerando, além das matriculas municipais, as matriculas da Educacgao
Basica em instituicbes que possuem convénio com 0s municipios. Ainda que o
repasse feito pelos municipios a essas instituicdes, muitas vezes, seja menor do que
o valor gasto com as matriculas das instituigdes municipais, isso gera um custo para
0 municipio e representa um valor que deixa de ser gasto nas redes proprias.

Diante da hipétese de que a compulsoriedade da matricula das criangas de
4 e 5 anos teria influéncia sobre a ampliagdo do acesso das criangas de 0 a 3 anos,
optou-se por apresentar os indicadores que contextualizam o acesso a Educagao
Infantil separando creche e pré-escola. Para essa separacao foi considerada a
lotagdo da matricula e ndo a idade das criangas, uma vez que até o julgamento do
Conselho Nacional de Educagdo em 2018 nem todos os municipios da RMC
praticavam o corte etario em suas redes. Esta analise tomou como parametro de
referéncia a meta um do PNE (2014) que prevé a universalizagdo do atendimento
das criancas de 4 e 5 anos e o atendimento de, no minimo, 50% da populagao de 0

a 3 anos, utilizando os indicadores descritos no quadro 8.

QUADRO 8 — SINTESE DOS INDICADORES UTILIZADOS PARA ANALISAR O CONTEXTO DO
ACESSO A EDUCACAO INFANTIL NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS.

ANO DE DESCRIGCAO
INDICADOR FONTE REFERENCIA
Taxa de crescimento Censo escolar/ Comparagao das matriculas de creche de 2010 e
das matriculas de INEP 2010 e 2018 de 2018. ((Matriculas de creche 2018 — Matriculas
creche de creche 2010)/Matriculas de creche 2010)*100)

Comparagédo das matriculas de pré-escola de

Taxa de crescimento 2010 e de 2018. ((Matriculas de pré-escola 2018 —

Censo escolar/

ggzorlr;atrlculas de pre- INEP 2010 2018 Matriculas de pré-escola 2010)/Matriculas de pré-
escola 2010)*100)
IBGE; Percentual da populagao de 0-3 anos matriculada
IPARDES; em creche: ((numero de matriculas de creche/total
Taxa de matriculas de IC{)\jeg;o escolar/ 2010, 2016 e da populagéo estimada de 0-3 anos)*100)
Creche ALVES, 2018
SILVEIRA e
BRUNO, 2020

Taxa de matriculas de | IBGE; 2010, 2016 e Percentual da populagdo de 4-5 anos matriculada
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ANO DE DESCRICAO

INDICADOR FONTE REFERENCIA

pré-escola IPARDES; 2018 em pré-escola ((nUmero de matriculas de pré-
Censo escolar/ escola/total da populagdo estimada de 4-5
INEP anos)*100)
ALVES,
SILVEIRA e
BRUNO, 2020

~ Percentual de participacdo da rede municipal

Proporgéo de . ;

- Censo escolar/ sobre o numero total de matriculas em creche.
matriculas de creche 2010 e 2018 . S .
municipal INEP ((Me_ltrlculas municipais de creche/ matriculas

) totais de creche)*100)
~ Percentual de participagdo da rede municipal
Proporgéo de . . .

. .| Censo escolar/ sobre o numero total de matriculas em pré-escola.

matriculas de pré- 2010 e 2018 . L A ;
- INEP ((Matriculas municipais de pré-escola/ matriculas
escola municipal. . .
totais de creche)*100)
Proporgao de Percentual de participagdo da rede conveniada
matriculas de creche | Censo escolar/ 2010 e 2018 sobre o numero total de matriculas em creche.
da rede privada | INEP ((Matriculas conveniadas de creche/ matriculas
conveniada. totais de creche)*100)
Proporgao de Percentual de participagdo da rede privada
matriculas de pré- | Censo escolar/ conveniada sobre o numero total de matriculas em
2010 e 2018 . . . .
escola da rede | INEP pré-escola. ((Matriculas conveniadas de pré-
privada conveniada. escola/ matriculas totais de pré-escola)*100)
Proporgéo de Percentual de participacdo da rede privada néo
matriculas de creche | Censo escolar/ conveniada sobre o numero total de matriculas em
: ~ 2010 e 2018 . . ~ )
privada nao | INEP creche. ((Matriculas privada ndo conveniadas de
conveniada. creche/ matriculas totais de creche)*100)
Proporgao de Percentual de participagdo da rede privada nao
matriculas de pré- | Censo escolar/ conveniada sobre o numero total em pré-escola.
. ~ 2010 e 2018 . - ~ ; -
escola privada néao | INEP ((Matriculas privadas ndo conveniadas de pré-
conveniada. escola/ matriculas totais de pré-escola)*100)
Proporcéo das Comparagédo das matriculas municipais de creche
pore ..~ | Censo escolar/ de 2010 e de 2018. ((Matriculas municipais de
matriculas municipais 2010 e 2018 ; o
na creche INEP creche 201'8 - Matrllcgla's municipais de creche
) 2010)/Matriculas municipais de creche 2010)*100)
Comparagdo das matriculas municipais de pré-
Proporgao das Censo escolar/ escola de 2010 e de 2018. ((Matriculas municipais
matriculas municipais INEP 2010 e 2018 de pré-escola 2018 — Matriculas municipais de

na pré-escola.

pré-escola 2010)/Matriculas municipais de pré-
escola 2010)*100)

Fonte: Elaborado pela autora.

Até a finalizagao deste estudo a ultima contagem censitaria da populagao

brasileira havia sido a do Censo demografico de 2010, por isso, o calculo da taxa de

matricula de 2016 e 2018 foi feito considerando proje¢des da populagdo. Para ano

de 2016 foram utilizadas as projegdes feitas pelo IPARDES, apresentadas no

relatério de monitoramento do PNE no estado do Parana. Para o ano de 2018,

utilizou-se a estimativa da populagao feita por Alves, Silveira e Bruno (2020) que

considera o fator de projecao utilizado pelo IPARDES no periodo de 2010 a 2016,

aplicando-o proporcionalmente para o periodo de 2010 a 2018.

Conforme ja afirmado anteriormente, enquanto o Estado brasileiro nao

assegurar que todas as criangas de 0 a 3 anos tenham, conforme a vontade de suas

familias, a garantia de sua matricula na creche e que todas as criangcas de 4 € 5

anos estejam frequentando a pré-escola, 0 acesso precisa ser considerado como um
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elemento da qualidade da Educacéao Infantil. Contudo, é preciso afirmar também que

a materializacdo do direito a Educacgéao Infantil s6 se efetiva quando este acesso é

assegurado respeitando um padrdo minimo de qualidade para todos.

Como nem todas as dimensdes da qualidade podem ser avaliadas sem a

observacado do contexto da oferta ou sem o dialogo com os sujeitos envolvidos no

processo, tendo em vista o tempo de producao deste estudo e a opcao por utilizar

dados de bancos oficiais, foi necessario fazer escolhas e criar critérios para a

selecao dos indicadores. O primeiro critério utilizado foi a escolha de condigbes de

oferta que pudessem ser analisadas a partir dos dados disponiveis nos bancos

oficiais. Considerados os dados disponiveis, o segundo critério utilizado foi a escolha

das condicbes de oferta que geram impacto direto sobre o financiamento da

educacado nos municipios. Os indicadores selecionados podem ser observados no

quadro a seguir.

QUADRO 9 — SINTESE DOS INDICADORES UTILIZADOS PARA ANALISAR O CONTEXTO DAS
CONDICOES DE QUALIDADE DA EDUCAGAO INFANTIL NOS MUNICIPIOS PESQUISADOS.

INDICADORES FONTES PERIODO | DESCRIGAO
= . Censo escolar (INEP) [2010,2016 | Numero de matriculas de creche
Razao de criangas por turma L .
dividido pelo numero de turmas de
na creche e 2018
creche.
~ . Censo escolar (INEP) |2010,2016 | Numero de matriculas de pré-escola
Razao de criangas por turma . , .
. dividido pelo numero de turmas de pré-
na pré-escola e 2018
escola.
Censo escolar (INEP) [2010, 2016* | Corresponde  ao  percentual de
. . matriculas de Educacao Infantil, creche
Propor¢cdo de matriculas em e 2018 . =
; e pré-escola em turmas com duragao
tempo integral . ~
de 7 horas ou mais em relagao ao total
de matriculas.
. PR Censo escolar (INEP) 2010 e 2018 | Corresponde  ao  percentual de
Propor¢gdo de instituicbes T L
LT instituicbes municipais que ofertam
municipais que ofertam = . ~
- . apenas Educacado Infantii em relagéo
apenas Educacgao Infantil RN s
total de instituicdes municipais.
= . Censo escolar (INEP) 2010 e 2018 | Corresponde  ao  percentual de
Propor¢gdo de matriculas em ; DL L
VR . matriculas em instituigdes municipais
instituicdes municipais que = :
~ que ofertam apenas Educacgdo Infantil
ofertam apenas Educagéo ~ -
X em relagdo total de matriculas da
Infantil ~ .
Educacéao Infantil.
Censo escolar (INEP) 2010 e Percentual de unidades educativas
Proporgéo de unidades 2018 municipais com oferta de creche que
educativas com creche com possuem parque infantil em relagdo ao
Parque infantil total de unidades educativas
municipais.
Censo escolar (INEP) 2010e Percentual de unidades educativas
Proporgéo de unidades 2018 municipais com oferta de pré-escola
educativas com pré-escola que possuem parque infantil em relagéo
com Parque infantil ao total de wunidades educativas
municipais com esta oferta.
Censo escolar (INEP) 2010 e Percentual de unidades educativas
Proporgo de unidades 2018 municipais com qferta de creche que
possuem banheiro adaptado para

educativas com creche com
banheiro adaptado para El

Educacao Infantil em relagao ao total de
unidades educativas municipais com
esta oferta.
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INDICADORES FONTES PERIODO | DESCRICAO
Censo escolar (INEP) 2010 e Percentual de unidades educativas
Proporgao de unidades municipais com oferta de pré-escola
; . 2018 .
educativas com pré-escola que possuem banheiro adaptado para
com banheiro adaptado para Educacao Infantil em relagao ao total de
El unidades educativas municipais com
esta oferta.
Propor¢cdo de profissionais | Laboratério de dados 2010 e Percentual de professores com Ensino
com Ensino Superior Educacionais/UFPR 2018 Superior que atuam na creche.
(licenciatura ou
complementagao pedagodgica)
atuando na creche
Propor¢gdo de profissionais | Laboratério de dados 2010 e Percentual de professores com Ensino
com Ensino Superior Educacionais/UFPR 2018 Superior que atuam na pré-escola
(licenciatura ou
complementacédo pedagdgica)
atuando na pré-escola
b 50 d i Laboratério de dados Percentual de auxiliares em relagcdo ao
roporgao de auxiliares em o 2010 e nimero de docentes que atuam na
relagaq ao  numero de | Educacionais/UFPR 2018 Educacao Infanti.
profissionais
Laboratério de dados Numero de matriculas de pré-escola
Razio de criangas por | Equcacionais/UFPR 2010 e dividida pelo numero de profissionais
profissional em creche 2018 (docentes e auxiliares)
Censo escolar (INEP)
Laboratério de dados Numero de matriculas de pré-escola
Razdo de criangas por | Equcacionais/UFPR 2010 e dividida pelo numero de profissionais
profissional em pré-escola 2018 (docentes e auxiliares)
Censo escolar (INEP)
Laboratério de dados Numero de matriculas de pré-escola
Razdo de criancas por | Equcacionais/UFPR 2010 e dividida pelo numero de docentes
docente em creche 2018
Censo escolar (INEP)
Laboratério de dados Numero de matriculas de pré-escola
Razdo de criangas por | Equcacionais/UFPR 2010 e dividida pelo numero de profissionais
docente em pré-escola 2018 docentes
Censo escolar (INEP)
Portal da Vencimento inicial, no nivel |, das
Salario inicial das carreiras transparancia dos carreiras que atuam exclusivamente na
que atuam exclusivamente na P 2019 Educagéo Infantil, como base na tabela
Educacéao Infantil municipios. de vencimentos dos municipios para o

ano de 2019.

Fonte: Elaborado pela autora.

Nota: No caso do municipio de Curitiba seréo utilizados dados de 2017 e nao 2016.

Além dos critérios de escolha para a selegdo dos indicadores também &

necessario demarcar os parametros de referéncia que foram utilizados para analisar

os dados dos municipios.

Para a analise da proporcao da oferta em tempo integral considerou-se que

o PNE prevé que, pelo menos, 50% das escolas publicas oferte atendimento em

tempo integral de forma que 25% das matriculas da Educagdo Baésica sejam

ofertadas em tempo integral. Além dos percentuais estabelecidos pelo PNE foram

considerados os contextos da oferta em tempo integral apresentados pelos

municipios ao longo dos anos analisados, pois se espera que a ampliagdo do
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acesso aconteca de forma que permita as familias optarem por atendimento em
tempo integral ou parcial, o que significa que esta ampliagcdo deve acontecer sem
retrocesso social.

Outro aspecto a ser considerado em relagdo as condicdes de oferta é a
infraestrutura das instituicbes, que precisam ser planejadas considerando as
especificidades do atendimento de bebés e criangas. Neste ponto reside um dos
limites desta pesquisa, pois os dados dos bancos oficiais pouco contribuem para
avaliar, de fato, a adequacao do espaco fisico para a Educacao Infantil e ndo tratam
de questdes que seriam especificas para o atendimento nesta faixa etaria.

Diante dos dados disponiveis optou-se por fazer uso de quatro indicadores:
média de criangas por turma; propor¢cao de matriculas em instituicbes que ofertam
apenas Educacao Infantil; proporcdo de instituicbes educativas municipais com
creche e pré-escola que possuem parque infantil; proporcdo de instituicbes
educativas municipais com creche e pré-escola que possuem banheiros adequados
a esta etapa. Cabe ressaltar que, além do fato destes dados estarem presentes no
Banco escolas do Censo Escolar, estes indicadores foram escolhidos considerando
o0 que as DCNElIs estabelecem como ideal para a infraestrutura das instituicbes de
Educacao Infantil.

O tamanho das turmas foi analisado considerando que este agrupamento
precisa permitir a interacido entre as criangas e os professores, bem como sua ampla
movimentacdo dentro da sala, o que dificilmente sera possivel em turmas com um
grande numero de criangas. Para analise deste indicador adotou-se como parametro
de referéncia a média de criancas por turma de creche e de pré-escola utilizada pela
Campanha Nacional pelo Direito a Educacéao para o calculo do CAQI.

A EC n° 59/2009 nao estabelece que a universalizacdo do atendimento de 4
e 5 anos deveria acontecer em instituicbes com oferta exclusiva de Educacéao
Infantil. Contudo, se uma escola foi originalmente construida para atender o Ensino
Fundamental sem que tenha passado por uma ampliacdo ou reforma,
provavelmente, ndo tera uma infraestrutura adequada para receber criancas
pequenas. Diante disso, a proporcdo de matriculas em instituicdes que ofertam
apenas Educacado Infantii e a proporcdo de escolas que possuiam banheiro
adaptado para Educacao Infantil e parque infantil foi analisada, considerando o

contexto dos municipios com o passar do tempo.
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Alguns dos aspectos relacionados aos profissionais também foram
selecionados para analisar o contexto das condigbes de oferta. Considerando o
histérico da Educacao Infantil e o fato de que a opgao de alguns municipios continua
sendo a de contratar profissionais ndo docentes para atuar nesta etapa, optou-se
por analisar a proporcao de profissionais auxiliares que atuam nas turmas de creche
e pré-escola.

A respeito dos profissionais, ainda cabe destacar que o PNE estabelece que
todos os professores que atuam na Educacao Basica devem ter formacéao especifica
em nivel superior para a sua atuacdo, ainda que a LDB possibilite a atuagao na
Educacao Infantil e no Ensino Fundamental nos anos inicias com a habilitagcdo em
nivel médio normal. Diante disso, optou-se por identificar o percentual de
profissionais com Ensino Superior, licenciatura ou complementacdo pedagodgica
conforme estabelece o CNE, que atuam nas turmas de creche e pré-escola.

Considerando que € necessario qualificar a formacdo de todos os
profissionais desta etapa, ainda que a legislagdo brasileira ndo estabeleca a
formagdo minima para os auxiliares, a andlise dos dados sobre a formacgédo dos
profissionais foi realizada de forma unificada, sem separar docentes e auxiliares. No
caso da analise da média de criangas por profissional as fungcdes docentes foram
consideradas em separado, uma vez que a legislagdo estabelece que os
agrupamentos devem ser organizados de acordo com o numero de professores.

Ainda a respeito destes indicadores, vale lembrar que Censo escolar é
organizado pelo numero de fungdes docentes da Educacdo Basica e nao pelo
numero de professores. Isso pode fazer com que um docente que atue em mais de
uma turma, em mais de uma etapa ou em mais de um municipio seja contabilizado
mais de uma vez. Diante disso, para os dados referentes aos profissionais foram
utilizados os dados do Laboratorio de Dados Educacionais da Universidade Federal
do Parana que apresentam os profissionais agregados pelo seu codigo de
identificacdo, regido, unidade da federagdo, municipio, localidade,
etapa/modalidade.

Uma breve anadlise das carreiras dos profissionais que atuam na Educacao
Infantil nos municipios selecionados indicou que, praticamente todos eles, possuem
mais de uma carreira atuando nesta etapa. Nesta analise também foi observado que
nem todas as carreiras fazem parte do quadro do magistério municipal e, portanto,

tém diferentes exigéncias quanto a formagédo necessaria pra ingresso e possuem
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remuneragao e planos de carreiras distintos. Diante disso, optou-se por analisar o
salario inicial daquelas carreiras que tem atuacédo exclusiva na Educagao Infantil,
escolhendo aquelas que tém a data de criacdo mais recente quando o municipio
apresentar mais de uma carreira atuando exclusivamente nesta etapa.

Cabe lembrar que o PNE estabelece como meta a equiparagao do salario
dos professores com os demais profissionais com escolaridade equivalente. Diante
da dificuldade de utilizar esta meta como um parametro, para analisar indicador
relacionado ao salario inicial optou-se por considerar como referéncia o valor
estabelecido pelo Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN), fixado em R$ 2.557,74
para o ano de 2019.

A analise dos dados dos contextos de financiamento, acesso e condigcbes de
da oferta da Educacao Infantil foi realizada a partir da classificagdo dos municipios,
conforme sua capacidade financeira. Cabe ressaltar que capacidade financeira é
entendida neste trabalho como a disponibilidade de recursos dos municipios € nao a
gestdo deles ou a capacidade de arrecadagao propria. Para a classificacdo aqui
adota foi considerada a receita liquida per capita dos municipios, calculada pela
divisdo entre a receita liquida municipal e a populagao estimada para um dado ano.
Como o total da arrecadacao pode sofrer variacbes e a estimativa da populacao
pode ser corrigida de um ano para o outro, optou-se por utilizar a média da receita
liquida per capita dos anos de 2010 a 2018, recorte temporal utilizado para os
demais indicadores.

Para estabelecer os grupos de analise foi utilizada a divisdo por quartis dos
valores da receita liquida per capita média, estabelecendo o conjunto de municipios
em quatro grupos. O grupo de municipios que compde o 1° quartil foi classificado
como aqueles que possuem baixa capacidade financeira. Aqueles que compdem o
2° quartil foram classificados como os que possuem capacidade financeira
intermediaria baixa, pois estdo préximos do valor da mediana, mas se encontram
abaixo dela. Os municipios do 3° quartil foram classificados como aqueles que
possuem capacidade financeira intermediaria alta, pois também estdo préximo do
valor da mediana, mas com valores superiores. Por fim, os municipios do 4° quartil
foram classificados como aqueles com alta capacidade financeira. No quadro a
seguir € possivel visualizar a divisdo dos valores por quartis, a classificagdo da
capacidade financeira dos municipios e os valores da receita per capita média de
2010 a 2018.
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QUADRO 10 — Classificagéo dos municipios a partir de suas capacidades financeiras.

Divisao por Valores por Receita liquida

Quartil Quartis (R) Classificagao Municipios %eédﬁ:,zga))
Almirante Tamandaré 1.360
1° Quartil Até 1.865 Baixa capacidade financeira Colombo 1.591
Piraquara 1.800
Fazenda Rio Grande 2.065

Capacidade financeira

2° Quartil De 1.866 até 2.529 - ; Campo Largo 2.206
Intermediaria baixa

Campo Magro 2422

Pinhais 2.638

30 Quartil | De 2.530 até 3.850 Capacidade financeira | ¢, ina Grande do Sul 2731
Intermediaria alta

Sao José dos Pinhais 3.275

Quatro Barras 4.043

4° Quartil Acima de 3.851 Alta capacidade financeira Curitiba 4.368

Araucaria 6.814

Fonte: SICONFI, 2010 a 2018; IBGE, 2010 a 2018. Dados organizados pela autora.

A decisdo de analisar o contexto do financiamento, do acesso e das
condicdes de oferta da Educagao Infantil a partir da capacidade de financeira dos
municipios foi tomada com intengcdo de identificar possiveis relagdes entre a
disponibilidade de recursos, gasto em educacao, ampliacao da oferta e condi¢des de
qualidade. Tomando como referéncia os municipios selecionados, esta analise
buscou responder as seguintes questdes: Que relagdes podem ser estabelecidas
entre capacidade financeira e gasto com educagdo? Que relagbes podem ser
estabelecidas entre disponibilidade de recursos e ampliagdo do acesso a Educacéao
Infantil? Quais condi¢cdes de oferta representam os maiores desafios para os
municipios? Que relagdes podem ser estabelecidas entre financiamento, acesso e
condicdes de qualidade nos municipios pesquisados, conforme suas capacidades
financeiras?

Para isso, além das medidas descritivas ja citadas anteriormente, foram
utilizados graficos e diagramas de dispersédo. Este recurso possibilita visualizar se
duas variaveis apresentam-se correlacionadas quando sao ordenadas num sistema
de pares (x;y), onde x € um valor observado de uma variavel e y é o valor
correspondente da outra variavel (BARBETTA, 2011). Entendendo que esta
correlagdo nao pode ser considerada como uma relagao de causa e efeito, buscou-
se observar através dos diagramas de dispersao possiveis relagdes entre a receita

liquida per capita e o gasto aluno/ano na Educacao Basica, entre o crescimento das
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matriculas municipais e o crescimento das matriculas de creche e de pré-escola,
entre o crescimento das matriculas municipais e a variacdo do gasto aluno/ano da
Educagao Basica, entre o crescimento das matriculas municipais e propor¢cdo das
matriculas em tempo integral, entre o crescimento das matriculas e a proporgao de
profissionais com Ensino Superior e entre receita liquida per capita e salario inicial
dos professores.

Para estabelecer possiveis relagdes entre financiamento, acesso e
condigdes de qualidade, também foi criado um indice de Condi¢ées de Oferta (ICO).
Este indice foi elaborado com os seguintes indicadores: propor¢ao de matriculas em
tempo integral, propor¢do de profissionais com Ensino Superior (licenciatura ou
complementagdo pedagodgica), salario inicial das carreiras que atuam
exclusivamente na Educacado Infantil e proporcdo de matriculas em instituicdes
municipais que ofertam apenas Educacado Infantil. Para tanto, foi necessario
transformar os valores de cada indicador em um indice, resultando em um valor que
variasse de 0 a 1, sendo que quanto mais proximo de um, melhor a condigao de

oferta referente ao indicador. Para isso, foi utilizada a férmula a seguir:

Valor observado no indicador — Menor valor considerado
Maior valor considerado — Menor valor considerado)

Indice do indicador =

Para estabelecer os maiores e menores valores de cada indicador foram
utilizadas como referéncia as metas do PNE e os valores minimos e maximos
observados no grupo de municipios. No caso do indicador propor¢cédo de
profissionais com Ensino Superior que atuam na Educacdo Infantil, o maior valor
observado utilizado foi 100%, conforme estabelece a meta 15 do PNE, e o menor
valor foi aquele observado no contexto dos municipios.

Para o indicador referente a propor¢cao de matriculas em tempo integral,
foram considerados o menor e o maior valor apresentados pelos municipios. No
caso deste indicador o PNE nao foi utilizado como referéncia para o maior valor, pois
praticamente todos os municipios tém mais do que 25% de suas matriculas da
Educacao Infantil em tempo integral.

Para o indicador referente ao salario inicial das carreiras que atuam
exclusivamente na Educacado Infantil foram considerados o maior e o menor valor

identificados nos municipios. Neste caso, o PSPN nao foi utilizado como referéncia
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para os valores porque se observou que nem todos 0s municipios apresentam um
salario inicial compativel com valor previsto pelo PSPN, sendo que em alguns dele o
salario inicial € maior do que o piso e em outros o valor € menor do que o previsto.

Por fim, para transformar o indicador propor¢cdo de matriculas em escolas
que ofertam apenas Educacdo Infantil em um indice também foram considerados o
maior e o menor valor identificados nos municipios. Ainda que este ndo seja um
aspecto previsto pela legislacdo brasileira, a opg&o por incluir este indicador na
composicdo do ICO tem relagdo com o pressuposto de que as instituicoes
construidas originalmente para atender a Educagdo Infantii possuem uma
infraestrutura mais adequada para atender a faixa etaria de 0 a 5 anos do que as
escolas que foram construidas para atender outras etapas.

Vale destacar também que a decisdo de nao incluir os indicadores criangas
por turma e professores por grupo de criangas na composigao do ICO se justifica
pelo fato de que seus valores de referéncia, segundo o que estabelecem as
DCNEIs, variam de acordo com a idade das criangas, portanto, uma unica medida
para toda a Educacao Infantil poderia ser pouco representativa.

Depois de obter os diferentes indices calculados a partir dos indicadores, o
ICO foi obtido com a média ponderada destes valores. A escolha do peso atribuido a
cada indice usou como critério a relagdo do indicador com o gasto em educacao.
Como ja dito anteriormente, os maiores custos na educagédo sao aqueles que se
referem ao quadro de pessoal, sendo assim, para os indices relacionados a
formagao e ao salario inicial foi atribuido o peso dois. Para o indice obtido a partir do
indicador proporcdao de matriculas em tempo integral também foi atribuido o peso
dois, uma vez que o custo de uma matricula em tempo integral é cerca de duas
vezes o custo de uma matricula parcial. Por fim, para o indicador relacionado a
propor¢ao de matriculas em instituicdes municipais que ofertam apenas a Educacéao
infantil foi atribuido o peso um.

Desta forma, o calculo do indice sintético das condi¢cdes de oferta, o ICO,

pode ser resumido na seguinte férmula:

ICO =

(Formagdo x 2) + (Salario inicial x 2) + (Tempo integral x 2) + (Matriculas em institui¢des com oferta exclusiva de EI x 1)
24+2+2+1
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Os indices sintéticos das condi¢cdes de oferta identificados nos municipios
foram correlacionados a alguns dos indicadores de financiamento e acesso em
diagramas de dispersao, buscando visualizar as possiveis relagdes entre o ICO e a
média da receita liquida per capita (2010-2018), entre o ICO e o gasto aluno/ano de
2018 e entre o0 ICO e o crescimento das matriculas municipais da Educacgao Infantil
(2010-2018).

Apés a analise dos diagramas de dispersao buscou-se identificar o quanto
as variaveis estavam correlacionadas. Para isso, foi utilizado o coeficiente de
correlagao (linear) de Pearson (r) que consiste em uma medida que mensura a
diregdo e o grau da relagéo linear entre duas variaveis quantitativas (FIGUEIREDO
FILHO; SILVA JUNIOR, 2009). O resultado desta correlagao varia de -1 a 1, sendo
que o sinal indica diregao positiva ou negativa do relacionamento e o valor sugere a
forca da relagdo entre as variaveis, quanto mais préximo de zero menor a
linearidade da correlagao entre as variaveis.

Para esta anadlise foi utilizado um software estatistico e o modelo de

interpretacédo de Barbetta (2011) que pode se visualizado na figura a seguir:

FIGURA 1 — SENTIDO E VALOR DA CORRELAGCAO EM FUNGCAO DE R.

B o o oo o

SENTIDO: negativa negativa negativa auséncia positiva positiva  positiva
FORCA: forte moderada fraca fraca moderada forte

Fonte: Barbetta, 2011.

Para encerrar este capitulo é pertinente enfatizar que a escolha dos
municipios se deu pela proximidade geogréfica e pelas diferentes caracteristicas que
eles apresentam, ou seja, a opgado da pesquisa foi estudar o contexto do
financiamento, do acesso e das condigdes de oferta da Educacao Infantil em um
dado territorio espacial. Sendo assim, a selegdo dos municipios nao se deu por um
calculo estatistico e nem foi pensada para que o numero de casos representasse
uma amostra da realidade dos municipios brasileiros. Portanto, as analises e
consideracgdes feitas a partir os resultados encontrados, apresentados e analisados
no proximo capitulo, diz respeito a esse grupo de municipios sem a pretensdo que

possam ser generalizados aos demais municipios brasileiros.
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4. FINANCIAMENTO, ACESSO E CONDIGOES DE QUALIDADE NA
EDUCAGCAO INFANTIL NO PAMC.

Este capitulo € dedicado a apresentacéo e analise dos dados dos municipios
que compdéem o Primeiro Anel Metropolitano de Curitiba (PAMC) e tem como
finalidade apresentar o contexto do financiamento da educagdo, do acesso a
Educacgéo Infantil e das condi¢des de qualidade em que esta oferta tem sido

realizada nos municipios selecionados.

4.1 CARACTERIZACAO DOS MUNICIPIOS PESQUISADOS.

A Regiao Metropolitana de Curitiba (RMC) foi criada em 1973. Atualmente é
composta por 29 municipios que se dividem em trés anéis metropolitanos
organizados a partir da capital. Com uma populagéo estimada em 3,5 milhdes de
habitantes, em uma area de 16.581 km?, é a oitava maior regido metropolitana do
Brasil, concentra mais de 30% da populagéo do Parana e é responsavel por 40% do
Produto Interno Bruto (PIB) do estado (IPEA, 2015).

Como ja mencionado, esta pesquisa tomou como referéncia os municipios
que integram o primeiro anel metropolitano da capital: Almirante Tamandareé,
Araucaria, Campina Grande do Sul, Campo Largo, Campo Magro, Colombo,
Curitiba, Fazenda Rio, Grande, Pinhais, Piraquara, Quatro Barras e Sdo José dos
Pinhais. Esta escolha foi motivada pelo fato destes municipios, apesar de serem
muito proximos geograficamente, apresentarem diferentes caracteristicas no que se
refere a populacao, ao contexto de oferta educacional e a capacidade financeira.

Segundo o relatdrio sobre a RMC, produzido pelo Instituto de Pesquisa
Econbémica Aplicada (IPEA), o PAMC concentrava em 2015 os trés municipios com
maior PIB do estado. Estes mesmos municipios ainda estavam entre os cinquenta
maiores PIBs municipais do pais. Curitiba aparecia em 4° lugar, se constituindo
como polo industrial, de comércio e servigos, Sao José dos Pinhais ocupava a
37° posigcao, como polo automotivo e sede do aeroporto internacional da capital e
Araucaria, polo petroquimico e industrial, aparecia em 40° lugar, com um PIB per
capita superior a média nacional, regional e estadual (IPEA, 2015).

Esta, porém, ndo era a realidade de todos os municipios do PAMC. O

mesmo relatorio do IPEA indica que a proximidade com a capital ndo foi suficiente
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para diminuir a desigualdade entre os municipios no que se refere a producao de
riquezas e a disponibilidade de recursos. Na tabela 3 podemos observar os dados
sobre as caracteristicas dos municipios segundo sua extens&o, populagao,
proximidade com a capital, urbanizagéo, indice de Desenvolvimento Humano (IDH-
M), PIB per capita e receitas municipais. Os dados sobre populagdo foram
elencados a partir da estimativa do IBGE para o ano de 2018, atualizada pelo
IPARDES no primeiro dia do més de julho daquele ano. Além dos dados
demograficos e da distancia das cidades em relacdo a capital, também consta a
capacidade financeira dos municipios por meio do PIB per capita calculado pelo
IBGE com base no ano de 2015 e a receita média per capita dos municipios,
calculada considerando as receitas e a populagdo dos municipios no periodo de
2010 a 2018.

TABELA 3 - CARACTERI;ACAO DOS MUNICIPIOS DO PAMC POR AREA TERRITORIAL,
POPULACAO, URBANIZACAO, DISTANCIA DA CAPITAL, IDH-M, PIB PER CAPITA E RECEITA
LIQUIDA MUNICIPAL PER CAPITA.

Area Populagao Graude | 1. tancia PIB per }E;Z?(ijtz

Municipio Territorial Estimada |Urbanizagao da Capital IDH-M capita Municipal

(2018) (%) per capita

km? N (%) Km N R$ R$

Almirante Tamandaré 191 115.364 96 15 0,699 | 11.375 [1.360
Colombo 198 234.941 95 17 0,733 F  18.963 [1.591
Piraquara 225 106.132 49 23 0,700 | 10.679 [:800
Fazenda Rio Grande 115 93.730 93 31 0720 F  18.641 2065
Campo Largo 1.283 125.719 84 25 0,745 [ 30.688 2206
Campo Magro 278 27.884 79 19 0,701 | 10.653 2422
Pinhais 61 128.256 100 9 0,751 [ 40.994 21638
Campina Grande do Sul 541 42.187 82 32 0718 F  25.038 731
Séo José dos Pinhais 944 302.759 90 19 0,758 I 79.268 8275
Quatro Barras 181 22.353 90 25 0,742 I 56.853 @043
Curitiba 435  1.893.997 100 - 0823 I 42315 @368
Araucéria 471 135.459 93 29 0,740 [ 65.153 61814
Média 410 268.962 88 - 0,736 34.218 2.943
Desvio Padrao 366 518.103 14 - 0,034 22.989 1.529
Coef. de variagéo 89% 193% 16% - 5% 67% 52%
Menor 61 22.353 49 - 0,699 10.653 1.360
Maior 1283  1.893.997 100 - 0,823 79.268 6.814

Fonte: Dados organizados pela autora a partir de IPARDES, 2018; IBGE, 2010; SICONFI, 2010,
2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 e 2018.

A partir dos dados da tabela 3 € possivel afirmar que ha uma relativa

proximidade geografica dos municipios do PAMC com a capital, sendo que Pinhais é
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0 municipio que mais se aproxima do marco zero de Curitiba e Campina Grande do
Sul é aquele que esta mais distante. Pinhais também é o municipio com a menor
area territorial e podemos observar que sua extensao € sete vezes menor do que a
de Curitiba. Ja Campo Largo, o municipio do PAMC com a maior area territorial,
possui uma extensido que chega a quase trés vezes o tamanho da capital.

A maior populagdo da regidao encontra-se no municipio de Curitiba
(1.917.185), onde o total estimado para 2018 ultrapassava a somatoria da populagéao
dos demais municipios (1.382.158). A variavel da populagéo é a que apresenta o
maior grau de variagao entre os municipios selecionados, seguida da area territorial
e do PIB per capita, indicando que estas sdo as caracteristicas mais heterogéneas
entre as analisadas na tabela 3.

Os municipios do PAMC apresentam um elevado grau de urbanizagao,
considerando que, de acordo com os dados do Censo do IBGE, sete deles tinham
em 2010 mais de 90% de sua populacdo vivendo em localidades urbanas. A
excecao € o municipio de Piraquara que, segundo os dados da mesma fonte,
possuia pouco mais da metade de sua populagéao residindo em area rural.

Observando o IDH-M dos municipios podemos identificar que apenas
Almirante Tamandaré possui um indice médio de desenvolvimento humano, os
demais municipios, com excec¢ado de Curitiba, apresentam um IDH-M considerando
alto, segundo a classificagdo do IBGE que varia de 0,700 a 0,799 neste nivel. Ainda
assim, é necessario demarcar a desigualdade nas condi¢gdes socioeconémicas
medidas pelo indicador entre a capital, que apresenta um IDH-M muito alto, e os
demais municipios do PAMC.

Os valores do PIB per capita e a média de receitas liquidas per capita destes
municipios nos permitem afirmar que seus perfis de arrecadacao e de producao de
riguezas sao bastante desiguais. Esta desigualdade pode ser observada mesmo
entre municipios que possuem um porte populacional semelhante. Enquanto o
municipio de Colombo apresenta um PIB total que gira em torno de 4 bilhdes, Séo
José dos Pinhais com uma populagdo muito préxima acumula um PIB cinco vezes
maior. Algo semelhante acontece com Pinhais que possui uma populagéo proxima a
de Araucaria com um PIB trés vezes menor. Entre os cinco municipios que
apresentam os maiores valores do PIB per capita (Araucaria, Sao José dos Pinhais,
Quatro Barras, Curitiba e Pinhais), estdo os quatro que possuem a maior meédia de

receita liquida per capita.
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Além disso, ainda € preciso destacar que, assim como 0 que acontece com
a populagao, o valor do PIB total de Curitiba (78.177.097.968) € maior do que a
somatoria de todo o PIB acumulado no PAMC (50.624.813.110), reforcando a ideia
de que a realidade da capital estd muito distante daquelas apresentadas pelos
demais municipios. Na figura a seguir € possivel observar a classificagdo dos
municipios pela capacidade financeira, considerando a receita per capita média
calculada com base na receita liquida per capita arrecadada entre 2010 e 2018
dividida pela populagao estimada para estes anos.

FIGURA 2 — CAPACIDADE FINANCEIRA DOS MUNICIPIOS DO PAMC

CAMPINA GRANDE DO SUL

ALMIRANTE TAMAN DARE

Capacidade financeira

|:| Baixa capacidade financeira

- Capacidade financeira intermediaria baixa
- Capacidade financeira intermediaria alta
- Alta capacidade financeira

d FAZENDA RIO GRANDE

SAO JOSE DOS PINHAIS

Fonte: Elaborado pela autora.

Para refletir como a capacidade financeira municipal interfere na
disponibilizacdo de recursos que serao destinados para a educacado e as demais
politicas sociais, torna-se pertinente considerar o montante de recursos arrecadados
pelos municipios. Na tabela 4 é possivel observar os valores da Receita Corrente
total dos municipios no ano de 2018. Como ja foi mencionado no segundo capitulo,
€ sobre parte destas receitas que incide o minimo constitucional de 25% a ser
investido pelos municipios em MDE. Além do montante dos recursos, € possivel
observar também a propor¢do da arrecadagcdo de impostos proprios e das
transferéncias intergovernamentais sobre o total da arrecadagdo das receitas
correntes municipais, lembrando que entre estes tributos estdo aqueles vinculados

constitucionalmente a MDE.
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TABELA 4 — RECEITAS CORRENTES MUNICIPAIS DOS MUNICIPIOS DO PAMC, 2018.

gifz:fess Recgitg c{e Receilta de Rgceitg R.ece,it? Receita de Transferéncias
Municipio Municipais Totais Contribuigbes Servigos Patrimonial Tributaria Correntes
R R R R R R | %

Almirante Tamandaré 183.929.614 10.726.053 - 21.281.257 31.272.559 119.350.371 I 65
Colombo 397.884.398 10.152.119 3.758.973 3.919.182 104.194.332 274.301.765 I 69
Piraquara 207.799.691 6.357.160 - 5.020.984 39.814.124 155.837.376 l 75
Fazenda Rio Grande 241.970.120 6.133.439 639.148 550.134 68.636.374 158.726.101 I 66
Campo Largo 268.594.392 19.974.180 590.485  33.338.782 60.924.584 186.862.674 I 70
Campo Magro 72.468.934 991.940 17.673 156.927 8.309.211 61.710.092 . 85
Pinhais 357.425.243 17.394.368 117.225  39.085.426 120.151.784 178.584.449 I 50
Campina Grande do Sul 130.333.383 6.178.011 3.089.809 8.700.604 28.626.407 80.192.961 I 62
Sao José dos Pinhais 946.801.571 18.793.029 395.911 9.986.333 291.577.248 610.159.220 I 64
Quatro Barras 96.146.369 4.566.543 5.568 7.558.004 29.824.995 53.835.547 I 56
Curitiba 7.631.643.734 343.178.599 816.795.626 466.156.102 2.885.288.418 2.906.762.703 I 38
Araucaria 940.091.562 12.384.472 6.077.401 31.786.244 128.747.078 602.413.240 I 64
Média 964.901.344 38.069.159 83.148.782 52.294.998 316.447.260 460.397.712 64
Desvio Padréo 2.123.051.240 96.268.874  257.785.319 131.030.933 812.564.559 800.124.479 12
Coeficiente de variagado 220% 253% 310% 251% 257% 174% 19%
Menor 72.468.934 991.940 5.568 156.927 8.309.211 53.835.547 38
Maior 7.631.643.734 343.178.599 816.795.626 466.156.102  2.885.288.418 2.906.762.703 85

Fonte: SICONFI, 2018; SIOPE, 2018, dados organizados pela autora.

Como podemos observar a partir dos dados apresentados, no que se refere
ao total de receitas correntes, os municipios sao extremamente heterogéneos,
apresentando um coeficiente de variagdo que chega a 220%. Entre os tipos de
receitas que compdem as receitas correntes, a que apresenta a maior desigualdade
na arrecadacado € a de servigos, seguida da receita tributaria. Campo Magro é o
municipio que apresenta a menor receita corrente (72.468.934), um valor que é cem
vezes menor do que o montante apresentado por Curitiba, 0 municipio com a maior
receita liquida.

Onze dos doze municipios tem a maior parte da sua Receita Corrente
composta por transferéncias advindas dos governos estadual e federal, o que nos
alerta sobre a autonomia financeira dos municipios, pois a medida que suas receitas
proprias nao representam um montante expressivo na composicdo do total de
receitas, eles se tornam mais dependentes destas transferéncias
intergovernamentais para dispor de mais recursos. Curitiba € o unico municipio,
dentre os observados, no qual a receita tributaria ultrapassa o valor recebido via
transferéncias, sendo necessario observar que esta receita (2.885.288.418) € maior
do que a soma de toda a receita tributaria dos demais municipios (912.078.697).

Cabe destacar que, em 2018, apenas Quatro Barras, Pinhais e Curitiba eram
responsaveis por mais de 40% da arrecadacao de suas receitas correntes. Campo

Largo, Colombo, Fazenda Rio Grande, Almirante Tamandaré, Sao José dos Pinhais,
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Campina Grande do Sul e Araucaria arrecadavam um percentual igual ou pouco
maior do que 30%. Enquanto Piraquara e Campo Magro arrecadavam 25% e 15%,
respectivamente.

Outro aspecto utilizado para caracterizar os municipios pesquisados diz
respeito as caracteristicas da oferta educacional realizada. Para isso, foram
considerados dados sobre a gestdo da educagdo nos municipios e sobre o
atendimento realizado nas redes municipais. Na tabela 5 foram organizadas
informacdes que sinalizam se 0s municipios possuem ou nao sistema préprio de
ensino e indicam a organizagdo das secretarias municipais responsaveis pela
educacao. Além destas informacdes, também podemos observar dados referentes
ao numero de matriculas municipais, bem como a propor¢ao de matriculas urbanas,
da Educacado Infantii e do Ensino Fundamental sobre o total de matriculas

municipais.

TABELA 5 — ORGANIZAGAO ADMINISTRATIVA DA EDUCAGCAO E CARACTERISTICAS DA
OFERTA EDUCACIONAL NAS REDES MUNICIPAIS DO PAMC, 2018.

Proporgéo Proporgao Proporgo ~ =
. das Proporgao Proporgéo
Possui Secretaria Matriculas da ’das ,das matriculas da das das
Municipio sistema exclusiva para reldg matrlcul?s da matncullas do Educagéo |matriculas de | matriculas de
L - municipal | educagéo do Ensino 8 .
proprio a educagéo campo Fundamental Infe.m.tll creche pré-escola
municipal
N % % % % %
Almirante Tamandaré N&o N&o 8.704 | 3B 710 28| 8| 20
Colombo N&o Sim 25.846 | 40 62 37| 15 22
Piraquara N&o Sim 11.184 | 41 70 28| 6 22
Fazenda Rio Grande N&o Sim 14.139 | 20 648 35 10 26
Campo Largo N&o N&o 13.522 | 4 578 42 19 24
Campo Magro N&o N&o 3.250 | 7B 63 8 36| 17 19
Pinhais Sim Sim 13.219 ol 59 | 40 17 22
Campina Grande do Sul N&o Sim 5.073 | 12 [ 618 39 14 25
S&o José dos Pinhais Sim Sim 31.876 | 6 68 [l 31 9f 22
Quatro Barras N&o Sim 2.640 | s 55 43| 20 22
Curitiba Sim Sim 129.245 ol 70 28 | 10 18
Araucéria Sim Sim 18.551 | 7B 70 29 10 19
Média 23.104 8 64 35 13 22
Desvio Padrao 34.547 11 6 6 5 2
Coef. de variagdo 150% 137% 9% 16% 35% 1%
Menor 2.640 55 28 6 18
Maior 129.245 4 71 43 20 26

Fonte: Censo Escolar/INEP de 2018; Paginas oficiais dos municipios. Dados organizados pela autora.

Dos doze municipios que compdem o PAMC, apenas Araucaria, Curitiba,
Pinhais e Sao José dos Pinhais possuem Sistemas Municipais de Ensino, enquanto
os demais estao subordinados ao Sistema estadual. Este € um aspecto importante a
ser considerado, pois quando os municipios optam por constituir seus préprios

sistemas, afirmam sua autonomia na conducéo das politicas educacionais sob sua
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responsabilidade, com vistas ao envolvimento da comunidade local nessa condugao
(FLACH, 2019). Ainda que no Parana somente 16 dos 399 municipios possuam
sistemas proprios (FLACH, 2019), o que de certa forma parece caracterizar uma
cultura do estado, é preciso dizer que a opgédo de organizar ou n&o seu sistema
préprio de ensino pode dar pistas sobre a capacidade técnica e organizativa dos
municipios.

Em relacdo a estrutura administrativa dos municipios, podemos observar
que trés deles, Almirante Tamandaré, Campo Largo e Campo Magro, ndo possuem
uma secretaria exclusiva para a educacgao, dividindo a pasta com a cultura, o
esporte e o lazer.

Em consulta as paginas oficiais dos municipios foi possivel identificar que o
espaco destinado para as questdes da Educacgao Infantil também é diverso nestas
secretarias. Em Araucaria, Curitiba e Sdo José dos Pinhais existe um departamento
de Educacao Infantil com equipes maiores, Fazenda Rio Grande conta com uma
equipe pedagodgica, Pinhais possui uma geréncia alocada dentro de departamento
de ensino, enquanto Almirante Tamandaré, Campina Grande do Sul, Campo Largo,
Campo Magro, Colombo, Piraquara e Quatro Barras possuem coordenagdes para
este acompanhamento.

Assim como acontece com os dados sobre a populagdo, o total de
matriculas das redes municipais apresenta uma grande variagdo. Curitiba é o
municipio que possui a maior rede municipal, com um total de 129.245 matriculas
sob sua responsabilidade, enquanto Quatro Barras, que apresenta a menor rede,
possui 2.640 matriculas. Ao comparar o total de matriculas das redes municipais
com a estimativa da populacao para 2018, observadas na tabela anterior, podemos
identificar uma relagcdo entre estas duas variaveis, ou seja, quanto maior a
populagdo maior o numero de matriculas municipais.

O percentual de matriculas do campo € mais expressivo em Piraquara (41%)
que também €, entre os municipios analisados, aquele com a menor taxa de
urbaniza¢ao de sua populacdo, e em Campina Grande do Sul que tinha em 2018,
12% de suas matriculas em localidades rurais. Ainda que os dados sobre
urbanizagdo sejam de 2010 e que nao tenha sido utilizada neste trabalho uma
metodologia para a sua atualizagdo como a que o IBGE fez com a populagédo ao

longo dos anos, cabe destacar o caso do municipio de Campo Magro que
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apresentava em 2010 um percentual de 20% de sua populagao vivendo em &areas
rurais, enquanto em 2018 tinha apenas 7% de suas matriculas nestas localidades.

Os dados de proporcao das matriculas nas diferentes etapas da Educacao
Basica nos permitem identificar que o espac¢o ocupado pelo Ensino Fundamental
nas redes municipais € maior do que o da Educacao Infantil em todos os municipios.
O percentual médio de matriculas do Ensino Fundamental na regido é de 64%,
sendo que o maior percentual é apresentado por Almirante Tamandaré (71%) e o
menor por Quatro Barras (55%). O coeficiente de variagdo destes percentuais é de
9%, o que indica que, em relacdo a esta caracteristica, os municipios se mostram
mais homogéneos. Quanto a proporgdo de matriculas na Educacgado Infantil, o
coeficiente de variagdo € um pouco maior, 0 que indica que 0s municipios se
mostram mais heterogéneos neste aspecto.

Quando consideramos as matriculas de creche e pré-escola em separado
podemos perceber que esta diferenca esta relacionada ao percentual de matriculas
de creche que varia muito na comparagao entre os municipios. Ainda € possivel
identificar que a propor¢ao de matriculas da pré-escola € maior do que a da creche
em todos os municipios, sendo que em Almirante Tamandare, Piraquara, Fazenda
Rio Grande e Sao José dos Pinhais o percentual de matriculas de pré-escola é mais
do que o dobro do percentual da creche. Para caracterizar a oferta da Educagao
Infantil também foi considerada a propor¢ao de matriculas do campo em creche e
pré-escola e a propor¢cao de instituicbes municipais e turmas que ofertam este
atendimento sobre o total da oferta municipal que podem ser observadas na tabela
6.



107

TABELA 6 — OFERTA DA EDUCAGAO INFANTIL NAS REDES MUNICIPAIS DO PAMC, 2018.

Proporgdio Proporgao Proporcao Proporgcao )
das das das - Proporgao
das , e TR Proporgao
. matriculas instituicbes | instituicoes das turmas
Lo matriculas L L das turmas }
Municipio do campo | municipais | municipais de pré-
do campo i de creche
na pré- que ofertam | que ofertam escola
na creche i
escola creche pré-escola
% % % % % %
Almirante Tamandaré 0,0 110 29 50 | 11} 28
Colombo 04 | 261 45 0 73| 18 | 23
Piraquara | 6,5 252 B 43 76 | 9l 25
Fazenda Rio Grande 00| 141 30 57 | 11 31
Campo Largo | 32| 39 33 62 | 20 | 24
Campo Magro 0,0 | 41 29 0 57 | 17 | 21
Pinhais 0,0 00 46 0 83 | 19 23
Campina Grande do Sul 06| 53 3a B 56 | 20 28
S&o José dos Pinhais | 09| 558 40 B 50 | 1 27
Quatro Barras 0,0 | 4,9 . 53 . 87 I 28 I 22
Curitiba 0,0 00 46 [0 74 | 14 | 18
Araucéria \ 1,0 39 411 48| 16 | 21
Média 1.1 4.8 39 64 16 24
Desvio Padréo 1,9 6,7 8 14 5 4
Menor 0,0 0,0 29 48 9 18
Maior 6,5 252 53 87 28 31

Fonte: Censo Escolar/INEP de 2018; Paginas oficiais dos municipios. Dados organizados pela autora.

Os dados sobre as matriculas do campo na creche nos permitem observar
que este atendimento nao € realizado por metade dos municipios (Almirante
Tamandaré, Fazenda Rio Grande, Campo Magro, Pinhais, Quatro Barras e Curitiba).
Piraquara e Campo Largo s&o os municipios que apresentam o maior percentual
destas matriculas, 6,5% e 3,2% respectivamente, enquanto Colombo, Campina
Grande do Sul e Sao José dos Pinhais tém menos de 1% de suas matriculas de
creche em localidades rurais. No caso das matriculas de pré-escola é possivel
observar que, com exceg¢ao de Pinhais e Curitiba que tinha, em 2010, toda a sua
populacado vivendo em areas urbanas, em todos os municipios ha um percentual de
matriculas no campo para este atendimento. Assim como acontece com as
matriculas de creche, o municipio com a maior propor¢cdo de matriculas do campo
na pré-escola é Piraquara (25,2%), nos demais este percentual varia de 1,1% em
Almirante Tamandaré e 5,5% em Sao José dos Pinhais.

A partir dos dados da tabela 6 € possivel observar ainda que a proporgao de
instituicbes que ofertam creche sobre o total das instituigdes municipais € menor do

que a proporgao da oferta da pré-escola. Esta diferenca pode ser observada até
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mesmo na comparagao entre os municipios, pois enquanto o percentual de
instituicbes municipais que ofertam creche varia de 29% a 53%, o percentual de
instituicdes com oferta de pré-escola varia de 48% a 87%. Sete municipios
(Colombo, Piraquara, Pinhais, Sdo José dos Pinhais, Quatro Barras, Curitiba e
Araucaria) tinham em 2018, mais de 40% de suas instituicdes com oferta de creche,
sendo que entre eles, cinco (Colombo, Piraquara, Pinhais, Quatro Barras e Curitiba)
tem mais de 70% de suas unidades com oferta de pré-escola.

A respeito deste dado vale destacar que o censo escolar nao unifica os
dados por escola, mas os apresenta por etapa ou subetapa, isso acontece porque
uma unica unidade pode atender creche, pré-escola, Ensino Fundamental e Médio
no mesmo espago. Para a construgcdo da tabela 6 optou-se por apresentar as duas
subetapas da Educacdo Infantii de forma separada para que fosse possivel
identificar o espago que cada uma ocupa dentro da oferta das redes municipais. Por
isso, € preciso ponderar que uma unica instituicdo pode estar contabilizada mais de
uma vez.

O espaco da creche e da pré-escola nas instituicbes municipais pode ser
observado por meio do percentual de turmas que ofertam creche e pré-escola em
relagdo ao total de turmas da rede municipal. O percentual médio de turmas de
creche na regidao era de 16% e de pré-escola 24%. Em praticamente todos os
municipios, com excec¢ado de Quatro Barras, a proporgéo de turmas de pré-escola é
maior do que a de creche.

As informacgdes e os dados apresentados até aqui nos indicam o quanto os
municipios do PAMC, embora estejam geograficamente muito proximos, se mostram
diferentes, e por vezes desiguais. Apresentadas as condi¢gbes socioeconémicas e as
caracteristicas da oferta educacional dos municipios, nas proximas sessdes deste
capitulo serdo analisados os contextos do financiamento, do acesso e das condigées

de oferta da Educacao Infantil.

4.2 O CONTEXTO DO FINANCIAMENTO: DISPONIBILIDADE DE RECURSOS E O
GASTO EM EDUCAGAO.

Como ja afirmado ao longo deste trabalho, a oferta de uma Educagéao Infantil

em condicdoes de qualidade depende de investimento publico, por isso, o
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financiamento foi tomado nesta pesquisa como condigdo para a garantia deste
direito. As caracteristicas socioeconbmicas dos municipios selecionados
demonstram que eles dispdem de capacidades financeiras distintas frente ao desafio
da ampliacdo do acesso a Educacao Infantil e da manutencdo suas redes. Diante
disso, a analise dos indicadores de acesso e das condi¢des de oferta da Educacgao
Infantil no PAMC foi realizada considerando o contexto dos recursos disponiveis e
os gastos com educacgao a partir da classificagdo dos municipios, ja apresentada no
capitulo de metodologia.

Como observado na se¢ao anterior, os municipios selecionados dependem
fortemente das transferéncias intergovernamentais para a composi¢cao de suas
receitas correntes e é sobre parte delas que incide o minimo constitucional a ser
aplicado em MDE. Para analisar o reflexo da baixa autonomia financeira dos
municipios sobre o montante de recursos destinados a educacao, foi calculada a
receita potencial para a educacao e observada a sua composicao. Vale destacar que
a receita potencial para a educacéao € calculada considerando o percentual minimo a
ser gasto com educagcdo e a subvinculagcdo do FUNDEB, sendo assim ela é
composta pelas receitas proprias (5% dos recursos vinculados ao FUNDEB mais
25% dos recursos vinculados a educagao que ndao compdem o fundo), as receitas
recebidas pelo FUNDEB e as receitas provenientes das transferéncias do FNDE
(salario educacéao e programas do governo federal). Para o célculo destes valores e
sua propor¢cao sobre a receita potencial para educacdo foram considerados os
dados declarados pelos municipios no Relatério Resumido de Execucédo
Orcamentaria (RREO) no ano de 2018. A composi¢cao da receita potencial dos

municipios analisados pode ser visualizadas no grafico 2.
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GRAFICO 2 — COMPOSIGCAO DA RECEITA POTENCIAL PARA EDUCAGAO NOS MUNICIPIOS DO
PAMC EM 2018.
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Fonte: SIOPE, 2018. Dados organizados pela autora.

Olhando para o conjunto de municipios selecionados é possivel observar
que a proporgao das receitas préprias na composigao da receita potencial para
educacao varia de 19% a 53%, sendo que Almirante Tamandaré é o municipio com
o menor percentual apresentado e Curitiba aquele com o maior percentual. Cabe
destacar que Curitiba, além de ser o municipio com a maior propor¢ao de receitas
proprias, ainda € o unico onde a proporcdo destas receitas € maior do que as
demais receitas na composic¢ao da receita potencial para educacéo. O coeficiente de
variacao destas receitas, que é de 35%, indica que ha grande dispersado entre os
percentuais de receita propria dos municipios.

Pinto (2012), ao analisar a receita liquida de impostos dos municipios
brasileiros, verificou que os municipios das regides mais ricas do pais e, dentro
dessas, os maiores tendem a apresentar uma receita propria de impostos mais

elevada. O autor ainda pondera que, como esses tributos ndo compéem o FUNDEB,
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0 que seria o correto do ponto de vista da justiga fiscal, esses municipios acabam
tendo um bom adicional de recursos, além daqueles repassados pelo fundo.

Os achados do cenario nacional condizem com a realidade dos municipios
do PAMC, pois diante dos dados do grafico anterior, € possivel identificar que os
municipios classificados como aqueles que possuem baixa capacidade financeira
(Piraquara, Almirante Tamandaré e Colombo) apresentam os menores percentuais
de receitas proprias, enquanto Curitiba, Sdo José dos Pinhais e Quatro Barras,
municipios com maiores capacidades financeiras, apresentam um percentual igual
ou maior do que o dobro do apresentado pelos demais.

Em relacdo a proporcao das receitas recebidas pelo FUNDEB para a
composi¢ao da receita potencial para a educagao, podemos observar uma variagao
mais homogénea com um coeficiente de variagcao de 15%, o que indica que a
proporcdo das receitas recebidas pelo fundo varia menos nos casos analisados.
Além disso, os percentuais da receita do FUNDEB também indicam que a
participacdo do fundo no financiamento da educagdo nos municipios pesquisados é
bastante significativa, mesmo naqueles com alta capacidade financeira.

Diante da expressiva participacdo das receitas do FUNDEB para a
composicao da receita potencial para educacéo calculada para os municipios no ano
de 2018, cabe levantar dois pontos para reflexao.

O primeiro deles diz respeito ao que Pinto (2014) chama de “reviravolta nas
financas” de cada estado, considerando que o mecanismo do fundo coloca em uma
mesma “cesta” parte significativa dos recursos vinculados ao ensino de todos os
municipios somados aqueles do governo estadual, tendo numero de matriculas
como unico critério para a distribuicdo destes recursos. Ainda que isso represente
uma redistribuicdo dos recursos dentro dos estados, considerar apenas o numero de
matriculas, sem levar e conta o porte dos municipios e sua autonomia financeira nao
contribui para diminuir as desigualdades nos recursos disponiveis para a educacgao,
pois como ja apontado, 0os municipios que possuem maior arrecadagao proépria
continuarao tendo um diferencial na composicédo de suas receitas.

O segundo ponto de reflexdo diz respeito a dependéncia que os municipios
demonstram ter dos recursos recebidos do fundo para a composicao de suas
receitas para a educagao. Para visualizar o grau desta dependéncia nos municipios
do PAMC, além da composicdo da receita potencial para a educagao, foram

comparados os valores da receita liquida do FUNDEB com o gasto total com
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educacdo nos municipios. Cabe destacar que a receita liquida do FUNDEB,
declarada nos RREO, é calculada pela diferenga entre os recursos que o0s
municipios destinam ao fundo (20% das transferéncias estaduais e federais que
seriam destinadas aos municipios) e o total de recursos recebidos via FUNDEB. Na
tabela a seguir é possivel observar a propor¢ao da receita liquida do FUNDEB no

gasto total com educagao nos municipios do PAMC nos anos de 2010 e 2018.

TABELA 7 — PROPORQAO DO RESULTADO LIQUIDO DO FUNDEB EM RELAGAO AO GASTO
TOTAL COM EDUCACAO NOS MUNICIPIOS DO PAMC NOS ANOS DE 2010 E 2018.

Proporgd do resultado Proporgo do resultado Crescimento do
) liguido FUNDEB em liguido FUNDEB em L
Municipio Capamd?de relacdo ao gasto total em |relagcéo ao gasto total em resultado liguido do
financeira educagdo 2010 educacdo 2018 FUNDEB 2010-2018
% % %

Almirante Tamandaré  Baixa 3 47 37 - 20
Colombo Baixa . 45 56 23
Piraquara Baixa I 28 32 13
Fazenda Rio Grande Interm. baixa ' 46 47 3
Campo Largo Interm. baixa I 32 52 60
Campo Magro Interm. baixa ’ 17 19 7
Pinhais Interm. alta ] 15 30 102
Campina Grande do Sul Interm. alta ’ 26 30 18
Sao José dos Pinhais Interm. alta [ -13 10 183
Quatro Barras Alta I -10 9 189
Curitiba Alta ] 11 19 73
Araucaria Alta i 22 11 51

Fonte: SIOPE, 2010 e 2018. Dados organizados pela autora.
Nota: Para o calculo do crescimento da receita liquida do FUNDEB os valores de 2010 foram
corrigidos pelo INPC (IBGE) com base no més de dezembro de 2018.

Considerando os valores do resultado liquido do FUNDEB em relagao ao
gasto total declarado pelos municipios em 2010 é possivel observar que os maiores
percentuais sdo observados entre 0os municipios com as menores capacidades
financeiras. Em trés destes municipios (Almirante Tamandaré, Colombo e Fazenda
Rio Grande), a resultado liquido do FUNDEB, ou seja, aquilo que os municipios
“‘ganham” com a existéncia do fundo, representa mais do que 40% do total de
recursos gastos com educagéo naquele mesmo ano.

Entre os municipios com as maiores capacidades financeiras a situacao se
mostra oposta, pois em 2010, trés deles (Sao José dos Pinhais, Quatro Barras e
Araucaria), apresentavam uma receita liquida do FUNDEB é negativa. Isso significa

que o montante de recursos, compostos pelas transferéncias intergovernamentais,
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gue 0s municipios enviavam para a composi¢cdo do fundo era maior do que aquele
que recebiam diante das suas matriculas. Em 2018, apenas Araucaria continua com
o resultado liquido do FUNDEB negativa, sendo que o valor que o municipio deixa
de receber com o mecanismo do fundo representaria um percentual de 11% de
recursos a mais no seu gasto com educacgao.

Em todos os casos analisados é possivel identificar que, na comparacao
entre o resultado liquido do FUNDEB de 2010 e de 2018, houve aumento na
proporcao dos recursos que 0sS municipios “ganham” em relagcdo ao gasto com
educacédo, sendo pertinente destacar que em Colombo e Campo Largo o valor da
receita liquida do FUNDEB é mais do que 50% do valor do gasto total com
educacdo. Comparando os valores do resultado liquido de 2010, corrigidos pelo
INPC, com os valores de 2018, é possivel identificar que houve crescimento no
montante de recursos recebidos em praticamente todos os municipios, independente
da capacidade financeira. Em alguns casos (Pinhais, Sdo José dos Pinhais e Quatro
Barras), este crescimento foi maior do que 100%.

Ainda considerando a composi¢cdo da receita potencial para educagao dos
municipios do PAMC foi possivel observar que o percentual de recursos financeiros
repassados pelo FNDE, compostos pelo salario educagao e programas do governo
federal, se mostra mais significativo na composi¢cédo das receitas dos municipios que
tem menor arrecadagao propria, variando de 4% em Araucaria (municipio com alta
capacidade financeira) a 12% em Campo Magro (municipio com baixa capacidade
financeira). Vale lembrar que, como observado anteriormente, o municipio de
Campo Magro é aquele onde 85% de suas receitas correntes sdo compostas por
transferéncias, caracterizando-o como o0 municipio com a menor autonomia
financeira observada no grupo analisado.

Além das receitas para a educagao declaradas pelos municipios também
foram considerados os dados sobre o minimo constitucional aplicado declarados no
RREO nos anos de 2010, 2016 e 2018 disponibilizados pelo SIOPE. Estes dados
indicam o esforco realizado pelos municipios na aplicagdo de seus recursos em
educacgao. No caso dos municipios, este percentual deve no minimo 25%, conforme
determina o artigo 212 da Constituicao Federal. A tabela 8 apresenta os percentuais

de aplicacdo em MDE sobre a receita impostos e transferéncias.
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TABELA 8 — MINIMO CONSTITUCIONAL APLICADO PELOS MUNICIPIOS DO PAMC EM 2010 E
2018.

R,\jce?ta. LiﬁUida 2010 2018 Variagéo de
Municipio “”C':'I;";‘aper 2010 a 2018
R % % %

Almirante Tamandaré Baixa E 26 E 26 E 0
Colombo Baixa F 2 E 2 ‘ -4
Piraquara Baixa LY LY L0
Fazenda Rio Grande Interm. baixa 2 F 2 . -10
Campo Largo Interm. baixa F P o8 ] 4
Campo Magro Interm. baixa Y Y . 15
Pinhais Interm. alta F % F % Lo
Campina Grande do Sul Interm. alta F F 2 ‘ -4
S30 José dos Pinhais  Interm. alta P o8 P s 0
Quatro Barras Alta F 2 F o ’ 4
Curitiba Alta F F P 4
Araucaria Alta P 2 P 35 ' 21

Fonte: Elaborado a partir de dados de SIOPE, 2010 e 2018.

Os dados retirados dos relatorios do SIOPE indicam que todos os municipios
do PAMC cumpriram, nos anos analisados, o percentual minimo de aplicagdo em
MDE previsto por lei. Na comparagao entre 2010 e 2018 € possivel observar que
Almirante Tamandaré, Piraquara, Pinhais e S&do José dos Pinhais apresentaram o
mesmo percentual vinculado a MDE nos dois anos, enquanto Colombo, Fazenda Rio
Grande, Campina Grande do Sul e Curitiba apresentaram um percentual menor em
2018 comparado ao que haviam investido em 2010. Apenas Campo Largo, Quatro
Barras e Araucaria apresentaram percentuais maiores em 2018 do que em 2010,
sendo necessario lembrar que este ultimo apresentou um resultado liquido negativo
no FUNDEB e que o valor “perdido” para a composicao do fundo estadual conta
como gasto para o municipio atingir o minimo constitucional obrigatorio.

No cenario nacional, ao analisar a receita liquida de impostos dos estados
brasileiros, Souza e Camargo (2017) identificaram que ha uma tendéncia de que
governos estaduais, cujas receitas sdo menores que de outros, aplicam percentual
minimo na MDE superior a governos estaduais com receita maior. Os dados da
tabela anterior indicam que nao é possivel observar esta tendéncia entre os
municipios analisados, considerando que a diferenga entre os percentuais aplicados

e MDE pouco se difere entre municipios com distintas capacidades financeiras.
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Na continuidade do capitulo, estes dados serdao comparados com a taxa de
crescimento das matriculas da Educacdo Infantil, contudo, os dados da tabela 8,
analisados separadamente, nos permitem afirmar que os municipios tém mantido e
ampliado suas redes, sem apresentar aumentos significativos na propor¢ao do gasto
com educacado em relagdo aos recursos vinculados a ela constitucionalmente. Isso
pode indicar que a variagao das receitas para educacido tem sido condicionada ao
aumento da arrecadagdo e nao ao esforgo de disponibilizar uma parte maior do
orgcamento municipal para o seu financiamento.

Considerando a classificacdo da capacidade financeira dos municipios e o
crescimento no percentual do minimo constitucional na comparagéo entre 0os anos
de 2010 e 2018, ndo se pode afirmar que, nos casos analisados, a maior
disponibilidade de recursos esteja fortemente associada a maior propor¢ao do gasto
com educagao, como podemos observar no grafico a seguir.

Cabe dizer que o diagrama de dispersdo € uma maneira de visualizarmos se
duas variaveis apresentam se correlacionadas quando s&o ordenadas num sistema
de pares (x;y), onde x € um valor observado de uma variavel e y é o valor
correspondente da outra variavel (BARBETTA, 2011). No grafico que segue, 0 eixo x
corresponde a média da receita liquida per capita municipal (2010-2018) e o eixo y
corresponde ao crescimento dos percentuais do minimo constitucional aplicado

(2010-2018).

GRAFICO 3 - DIAGRAMA DE DISPERSAO DA MEDIA DA RECEITA ITiQUIDA PER CAPITA (2010-
2018) EM RELACAO AO CRESCIMENTO DOS PERCENTUAIS DO MINIMO CONSTITUCIONAL
APLICADO (2010-2018) NOS MUNICIPIOS DO PAMC.
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Fonte: Elaborado a partir de dados de SIOPE, 2010, 2016 e 2018 e SICONFI, 2010, 2011, 2012,
2013, 2014, 2015, 2016, 2017 e 2018.
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Diante da distribuicdo dos pontos no grafico, que permitem visualizar a
relagao entre a receita liquida municipal per capita e o crescimento dos percentuais
do minimo aplicado em educacgido, ndo € possivel afirmar que os municipios que
tiveram os maiores crescimentos nos percentuais de gasto obrigatério foram aqueles
que possuem as maiores capacidades financeiras. Tampouco é possivel afirmar que
0S municipios com as menores capacidades financeiras tenham apresentado, na
comparacao entre 2010 e 2018, um crescimento maior no percentual vinculado a
MDE.

Outro indicador utilizado para analisar o contexto do financiamento nos
municipios do PAMC foi o gasto/aluno/ano na Educacédo Basica. Este indicador é
obtido pela divisao do total de recursos gastos em cada municipio pelo numero de
matriculas da Educacdo Basica das redes municipais e nas redes privadas
conveniadas ao municipio. A opg¢ao de trabalhar com este indicador e nao utilizar os
dados declarados nos RREO sobre o investimento em Educacao Infantil e Ensino
Fundamental, esta relacionado com o limite do demonstrativo em relagcdo a
desagregacao dos dados apresentados. Além do limite do demonstrativo, € preciso
considerar que muitas vezes o atendimento das duas etapas acontece no mesmo
espaco e com os mesmos professores, o que dificulta identificar o gasto real
praticado em cada uma. Diante disso e também da organizagéo dos municipios para
a prestacao de contas, muitas vezes a declaragao dos gastos por etapa se torna um
exercicio burocratico que ndo condiz com a realidade.

Sendo assim, buscou-se um indicador que servisse como uma medida Unica
para analisar os gastos dos municipios e estabelecer algumas considerag¢des a partir
deles. Cabe ainda explicar que a escolha de somar as matriculas da Educacéao
Basica da rede privada conveniada as matriculas municipais foi feita considerando
que estas matriculas geram custos para os municipios, ainda que nao seja, muitas
vezes, o0 mesmo valor gasto em sua rede oficial. Para que a comparagéo dos valores
dos anos de 2010, 2016 e 2018 fosse possivel, os valores foram corrigidos pelo
indice de Precos ao Consumidor (INPC), tendo como referéncia o més de dezembro

de 2018. Estes dados podem ser visualizados na tabela a seguir:
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TABELA 9 — GASTO ALUNO/ANO NA EDUCAGAO BASICA NOS MUNICIPIOS DO PAMC NOS
ANOS DE 2010 E 2018.

. IGas/to IGas/to IGas/to IGas/to Variagdo de | Variacao de
wpio | Caresse | byl | dupomo | oo | ol | szt |t azor
R$ R$ R$ R$ % %
Almirante Tamandaré ~ Baixa 3.955 5.540 6649 [ 5415) 286 40,5
Colombo Baixa 4.090 5.183 5197 [ 4829 211 21,3
Piraquara Baixa 5.026 6.059 6556 [N 6.083] 17,0 233
Fazenda Rio Grande Interm. baixa  3.969 5.167 6.007 [ 5085 232 34,9
Campo Largo Interm. baixa  4.458 5.969 5688 [ 5482 253 | 216
Campo Magro Interm. baixa  4.947 6.495 6684 [ 6042 238 26,0
Pinhais Interm. alta 5528 6.313 6927 [N 6323] 124 20,2
Campina Grande do Sul  Interm. alta 5.294 6.253 7.021 - 6.200 I 15,3 I 246
S&o José dos Pinhais  Interm. alta 6.482 8.107 7788 [N 7.489 | 20,1 | 16,8
Quatro Barras Alta 5.866 7.772 8178 [N 7333 245 28,3
Curitiba Alta 7.430 11278 10305 |G 446 | 34,1 27,9
Araucaria Alta 8.833 8.791 12195 NG99 05 27,6
Média - 5490 6.911 7.440 6.727 19,9 261
Desvio Padrao - 1.486 1.790 1.995 1.819 8,4 6,5
Coeficiente de variacdo - 27% 26% 27% 27% 42% 25%
Menor - 3.955 5.167 5.197 4829 05 168
Maior . 8.833 11.278 12.195 10.446 34,1 405

Fonte: Elaborado a partir de dados de SIOPE, 2010, 2016 e 2018.
Nota: Os valores de 2010 foram corrigidos pelo INPC, dezembro de 2018.

Os dados da tabela anterior nos permitem observar como os valores do
gasto aluno/anos variam entre os municipios. Quando consideramos que o
coeficiente de variagao destes valores chega a quase 30% nos trés anos analisados,
podemos afirmar que os valores praticados nos municipios se mostram desiguais.
Neste periodo, os menores valores foram aplicados por municipios com capacidade
financeira baixa ou intermediaria baixa. Almirante Tamandaré apresentou o menor
gasto aluno/ ano em 2010, Fazenda Rio Grande em 2016 e Colombo em 2018. Os
maiores valores foram encontrados em Curitiba e Araucaria. Em 2018, estes dois
municipios apresentaram valores que chegam quase ao dobro do valor encontrado
em praticamente todos os demais e mais do que o dobro do gasto aluno/ano de
Colombo.

Na figura a seguir podemos visualizar o mapa com a distribuicdo dos valores
do gasto aluno/ na Educacéao Basica de 2018 nos municipios do PAMC. As nuances
estabelecidas a partir das faixas criadas dao ideia da desigualdade dos valores
praticados em cada municipio, as cores mais escuras indicam maior gasto e séo

observadas em uma pequena parte dos casos selecionados.
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FIGURA 3 — GASTO ALUNO/ANO NA EDUCAGCAO BASICA PRATICADO NOS MUNICIPIOS DO
PAMC EM 2018.
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Fonte: Elaborado a partir de dados de SIOPE, 2018.

Para visualizar a possivel relacdo entre a média da receita per capita dos
municipios, calculada a partir da arrecadagdo dos anos de 2010 a 2018 e das
projecbes da populagdo, com o gasto aluno médio obtido na comparagédo entre
2010, 2016 e 2018 foi utilizado o diagrama de dispersdo. No grafico 4, o eixo y
corresponde aos valores do gasto aluno/ano médio praticado pelos municipios e o

eixo x corresponde a média da receita liquida per capita municipal.
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GRAFICO 4 - DIAGRAMA DE DISPERSAO DA MEDIA DA RECEITA !_iQUIDA PER CAPITA (2010-
2018) EM RELACAO AO GASTO ALUNO/ANO DE 2018 NOS MUNICIPIOS DO PAMC.
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados de SIOPE, 2010, 2016 e 2018 e SICONFI, 2010,
2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 e 2018.

A distribuicdo dos pontos, concentrados em torno da linha ascendente,
indica que existe uma correlagdo positiva e moderadamente forte entre as duas
variaveis, pois ha uma tendéncia de que os menores valores do gasto aluno/ano de
2018 estejam associados aos menores valores da média de receita liquida per capita
e 0s maiores valores do gasto aluno/ano de 2018 estejam associados aos maiores
valores da média de receita liquida per capita, sendo que a maior parte dos pontos
esta concentrada préoxima a linha. Isso indica que a medida que média de receitas
cresce, aumentam os valores do gasto aluno/ano. Ainda que este ndo seja um
método que busque evidencia causa e efeito (BARBETTA, 2011), a correlagao
observada no diagrama permite inferir que o valor do gasto aluno/ano esta
associado a capacidade financeira dos municipios.

Voltando para os dados da tabela 9 e considerando a variagdo do gasto
aluno/ano entre 2010 e 2016 podemos observar que sete dos municipios analisados
(Sao José dos Pinhais, Quatro Barras, Fazenda Rio Grande, Campo Magro, Campo
Largo, Almirante Tamandaré e Curitiba) apresentaram um aumento de pelo menos
20%. Curitiba foi 0 municipio com o maior aumento (34,1%) no periodo e Araucaria o

unico que apresentou um decréscimo no valor do gasto aluno. Ja na comparagéao de
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2010 e 2018, apenas o municipio de Sao José dos Pinhais apresentou um
percentual menor do que 20%. As maiores variagbes podem ser observadas nos
municipios de Fazenda Rio Grande (34,9%) e Almirante Tamandaré (40,5%), o que
indica que, se por um lado o valor do gasto aluno parece ter relagcdo com a
capacidade financeira dos municipios, no caso destes municipios a variagao destes
valores ndo parece seguir a mesma logica.

Além da relagdo entre o gasto aluno/ano e a capacidade financeira dos
municipios, também foram estabelecidas algumas comparacgdes entre o valor aluno
ano do FUNDEB Parana em 2018, o gasto aluno/ ano de 2018 e os valores previstos
para o0 CAQ em 2019, calculado pelo SimCAQ. Estas relagdes podem ser

observadas na tabela 10.

TABELA 10 — RELAGOES ENTRE VALOR ALUNO ANO DO FUNDEB PARANA 2018, GASTO
ALUNO/ANO PRATICADO NOS MUNICIPIOS DO PAMC EM 2018.

Comparacgao do valor aluno/ano do

FUNDEB 2018 com o gasto aluno/ano de
Gasto/aluno

Municipio 2018 (R) 2018 (%)
Educacao Infantil Educacgao Infantil
parcial integral

Almirante Tamandaré 6649 I 55 71
Colombo 5197 0 70 B 91
Piraquara 6.556 [ 56 [ 72
Fazenda Rio Grande 6.097 I 60 I 78
Campo Largo 5688 64 I 83
Campo Magro 6684 [ 54 71
Pinhais 6.927 [ 53 I 68
Campina Grande do Sul 7021 B 52 I 67
S0 José dos Pinhais 7788 [ 47 8 61
Quatro Barras 8.178 . 45 . 58
Curitiba 10305 B 35 46
Araucaria 12.195 [ 30 39
Creche parcial FUNDEB 2018 3.642

Creche integral FUNDEB 2018 4.734

Pré-escola parcial FUNDEB 2018 3.642

Pré-escola integral FUNDEB 2018 4.734

Fonte: Elaborado a partir de dados de SIOPE, 2018.

Mesmo que o gasto aluno/ano seja uma medida geral, que nado possibilita
discutir o financiamento por etapa ou segmento da Educagédo Basica e se os
municipios investiram este valor por matricula de creche ou pré-escola parcial, isso
significa que para oito deles (Almirante Tamandaré, Colombo, Piraquara, Fazenda

Rio Grande, Campo Largo, Campo Magro, Pinhais e Campina Grande do Sul) o
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valor repassado pelo fundo representa mais de 50% do gasto realizado com cada
crianca ao longo de 2018. Os dados da tabela 9 nos permitem observar que os
menores percentuais obtidos nesta comparacao sao apresentados pelos municipios
que tém as maiores capacidades financeiras, sendo que em Curitiba este percentual
é 35% e em Araucaria de 30%. E necessario destacar o caso de Colombo que, além
de estar entre aqueles classificados nesta pesquisa como municipios com baixa
capacidade financeira, apresenta o menor gasto aluno/ano e tem 70% do valor deste
gasto compativel com o valor que recebe do FUNDEB por matricula parcial.

No caso das matriculas em tempo integral a comparagdo entre o valor
repassado pelo FUNDEB e o gasto aluno/ano apresentou percentuais ainda mais
altos. Nos municipios com baixa capacidade financeira ou capacidade financeira
intermediaria baixa, o valor repassado pelo fundo corresponde a mais de 70% do
gasto aluno/ano com matriculas em tempo integral em 2018. Mesmo nos demais
municipios, que possuem maiores capacidades financeiras, os percentuais variam
de 39% em Araucaria a 68% em Pinhais.

Os dados apresentados nesta segao sobre as receitas disponiveis para
educacéo e sobre o gasto realizado pelos municipios indicam o quanto é necessaria
uma proposta permanente do FUNDEB que proponha uma maior participacdo da
Unido para os recursos da educacdo, considerando a dependéncia que o0s
municipios demonstram ter das transferéncias intergovernamentais. Na sequéncia
deste capitulo serdo apresentadas as comparagoes deste contexto do financiamento
com o contexto do acesso e das condigdes de qualidade na oferta da Educacao

Infantil.

4.3 O CONTEXTO DO ACESSO A EDUCACAO INFANTIL: RELACOES ENTRE
AMPLIACAO E GASTO EM EDUCACAO.

Para analisar o acesso a Educacao Infantil nos municipios pesquisados apos
a aprovacao da EC n° 59/2009 foram observados os dados sobre matriculas, turmas
e escolas com a oferta desta etapa. Na tabela a seguir € possivel visualizar o
numero total de matriculas nos anos de 2010, 2016 e 2018 em creche e pré-escola,
considerando todas as unidades educativas dos municipios, sem detalhar sua

dependéncia administrativa.



122



123

TABELA 11 — NUMERO TOTAL DE MATRICULAS NA EDUCAGAO INFANTIL NOS MUNICIPIOS
DO PAMC EM 2010, 2016 E 2018.

Variagao , Variagao
Municipio Creche 2010 2 2018 Pré-escola 2010 a 2018
2010 2016 2018 % 2010 2016 2018 %

Almirante Tamandaré 617 1.055 794 29 1026 1.104 1.852 I 81
Colombo 2115 4.796 4.361 106 6861 5.994 6.517 e - 5
Piraquara 1184 696 772 -35 942 2.628 2914 . 209
Fazenda Rio Grande 749 1.467 1.572 110 1907 7118 3.935 I 106
Campo Largo 1171 2.576 2673 128 2458 2.352 3.458 I 41
Campo Magro 148 510 560 278 454 500 625 l 38
Pinhais 1344 3.544 2.888 115 2705 3.454 3.606 l 33
Campina Grande do Sul 319 742 771 142 867 884 1.355 I 56
Sao José dos Pinhais 3606 5217 4.001 11 3295 7.245 8.486 . 158
Quatro Barras 227 574 562 148 390 655 695 I 78
Curitiba 30132 30.768 29.125 -3 22455 39.044 39.876 l 78
Araucaria 1289 1.949 2.078 61 1807 3.210 3.877 I 115

Fonte: Censo Escolar/INEP de 2010, 2016, 2017 e 2018, dados organizados pela autora.

Nota: No caso de Curitiba parece haver um erro de cadastro nos dados de matriculas e escolas no
Censo escolar de 2016 no que se refere a Rede municipal, por isso, foram considerados os dados do
ano de 2017 e nao 2016.

Se olharmos apenas para o crescimento percentual das matriculas de 2010
a 2018, contrariando as previsdes de alguns pesquisadores (CAMPOS, 2011;
DIDONET, 2014) ja tratadas no segundo capitulo desta dissertagdo, ndo podemos
afirmar que houve uma diminuicdo do atendimento em creche para que se
ampliasse o atendimento da pré-escola em todos os municipios do PAMC. Isso
porque neste periodo, sete dos municipios em questdao (Campina Grande do Sul,
Campo Largo, Campo Magro, Colombo, Fazenda Rio Grande, Pinhais e Quatro
Barras) apresentaram, percentualmente, um crescimento maior no numero de
matriculas da creche em comparacido a pré-escola. Com excec¢ao de Curitiba que
diminuiu em -3% o numero de matriculas de creche e Piraquara que teve uma queda
de -35% neste mesmo atendimento, em alguma medida, houve o crescimento do
numero de matriculas tanto em creche quanto em pré-escola em todos os
municipios do PAMC.

Cabe ainda uma reflexdo sobre a demanda social pelo acesso a creche, que
se mantem constante e crescente. Podemos dizer que hoje, ela € movida por dois
fatores: reconhecimento da importancia da educacdo institucional para o
desenvolvimento das criangas pequenas e a relacdo que este atendimento tem com
a vida das familias, principalmente das mulheres que, muitas vezes, tem nele a

condigao para ingressar ou se manter no mercado de trabalho apés a maternidade.
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Rosemberg (2007) ao tratar da mobilizagcdo em torno do acesso a Educagéao
Infantil destaca o lugar que a crianga passou a ocupar em nossa sociedade: um
sujeito de direitos, ator social, produtora de cultura, individuo. A autora nos chama
atencao para o fato de que esta fase da vida é riquissima e que esta riqueza que se
expande se boas condicdes educacionais lhe forem oferecidas. E neste sentido que

afirma que:

Esta sociedade, esta nova familia, esta nova mae, esta nova mulher, este
novo filho, esta nova crianga precisam de uma instituicao social que, fora do
espago doméstico, complemente e enriquega o educar e o cuidar. A
educagao e o cuidado dispensados em casa, pela familia, continuam sendo
considerados necessarios, mas nao mais suficientes. Dai as creches e as
pré-escolas, dai a Educacao Infantil (ROSEMBERG, 2007, p.02).

Considerando que, segundo o estudo “Retrato das Desigualdades de
Género e Raga”, produzido por pesquisadores do IPEA com base nos indicadores
da PNAD, os lares brasileiros cada vez mais sao chefiados por mulheres, cresce a
necessidade deste espaco fora do contexto familiar para que elas possam deixar
seus filhos durante sua jornada de trabalho. Em 2015, ultimo ano analisado na série
historia do estudo, 40% das familias eram chefiadas por mulheres, sendo que em
34% delas, havia a presenca de um conjuge. Outro ponto de destaque do estudo é o
elevado numero de familias em que as mulheres ndo tém conjuges e tém filhos, o
que reforca a necessidade do atendimento as criancas em espacos institucionais.

Este contexto social e econ6mico das familias brasileiras € um dos
elementos de tensdo sobre o poder publico e essa pressao por parte da sociedade
pode ser uma das explicacbes para o fato da oferta em creche ter se expandido
mesmo quando se previa o contrario. A questao que se coloca é se esta expansao
tem sido suficiente para minimizar a divida que o Estado brasileiro tem para com as
criangas, principalmente as de 0 a 3 anos, pois considerando o total de matriculas
visualizados na tabela 8, podemos perceber que, em numeros absolutos, a
quantidade matriculas da pré-escola € maior do que as matriculas em creche em
todos os municipios do PAMC.

Por isso, para analisar se esse acesso tem sido suficiente para atender aos
direitos das criancas e de suas familias, além do numero de matriculas, foram
analisados dados que revelam a proporc¢ao destas matriculas em relagdo ao numero

de criangas que residem nos municipios do PAMC. O indicador utilizado para esta
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analise foi a taxa de matricula, calculada a partir da comparagao entre o niumero de
matriculas de um dado ano e a populagao da faixa etaria correspondente a etapa ou
segmento analisado.

Cabe enfatizar que taxas de matriculas também foram calculadas a partir do
numero total de matriculas, sem considerar a dependéncia administrativa das
escolas responsaveis por esta oferta. Este indicador possibilita dimensionar a
ampliacdo do acesso a creche e pré-escola em comparagao com a populacdo em
idade para frequentar a Educacao Infantil e permite avaliar se este crescimento tem
acontecido na proporgdo necessaria para garantir o direito das criangas e alcangar,
minimamente, o que é estabelecido na meta 1 do PNE: atendimento de, no minimo,
50% da populacdo de 0 a 3 anos e 100% da populagéo de 4 e 5 anos. Como o
ultimo Censo demografico € de 2010, para a populagdo de 2016 foram utilizadas as
projecdes feitas pelo IPARDES e para 2018 utilizou-se a estimativa da populagao
feita por Alves, Silveira e Bruno (2020) que considera o fator de projecao utilizado
pelo IPARDES aplicando-o proporcionalmente para o periodo de 2010 a 2018. Estes

dados podem ser visualizados a seguir.

TABELA 12 — TAXA DE MATRICULA EM CRECHE E PRE-ESCOLA NOS MUNICIPIOS DO PAMC
NOS ANOS DE 2010, 2016 E 2018.

Vanicipio Taxa de matricula creche gsggn:g Taxa de matricula pré-escola gﬁg inedg
2010 2016 2018 anos 2010 2016 2018 anos

% % % N % % % N
Almirante Tamandaré | 17 | 8 | 10 3.142 I 50 I 38 I 47 2.103
Colombo I 2 | 20 30 3.116 B 69 B 76 B 91 620
Piraquara | 17 10 21 2218 64 B 710 88 434

Fazenda Rio Grande I 16 I 16 I 24 1.775 I 58 l 81 . 125 -
Campo Largo I 23 I 25 I 40 714 . 84 l 83 . 95 199
Campo Magro | 12 22 43 173 B 68 |l 68 | 77 206

Pinhais i 31 26 42 a7s 0 g0l 9os B 103 -
Campina Grande do Sul | 20 | 18 28 626 | 55 [ 730 92 243
S&0 José dos Pinhais | 24 | 21 [ 34 15194 B 74 B 75 87 1.271
Quatro Barras I 28 I 34 I 42 126 l 75 . 86 . 102 14
Curitiba [ a0l 34 48 1.860 | 84 B el 94 2807
Araucaria I 2 | 22 40 891§ 62 B 8o 98 107
Média 23 21 34 1527 68 76 92 667
Desvio-padréo 8 8 11 1.183 11 14 18 920
Coef. variagéo 32% 38% 33% 7% 16% 18% 20% 138%

Menor 12 8 10 126 50 38 47 -
Maior 40 34 48 3.208 84 94 125 2.807

Fonte: IBGE, 2010; Censo Escolar/INEP de 2010, 2016, 2017 e 2018; IPARDES, 2018; ALVES;
SILVEIRA; BRUNO, 2020. Dados organizados pela autora.
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Se numero de matriculas observado na tabela 11 revela crescimento do
atendimento de creche e pré-escola em praticamente todos os municipios do PAMC,
os dados sobre taxa de matricula mostram o quanto este crescimento tem sido
insuficiente para atender, pelo menos, ao que o PNE estabelece como meta para a
Educacao Infantil, principalmente em relagdo a creche. E se a decisdo for a de
garantir que todas as criangas de 0 a 3 anos tenham, conforme a vontade de suas
familias, a garantia de sua matricula na creche e que todas as criancas de 4 € 5
anos estejam frequentando a pré-escola, o esfor¢co dos municipios do PAMC
precisara ser ainda maior.

Em 2010, a taxa média de matriculas de creche na regiao era de 21%,
apresentando um desvio padrdao de 8% com um coeficiente de variagdo de 32%, o
que indica uma alta disperséo dos percentuais. Almirante Tamandaré, Campo Magro
e Piraquara tinham menos de 20% da populagao de 0 a 3 anos atendida e o maior
percentual de atendimento foi observado no municipio de Curitiba. No caso da taxa
de matriculas da pré-escola do mesmo ano, o cenario era diferente, todos os
municipios tinham mais do que 50% de sua populacdo de 4 e 5 anos atendida,
sendo que Pinhais, Campo Largo e Curitiba tinham um atendimento igual ou
superior a 80%.

Em 2016, média da taxa de matriculas de creche é mais baixa do que em
2010 e a variagao dos percentuais € maior na comparagao entre 0s municipios.
Além disso, os dados indicam que oito destes municipios (Almirante Tamandaré,
Colombo, Piraquara, Fazenda Rio Grande, Campo Largo, Campo Magro, Pinhais,
Campina Grande do Sul, Sdo José dos Pinhais, Quatro Barras, Curitiba e Araucaria)
tinham em 2016 uma taxa de matricula de creche menor do que a calculada para o
ano de 2010. Isso nos leva a pensar que, embora tenha havido crescimento da
matricula de creche em praticamente todos os casos, a taxa de crescimento das
matriculas ndo acompanhou o crescimento da populacdo de 0 a 3 anos. E pertinente
retomar ainda que o PNE (2001-2011) previa um atendimento de 30% para creche
que deveria ser alcangado até o ano de 2006 e que até 2011 este atendimento
deveria chegar a 50% da populagéo de 0 a 3 anos, ou seja, apos uma década do
primeiro prazo estabelecido pelo Plano apenas Curitiba e Quatro Barras atendiam o

percentual de criangas previsto para 2016.
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Em relagdo a taxa de matricula da pré-escola observou-se um crescimento
da taxa de matriculas de onze dos doze municipios analisados. Apenas Almirante
Tamandaré tinha em 2016 um percentual menor do que o observado em 2010.
Outro ponto de destaque € que, considerando a projecdo da populacéo feita pelo
IPARDES, nenhum dos municipios pesquisados havia conseguido universalizar o
atendimento da pré-escola até o ano que seria o prazo final para alcancar a meta
prevista no PNE, sendo que o municipio mais proximo de atender a universalizagéo
era Pinhais com uma taxa de 95%.

Os dados de 2018 indicam que houve um aumento na proporcdo da
populagcdo de 0 a 3 anos atendida em creche. Metade dos municipios (Campo
Largo, Campo Magro, Pinhais, Campina Grande do Sul, Sdo José dos Pinhais,
Quatro Barras, Curitiba e Araucaria) alcangou neste ano um percentual igual ou
superior a 40% na taxa de matriculas nesta faixa etaria, superando a média
nacional. A taxa média de matriculas da pré-escola neste ano era de 92%, mas a
partir da populagdo estimada pode-se concluir que apenas trés deles (Fazenda Rio
Grande, Pinhais e Quatro Barras) conseguiram universalizar o atendimento da pré-
escola.

Estes dados nos levam a pensar no desdobramento do PNE nos municipios,
pois ainda que se trate de uma politica nacional, a sua implementacao nao acontece
da mesma forma em todos os contextos. No caso da garantia do direito a Educagao
Infantil, o plano estabelece uma média nacional, o que indica que os municipios
deveriam se esforgar para se aproximar deste ponto de chegada, porém, o ponto de
partida de cada um ira depender da forma como esse direito tem sido tratado e
garantido em suas realidades locais.

Analisando os Planos Municipais de Educacgao (2014-2024) dos municipios
do PAMC (Apéndice 1), podemos observar que, com excecao de Curitiba, os planos
repetem a meta do PNE para a Educacéao Infantil. De maneira geral, considerando
apenas o texto final das legislagbes municipais, é possivel dizer que a elaboragao
dos PMEs aconteceu sem considerar o diagnostico do acesso a creche e pré-escola
em suas realidades, pois neles ndo € mencionado o percentual de cobertura
consolidado, nem sao estabelecidos compromisso com prazos para o alcance
gradual da meta.

No caso do municipio de Curitiba, para a Educacdo Infantil, o texto

preliminar, elaborado pela Secretaria Municipal de Educagdo, com base nas
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discussdes realizadas no Férum Municipal de Educacdo (CURITIBA, 20015a),
mantinha a meta prevista no PNE de universalizar a pré-escola e atender, no
minimo, 50% da populagédo de 0 a 3 anos, contudo ao longo do seu processor de
finalizacdo esta meta foi alterada. No PME de Curitiba, instituido pela lei municipal n°
14.681/2015, a meta relacionada a Educacao Infantil assumiu como compromisso do
municipio:

Universalizar, até 2016, a educagao infantil na pré-escola, para as criangas
de 4 (quatro) a 6 (seis) anos de idade e ampliar a oferta de educacgao infantil
em creches de forma a atender 100% (cem por cento) das criangas de até,
no maximo, 3 (irés) anos até o final da vigéncia deste PME,
preferencialmente na rede publica (CURITIBA, 2015b).

Mais do que ousada, a meta estabelecida pelo PME de Curitiba pode ser
definida como pouco factivel ou incompativel com a realidade do municipio. Esse
descompasso entre o que o PME propde e a situacio da oferta da Educacéao Infantil
em Curitiba pode ser observado na tabela 12 nos indices de taxa de matricula do
municipio. Considerando a taxa de matricula de 2018, para atender ao que o PNE
estabelece, o municipio precisara ampliar em 12% o atendimento da faixa etaria de
0 a 3 anos, o que significa matricular 1.860 novas criangas até 2024 e para cumprir
seu proprio Plano o aumento devera ser de 62% o que implica a necessidade de
criagao de 9.610 matriculas em creche neste mesmo prazo.

Se o numero de matriculas demonstrava um percentual de crescimento
maior na creche do que na pré-escola, em pelo menos metade dos municipios
analisados, os dados de taxa de matricula mostram que ndo sé o percentual de
atendimento da pré-escola € maior, como também o crescimento da proporcéo deste
atendimento em relagcdo a populacdo supera os dados numeros relacionados a
creche. Na figura 4 é possivel observar dois mapas com o0s municipios que
compdem o PAMC, sendo que no primeiro visualizamos a taxa de matriculas de
creche e no segundo a taxa de matriculas de pré-escola. As nuances atribuidas as
faixas de percentuais de matricula nos permite afirmar que, ainda que haja
crescimento na oferta da creche, o atendimento da pré-escola € maior quando

consideramos a populagao que deveria ser atendida.
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FIGURA 4 — TAXA DE MATRICULAS DE CRECHE E PRE-ESCOLA NOS MUNICIPIOS DO PAMC
EM 2018.
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A esse respeito € necessario retomar as reflexdes de Rosemberg (2007)
sobre a “divida da sociedade brasileira” para com as criangas pequenas,
principalmente as de 0 a 3 anos. Ao tratar da aprovagdo do FUNDEB e da incluséo
da creche na politica de financiamento, a autora chamou a atengdo para a
necessidade de planejar agdes que superem “o descaso histérico das politicas
publicas com as criangas pequenas quando suas necessidades e seus direitos sao
trazidos para o espago publico” (ROSEMBERG, 2007, p.04). Reconhecer as
criangas de 0 a 5 anos como sujeitos de direitos e garantir que todas possam
usufruir destes direitos € condigao para superar essa divida historica. Por isso, mais
uma vez se reitera que o0 acesso € uma das dimensodes da qualidade da Educacgao
Infantil.

Como ja discutido no primeiro capitulo deste trabalho, o Estado é o primeiro
responsavel pela garantia dos direitos sociais e cabe a ele a obrigagcéo de respeitar,
proteger e realizar o direito a educacédo. Os dados até aqui discutidos trataram do
acesso a Educacao Infantii sem considerar se as matriculas sdao publicas ou
privadas. Contudo, para dimensionar a participagdo do Estado na ampliagdo deste
direito é necessario olhar para a dependéncia administrativa das unidades
educativas e avaliar em que medida ela se deu na rede publica.

Na tabela 13 foram organizados os dados do numero matricula em creche
nos anos de 2010 e 2018 por dependéncia administrativa, agrupados a partir da
classificagdo da capacidade financeiras dos municipios ja apresentada no capitulo
destinado a metodologia. Como apenas no municipio de Curitiba foram encontradas
matriculas federais na creche, sendo 64 em 2010 e 62 em 2018, € nenhum dos
municipios pesquisados apresentava matriculas estaduais neste atendimento nos
anos pesquisados, os dados sobre o numero de matriculas que estdo sob a
responsabilidade do governo federal e estadual ndo sao utilizados na tabela. No
caso das instituigdes privadas, optou-se por detalhar apenas aquelas que possuem
convénio com o poder publico, as matriculas em instituicbes privadas com ou sem

fins lucrativos aparecem contabilizadas de forma conjunta.
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TABELA 13 — MATRICULAS EM CRECHE POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA NOS
MUNICIPIOS DO PAMC EM 2010 E 2018
2010 2018 Taxa de
e Capacidade Privada Privada Privada crescimento
Municipio financeira - Privada com ou - ) com ou |das matriculas
Municipal conveniada| sem fins Municipal | conveniad sem fins | municipais de
lucrativos @ lucrativos creche (%)
Almirante Tamandaré Baixa 544 49 24 736 24 34 35
Colombo Baixa 1.966 25 124 3.919 2 440 99
Piraquara Baixa 986 164 34 709 3 60 -28
Fazenda Rio Grande Interm. baixa 699 5 50 1.404 0 168 . 101
Campo Largo Interm. baixa 773 264 134 2512 7 154 . 225
Campo Magro Interm. baixa 148 0 0 560 0 0 . 278
Pinhais Interm. alta 1.093 126 125 2.302 41 545 111
Campina Grande do Sul Interm. alta 311 8 0 720 2 49 132
Sao José dos Pinhais Interm. alta 2935 123 548 2.958 22 1021 E 1
Quatro Barras Alta 227 0 0 537 0 25 . 137
Curitiba Alta 18.873 7.168 4.091 13.405 5.847 9.811 ﬂ -29
Araucéria Ata 1.151 0 138 1.898 0 180 I 65

Fonte: Censo Escolar/INEP de 2010 e 2018, dados organizados pela autora.

Quando foram analisadas todas as matriculas sem considerar sua

dependéncia administrativa observou-se que dois municipios diminuiram sua oferta
em creche no periodo analisado: Curitiba (-3%) e Piraquara (-35%). Os dados da
tabela 13 indicam que parte desta diminuigdo tem relacdo com uma queda no
percentual de matriculas da rede municipal destas duas cidades. Curitiba, de 2010 a
2018, deixou de ofertar 5.468 vagas que seriam destinadas as criangas de 0 a 3
anos e o percentual de crescimento de matriculas da cidade s6 nao foi menor
porque é possivel perceber um aumento significativo no numero de matriculas nas
instituicbes privadas, representado por um acréscimo de 5.720 novas vagas em
creche nestas instituicoes.

A tabela 13 também traz dados que possibilitam perceber que o numero de
matriculas em creche nas instituicbes privadas conveniadas diminuiu em todos os
municipios que apresentavam este tipo de atendimento. Nas instituicbes privadas,
com ou sem fins lucrativos, o movimento foi inverso, e mais intenso, nos municipios
com maiores capacidades financeiras. Com excecdo de Campo Magro, onde o
municipio € o unico responsavel pelo atendimento em creche, todos os municipios
apresentaram aumento no numero de matriculas nestas instituicbes. Colombo,
Curitiba e Sdo José dos Pinhais mais do que dobraram as matriculas nas escolas
privadas com ou sem fins lucrativos e Pinhais apresentou em 2018 um total de

matriculas seis vezes maior do que em 2010.
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Considerando o crescimento das matriculas municipais entre 2010 e 2018,
podemos perceber que seis municipios apresentaram um crescimento acima de
100% (Campina Grande do Sul, Campo Largo, Campo Magro, Fazenda Rio Grande,
Pinhais e Quatro Barras), sendo que entre eles estdo cinco (Quatro Barras, Pinhais,
Campo Largo, Campo Magro e Campina Grande do Sul) dos que apresentaram uma
taxa de matricula igual ou superior a 40%, observada na tabela 12. Mais uma vez o
municipio de Campo Magro se destaca, pois apresentou o maior percentual de
crescimento das matriculas municipais (278%). Uma possivel explicagdo para este
aumento pode ter a ver com a demanda por acesso a creche e com o fato da
populagdo nao ter outra forma de atendimento que nédo seja a rede municipal, o que
faz com que a pressao sobre a administragao publica seja ainda maior.

Para comparar a propor¢ao da participagéao da rede municipal e da rede
privada na oferta da creche nos anos de 2010 e 2018, podemos observar no grafico

5 o percentual das matriculas por dependéncia administrativa.
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GRAFICO 5 - PROPORCAO DAS MATRICULAS EM CRECHE POR DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA NOS MUNICIPIOS DO PAMC EM 2010 E 2018.
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Fonte: Censo Escolar/INEP de 2010 e 2018, dados organizados pela autora.
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Os dados do grafico 5 nos permitem afirmar que as redes municipais eram
responsaveis pela maior parte das matriculas de creche nos anos de 2010 e 2018.
Porém, a comparagao entre os dois anos, permite perceber que houve um aumento
significativo na participagdo da rede privada com ou sem fins lucrativos que nao
possui convénio com o poder publico sobre o total de matriculas dos municipios.
Isso é observado de forma mais intensa nos municipios que apresentam as maiores
médias de receita liquida per capita. Enquanto as redes municipais ampliaram a sua
participacao sobre o total de matriculas em quatro municipios (Almirante Tamandaré,
Piraquara, Campo Largo e Araucaria), a participagao das instituicbes privadas com
ou sem fins lucrativos ndao conveniadas aumentou sua participacdo sobre as
matriculas em sete dos municipios analisados (Campina Grande do Sul, Colombo,
Curitiba, Fazenda Rio Grande, Pinhais, Sao José dos Pinhais e Quatro Barras).

Como o numero de matriculas indicava, é possivel observar um decréscimo
na participagdo da rede privada conveniada sobre a oferta da creche, o que indica
que, considerando os dados de 2010 e 2018, ndao podemos afirmar que o
conveniamento seja uma estratégia que tenha sido adotada por estes municipios
para a ampliacdo do direito a educagao das criancas de 0 a 3 anos. Em 2018,
Curitiba era o municipio que apresentava o maior percentual (20%) de matriculas
conveniadas e também aquele com o maior percentual de matriculas de creche nas
instituicbes privadas nao conveniadas (34%). Na comparagdo dos percentuais de
matriculas de creche & possivel perceber que a participacdo da rede privada nao
conveniada cresce na mesma propor¢ao que a participacdo da rede municipal
diminui em relagao ao total de matriculas.

Para analisar o contexto das matriculas da pré-escola foram utilizados os
dados da tabela 14 que apresentam as matriculas de 2010 e 2018 por dependéncia
administrativa. Assim como acontece no atendimento em creche, nem todos os
municipios possuiam instituicoes federais e estaduais que ofertavam a pré-escola
nos anos analisados. Apenas em Curitiba existiam matriculas federais na pré-escola:
50 em 2010 e 78 em 2018. A capital também ¢é a unica cidade do PAMC que
apresentava matriculas estaduais na pré-escola, sendo 14 em 2010 e 12 em 2018.
Deste modo, foram considerados para a organizacado da tabela apenas os dados de
matriculas em escolas municipais, privadas conveniadas e privadas com ou sem fins

lucrativos que ndo mantem convénio com o poder publico.
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TABELA 14 — MATRICULAS EM PRE-ESCOLA POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA NOS
MUNICIPIOS DO PAMC EM 2010 e 2018.

2010 2018 Taxa de

o Capacidade Privada Privada | crescimento
Municipio financeira | Municipal Priva<.:ia com e Municipal Privat.ja come [das rﬁgtrpulas
conveniada | sem fins conveniada| sem fins | municipais de
lucrativos lucrativos | Pré-escola (%)
Almirante Tamandaré Baixa 1.001 0 25 1.699 35 118 70
Colombo Baixa 6.450 53 358 5.735 6 776 |- 11
Piraquara Baixa 607 288 47 2.455 160 299 304
Fazenda Rio Grande Interm. baixa 1.785 26 96 3.607 9 319 102
Campo Largo Interm. baixa 2117 232 109 3.185 4 269 50
Campo Magro Interm. baixa 454 0 0 625 0 0 38
Pinhais Interm. alta 2.337 63 305 2.967 19 620 27
Campina Grande do Sul Interm. alta 863 4 0 1.261 6 88 46
Sé&o José dos Pinhais  Interm. alta 2.359 110 826 6.982 18 1.486 196
Quatro Barras Alta 323 67 0 586 0 109 81
Curitiba Alta 11.262 6.217 4976 23.376 3.258 13.152 108
Araucaria Alta 1.496 120 191 3.499 116 262 134

Fonte: Censo Escolar/INEP de 2010 e 2018, dados organizados pela autora.

Os dados observados nos permitem afirmar que os municipios também eram
0S maiores responsaveis pelas matriculas de pré-escola. Além disso, eles indicam
que o conveniamento nao foi, nos anos analisados, uma estratégia usada para a
ampliacdo do acesso das criangas de 4 e 5 anos. Apenas 0s municipios de
Almirante Tamandaré e Campina Grande Sul apresentaram aumento no numero de
matriculas na rede privada conveniada na comparacao de 2010 e 2018.

Mesmo diante da obrigatoriedade de oferta da pré-escola pelos municipios,
a rede privada com ou sem fins lucrativos aumentou seu numero de matriculas em
todos os municipios do PAMC, incluindo Campina Grande do Sul e Quatro Barras
que em 2010 ndo possuiam matriculas de pré-escola na rede privada nao
conveniada. Este aumento chega a seis vezes o numero de matriculas no caso de
Piraquara, quatro vezes em Almirante Tamandaré e Fazenda Rio Grande e
representa mais do que o dobro das matriculas em Colombo, Pinhais e Curitiba.

Considerando o crescimento das matriculas de pré-escola municipais neste
periodo, podemos identificar que o maior aumento percentual foi no municipio de
Piraquara que apresentou um crescimento de 304% em relagdo as matriculas de
2010. Cinco municipios (Piraquara, Fazenda Rio Grande, Sdo José dos Pinhais,
Curitiba e Araucaria) apresentaram um percentual de crescimento maior do que
100%. Cabe destacar o caso de Colombo que foi o unico municipio que apresentou

em 2018 um numero menor de matriculas de pré-escola municipais na comparagao
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com 2010. A projecao da populagéo estimada por Alves, Silveira e Bruno (2020),
utilizada para o calculo da taxa de matriculas, indicava uma diminuicdo na
populacdo de 4 e 5 anos deste municipio para o ano de 2018 em relacao a 2010,
isso pode explicar, em parte, o fato de as matriculas desta faixa etaria terem
diminuido. Outros dois aspectos que precisam ser considerados sdo o aumento da
oferta das instituicbes privadas observado na tabela 14 e a baixa oferta em tempo
integral na pré-escola na rede municipal que sera observada na sequéncia deste
capitulo.

Para comparar a propor¢ao da participagao da rede municipal e da rede
privada na oferta da pré-escola nos anos de 2010 e 2018, podemos observar no

grafico 6 o percentual das matriculas por dependéncia administrativa.
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GRAFICO 6 - PROPORCAO DAS MATRICULAS DE PRE-ESCOLA POR DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA NOS MUNICIPIOS DO PAMC EM 2010 E 2018.
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Fonte: Censo Escolar/INEP de 2010 e 2018, dados organizados pela autora.
No ano de 2010 é possivel identificar que as redes municipais de Campina

Grande do Sul e de Campo Magro eram responsaveis por 100% das matriculas de

pré-escola no municipio. Em Fazenda Rio Grande e Colombo este percentual era
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maior do que 90%. Araucaria, Campo Largo, Quatro Barras e Pinhais tinham uma
participacdo acima de 80% sobre todas as matriculas de pré-escola. Os menores
percentuais de participagado da rede municipal da regiao em 2010 foram observados
nos municipios de S&o José dos Pinhais (72%), Piraquara (64%) e Curitiba (50%),
sendo que estes dois ultimos também sdo os municipios que tinham o maior
percentual de matriculas da rede privada conveniada.

Em 2018 o unico municipio que manteve 100% de sua oferta de pré-escola
na rede municipal foi Campo Magro. Curitiba se manteve como o municipio com o
menor percentual das matriculas municipais neste atendimento (59%). A
comparacao dos dados de 2010 e 2018 nos permite afirmar que a participacdo da
rede privada cresceu sobre o total de matriculas da pré-escola neste periodo. Essa
situagdo pode ser identificada até mesmo nos municipios que apresentaram
crescimento no numero de matriculas de pré-escola em suas redes proprias, pois
conforme ja observado na tabela 14, apenas Colombo apresentou um percentual
negativo no crescimento das matriculas de pré-escola na rede municipal. Os dados
do grafico 4 indicam que mesmo com esse crescimento, quatro municipios
(Almirante Tamandaré, Fazenda Rio Grande, Pinhais, Campina Grande do Sul e
Quatro Barras) apresentavam em 2018 um percentual de participagdo menor sobre
as matriculas de pré-escola do que o apresentado em 2010.

Outra analise possivel a partir dos dados apresentados nas tabelas 13 e 14
€ a comparacao entre o crescimento das matriculas municipais de creche e pré-

escola, considerando os anos de 2010 e 2018, que pode ser observada no grafico 7.
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GRAFICO 7 - TAXA DE CRESCIMENTO DAS MATRICULAS MUNICIPAIS DA EDUCAGAO
INFANTIL NOS MUNICIPIOS DO PAMC 2010-2018. (%)
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Fonte: Censo Escolar/INEP de 2010 e 2018, dados organizados pela autora.

A taxa de crescimento das matriculas municipais, observada no grafico
anterior indica que metade dos municipios (Campo Magro, Campo Largo, Quatro
Barras, Campina Grande do Sul, Pinhais e Colombo) teve um crescimento
percentual maior nas matriculas de creche e que o maior percentual foi apresentado

pelo municipio de Campo Magro (278%).
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Cabe ressaltar que, ainda que este indicador possibilite observar o esforgo
dos municipios em relagdo a sua prépria oferta, os percentuais ndao devem ser
analisados de forma isolada, pois € preciso considerar que nos dois anos analisados
havia um numero maior de matriculas na pré-escola e que a taxa de matriculas de
creche em 2010 era muito baixa em praticamente todos os municipios. Isso significa
que para ampliar o atendimento em creche de forma a atender, minimamente, ao
que o PNE estabelece como meta que os municipios deveriam apresentar
percentual de crescimento muito maior na creche do que na pré-escola.

Como ja mencionado, o municipio com maior percentual de crescimento das
de creche foi Campo Magro. Considerando o numero de matriculas em cada
segmento da Educacéao Infantil, podemos afirmar que o niumero de matriculas de
creche criadas na rede municipal (412) é mais dos que o dobro das criadas em pré-
escola (171) na comparacéo entre 2010 e 2018. Vale ainda ressaltar que Campo
Magro também foi o municipio que apresentou o maior crescimento na taxa de
matricula de creche neste periodo, passando de 12% em 2010 para 43% em 2018.

Em Campo Largo, o municipio com o segundo maior percentual de
crescimento das matriculas de creche (225%), também foi possivel notar um
incremento significativo da taxa de matriculas que aumentou de 23% para 40%.
Enquanto a rede municipal passou a ofertar 1.068 novas vagas em pré-escola, na
creche o numero chegou a 1.739, que significa um aumento de 1,6 em relagédo ao da
pré-escola.

O terceiro municipio a ser considerado é Quatro Barras, no qual o
crescimento das matriculas de creche chegou a um percentual de 137%, passando
de uma taxa de 28% em 2010 para 42% em 2018. Cabe destacar que este é o
municipio com a menor populacdo de 0 a 3 anos entre os selecionados, portanto, o
crescimento de sua taxa de matricula exige um esfor¢co de criagdo de matriculas
menor do que o necessario aos demais. Além disso, ele também se encontra entre
0s municipios que em 2016, de acordo com as proje¢cbes da populacdo, havia
alcancado a universalizacdo do atendimento de 4 e 5 anos.

Campina Grande do Sul, municipio com o quarto maior percentual de
crescimento de matriculas de creche (132%), apresentava em 2018 uma taxa de
matriculas de creche de apenas 28% neste segmento. Mesmo o percentual de
crescimento das matriculas de pré-escola (46%) sendo bem menor do que a creche

(132%), o numero de vagas criadas é muito proximo: 409 na creche e 398 na pré-
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escola. Além disso, vale destacar que este crescimento foi suficiente para atender
toda a populacgéo de 4 e 5 anos.

Em Pinhais, o crescimento no percentual de matriculas da creche foi de
132%. Neste caso € interessante considerar que o tamanho da populagdo de cada
faixa etaria e a proporcdo do atendimento que existia em 2010 interfere no
crescimento da taxa de matricula. Isso por que para aumentar a taxa de matricula de
creche de 31% para 42%, além da participagdo da rede privada com 736 novas
matriculas, o municipio criou 1.209 matriculas, enquanto que para aumentar a taxa
de matricula na pré-escola de 80% pra 100%, foram necessarias 630 novas vagas
municipais e 568 da rede privada.

Em relacdo ao municipio de Colombo, Unico que apresentou um percentual
negativo na taxa de crescimento das matriculas de pré-escola, € pertinente
considerar que mesmo com um crescimento de quase 100% na creche, em 2018 a
demanda para atender a meta do PNE era de 3.116 novas vagas.

Como mencionado anteriormente, Piraquara e Curitiba diminuiram suas
matriculas de creche na comparagao entre 2010 e 2018. Piraquara foi o municipio
que apresentou o maior percentual de crescimento nas matriculas de pré-escola, o
que pode indicar que, neste caso, a obrigatoriedade de universalizar o atendimento
de 4 e 5 anos pode ter interferido na ampliagao do atendimento de 0 a 3 anos. O
mesmo pode ser afirmado em relagcdo a capital. Porém, neste caso, além do
percentual de crescimento € necessario considerar o numero de matriculas, pois o
crescimento de 108% representa 12.114 novas matriculas municipais na pré-escola
em 2018, enquanto que o percentual de -29% representa uma diferenga de 5.468
matriculas em creche na rede municipal. Isso significa que Curitiba criou, de fato,
6.646 novas vagas entre 2010 e 2018 e pode indicar que a opgdo do municipio foi
diminuir o atendimento de 0 a 3 anos para que as criangas de 4 e 5 fossem
matriculadas em espacgos que antes eram destinados as turmas de creche.

O municipio de Sao José dos Pinhais apresentou o segundo maior
percentual de crescimento das matriculas em pré-escola (196%) e o menor em
creche (1%). Nao apenas os percentuais de crescimento sao muito distantes, mas
também o numero de vagas criadas na pré-escola (4.623) é duzentas vezes o
numero das matriculas criadas na creche (23). Este € o municipio com a maior
diferenca entre o numero de matriculas nos dois segmentos da Educacgéo Infantil.

Em consequéncia deste cenario, Sdo José dos Pinhais era em 2018 o municipio que
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apresentava a maior demanda de vagas (15.194) para alcangar a meta do PNE, o
que nos permite afirmar que ao longo deste periodo a creche nédo teve a mesma
prioridade do que a pré-escola na expansao da rede municipal.

Em Araucaria o percentual de crescimento das matriculas de pré-escola foi
de 134%, o que representa a criagado de 2.003 novas matriculas. O crescimento da
creche foi muito menor, tanto no percentual (65%) quando no niumero de matriculas
(747). Ainda assim, em 2018, a taxa de matriculas creche era de 40% no municipio,
cabendo também lembrar que o atendimento da pré-escola estava praticamente
universalizado, de acordo com a estimativa da populagao.

No municipio de Fazenda Rio Grande o percentual de crescimento de
matriculas de creche (101%) e pré-escola (102%) é praticamente o0 mesmo, mas o
nuamero de matriculas € muito diferente. Enquanto foram criadas 705 novas
matriculas de creche na rede municipal, entre 2010 e 2018, na pré-escola o aumento
foi de 1.822 novas vagas, ou seja, mais do que o dobro. Vale ainda destacar que
este € um dos municipios que em 2018 ja havia alcangado a universalizagdo do
atendimento da pré-escola.

Por fim, precisamos considerar o contexto do acesso no municipio de
Almirante Tamandaré. Este municipio se destaca por ser aquele que apresentava
em 2018 as menores taxas de matricula na creche (10%) e na pré-escola (47%) e
baixos percentuais de crescimento das matriculas da creche (35%). Considerando a
projecao da populacdo, em 2018, o municipio tinha uma demanda de 5.245 novas
vagas para atender a meta um do PNE, o que significa que o aumento necessario
seria cinco vezes o total de matriculas criadas de 2010 a 2018 em creche (192) e
pré-escola (890). Vale dizer ainda que este cenario acontece no municipio que tem a
menor média de receita liquida per capita dentre os selecionados.

Quando se discute o acesso e a sua relagdo com o gasto em educagao,
quase sempre surge a preocupagao de que os municipios ampliem suas redes sem
que haja, na mesma propor¢do, uma ampliagdo nos gastos, o que em tese teria
implicagdes para a qualidade em que o0 acesso seria garantido. Diante disso, com a
intencdo de associar a taxa de crescimento das matriculas com variagao do gasto
aluno/ano dos municipios, foram relacionados no grafico a seguir os percentuais da
variagao do gasto aluno/ano de 2010 a 2018 (eixo x) com a variagdo das matriculas

municipais em Educacgao Infantil neste mesmo periodo (eixo y).
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GRAFICO 8 - DIAGRAMA DE DISPE~RSAO DA TAXA DE CRESCIMENTO DAS MATRICULAS
MUNICIPAIS EM RELACAO A VARIACAO DO GASTO ALUNO/ANO DE 2010 A 2018.
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Fonte: Elaborado a partir de dados de SIOPE, 2018; Censo escolar/INEP, 2018.

A distribuicdo dos pontos no grafico indica que ndo ha uma tendéncia linear
quando comparamos as duas variaveis no conjunto dos municipios selecionados.
Isso indica que, no caso destes municipios, nao é possivel estabelecer uma relagao
direta entre a variagdo de matriculas e a variagdo do gasto. Se por um lado isso quer
dizer que os municipios ndo tém ampliado suas redes investindo menos, por outro,
tampouco quer dizer que a variagdo do gasto represente um aumento significativo

frente a ampliacdo do acesso a Educacgao Infantil.

4.4 O CONTEXTO DA OFERTA: RELAGOES ENTRE FINANCIAMENTO, ACESSO
E CONDICOES DE QUALIDADE.

Como discutido no primeiro capitulo desta dissertagcao, além do receio de
que a compulsoriedade da matricula de 4 e 5 anos impactasse no atendimento das
criancas de 0 a 3 anos, a aprovagcédo da EC n° 59/2009 trouxe consigo a

preocupacdao com as condi¢gdes de oferta sob as quais se daria a ampliagado da
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Educacao Infantil. O receio era que se repetisse mesmo modelo de ampliagéao
observado por Campos, Fullgraf e Wiggers (2006) no final da década de 1980,
quando a qualidade da oferta ficou em segundo plano. Entre as alternativas usadas
naquele momento destacam-se o repasse de recursos publicos a entidades
filantropicas ou comunitarias, que na maioria das vezes operavam em condi¢des
precarias, o aumento do numero de criangas por turma ou desdobramento de turnos
de seu funcionamento diario e a contratagédo de profissionais ndo docentes sem
formacgao especifica.

Especificamente em relagdo ao atendimento das criancas de 4 e 5 anos,
havia a preocupacédo de que a ampliacdo do atendimento ocorresse usando salas
ociosas remodeladas ou ndo, em escolas que até entao ofereciam exclusivamente o
Ensino Fundamental (FLORES; ALBUQUERQUE, 2016). Entre outros aspectos,
Flores e Albuquerque (2016) destacam que os espacgos e mobiliarios inadequados, a
auséncia de materiais compativeis com o tamanho e a faixa etaria das criancas, a
falta de banheiros exclusivos para os pequenos e de areas externas adequadas
eram motivos de apreensao ao decidir ampliar a oferta da Educagao em instituicbes
que néao foram originalmente planejadas para atender esta faixa etaria.

Conforme ja explicitado no capitulo de metodologia, para analisar o contexto
da oferta da Educagéo Infantil, foram consideradas as condigdes, previstas na
legislagdo brasileira, necessarias para a garantia de um padrdo minimo de
qualidade. Como nem todas as dimensdes da qualidade podem ser avaliadas sem a
observacao do contexto da oferta ou sem o dialogo com os sujeitos envolvidos no
processo, foram utilizados dois critérios para a selecao dos indicadores: condigcdes
de oferta que pudessem ser analisadas a partir dos dados disponiveis nos bancos
oficiais e, dentre estas condi¢cbes, aquelas que geram impacto direto sobre o
financiamento da educagdo nos municipios.

Diante destas escolhas metodologicas foram analisados o0s seguintes
indicadores: numero de criangcas por turma, propor¢cdo de matriculas em tempo
integral, propor¢gao de matriculas em instituigdes que ofertam exclusivamente a
Educacao Infantil, proporcao de instituicdes com banheiro adaptado para Educacéao
Infantil e parque infantil, propor¢ao de auxiliares que atuam nas turmas de Educagao
Infantil, salario inicial das carreiras que atuam exclusivamente na Educagéao Infantil e

proporcao de profissionais com Ensino Superior.
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Tendo em vista que uma das preocupacgdes diante da necessidade de
ampliagdo da Educacgao Infantil era a superlotacéo das turmas, o primeiro indicador
analisado foi a razdo de criangas por turma, obtida por meio da divisdo entre o total
de matriculas e a quantidade de turmas. A razao de criangas por turma na creche e
a razao de criancas por turma na pré-escola nos anos de 2010, 2016 e 2018 pode

ser visualizada na tabela a seguir.

TABELA 15 — RAZAO DE CRIANCAS POR TURMA NAS REDES MUNICIPAIS DO PAMC EM 2010,
2016 E 2018.

Taxa de crescimento
) Creche Pré-escola das matriculas de
Municipio Cf?r:)::(lziiie Educacao Infantil
2010 2016 2018 2010 2016 2018 municipal 2010-2018
(%)

Almirante Tamandaré Baixa 18 17 13 19 15 13 58
Colombo Baixa 26 21 19 25 21 21 15
Piraquara Baixa 16 15 16 17 19 20 99
Fazenda Rio Grande Interm. baixa 17 20 21 19 20 19 102
Campo Largo Interm. baixa 15 21 20 21 18 21 97
Campo Magro Interm. baixa 21 21 22 25 18 20 97
Pinhais Interm. alta 23 24 23 26 26 25 54
Campina Grande do Sul Interm. alta 17 15 14 24 18 18 69
Sé&o José dos Pinhais Interm. alta 20 19 18 19 19 18 88
Quatro Barras Alta 15 13 14 16 17 20 104
Curitiba Alta 23 22 19 25 26 26 22
Araucéria Alta 14 16 13 17 18 18 104
Média 19 19 18 21 20 20 76
Desvio Padrao 4 3 4 4 3 3 32
Coef. de variagdo 20% 18% 20% 18% 17% 17% 42%
Menor 14 13 13 16 15 13 15
Maior 26 24 23 26 26 26 104

Fonte: Censo Escolar/INEP de 2010, 2016, 2017 e 2018, dados organizados pela autora.

Nota: No caso de Curitiba parece haver um erro de cadastro nos dados de matriculas e escolas no
Censo escolar de 2016 no que se refere a Rede municipal, por isso, foram considerados os dados do
ano de 2017 e nao 2016.

A razao de criangas por turma em creche e pré-escola indica que os
municipios selecionados ndo aumentaram o numero de criangas por turma, uma vez
que nem todos apresentam numeros maiores com o passar do tempo. No caso dos
municipios que apresentaram uma raz&0 maior, a variagdo nao se mostrou
significativa. Na comparacdo entre 2010 e 2016 apenas Fazenda Rio Grande,
Campo Largo, Pinhais e Araucaria apresentam aumento na razao de criangas por
turma na creche e Piraquara, Fazenda Rio Grande, Quatro Barras e Curitiba na pré-
escola. A comparacado dos dados indica também que Fazenda Rio Grande, Campo

Largo e Campo Magro apresentam uma razao de criangas nas turmas creche maior
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em 2018, quando comparada com 2010. O mesmo acontece em relagdo a pré-
escola nos municipios de Piraquara, Quatro Barras, Curitiba e Araucaria.

Vale lembrar que as DCNEIs, por meio do Parecer n° 20/2009 do CNE,
estabelecem a relacdo professor/crianga como parametro para a composiciao das
turmas e ndo o numero de criangas. Do mesmo modo a Deliberagao n° 02/2014 do
Conselho estadual de Educagao (CEE) do Parana determina que “organizacao de
grupos infantis deve respeitar as condi¢cdes concretas de desenvolvimento das
criancas e suas singularidades, bem como os espacgos fisicos, equipamentos e
materiais pedagodgicos existentes na escola”. Ainda € necessario considerar que
tanto as DCNEIs quanto a deliberagcdo do CEE estabelecem a organizagdo dos
grupos a partir da idade das criangas e nao da faixa etaria de creche e pré-escola, o
que torna arbitrario utilizar um Unico parametro para toda a Educacéo Infantil.

Diante disso, para analisar a razdo de criangas por turma recorreu-se ao
padrao de estrutura e as condigdes de qualidade para a Educacéao Infantil utilizadas
pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacgédo para o calculo do CAQi (2018)
que estabelece como parametro a razdo de onze criangas por turma de creche e
vinte criangas por turma de pré-escola. Para estabelecer este numero de criangas
por turma foi considerado o numero de professores necessarios para este
atendimento com base no que estabelece o Parecer n° 20/2009 do Conselho
Nacional de Educacgao, onde se prevé: 1 professor para cada grupo de 6 criangas de
0 a 11 meses; 1 professor para cada grupo de 8 criangas de 1 ano a 1 ano e 11
meses; 1 professor para cada grupo de 15 criancas de 2 ano a 3 anos € 11 meses e
1 professor para cada grupo de 20 criangas de 4 e 5 anos (CAMPANHA, 2018).

Tomando estes parametros como referéncia, podemos observar que todos
0S municipios tém uma razao maior do que onze criangas na creche nos trés anos
analisados. Na pré-escola, podemos observar que a partir de 2016, com excecgéao de
Colombo, Curitiba e Pinhais, todos os municipios apresentam uma razao compativel
com o parametro sugerido pela Campanha. Por fim, cabe ponderar que, ainda que o
indicador da razdo de criangas por turma tenha possibilitado identificar em que
medida 0s municipios aumentaram o numero de criangas nas turmas de creche e
pré-escola no periodo selecionado, € preciso considerar que este trabalho nao
analisou as turmas a partir da idade das criangas atendidas, o que nao permite
avaliar se os agrupamentos organizados pelos municipios respeitam as orientagdes

do Conselho Nacional e Estadual de Educacao.
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O segundo aspecto considerado em relagdo as condigdes de oferta foi a
duracao da jornada das criangas, analisado a partir da proporgao de matriculas em
tempo integral. A escolha deste indicador tem a ver com o fato de que, diante do
desafio de universalizar a pré-escola e da demanda por creche, alguns municipios
tém optado por reduzir ou deixar de ofertar o atendimento em tempo integral na
Educacao Infantil, “otimizando” seus equipamentos para atender o dobro de criancas
do que atenderiam em uma mesma sala, caso ali funcionasse uma turma em tempo
integral.

Cabe enfatizar que a necessidade de ampliar o atendimento da Educacgao
Infantil ndo pode servir como motivo para retrocesso social, ou seja, € preciso
ampliar o acesso, garantindo as familias a oportunidade de escolher sobre a
duracédo da jornada das criangas. A esse respeito, o PNE (2014-2024) estabelece
que a oferta em tempo ampliado deve acontecer em, no minimo, 50% das escolas
publicas, de forma a atender, pelo menos, 25% das matriculas da Educacéo Basica.

Na tabela 16 podemos observar a propor¢cao de matriculas em tempo
integral em relagdo ao total de matriculas de creche e de pré-escola nas redes
municipais. Os percentuais de matriculas integrais comparados ao crescimento das
matriculas municipais permitem analisar em que medida a parcializagdo do
atendimento da Educacdo Infantil foi utilizada pelos municipios do PAMC como
estratégia para a ampliacéo do acesso. Cabe demarcar que a concepgao de jornada
em tempo integral utilizada para elaboragdo do indicador tem como base a LDB.
Sendo assim foram consideradas matriculas em tempo integral aquelas lotadas em

turmas cuja duragao € igual ou superior a 7 horas.
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TABELA 16 — PROPORCAO DE MATRICULAS EM TEMPO INTEGRAL NA EDUCACAO INFANTIL
NAS REDES MUNICIPAIS DO PAMC EM 2010, 2016 E 2018
Taxa de crescimento

das matriculas de Educacéo Infantil Creche Pré-escola
Educagéo Infantil

Municipio municipal (2010-
2018) 2010 2016 2018 2010 2016 2018 2010 2016 2018
% % % % % % % % % %
Almirante Tamandaré 58 58 82 30 100 97 100 35 67 0
Colombo 15 44 42 40 97 93 91 27 2 5
Piraquara 99 71 25 23 76 43 47 64 20 17
Fazenda Rio Grande 102 28 26 28 100 100 100 0 0 1
Campo Largo 97 43 60 43 86 94 95 27 26 3
Campo Magro 97 37 55 47 100 100 100 16 8 0
Pinhais 54 63 76 74 100 100 100 45 55 55
Campina Grande do Sul 69 62 48 39 100 97 100 48 7 3
Sé&o José dos Pinhais 88 55 34 29 100 96 96 0 1 0
Quatro Barras 104 81 65 64 100 100 100 68 30 32
Curitiba 22 81 82 82 98 99 98 52 73 72
Araucaria 104 88 71 37 98 100 98 80 55 4
Média 76 59 55 45 96 93 94 39 29 16
Desvio Padrao 32 19 20 19 8 16 15 26 27 24
Coef. de variagédo 42% 32% 37% 42% 8% 17% 16% 67% 95% 152%
Menor 15 28 25 23 76 43 47 0 0 0
Maior 104 88 82 82 100 100 100 80 73 72

Fonte: Censo Escolar/INEP de 2010, 2016, 2017 e 2018, dados organizados pela autora.

Nota: No caso de Curitiba parece haver um erro de cadastro nos dados de matriculas e escolas no
Censo escolar de 2016 no que se refere a Rede municipal, por isso, foram considerados os dados do
ano de 2017 e nao 2016.

Considerando as matriculas municipais em toda a Educacao Infantil &
possivel identificar que na comparacao entre 2010 e 2016 apenas cinco municipios
(Almirante Tamandaré, Campo Largo, Campo Magro, Pinhais e Curitiba)
aumentaram o percentual de atendimento em tempo Integral. J& na comparagéao
entre 2016 e 2018, apenas o municipio de Fazenda Rio Grande e Curitiba nao
apresentaram uma diminuigdo da propor¢ao de matriculas integrais em relagdo ao
total de matriculas municipais da Educacgao Infantil. Os menores percentuais de
atendimento foram apresentados por Fazenda Rio Grande em 2010 (28%) e
Piraquara em 2016 (25%) e 2018 (23%). Curitiba e Araucaria foram os municipios
que apresentaram a maior propor¢ao de matriculas municipais na Educacgao Infantil
nos trés anos analisados.

Comparando estes dados com a meta prevista pelo PNE, podemos afirmar
que em 2018, ano mais recente analisado neste trabalho, todos os municipios
apresentavam percentuais de matriculas em tempo integral adequados ao que o
Plano estabelece para a Educacéo Basica. Os dados sobre a jornada das criangas
ainda nos indicam que creche e pré-escola apresentam condi¢des de oferta muito

diferentes. De 2010 a 2016 apenas quatro municipios (Araucaria, Campo Largo,
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Campo Magro e Fazenda Rio Grande) néo reduziram o percentual de matriculas de
creche em tempo integral. Ainda assim, é possivel identificar que quase todos os
municipios mantiveram pelo menos 80% de suas matriculas de 0 a 3 anos em tempo
integral em 2016.

Na comparacado de 2016 e 2018, é possivel identificar um crescimento no
percentual das matriculas de creche em tempo integral, sendo que no ano de 2018
quase a totalidade dos municipios demonstrou ter um atendimento acima de 90%
em tempo integral. A exceg¢ao é o caso do municipio de Piraquara que desde 2016
tem menos de 50% de sua oferta em creche acontecendo com a duracédo de sete
horas diarias ou mais. Também é pertinente destacar os casos dos municipios de
Fazenda Rio Grande, Campo Magro, Pinhais e Quatro Barras que apresentaram nos
trés anos analisados uma oferta 100% integral na creche.

Em relacdo as matriculas de pré-escola os dados indicam um percurso
diferente e uma variacdo bem maior na comparagao entre os municipios. De 2010 a
2016 apenas dois municipios aumentaram o percentual de atendimento em tempo
integral, Almirante Tamandaré que passou de 35% para 67% e Pinhais que
aumentou de 45% para 55%. Na comparacao entre 2016 e 2018 somente Quatro
Barras apresentou um aumento neste percentual passando de 30% para 32%. Os
maiores percentuais de matriculas foram observados em 2010 em Araucaria e em
2016 e 2018 em Curitiba.

Considerando os trés anos analisados, podemos perceber que em Sao José
dos Pinhais e Fazenda Rio Grande a oferta de pré-escola quase sempre se deu em
periodo parcial e que, em 2018, Almirante Tamandaré, Campo Magro e Sao José
dos Pinhais zeraram as matriculas em tempo integral na pré-escola em suas redes
municipais. Além dos casos destes trés municipios que deixaram de ofertar pré-
escola em tempo integral, os dados referentes a 2018, ainda indicam que cinco dos
municipios analisados (Colombo, Fazenda Rio Grande, Campo Largo, Campina
Grande do Sul e Araucaria) apresentavam uma oferta em tempo integral inferior a
5%, sendo que os municipios que apresentaram o maior percentual de matriculas
municipais de pré-escola em tempo integram foram Piraquara (17%), Pinhais (55%),
Quatro Barras (32%) e Curitiba (72%).

Os dados da tabela 16 também nos permitem estabelecer relacdes entre o
atendimento em tempo integral e o crescimento das matriculas da Educagéao Infantil.

Dentre os municipios com o menor percentual de crescimento de matriculas, o
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primeiro a ser destacado € Colombo. Além de nado apresentar um alto crescimento
das matriculas da Educacgao Infantil, os dados sobre atendimento em tempo integral
indicam que o municipio vem nos ultimos anos adotando a estratégia da
parcializacdo na creche e mais intensamente na pré-escola, pois em 2018 esta
oferta correspondia a apenas 5% do total de matriculas municipais de pré-escola.
Isso nos permite inferir que o crescimento de 13% nas matriculas na Educacao
Infantil foi, em parte, possivel pela escolha de deixar de ofertar o atendimento em
tempo integral. Cabe ainda destacar que sua receita liquida per capita média é a
segunda menor entre 0os municipios analisados e que, em 2018, suas receitas
proprias correspondiam a apenas 20% do total da receita potencial para a educacao,
apresentando o menor gasto aluno/ano na regiao.

Outro destaque a ser feito se refere ao municipio de Curitiba, que
apresentou o segundo menor percentual de crescimento nas matriculas de
Educacdo Infantii na comparacédo entre 2010 e 2018. Vale relembrar que este
percentual foi influenciado pela reducdo do numero de matriculas de creche,
representado por uma diferenca de quase 30% na comparagao entre um ano e
outro. Considerando que em 2016 e 2018 o municipio tinha quase a totalidade de
suas matriculas de creche e mais de 70% de suas matriculas de pré-escola com
oferta em tempo integral, pode-se afirmar que a estratégia adotada pelo municipio,
no periodo analisado, para obter um crescimento de 18% sobre o total de suas
matriculas da Educacéo Infantil foi a reducéo do atendimento de 0 a 3 anos e nao a
parcializagao da jornada das criangas em sua rede.

Em relagcdo aos municipios com os maiores percentuais de crescimento de
matricula da Educacao Infantil, cabe ponderar sobre o caso de Piraquara e
Araucaria, dois municipios com capacidades financeiras muito distintas. O municipio
de Piraquara apresentou o terceiro maior percentual de crescimento das matriculas
municipais da Educacgao Infantil (99%), mesmo estando entre os municipios que
possuem baixo potencial de arrecadagao propria na composicdo de suas receitas
para a educacgao (20%), o que representa um grande esforgo. Contudo, € preciso
considerar que os dados sobre crescimento das matriculas de creche e pré-escola,
bem como os dados sobre atendimento em tempo integral indicam que esse
crescimento tem relacdo com a diminuicdo da oferta de creche e uma tendéncia a
parcializacao do atendimento, observada principalmente apds 2016. Ja o municipio

de Araucaria se destaca por ser aquele que apresentou o maior percentual de
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crescimento das matriculas da Educagéo Infantil no periodo analisado (104%); é
pertinente lembrar que parte deste crescimento foi impulsionada pelo grande numero
de matriculas de pré-escola criado neste periodo, cerca de duas mil matriculas na
comparacgao entre 2010 e 2018.

Quando consideramos os percentuais de matriculas em tempo integral nos
trés anos analisados, podemos observar que Araucaria € o municipio que teve a
maior reducdo na proporgdo de matriculas de tempo integral entre os municipios
analisados, passando de 88% em 2010 para 37% em 2018. Na comparagao entre as
matriculas de creche e pré-escola é possivel observar que esta reducao foi mais
intensa na pré-escola, o que indica que o alto crescimento apresentado na pré-
escola aconteceu com matriculas atendidas em tempo parcial.

Assim como a jornada das criancgas, a infraestrutura das instituicdes que
ofertam Educacdo Infantil também é uma condicdo de oferta que impacta na
qualidade do atendimento. Esta, contudo, é a dimensado mais dificil de ser analisada
utilizando os dados dos bancos oficiais, pois as informag¢des sobre infraestrutura
coletadas pelo Censo sdo muito genéricas e nao abordam questdes especificas para
o atendimento das criancas de 0 a 5 anos.

Ainda que a EC n° 59/2009, ao estabelecer a compulsoriedade da matricula
das criangas de 4 e 5 anos, nao tenha definido que este atendimento deveria ser em
instituicdes com oferta exclusiva de Educacao Infantil, € necessario reconhecer que
se a ampliacdo do acesso a Educacao Infantil ocorrer em espacos que foram
originalmente pensados atender esta faixa etaria, havera maior probabilidade de que
eles sejam mais adequados as necessidades e finalidade do atendimento desta
etapa. Diante disso, antes de apresentar os indicadores de infraestrutura utilizados,
optou-se por analisar a propor¢cao de matriculas da Educacao Infantil em instituicbes
municipais que ofertavam apenas esta etapa nos anos de 2010, 2016 e 2018. Estes

dados podem ser observados na tabela a seguir.
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TABELA 17 - PROPORGAO DE INS~TITUIQOES MUNICIPAIS QUE OFERTAM SOMENTE
EDUCACAO INFANTIL E PROPORGCAO DE MATRICULAS NESTAS INSTITUICOES NOS
MUNICIPIOS DO PAMC EM 2010 E 2018.

Proporgéo de
instituicdes que Proporgao de matriculas em instituicdes que ofertam apenas
o Capacidade | ofertam apenas Educagéo Infantil (%)
Municipio financeira | Educacéao Infantil
(%) Educagao Infantil Creche Pré-escola

2010 | 2018 2010 | 2018 2010 | 2018 2010 | 2018
Almirante Tamandaré ~ Baixa F o3l 2000 100 s 100 B 100 100 B 80
Colombo Baixa E 4l s ¢l o7 00l 00l 50 44
Piraquara Baixa FE 48 B ol 2B ol ol ool s
Fazenda Rio Grande Interm. baixa | 29 32 28 28 I 100 I 100 0 0
Campo Largo interm.baixa . 31 358 42l 45 IR s I o7 | 25 |
Campo Magro Interm. baixa | 18 | 20 37 47 100 I 100 | 16 0
Pinhais nterm.aita [0 470 50l a1 I 73 100 B 100 2 53

Campina Grande do Sul Interm. alta i 43 478 62 IF 8o I 100 I 100 B 48 B 69

Sao José dos Pinhais  Interm.aita [ 39 45 I 100 BT o4 I q00 I q00 B 100 T o2

Quatro Barras Alta FE 50 ool 2o I 00l 00l 0f 32
Curitiba Alta E o s/ s s 100 B 100 B sl 70
Araucéria Alta FE 70 ol 100 os B 100 B 100 I 100 T o3

Fonte: Censo Escolar/INEP de 2010 e 2018, dados organizados pela autora.

A partir dos dados organizados podemos observar que, com excecao de
Almirante Tamandaré, todos os municipios aumentaram a proporgcao de instituicoes
que ofertavam apenas Educacéao Infantil em suas redes, na comparacao entre 2010
e 2018. Os maiores aumentos nestes percentuais foram observados em Campo
Magro que passou de 18% para 29% e Quatro Barras de 50% para 60%. Aumentar
a proporcao de instituicdes que ofertam apenas Educacado Infantil indica que os
municipios tém investido na constru¢cdo ou na reforma de espacos que atendam
exclusivamente as criancas de 0 a 5 anos. Contudo, quando olhamos para a
proporcdo de matriculas das redes municipais nestas instituicbes podemos
identificar que apenas Campo Largo, Campo Magro e Campina Grande do Sul
apresentam aumento na proporc¢ao deste atendimento.

A explicagdo para o fato dos municipios aumentarem o percentual de
instituicdes que ofertam apenas a Educacdo Infantii ao mesmo tempo em que
diminuem a propor¢cdo de matriculas nestas instituicbes pode estar relacionada a
diferenga na proporgao de criangas de creche e de pré-escola matriculadas nestas
instituicbes. Com excecgao de Piraquara e Campo Largo, todos os municipios tinham
em 2010 e mantiveram em 2018 praticamente todas as suas matriculas de creche
em instituicdes que ofertavam apenas a Educacao Infantil e, mesmo nestes dois

municipios, a propor¢ao de matriculas era maior do que 90%.
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A proporcao de matriculas da pré-escola em instituicbes que ofertam apenas
a Educacao Infantil ndo segue a mesma logica, pois em 2010, apenas Almirante
Tamandaré, Piraquara, Sdo José dos Pinhais e Araucaria tinham 100% de suas
matriculas nestas institui¢des, enquanto Colombo, Pinhais e Quatro Barras tinham
em torno de 70%, Curitiba 54%, Campo Largo 25% e Campo Magro 16%. E preciso
destacar ainda que em Fazenda Rio Grande todo o atendimento de pré-escola ja era
realizado em instituicdes que ofertavam outras etapas além da Educacgao Infantil.

Na comparacao entre 2010 e 2018 podemos observar que apenas Campina
Grande do Sul e Curitiba ndo apresentam em 2018 uma propor¢cdo menor de
matriculas de pré-escola do que aquela identificada em 2010. Em 2018, as maiores
proporgdes de matriculas neste tipo de instituicdo foram observadas em Araucaria
(93%), Sao José dos Pinhais (92%) e Almirante Tamandaré (80%). Por outro lado,
Fazenda Rio Grande continuou sem apresentar matriculas de pré-escola em
instituicbes que ofertam apenas Educacao Infantil, Campo Largo quase zerou este
atendimento e Campo Magro deixou de apresentar matriculas nestas institui¢des.

Diante dos dados que indicam que de 2010 a 2018 houve um aumento na
proporcao de matriculas de pré-escola nas instituicbes que nao ofertavam apenas a
Educacgao Infantil e considerando que nem sempre estas tém sua infraestrutura
adequada para este atendimento, comparou-se o crescimento das matriculas
municipais de pré-escola com o crescimento das matriculas de pré-escola em
instituicdes que atendiam exclusivamente a Educacdo Infantil. Esta comparagao

pode ser observada no grafico a seguir.
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GRAFICO 9 — TAXA DE CRESCIMENTO DAS MATRICULAS DE PRE-ESCOLA EM INSTITUICOES
MUNICIPAIS QUE OFERTAM APENAS EDUCACAO INFANTIL NOS MUNICIPIOS DO PAMC (2010-
2018).
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Fonte: Censo Escolar/INEP de 2010 e 2018, dados organizados pela autora.

O primeiro destaque a ser feito sobre os percentuais observados no grafico 9
€ que 0s municipios que diminuiram a propor¢cao de matriculas de pré-escola em
escolas que ofertavam apenas Educagao Infantil (Campo Largo, Colombo, Quatro
Barras e Pinhais) sao aqueles que apresentaram percentuais negativos no
crescimento das matriculas nestas escolas. Por outro lado, Campina Grande do Sul

e Curitiba sdo os unicos municipios onde a comparacado entre as duas variaveis
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indica que o crescimento das matriculas de pré-escola em instituicdes que ofertam
apenas Educacgao Infantil foi maior. Este cenario permite inferir que, com excegao
destas duas cidades, a maior parte dos municipios aumentou seu atendimento a
pré-escola em instituicbes que ofertam mais de uma etapa da Educacéo Basica.
Além da analise da taxa de crescimento das matriculas em instituicdes
municipais que ofertavam apenas a Educagado Infantil, foram utilizados dois
indicadores elaborados a partir das informagdes sobre infraestrutura disponibilizadas
no banco de escolas do Censo escolar. O uso destes indicadores permitiu observar
a propor¢ao de instituicdes que ofertavam creche e pré-escola nos anos de 2010 e
2018 que possuiam banheiros adequados para a Educacéo Infantil e contavam com
parque infantil e sua estrutura. E importante destacar que o Censo escolar apresenta
a informagao sobre as escolas por etapa, separando creche e pré-escola. Isso quer
dizer que uma mesma unidade pode ser considerada mais de uma vez, caso tenha
os dois tipos de oferta. Sendo assim, os percentuais observados na tabela 18 se
referem a proporcao de instituigdes que ofertam creche e/ou pré-escola e possuem
banheiro adaptado e parque infantil na comparacédo com o total de unidades que

ofertam creche e/ou pré-escola.

TABELA 18 — PERCENTUAL DE ESCOLAS MUNICIPAIS QUE OFERTAM CRECHE E PRE-
ESCOLA COM BANHEIRO ADEQUADO A EDUCAGAO INFANTIL E PERCENTUAL DE ESCOLAS
COM PARQUE INFANTIL NOS MUNICIPIOS DO PAMC EM 2010 E 2018.

Taxa de Banheiros adequados Parque Infantil

Municipio Edir:’::gg Iennftaontil Creche (%) Pré-escola (%) Creche (%) Pré-escola (%)
municipal (%) | 2010 | 2018 | 2010 | 2018 | 2010 | 2018 | 2010 | 2018

Almirante Tamandaré [0 ssf 93 [ 93 I s [ 93 I 84 [ 93 B 61
Colombo I 15 o4 I 67 I 65 [ o4 I o1 B 65 I 76
Piraquara B 9wl s I 54 7 e [ s0 I o4 B 85 P o3
Fazenda Rio Grande [ 102 oo 1N 20 0 a2 [ 71 o1 B 20 71
Campo Largo B ol 69 I 51 [ 76 [l 100 B 85 [ 80 I 78
Campo Magro B o7 oo B 60 I s [ 100 100 [ 0 P ss
Pinhais | 54 100 B ss Y 70 [lllFcc oo [ so o7
Campina Grande do Sul [ so [l 89 I a7 B 78 [ 89 B o1 B 53 I 67
Séo José dos Pinhais [ ssH 72 I 74 N o3 oo N 9 [[lFico I 96
Quatro Barras B 104 oo B 70 77 | 40 B 63 | 20 B 31
Curitiba I 2Fs B 55 N o oo o7 oo I o5
Araucaria B 104 N9 B 93 I o [ 9o I 79 [ 93 B 75
Média 76 89 94 72 77 89 89 65 77
Desvio Padrao 32 14 7 27 19 18 11 20 12
Coef. de variagao 42%  16% 7% 37% 25% 20% 12% 30% 15%
Menor 15 60 81 20 31 40 62 29 58
Maior 104 100 100 100 97 100 100 93 93

Fonte: Censo Escolar/INEP de 2010 e 2018, dados organizados pela autora.

Os dados observados na tabela 18 nos permitem identificar que, em média,

89% das unidades que ofertavam creche e 72% das que ofertavam pré-escola
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possuiam banheiros adequados para a Educacdo Infanti no ano de 2010,
lembrando que estes percentuais nao se referem ao total de escolas dos municipios.
Antes de comparar o0 quanto cresceram ou nao, os percentuais de escolas com
banheiros adequados a Educacao Infantil, € necessario chamar a atencédo para o
fato de que em 2010 apenas cinco dos municipios pesquisados (Almirante
Tamandaré, Araucaria, Pinhais, Quatro Barras e Sado José dos Pinhais) possuiam
um percentual igual ou maior do que 70% de suas escolas com oferta de pré-escola
com banheiros adequados a Educacao Infantil, enquanto os demais apresentavam
percentuais que variavam de 29% (Fazenda Rio Grande) a 67% (Colombo).

Na comparacéo entre 2010 e 2018 é possivel perceber uma melhora nos
percentuais relacionados a adequacdo dos banheiros para o atendimento das
criangas pequenas, contudo, a variagao destes percentuais, observada nos
coeficientes de variacdo, indica que em relagao a esse indicador os municipios se
mostram mais heterogéneos na oferta da pré-escola. Também é pertinente destacar
os casos de Colombo e Pinhais, pois eles apresentam percentuais menores em
2018 do que apresentavam em 2010, tanto na oferta de creche quanto na de pré-
escola.

Em relacdo a presenca de parque infantil nas instituicbes municipais,
podemos observar que em 2010 a média de unidades que atendiam a esse requisito
era de 89% na oferta da creche e 65% na oferta da pré-escola. Os menores
percentuais apresentados em 2010 podem ser observados no municipio de Quatro
Barras, onde 40% das escolas que ofertavam creche e apenas 20% das que
ofertavam pré-escola tinham parque infantil. Na comparagcdo dos dados entre os
anos de 2010 e 2018 é possivel ver o crescimento dos percentuais em quase todos
0S municipios, principalmente quando consideramos as unidades que possuem
oferta de pré-escola. Ainda assim, podemos observar que, em 2018, trés municipios
(Almirante Tamandaré, Campina Grande do Sul e Piraquara) apresentavam um
percentual menor do que 70% de escolas com pré-escola que possuiam parque
infantil.

O aumento na proporgdo de matriculas de pré-escola em instituicdes que
nao ofertavam exclusivamente a Educacdo Infantii e a falta de adequagao das
escolas que atendem creche e pré-escola também foi observado por Flores e
Albuquerque (2016) em parte dos municipios gauchos. Ao analisar as estratégias

utilizadas por municipios que aderiram ao programa Proinfancia para a construgao
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de novas unidades, as autoras identificaram que grande parte deles optou pela
criagdo de novas turmas de pré-escola em salas ociosas em escolas que antes
atendiam exclusivamente ao Ensino Fundamental.

Ao tratar esta estratégia como um dos possiveis efeitos da obrigatoriedade
da pré-escola, as Flores e Albuquerque (2016) alertam para o fato de que estes
efeitos se articulam ou se sustentam nas fragilidades das politicas publicas para a
Educacéo Infantil. As autoras ainda chamam a ateng¢ao para a complexidade deste
contexto, pois a ampliacdo do acesso sem as condigdes necessarias para um
atendimento de qualidade e adequado as criancas de 0 a 5 anos pode implicar em
alguns retrocessos com perdas significativas para as criangas no processo de
implementagdo de uma legislacédo, que deveria, ao contrario, promover a ampliagao
de direitos das mesmas (FLORES; ALBUQUERQUE, 2016).

Assim como os aspectos de infraestrutura, algumas questdes relacionadas
aos profissionais que atuam na Educacdo Infantil também foram tomadas neste
trabalho como condigbes que impactam na qualidade da sua oferta. Além do receio
de que houvesse uma superlotagdo das turmas de Educacgao Infantil, reducéo na
jornada de atendimento e o aumento de matriculas em instituicbes que até entdo
nao ofertavam a Educacado Infantil, a aprovacdo da EC n° 59/2009 também
despertou a preocupagdao de que a ampliacdo do acesso ocorresse sem a
contratacao suficiente de profissionais ou com profissionais ndo docentes e sem
formacao especifica.

Para identificar em que medida os municipios tem formado seus quadros
profissionais com um numero maior de auxiliares do que de professores, foi
analisado o tipo de funcdo exercida pelos profissionais que atuam nas turmas de
Educacdo Infantil. Para tanto, utilizou-se os dados do Laboratério de Dados
Educacionais da UFPR elaborados a partir do banco de docentes do Censo Escolar.
A analise do tipo de funcédo exercida pelos profissionais possibilitou identificar a
proporcdo de auxiliares em relacdo ao numero total de profissionais da Educacao

Infantil. Estes dados podem ser visualizados na tabela a seguir.
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TABELA 19 — PROPORGAO DE AUXILIARES NA EDUCAGAO INFANTIL NAS REDES MUNICIPAIS
DO PAMC EM 2010 E 2018.

Taxa de
o Capacidade cr:dslcj:::r:;noto Educacao Infantil Creche Pré-escola
Municipio financeira Infantil
municipal 2010 2018 2010 2018 2010 2018
% % % % % % %

Almirante Tamandaré  Baixa [ 58 | 19| 22 28 | 31 11| 10
Colombo Baixa I 15 a0 290 67 40 | 21| 11
Piraquara Baixa | 99 [F 44| 298 47 a3 38| 21
Fazenda Rio Grande Interm. baixa [ 102 | sl 32| 3l 50 | 13| 7
Campo Largo Interm. baixa [ o7 | 31 31 46 44| 19 11
Campo Magro Interm. baixa [ 97 | 27 32 41 38 | 15 | 22
Pinhais Interm. alta [} 54 54 35 58 | 220 518 47
Campina Grande do Sul Interm. alta . 69 I 42 . 64 . 92 . 100 I 20 | 9

S&o José dos Pinhais  Interm.alta [ 88 65 54 [ s7 R a5 1 24
Quatro Barras Alta B 104 34 36 [ 52 46 | 19| 22
Curitiba Alta [ 22| 78| s o1 ol 44 | 5
Araucaria Alta B 104 [ 65 68 I oo Y 29 | a0 31
Média 76 42 36 59 50 25 18
Desvio Padréo 32 20 18 28 30 14 12
Coef. de variacédo 42% 48% 50% 48% 61% 56% 66%
Menor 15 8 3 3 0 11 5
Maior 104 78 68 92 100 51 47

Fonte: Laboratério de Dados Educacionais UFPR, elaborado a partir do Censo Escolar/INEP de 2010
e 2018. Dados organizados pela autora.

Nota: Um auxiliar pode ser contado(a) mais de uma vez, se atuar em mais de uma unidade de
agregacgao: regides, unidades da federagdo, municipios, area de localidade, dependéncia
administrativa e etapa/modalidade. Portanto, o total representa o nimero de professores em unidades
de agregacéo diferentes.

Quando consideramos os dados da Educacdo Infanti como um todo,
podemos observar que cinco municipios (Campina Grande do sul, Campo Magro,
Fazenda Rio Grande, Quatro Barras e Araucaria) apresentavam em 2018 uma
proporcdo maior de auxiliares do que em 2010, enquanto os demais mantiveram ou
diminuiram seus percentuais. Estes municipios, juntamente com Almirante
Tamandaré, também foram aqueles que aumentaram a proporgcdo de auxiliares
atuando na creche na comparacéao entre 2010 e 2018.

Mais uma vez o contexto de creche e pré-escola se diferencia, sendo
possivel observar que nos dois anos analisados havia maior propor¢ao de auxiliares
nas turmas de criangas menores. A esse respeito, cabe destacar que em 2018 todos
os profissionais que atuavam nas turmas creche na rede municipal de Campina
Grande do Sul eram auxiliares, em Araucaria este percentual era de 99% e em Séao
José dos Pinhais 85%. Os dados da pré-escola nas redes municipais apontam para

um cenario diferente. A propor¢cao de auxiliares em relacdo ao numero total de
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profissionais em 2010 ja era menor do que na creche e na comparagao entre os dois
anos podemos observar que apenas Campo Magro, Quatro Barras e Sao José dos
Pinhais apresentaram em 2018 percentuais maiores do que em 2010.

Quando comparamos a proporcao de auxiliares nas redes municipais com o
crescimento das matriculas da Educacao Infantil, podemos observar que estas
variaveis se relacionam de forma bem especifica em alguns municipios. Em
Araucaria, o municipio com a maior capacidade financeira da regidao, pode ser
observado o maior percentual de auxiliares e também o maior crescimento das
matriculas desta etapa. Em Fazenda Rio Grande, um municipio de capacidade
financeira intermediaria baixa, identificamos o segundo maior percentual de
crescimento das matriculas da Educacao Infantil associado ao maior aumento na
proporcao de auxiliares atuando nesta etapa, sendo ainda possivel perceber que
este aumento ¢é influenciado pela proporcéo de profissionais exercendo este tipo de
funcao nas turmas de creche. Em Curitiba, um dos municipios com alta capacidade
financeira, identificamos o segundo percentual mais baixo no crescimento das
matriculas da Educagao Infantil municipal e a menor propor¢cdo de auxiliares
atuando nesta etapa. Por fim, em Colombo, um dos municipios com a menor receita
liquida per capita média e o menor percentual de crescimento das matriculas da
Educacdo Infantil, observamos o segundo menor percentual de profissionais
auxiliares atuando nesta etapa. Estas observagdes indicam que ndao ha uma unica
tendéncia na relagcao entre profissionais auxiliares e crescimento das matriculas da
Educacéo Infantil.

Embora no cotidiano das instituicdes educacionais grande parte dos
profissionais que atuam nas turmas de Educacdo Infantil exerca a funcdo de
docente, nem todos sédo reconhecidos como professores em suas carreiras € nem
sempre sao identificados como docentes no preenchimento do Censo escolar. Em
pesquisa realizada sobre o trabalho docente no Espirito Santo, Céco (2012) destaca
que uma parte dos profissionais, geralmente atuando em creche, mesmo
concursados e com planos de cargos e salarios ndo esta integrada a carreira do
magistério. Com a diversidade de organizagdo dos municipios, alguns deles tém
recorrido a contratagdo de profissionais sem formagao em nivel superior, em
situacdes dispares em relagdo a professora e em condi¢cdes precarias de trabalho
(ALMEIDA; COCO, 2017).
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Diante destas consideragdes e dos altos percentuais de auxiliares atuando
em creche nos municipios de Araucaria, Campina Grande do Sul e Sao José dos
Pinhais, optou-se por realizar um levantamento dos planos de carreira dos
profissionais que atuam na Educacéao Infantil no PAMC. Esse levantamento permitiu
identificar que praticamente todos os municipios tém mais de uma carreira atuando
na Educacao Infantil. Além disso, também se observou que nem todas as carreiras
fazem parte do quadro do magistério e que a exigéncia da formagdo minima para o
ingresso na carreira nem sempre € o Ensino Superior com formacédo pedagdgica.
Cabe destacar que as atribuigdes e a estrutura de cada carreira nao foram objeto
desta analise, contudo foi possivel identificar algumas diferengas nas condi¢cbes de
trabalho, entre elas: jornadas semanais mais extensas e remuneragdo que se
diferencia entre as carreiras que atuam exclusivamente na Educacao Infantil e
aquelas que permitem que os professores atuem na Educacédo Infantil e no Ensino
Fundamental.

Diante do contexto observado, com a intencao de identificar o salario inicial
dos profissionais que atuam especificamente na Educacéao Infantil, entendendo que
0 pagamento de pessoal € o tipo de despesa que mais impacta no gasto com
educacao, foram analisadas as tabelas de vencimento do ano de 2019 e destacadas
algumas informacdes sobre as carreiras exclusivas desta etapa. No quadro 11 é
possivel observar informagbes como o nome atribuido a cada carreira, a exigéncia
da formacdo minima para ingresso, a carga horaria semanal de trabalho e o
vencimento inicial no nivel | da carreira. No caso dos municipios que possuem mais
de uma carreira exclusiva da Educacéao Infantil foram selecionadas aquelas criadas
mais recentemente, considerando que algumas daquelas encontradas estdo em

extingdo ou fazem parte de quadros especiais da administracdo municipal.

QUADRO 11 — CARREIRAS QUE ATUAM EXCLUSIVAMENTE NA EDUCAGAO INFANTIL NOS
MUNICIPIOS DO PAMC, FORMAGAO MINIMA EXIGIDA PARA INGRESSO E SALARIO INICIAL
(NIVEL 1), 2019.

Municipio Nome da Carreira Formagao minima Salario inicial do
exigida Nivel | da Carreira
com base nos
vencimento de

2019
Almirante Tamandaré Professor da Educacgéao Nivel Médio na 2.557,74
Basica - Educacéo Infantil | Modalidade Normal
(40 horas)
Araucaria Educador infantil Il (40 Nivel Médio na 2.582,43

horas) Modalidade Normal
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Municipio

Nome da Carreira

Formagao minima
exigida

Salario inicial do
Nivel | da Carreira
com base nos
vencimento de

2019

Campina Grande do Sul | Educador infantil (40 Ensino Médio 1.292,53
horas)

Campo Largo Professor Educador Infantil | Nivel Médio na 2.399,26
(40 horas) Modalidade Normal

Campo Magro Professor de Educagéao Nivel Médio na 2.557,74
Infantil (40 horas) Modalidade Normal

Colombo Educador Infantil (40 Nivel Médio na 2.368,35
horas) Modalidade Normal

Curitiba Professor de Educacéao Nivel Médio na 2.455,51
Infantil (40 horas) Modalidade Normal

Fazenda Rio Grande Professor (40 horas) Pedagogia ou 2.886,24

licenciatura

Pinhais Educador Infantil (40 Nivel Médio na 2.922,92
horas) Modalidade Normal

Piraquara Professor (40 horas)** Pedagogia ou 2.558,06

licenciatura

Quatro Barras Atendente Infantil (40 Nivel Médio na 1.325,03
horas) Modalidade Normal

Sao José dos Pinhais Professor Educacgao Nivel Médio na 2.557,74

Infantil (40 horas)

Modalidade Normal

Fonte: Elaborado pela autora com base nas legislagdes municipais e no Portal da transparéncia dos
municipios.

*Nota: Os valores referentes ao salario dos profissionais estdo de acordo com a tabela de
vencimentos dos municipios para o ano de 2019.

**Nota: Em Piraquara a jornada semanal da carreira selecionada € de 20 horas. Como o municipio
prevé a dobra da jornada e do salario mediante extensao de contrato, para padronizar os dados da
tabela, foi considerado o salario para a jornada de 40 horas semanais.

Os dados do quadro 11 nos permitem observar que, na maior parte dos
municipios, a carga horaria semanal dos profissionais que atuam exclusivamente na
Educacao Infantil € de quarenta horas semanais. A excecdo € o municipio de
Piraquara que, embora ndo tenha uma carreira de quarenta horas, permite que seus
professores dobrem a jornada de vinte horas. Além disso, € importante dizer que
este é o unico municipio onde nao ha distincdo entre a carreira dos profissionais que
atuam na Educacédo Infantil nas unidades municipais que ofertam apenas creche
e/ou pré-escola e aqueles que atuam em instituicdes que, além da Educacgao Infantil,

ofertam outras etapas da Educacgao Basica.
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Em relagcdo a formacado minima exigida para ingresso na fungédo, podemos
observar que o Ensino Superior é exigido apenas por Fazenda Rio Grande e
Piraquara. Os dados sobre formacgao e carreira permitem supor que o alto percentual
de profissionais auxiliares apresentados por Araucaria (68%) e Campina Grande do
Sul (64%) na Educacdo Infantil pode estar associado ao fato de que nestes
municipios os profissionais que atuam exclusivamente na Educacgao Infantil ndo sao
reconhecidos como docentes. Isso é observado de forma mais intensa no caso da
creche, uma vez que praticamente todas as matriculas estdo em instituicbes que
ofertam exclusivamente Educacao Infantil e, por consequéncia, a maior parte dos
profissionais que atuam neste atendimento s&o aqueles cujas carreiras tem a
Educacao Infantil como unica area de atuacgao.

A respeito do salario inicial de cada carreira, € possivel identificar que, de
acordo com os vencimentos praticados em 2019, Pinhais era o municipio com o
maior salario inicial (R$ 2.922,92) da regido e Campina Grande do Sul aquele que
apresentava a menor remuneragao para quem ingressasse na fungcao de Educador
Infantil (R$ 1.292,53). Cinco municipios (Curitiba, Campo Largo, Colombo, Quatro
Barras e Campina Grande do Sul) apresentavam um salario inicial abaixo do valor
previsto pelo Piso Salarial Profissional Nacional (PSPN), fixado em R$ 2.557,74 para
o ano de 2019. No grafico 10 é possivel visualizar a relagao entre a média da receita
per capita dos municipios, calculada a partir da arrecadagdo dos anos de 2010 a
2018 e das proje¢des da populagao neste periodo, com os valores do salario inicial
das carreiras que atuam exclusivamente na Educacao Infantil, de acordo com a

tabela de vencimentos dos municipios para o ano de 2019.
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GRAFICO 10 - DIAGRAMA DE DISPERSAO DA MEDIA DA RECEITA LIQUIDA PER CAPITA (2010-
2018) EM RELAGAO AO SALARIO INICIAL DAS CARREIRAS QUE ATUAM EXCLUSIVAMENTE NA
EDUCACAO INFANTIL NAS REDES MUNICIPAIS DO PAMC EM 2019.
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Fonte: Elaborado pela autora com base nas tabelas de vencimento disponiveis no Portal da
transparéncia dos municipios e SICONFI, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017 e 2018.

Considerando que dentre os cinco municipios (Curitiba, Campo Largo,
Colombo, Quatro Barras e Campina Grande do Sul) que apresentavam um salario
inicial abaixo do valor estipulado pelo PSPN para o ano de 2019, apenas Colombo
apresenta uma baixa arrecadagao e que entre eles esta Curitiba, que possui a
segunda maior receita liquida per capita média da regido, ndo € possivel afirmar
que, no caso dos municipios analisados, a capacidade financeira seja uma condig&o
decisiva para determinar a remunerag¢ao dos profissionais da Educacao Infantil. Isso
pode ser observado no grafico anterior, a partir do qual se pode afirmar que n&o ha
uma tendéncia linear na associacao dos valores do salario inicial das carreiras que
atuam exclusivamente na Educacéao Infantil e os valores da média da receita liquida
per capta (2010-2018).

Outro ponto analisado foi a formagao dos profissionais que atuam na
Educacéao Infantil. A esse respeito cabe destacar que a LDB prevé, em seu artigo 62,
que os docentes da Educacdao Basica devem possuir formagdo em nivel superior,
contudo, para atuar na Educacao Infantil e no Ensino Fundamental (anos iniciais), a
lei permite que a formacdo minima seja o Ensino Médio, na modalidade normal.
Ainda que este artigo implique em uma brecha, do ponto de vista legal, para a
atuacado apenas com a formacdo em nivel médio, € importante reconhecer a

necessidade de ampliar a qualificagao dos profissionais que atuam com as criangas
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de 0 a 5 anos. Além disso, € pertinente lembrar que a meta 15 do PNE prevé a
formacgado especifica em nivel superior de todos os professores que atuam na
Educacgao Basica.

Diante disso, o indicador escolhido para analisar a formacdo dos
profissionais da Educacado Infantil foi a proporcdo de profissionais com Ensino
Superior em licenciatura ou complementagcéo pedagdgica, conforme estabelece a
Resolugdo n° 02/1997 do CNE. Cabe destacar que para esta analise foram
considerados todos os profissionais que atuam junto as criancas, docentes e
auxiliares, sem distinguir a funcao exercida. Esta escolha parte do principio de que,
como demarcam Almeida e Céco (2017), o movimento cotidiano do trabalho docente
na Educacao Infantil, muitas vezes, rompe com a légica que separa professores de
auxiliares, pois numa concepg¢ao de Educacao Infantil integral ndo ha como separar
as acbes de cuidado e de educacdo. Deste modo, tanto a professora quanto a
auxiliar, assumem o papel de educadoras no trabalho com as criangas, em que
compartilham as mesmas tarefas (ALMEIDA; COCO, 2017).

Por isso, ainda que nao haja uma regulamentagcao sobre a atuacado e
formagdo minima para exercer a fungédo de auxiliar na Educagéo Infantil, a escolha
de analisar a formacdo de forma coletiva esta pautada na defesa de que todos os
profissionais que atuam com as criancas devem ter formacgao especifica. Os
percentuais que representam a proporcdo de profissionais que possuem Ensino
Superior com licenciatura ou complementagado pedagogica podem ser observados

na tabela a seguir.
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TABELA 20 — PERCENTUAL DE PROFISSIONAIS COM LICENCIATURA OU COMPLEMENTAGCAO
PEDAGOGICA QUE ATUAM EM SALA NAS TURMAS DE EDUCACAO INFANTIL NAS REDES
MUNICIPAIS DO PAMC EM 2010 E 2018.

Educacao Infantil Creche Pré-escola
Capsiad
2010 2018 2010 2018 2010 2018
% % % % % %

Almirante Tamandaré Baixa ‘ 1 I 36 0 I 25 | 2 I 48
Colombo Baixa I 25 46 | sl 32 38 69
Piraquara Baixa i 19 47| 16 | 41 26 51
Fazenda Rio Grande Interm. baixa | 22 B 49 | 9l 30 36 74
Campo Largo Interm. baixa [ 36 | 45| 19| 218 51 0 84
Campo Magro Interm. baixa | 23 49 of 31 42 B 78
Pinhais Interm. alta |} 31 45| 29 B 47 | 32 | 44
Campina Grande do Sul  Interm. alta [} 35 39 0| ofp 51 [ 86
S30 José dos Pinhais Interm. alta [ 47 61 32 41 a1 B 79
Quatro Barras Alta | 140 46 of 24 26 B 76
Curitiba Alta I 37 77 28 74 B 58 [ 81
Araucéria Alta B 41 72| 20§ st o2 I 85
Média 28 51 13 36 42 71
Desvio Padrao 13 13 12 18 21 15
Coef. de variagao 47% 24% 91% 49% 50% 21%
Menor 1 36 - 9 2 44
Maior 47 77 32 74 84 86

Fonte: Laboratério de Dados Educacionais UFPR, elaborado a partir do Censo Escolar/INEP de 2010
e 2018. Dados organizados pela autora.

Nota: Um profissional pode ser contado mais de uma vez, se atuar em mais de uma unidade de
agregacgao: regides, unidades da federagdo, municipios, area de localidade, dependéncia
administrativa e etapa/modalidade. Portanto, o total representa o nimero de professores em unidades
de agregacéo diferentes.

Os dados sobre a formagao indicam que a proporgédo de profissionais que
atuam na Educacao Infantil com formacado pedagdgica especifica aumentou em
todos os municipios com o passar dos anos. Em alguns municipios este crescimento
se mostrou mais expressivo como € o caso de Curitiba que tinha 37% de seu quadro
de profissionais com formacao especifica em 2010 e passou para 77% em 2018, de
Almirante Tamandaré de 1% para 36%, Quatro Barras de 14% para 46%, Piraquara
de 16% para 41% e Araucaria de 41% para 72% neste mesmo intervalo de tempo.
Curitiba e Araucaria eram em 2018 os municipios com a maior propor¢cao de
profissionais com licenciatura ou complementagdo pedagdgica atuando na
Educacao Infantil e Almirante Tamandaré, mesmo diante do crescimento percentual

apresentado, era naquele ano, o municipio com o menor percentual identificado.
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Para visualizar a possivel relacdo entre a média da receita per capita dos
municipios, calculada a partir da arrecadagdo dos anos de 2010 a 2018 e das
projecbes da populacdo neste periodo, com o percentual de profissionais com
formacéo especifica que atuavam nas turmas de Educacio Infantil, foi utilizado um
diagrama de dispersdo. No grafico que segue, o0 eixo x corresponde a média da
receita per capita dos municipios e 0 eixo y corresponde a propor¢cao de

profissionais da Educagao Infantil com licenciatura ou complementagao pedagdgica.
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GRAFICO 11 — DIAGRAMA DE DISPERSAO DA MEDIA DA RECEITA LIQUIDA PER CAPITA (2010-
2018) EM RELAGCAO A PROPORGAO DE PROFISSIONAIS COM ENSINO SUPERIOR
(LICENCIATURA OU COMPLEMENTAGAO PEDAGOGICA) NA EDUCACAO INFANTIL NAS REDES
MUNICIPAIS DO PAMC EM 2018.
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Fonte: Elaborado pela autora a partir de dados do Censo Escolar/INEP de 2018, sistematizados pelo
Laboratoério de Dados Educacionais UFPR, e SICONFI, 2010, 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016,
2017 e 2018.

A distribuicdo dos pontos e a linha ascendente indicam a existéncia de uma
correlagdo positiva moderada entre a receita liquida per capita e a propor¢cao de
profissionais que possuem licenciatura ou complementagao pedagogica e atuam na
Educacao Infantil. E possivel observar uma tendéncia de que os menores valores da
receita estejam associados aos menores percentuais de profissionais graduados em
nivel superior. Isso indica que, neste grupo de municipios analisados, ha uma
tendéncia de que as maiores proporcdes de profissionais com formacao especifica
em Ensino Superior estejam nos municipios que possuem as maiores receitas. E
possivel perceber ainda que dois pontos se distanciam mais da linha. Um deles,
abaixo da linha, representa Quatro Barras que esta entre os trés municipios com alta
capacidade financeira, mas apresenta um percentual de formagao mais baixo do que
de outros municipios com menor arrecadagédo. O ponto mais afastado e acima da

linha representa o municipio de Curitiba que apresenta o maior percentual de
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profissionais formado em nivel superior, mas ndo € o municipio com a maior média
de receita liquida per capita.

Ainda que os numeros de 2018 demonstrem crescimento na propor¢cao de
profissionais com Ensino Superior quando comparados a 2010, é preciso reconhecer
que a maior parte dos municipios esta muito distante da meta estabelecida no PNE,
principalmente quando consideramos creche e pré-escola em separado. Os dados
observados na tabela 20 possibilitam identificar que a proporgao de profissionais
com licenciatura ou complementacdo pedagdgica atuando na creche é menor do
que na pré-escola, o que, em parte, pode ser explicado pelo alto percentual de
auxiliares, como ja observado anteriormente.

Em 2010, de acordo com os dados do Censo Escolar sistematizados pelo
Laboratério de Dados Educacionais da UFPR, Almirante Tamandaré, Campina
Grande do Sul, Campo Magro e Quatro Barras ndo tinham profissionais com
formacédo em nivel superior atuando na creche, enquanto Colombo e Fazenda Rio
Grande tinham menos de 10%. Apenas Pinhais, Sdo José dos Pinhais, Curitiba e
Araucaria possuiam mais do que 20% de seus profissionais com Ensino Superior
atuando em creche.

Em relagdo a proporgdo de profissionais com licenciatura ou
complementagao pedagdgica atuando na pré-escola, podemos observar que apenas
Sao José dos Pinhais apresentou em 2018 um percentual menor do que em 2010 e
que no ultimo ano analisado quatro municipios (Campo Magro, Campina Grande do
Sul, Curitiba e Araucaria) tinham mais do que 80% de seus profissionais de pré-
escola com licenciatura ou complementacéao pedagdgica.

Diante deste cenario é preciso retomar que dentre as preocupacoes
manifestadas diante da aprovacdo da EC n° 59/2009 estava o receio de que o
carater obrigatério da pré-escola fizesse com que a expansao da Educacgao Infantil
acontecesse mediante a contratagdao de profissionais sem formacao para atuar na
docéncia desta etapa. A esse respeito cabe demarcar o quanto creche e pré-escola
se diferenciam no contexto das condi¢cées de oferta quando consideramos os dados
sobre os profissionais que atuam com as criangas de 0 a 3 anos e com as criangas
de 4 e 5 anos.

Além da historica cisdo entre creche e pré-escola mencionada por alguns
dos autores (CAMPOS, 2011; ROSEMBERG, 2012; DIDONET, 2014) que

fundamentaram as discussdes sobre as politicas para Educacdo Infantil feitas no
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segundo capitulo desta dissertacdo, € preciso considerar que o0 crescimento da
oferta da pré-escola se deu, em grande medida, em instituicdes que também ofertam
outras etapas e onde a figura do auxiliar € menos frequente. Diante da diferenciagao
das carreiras dos profissionais que atuam exclusivamente na Educagao Infantil e
aqueles podem atuar também no Ensino Fundamental, € preciso considerar que
nestes ultimos casos a formagdo minima exigida € o Ensino Superior para o
ingresso na carreira.

Ainda sobre os profissionais que atuam na Educacao Infantil cabe destacar
que neste trabalho ndo foram considerados dados sobre o tipo de contratagao
utilizado pelos municipios. Contudo, ao analisar o numero de criangas por
profissionais foi possivel avaliar em que medida os municipios tém ampliado o
acesso com um numero adequado de profissionais. Vale lembrar que o Parecer n°
20/2009 do CNE orienta que os agrupamentos por faixa etaria sejam organizados de
acordo com o numero de professores, mas como ja observado, alguns dos
municipios analisados nao indicaram no Censo a presenga de docentes na creche.

Diante disso optou-se por analisar a média de criangas por professor e
também a média de criangas por profissional de sala. Esta analise permitiu observar
se 0s municipios tém respeitado as orientacbes do parecer e identificar em que
medida as orientagcdes sao respeitadas apenas quando os auxiliares também sao
contabilizados. Para a analise destes dados, assim como na média de criangas por
turma, foi utilizado como parametro de referéncia a média de criangas por turma
estabelecido pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo que prevé uma
meédia de onze criangas para turmas de creche e vinte criangas para turmas de pre-
escola. Os dados identificados nos municipios podem ser observados na tabela a

seqguir.
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TABELA 21 — RAZAO DE CRIANGCAS POR PROFESSOR E RAZAO DE CRIANGAS POR
PROFISSIONAL NAS REDES MUNICIPAIS DO PAMC 2010 E 2018.

Razio de criangas por profissional Razio de criangas por docente
Municipio C;np::(lzi?rie Creche Pré-escola Creche Pré-escola
2010 2018 2010 2018 2010 2018 2010 2018
Almirante Tamandaré Baixa 12 7 19 20 16 1 21 22
Colombo Baixa 10 8 22 18 28 13 28 21
Piraquara Baixa 8 6 12 11 16 11 20 14
Fazenda Rio Grande Interm. baixa 4 4 12 13 5 7 13 14
Campo Largo Interm. baixa 6 8 15 16 12 14 18 18
Campo Magro Interm. baixa 7 7 17 13 1 11 21 16
Pinhais Interm. alta 9 10 13 12 22 13 27 22
Campina Grande do Sul Interm. alta 8 6 11 16 104 720 13 18
S&o José dos Pinhais Interm. alta 8 6 16 13 64 41 18 17
Quatro Barras Alta 8 6 10 9 17 11 13 11
Curitiba Alta 8 6 12 9 91 6 21 10
Araucaria Alta 6 5 8 11 64 633 13 16
Média 8 7 14 13 38 124 19 17
Desvio Padrao 2 2 4 3 34 259 5 4
Coef. de variagao 24% 23% 29% 25% 91% 208% 28% 24%
Menor 4 4 8 9 5 6 13 10
Maior 12 10 22 20 104 720 28 22

Fonte: Laboratério de Dados Educacionais UFPR, elaborado a partir do Censo Escolar/INEP de 2010
e 2018. Dados organizados pela autora.

Quando observamos a razado entre o numero de criangas € 0 numero de
profissionais, considerando docentes e auxiliares, podemos observar que nédo ha
uma grande variagdo entre os municipios nos dois anos analisados, tanto para
creche quanto para pré-escola. Apenas Almirante Tamandaré e Colombo
apresentavam em 2010 uma meédia maior do que aquela estabelecida como
parametro para creche e somente Colombo apresentava uma média maior do que
vinte criangas na pré-escola naquele mesmo ano. Na comparagao entre os dois
anos é possivel observar que apenas Pinhais apresentou, em 2018, uma média
maior de criangas por profissional em creche do que a identificada em 2010. No
caso da pré-escola isso ocorreu em Almirante Tamandaré, Campo Largo, Campina
Grande do Sul e Araucaria. Ainda assim, todos os municipios, em 2018, tinham uma
média de criancas por profissional menor do que onze na creche e menor ou igual a
vinte na pré-escola.

Quando consideramos a razao entre o numero de criangas e 0 numero de
docentes em creche e pré-escola nos dois anos analisados o contexto é bastante
diferente, principalmente na creche. Em 2010 podemos observar que na creche

apenas Fazenda Rio Grande e Campo Magro apresentavam uma média menor ou
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igual a onze criangas por docente, enquanto na pré-escola metade dos municipios
(Araucaria, Campo Largo, Campina Grande do Sul, Fazenda Rio Grande, Pinhais e
Sao José dos Pinhais) apresentava uma média menor ou igual a vinte criangas por
docente. Em 2018, seis municipios (Almirante Tamandare, Piraquara, Fazenda Rio
Grande, Campo Magro, Quatro Barras e Curitiba) apresentavam uma média de
criangas menor ou igual ao parametro estabelecido pela Campanha, enquanto na
pré-escola isso era observado em quase todos os municipios, com excegado de
Almirante Tamandaré, Colombo e Pinhais. Na comparacdo entre os dois anos
analisados é possivel identificar que, em 2018, praticamente todos os municipios
apresentaram uma média de criangas por docente menor do que a identificada em
2010, as excecgbes foram Araucaria, Campo Magro, Campina Grande do Sul e
Fazenda Rio Grande na creche e Araucaria e Campina Grande do Sul na pré-
escola.

Assim como o indicador da média de criangas por turma, a média de
criangas por profissional ou docente, possibilita apenas uma visdo geral do contexto
dos municipios, para saber se de fato os municipios respeitam o que as DCNEls
estabelecem seria necessario olhar cada realidade individualmente, principalmente
quando consideramos que os agrupamentos devem ser organizados por idade das
criangas e nao por faixa etaria. Contudo, € preciso considerar que os dados
apresentados indicam que a presenca de outros profissionais declarados como nao
docentes tem sido mais recorrente na creche e, para uma parte significativa do
grupo de municipios analisados, sao eles que garantem a adequacao da relagao
criangas por professor.

A esse respeito, vale destacar os casos dos municipios de Curitiba, Campina
Grande do Sul e Araucaria. Em Curitiba, havia em 2010 um percentual de 91% de
profissionais auxiliares atuando em creche, o que provavelmente influenciava na
média de criangas por docente. No ano de 2018 n&o identificamos profissionais
auxiliares na creche em Curitiba e a média de criangas por docente passou para seis
criangas por professor. A possivel explicagao para essa mudanca foi encontrada na
analise dos planos de carreira. Em 2015, o municipio de Curitiba alterou a carreira
dos profissionais que atuavam exclusivamente nos Centros Municipais de Educagao
Infantil que deixaram de ser educadores e passaram a ser professores de Educacéao
Infantil, ainda que a carreira ndo tenha sido incorporada ao quadro do magistério. O

movimento feito pelos municipios de Campina Grande do Sul e Araucaria foi inverso
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ao de Curitiba. Os dados sobre o percentual de auxiliares, 100% em Campina
Grande do Sul e 99% em Araucaria, assim como a média de criangas por docente
indicam que os municipios tém realizado o atendimento de creche com profissionais
que ndo sao reconhecidos como professores em suas carreiras, nem declarados no
Censo escolar como docentes.

Para que fosse possivel relacionar as condicoes de qualidade da oferta da
Educacgédo Infantil discutidas nesta segdo com os indicadores de acesso e
financiamento analisados ao longo do capitulo, foi criado um indice sintético que
transformou em uma Uunica medida os valores observados nos seguintes
indicadores: proporgdo de profissionais com Ensino Superior (licenciatura ou
complementacao pedagogica); propor¢do de matriculas em tempo integral; salario
inicial dos profissionais que atuam exclusivamente na Educacao Infantil e proporgcéao
de matriculas em escolas que ofertam apenas Educacado Infantil. Para isso,
primeiramente foi necessario transformar os dados de cada indicador em um indice,

utilizando a seguinte formula:

Valor observado no indicador — Menor valor considerado

Indice do indicador = . . .
Maior valor considerado — Menor valor considerado)

A operacgao utilizada garante que o resultado varie sempre de 0 a 1, sendo
que quanto mais préximo de um, melhor o indice de condicbes de oferta do
indicador. Para estabelecer os maiores e menores valores foram consideradas as
metas do PNE e os valores minimos e maximos observados no grupo de municipios.

No caso do indicador referente a propor¢cao de profissionais com Ensino
Superior (licenciatura ou complementagdo pedagodgica) que atuam na Educagao
Infantil, foi tomada como referéncia a meta 15 do PNE, considerando como maior
valor o percentual de 100% conforme estabelece o plano e menor valor o percentual
de 36%, observado em Almirante Tamandaré e o.

Para o indicador Proporcdo de matriculas em tempo integral, foram
considerados os valores 23% e 82%, apresentados por Piraquara e Curitiba,
respectivamente, neste caso o PNE né&o foi utilizado como parametro porque
praticamente todos os municipios tém mais de 25% de suas matriculas ofertadas em

tempo integral.
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Para o indicador Salario inicial foram considerados os valores R$ 1.293 e R$
2.923, observados em Campina Grande do Sul e Pinhais, o PSPN nao foi utilizado
como referéncia por ter sido observado que alguns municipios n&o tinham o
vencimento inicial adequado aos valores do piso para o ano de 2019.

No indicador Proporcao de escolas que ofertam apenas Educacgao Infantil,
foram considerados os valores 28%, observado em Fazenda Rio Grande e 95%,
observado em Araucaria.

O indice sintético foi obtido com média ponderada dos diferentes indices
obtidos a partir de cada indicador. Isso quer dizer que para cada indice foi atribuido
um peso especifico que foi decidido a partir da relagéo do indicador com o gasto em
educacao. Considerando que, como apresentado no segundo capitulo, os maiores
custos na educagao sao aqueles que se referem ao quadro de pessoal, assim
sendo, para os indices relacionados a formacdo e ao salario inicial foi atribuido o
peso dois. O mesmo peso foi utilizado para o indice obtido a partir do indicador
proporgao de matriculas em tempo integral, uma vez que o custo de uma matricula
em tempo integral € cerca de duas vezes o custo de uma matricula em tempo
parcial. Por fim, para o indicador relacionado a proporcdo de matriculas em
instituicbes municipais que ofertam apenas a Educacéo infantil foi atribuido o peso
um, considerando que n&o ha na legislagao brasileira uma determinagdo sobre a
necessidade de que a Educacao Infantil seja atendida em instituicdes que ofertem
exclusivamente esta etapa, mas entendendo que este € um importante aspecto
relacionado a infraestrutura das institui¢oes.

Na tabela 22 foram organizados dos indices obtidos a partir de cada

indicador e o indice sintético das condi¢cdes de oferta de cada municipio.
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TABELA 22 — INDICE DE CONDIGOES DE OFERTA OBSERVADO NOS MUNICIPIOS DO PAMC,

2018.
brotesionais ~ Poporgaode ||
. . ) Proporgéo de matriculas em | Indice sintético
Municipio C;np::::iiarie com Ilcsgt:latura matriculas em Salario incial instituicbes que | das condigdes
coplementago tempo integral ofertamEzlalpenas de oferta
pedagodgica

Almirante Tamandareé Baixa 0,000 0,122 0,778 0,867 0,381
Colombo Baixa 0,161 0,281 0,663 0,583 0,399
Piraquara Baixa 0,176 0,008 0,778 0,675 0,371
Fazenda Rio Grande Interm. baixa 0,206 0,092 0,978 0,000 0,364
Campo Largo Interm. baixa 0,144 0,345 0,681 0,247 0,370
Campo Magro Interm. baixa 0,201 0,411 0,778 0,287 0,438
Pinhais Interm. alta 0,145 0,869 1,000 0,678 0,672
Campina Grande do Sul Interm. alta 0,050 0,263 0,008 0,778 0,203
Sao José dos Pinhais Interm. alta 0,393 0,094 0,778 0,989 0,503
Quatro Barras Alta 0,164 0,700 0,028 0,542 0,332
Curitiba Alta 0,645 0,993 0,716 0,789 0,785
Araucéria Alta 0,561 0,240 0,793 1,000 0,598
Média 0,237 0,368 0,665 0,620 0,451
Desvio Padréao 0,196 0,321 0,319 0,308 0,162
Coef. de variagéo 82% 87% 48% 50% 36%
Menor 0 0,008 0,008 0,000 0,203
Maior 0,645 0,993 1,000 1,000 0,785
Maior valor considerado 100% 82% 2923 95%

Menor valor considerado 36% 23% 1.293 28%

Peso atriuido ao indice 2 2 2 1

Fonte: Elaborado a partir do Censo Escolar/INEP de 2018 e dos portais da transparéncia dos
municipios.

As maiores variagdes nos indices obtidos a partir dos indicadores podem ser
observadas na propor¢ao de profissionais com Ensino Superior € na proporgao de
matriculas em tempo integral que apresentam coeficientes de variagcdo maiores do
que 80%. No caso do indice obtido a partir do indicador de formacgao dos
profissionais, a média da regiao foi de 0,237 com um desvio padréao de 0,196, sendo
que o menor valor foi observado no municipio de Almirante Tamandaré (0,000) e o
maior valor em Curitiba (0,645).

Para ter ideia do quanto o valor obtido em Curitiba esta distante do
encontrado nos demais municipios, quando comparamos o indice obtido pelo
indicador de proporcéao de profissionais com Ensino Superior na capital identificamos
que ele é treze vezes maior do que o indice de Campina Grande do Sul, quatro
vezes o valor do indice de Almirante Tamandaré, Colombo, Piraquara, e Campo
Largo, trés vezes maior do que o indice de Campo Magro, Fazenda Rio Grande e

Pinhais e dobro do valor do indice observado em Quatro Barras.
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O indice obtido a partir do indicador propor¢ao de matriculas em tempo
integral apresentou uma média de 0,368 com um desvio padréao de 0,321 na regiao
€ a maior variagao entre os municipios com um coeficiente de variagao de 87%. O
melhor indice deste indicador foi observado em Curitiba (0,993), sendo que o indice
mais baixo, observado em Piraquara (0,008), é cento e vinte vezes menor do que o
capital.

No indicador salario inicial o menor indice pode ser observado no municipio
de Campina Grande do Sul e o maior em Pinhais, este foi o indicador que
apresentou a menor variagdo entre os municipios analisados. Em relacdo aos
indices obtidos a partir do indicador proporcdo de matriculas em instituicbes que
ofertam apenas a Educacdo Infantii o menor valor observado foi observado no
municipio de Fazenda Rio Grande e o maior deles em Araucaria.

O indice sintético das condi¢cdes de oferta apresenta uma variagcdo menor do
que as variagdes observadas nos indices dos indicadores. Essa diferengca pode
estar relacionada com o fato de que os municipios sdo mais heterogéneos em
determinadas caracteristicas do que em outras. Ainda assim, é pertinente considerar
que o coeficiente de variacdo de 35% indica que 0s municipios sdo bastante
diferentes quando comparamos os valores do indice das condi¢gdes de oferta. O
menor indice de condi¢cdes de oferta pode ser observado no municipio de Campina
Grande do Sul, sendo que quando consideramos os indices obtidos em cada
indicador podemos identificar que o salario inicial dos profissionais que atuam
exclusivamente na Educacéao Infantil € o indicador que faz com que os valores do
indice final deste municipio sejam mais baixos.

Quatro Barras, Fazenda Rio Grande, Campo Largo, Piraquara e Almirante
Tamandaré apresentam indices com valores muito proximos, que variam de 0,332 a
0,381. Os maiores valores do indice de condi¢cdes de oferta sdo observados nos
municipios de Sao José dos Pinhais, Araucaria, Pinhais e Curitiba. A respeito destes
municipios vale lembrar que Araucaria e Curitiba apresentam uma alta proporgao de
profissionais com Ensino Superior e de matriculas em instituicdes que ofertam
apenas Educacéao Infantil e que Pinhais apresenta o maior salario inicial da regiao
para os profissionais que atuam exclusivamente na Educacgao Infantil.

Para identificar as possiveis relagbes entre financiamento, acesso e
condigbes de oferta, utilizando os indicadores apresentados e analisados

anteriormente e o indice de condicbes de oferta, foi utilizado o diagrama de
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dispersdo. Na figura a seguir & possivel visualizar os graficos que apresentam o
indice de condi¢cbdes de oferta (eixo y) em relacdo a média da receita liquida per
capita (2010-2018), ao gasto aluno/ano de 2018 e ao crescimento das matriculas

municipais da Educagao Infantil (2010-2018) (eixo x).

FIGURA 5 — DISPERSAO DO INDICE DE CONDIGOES DE OFERTA EM RELAGAO A RECEITA
LIQUIDA PER CAPITA MEDIA (2010-2018), AO GASTO ALUNO/ANO DE 2018 E AO
CRESCIMENTO DAS MATRICULAS MUNICIPAIS DA EDUCAGAO INFANTIL.
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Fonte: Elaborado a partir do Censo Escolar/INEP de 2010 e 2018 e SIOPE, 2018.
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Quando consideramos a dispersdo dos valores do indice sintético das
condicdes de oferta em relacao a receita liquida per capita média podemos observar
certa concentragdo dos pontos em torno da linha ascendente, o que indica que
existe uma correlagdo positiva entre as duas variaveis. Ou seja, ha uma tendéncia
de que 0s municipios que possuem maiores capacidades financeiras apresentem
maiores indices de condicdes de oferta. Os dois pontos mais abaixo da linha
ascendente representam os municipios de Quatro Barras e Campina Grande do Sul
que sao municipios com alta capacidade financeira e capacidade financeira
intermediaria alta, respectivamente, e apresentam indices de condicbes de oferta
mais baixos que outros municipios com menores capacidades financeiras. Ja os dois
pontos mais distantes, acima da linha, representam os municipios de Pinhais e
Curitiba que apresentam um indice de condigdes de oferta maior do que Araucaria, 0
municipio com a maior receita liquida per capita média da regiao.

Na dispersao dos valores do indice de condigdes de oferta em relagdo aos
valores do gasto aluno/ano de 2018, também é possivel observar, pela distribui¢cao
dos pontos em torno da linha ascendente, que existe uma correlagao positiva, o que
indica que ha uma tendéncia de que os maiores valores do gasto aluno/ano estejam
associados aos maiores indices de condi¢cdes de oferta. Novamente, Quatro Barras,
Campina Grande do Sul, Pinhais e Curitiba aparecem representados pelos pontos
mais afastados da linha por ndo apresentarem a mesma tendéncia dos demais
municipios.

Ja na comparacao entre os valores do indice de condicbes de oferta com o
crescimento das matriculas da Educacgao Infantil, a linha descendente no diagrama
de disperséo indica uma correlagdo negativa entre as duas variaveis, uma vez que
maior parte dos pontos se encontram distantes da linha. Isso indica que para alguns
casos quanto maior o valor do percentual de matriculas, menor o indice de
condigdes de oferta.

Apods a analise dos diagramas de dispersao buscou-se identificar o quanto
as variaveis receita liquida per capita média (2010-2018), gasto aluno/ano de 2018,
crescimento das matriculas municipais da Educacao Infantil e indice de condigbes
de oferta estavam correlacionadas. Para isso, foi utilizado o coeficiente de
correlagao (linear) de Pearson (r) que consiste em uma medida que mensura a
diregdo e o grau da relacdo linear entre duas variaveis quantitativas (FIGUEIREDO
FILHO; SILVA JUNIOR, 2009). O resultado desta correlagao varia de -1 a 1, sendo
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que o sinal indica dire¢ao positiva ou negativa do relacionamento e o valor sugere a
forca da relagdo entre as variaveis, quanto mais proximo de 0 menor a linearidade
da correlacdo entre as variaveis. Para esta analise foi utilizado um software
estatistico e o modelo de interpretacdo de Barbetta (2011) ja descrito no capitulo de
metodologia.

Cabe destacar que para a analise foi considerado que em uma correlagao
negativa fraca os valores de r estdo compreendidos entre -0,01 a -0,29, em uma
correlagado negativa moderada os valores de r estdo compreendidos entre -0,30 a -
0,59, em uma correlagao negativa forte os valores de r estdo compreendidos entre -
0,60 a -1, em uma correlagao positiva fraca os valores de r estdo compreendidos
entre 0,01 a 0,29, em uma correlagdo positiva moderada os valores de r estao
compreendidos entre 0,30 a 0,59, em uma correlacado positiva forte os valores de r
estdo compreendidos entre 0,60 a 1. Os resultados do teste de correlagdo de

Pearson (r) podem ser visualizados na tabela 23.

TABELA 23 — CORRELAGCAO LINEAR DE PEARSON ENTRE AS VARIAVEIS AS VARIAVEIS
RECEITA LIQUIDA PER CAPITA MEDIA (2010-2018), GASTO ALUNO/ANO DE 2018, TAXA DE
CRESCIMENTO DAS MATRICULAS MUNICIPAIS DA EDUCAGAO INFANTIL E INDICE DE
CONDIGOES DE OFERTA.

Evolugdo das
Média da receita matriculas indice sintético das
L . Gasto aluno/ de . L.
liquida per capita 2018 municipais da condigdes de oferta
(2010-2018 Educacao Infantil
(2010-2018)
Meédia da receita liquida per
capta (2010-2018 0,948 0,207 0,489
Gasto aluno/de 2018 0,948 0,089 0,587
Evolugédo das matriculas
municipais da Educagéo Infantil 0,207 0,089 - -0,373
(2010-2018)

Fonte: Elaborado a partir do Censo Escolar/INEP de 2010 e 2018 e SIOPE, 2018.

Aplicado o coeficiente de correlacdo de Pearson podemos observar uma
correlagao positiva muito forte entre a média da receita liquida per capita e o valor
do gasto aluno/ano de 2018 (0,948). A correlagédo observada entre receita liquida per
capita e o crescimento das matriculas municipais da Educacao Infantil também é

positiva, mas com uma associagao menor (0,207). Ja na comparagéo dessa variavel
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com o indice de condi¢cdes de oferta, a correlacdo de Pearson indica que ha uma
associagao positiva moderadamente forte (0,489). Isso evidencia que, para este
grupo de municipios, considerando os indicadores utilizados, podemos inferir que a
capacidade financeira, entendida neste trabalho como a disponibilidade de recursos,
parece estar mais associada ao gasto aluno/ano e as condi¢cbes de oferta. O que
nos alerta para o fato de que a maior disponibilidade de recursos esta relacionada
ao maior gasto. No caso da comparagdo entre a capacidade financeira e o
crescimento das matriculas municipais o teste de correlagao de Pearson indica que
esta associagao se mostra ainda menor, o que indica que os esforgos feitos pelos
municipios com menor capacidade financeira tém sido maior do que aqueles
empregados pelos municipios com mais recursos disponiveis.

Quando consideramos o gasto aluno e a sua correlagdo com o indice de
condicdes de oferta e o crescimento das matriculas municipais, podemos identificar
que, além de apresentar uma forte associagdo com a média da receita liquida per
capita, o gasto aluno ano apresenta uma correlagao positiva forte com o indice de
condigdes de oferta. O que nos indica que, conforme discutido no terceiro capitulo
desta dissertagéo, o financiamento é uma condi¢do necessaria para a garantia das
condigdes de uma oferta de qualidade. J&4 na comparagdo entre gasto aluno e o
crescimento de matriculas observamos uma correlagdo positiva fraca. Isso indica
que, nestes municipios o gasto aluno parece estar mais associado as condi¢des de
oferta do que o crescimento das matriculas municipais na Educacéo Infantil.

No caso da variavel taxa de crescimento das matriculas municipais (2010 a
2018), podemos identificar uma correlagdo negativa moderada desta variavel com o
indice de condicdes de qualidade. Isso evidencia que, nestes municipios, ©
crescimento das matriculas esta pouco associada a capacidade financeira e ao
gasto aluno e que, em certa medida, o crescimento das matriculas esta associado a
menores indices de condigdes de oferta, o que pode indicar que ampliagdo nem
sempre tem sido acompanhada da garantia das condigdes necessarias para uma

oferta de qualidade.
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CONSIDERAGOES FINAIS

O presente estudo buscou responder indagagdes relacionadas ao acesso a
Educacgao Infantil das criangcas de 0 a 5 anos e ao contexto das condicbes de
qualidade em que esta oferta tem sido realizada nos municipios do PAMC, apods a
aprovagao da EC n°® 59/2009. Entendendo que o financiamento € uma condigao
necessaria para a implementacdo das politicas publicas e que disponibilidade de
recursos para a realizagdo destas politicas ndo é a mesma para todos os
municipios, a analise dos contextos municipais aconteceu considerando suas
distintas capacidades financeiras.

Para tanto, o primeiro movimento da pesquisa foi uma aproximacdo com
produgdes que tratam das politicas voltadas para a educagdo e o cuidado das
criangas de 0 a 5 anos, com estudos que discutem a qualidade na Educacéo Infantil
e que situam o debate do financiamento no contexto da garantia das condicdes
minimas necessarias para um padrao de qualidade para todos.

Analisar algumas das politicas implementadas pds Constituicdo Federal de
1988, possibilitou olhar para a trajetéria da Educagéo Infantil no Brasil e permitiu ter
a dimensdo do quanto esta etapa ganhou, nas ultimas décadas, espago nas
discussdes e nas politicas de educagdao em nivel nacional. De fato, desde que
passou a compor o sistema educacional brasileiro e se tornou a primeira etapa da
Educacao Basica, a Educacado Infantil avangou muito no que se refere ao seu
reconhecimento como parte do conteudo do direito a educagdo no pais. A esse
respeito, € importante demarcar que estas conquistas refletem a intensa mobilizagao
e pressao da sociedade civil organizada, de pesquisadores, de profissionais e das
familias que fizeram com que essa pauta entrasse na agenda politica do Estado
brasileiro.

Ainda assim, mesmo diante de muitos avancos, a efetivacdo do acesso
continua sendo um desafio, inclusive para as criangas de 4 e 5 anos cuja matricula
ganhou carater compulsério a partir da EC n° 59/2009. Este desafio e a divida
histérica que temos com as criangas pequenas (ROSEMBERG, 2007), por vezes,
tem colocado o debate da qualidade em segundo plano, o que evidencia a
necessidade de superar a logica que coloca o acesso e a qualidade em lados

opostos. E preciso admitir o acesso como um dos componentes da qualidade na
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Educacao Infantil (TAPOROSKY, 2017) e afirmar que este direito sé se materializa
quando, além do acesso, sao ofertadas as condi¢des necessarias para garantia de
uma experiéncia educativa com qualidade a todas as criangas (BRASIL, 2009).

Entendendo que qualidade é um conceito em disputa, este trabalho recorreu
a legislagao brasileira para estabelecer algumas destas condi¢des. Deste modo, a
ideia de qualidade que permeou as discussdes desta dissertagdao tem estreita
relagdo com o que as DCNEIs estabelecem como a fungéo sociopolitica e
pedagogica desta etapa. O cumprimento desta funcdo, além de um direito das
criangas, pode ser entendido como um instrumento de justica social, uma forma de
superar as desigualdades de acesso e de condigdes, que caracterizam uma violagao
do direito a educacado, e uma forma de fortalecer a democracia, uma vez que
possibilita as criangas usufruirem de seus direitos civis, humanos e sociais (BRASIL,
2009).

A analise do contexto das politicas educacionais também suscitou a
discussado sobre o papel do Estado na efetivacdo do direito a educagao. A esse
respeito, se evidenciou o protagonismo da Unidao no planejamento das politicas de
Educacédo Infantil e uma descentralizagdo na execugdo destas. A fragilidade do
regime de colaboragao e o papel assumido pela Unido tem deixado ao encargo dos
municipios a responsabilidade de incluir em seus sistemas de ensino a maior
parcela da populagao fora da escola, mesmo sendo eles o elo mais fragil do nosso
regime federativo. Ainda € preciso considerar que os dados de matriculas da
Educagao Basica indicam que os municipios sdo 0s maiores responsaveis por esta
oferta, o que significa que eles, além do desafio de incluir as criangas de 0 a 5 anos
em suas redes, precisam manter as matriculas que ja estdo sob sua
responsabilidade. Por outro lado, quando consideramos os dados de arrecadacgao e
a disponibilidade de recursos dos entes federados, observamos que ha uma relagao
inversamente proporcional com o total de matriculas.

Tomar o financiamento como uma das condi¢gdes necessarias para a
realizacao do direito a educacéo implicou situar o debate no contexto da disputa pelo
fundo publico e no contexto das politicas de financiamento, abordando aspectos
relacionados a natureza e ao montante dos recursos destinado a educacéo. Sendo a
educacao um direito social, que necessita da execugao de politicas publicas para a
sua garantia, cabe considerar que ela disputa espago no orgamento publico, tanto

com outros direitos sociais quanto com os interesses econémicos que também sao
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financiados pelo fundo publico. E preciso considerar que esta disputa também ocorre
sobre os recursos ja destinados a educagao, a medida que os municipios precisam
tomar decisdes sobre quais etapas serao beneficiadas e sobre as agdes que serao
realizadas com estes recursos.

No caso da Educacéo Infantil, isso significa que além da disputa com as
demais etapas atendidas pelo municipio, os gastos publicos ainda dependerao das
decisdes sobre o que é prioridade para a gestdo publica. Em ultima instancia, entre
outras escolhas, isso podera implicar em optar por aumentar o conveniamento ou
expandir a rede propria, por ampliar o atendimento para creche ou pré-escola, por
manter e ampliar a oferta em tempo integral ou parcializar o atendimento, por
construir novas unidades ou adequar aquelas que ja existem, por melhorar as
condigdes de trabalho dos profissionais ou por contratar profissionais sem formagao
com menores salarios, ou seja, implica na escolha entre ampliar o acesso com
rebaixamento das condicbes de qualidade ou ampliar o acesso garantindo tais
condigdes. Cabe destacar que este estudo ndo tomou os orgamentos municipais
nem os Planos Plurianuais como objetos de analise, mas este € um caminho
interessante para analisar como a Educagéo Infantil se insere no planejamento
municipal e as prioridades assumidas pelos municipios no planejamento das
politicas destinadas a esta etapa e pode se explorado em estudos futuros.

Além da discussao sobre a disputa da educacao pelo fundo publico, foram
retomadas as duas principais politicas destinadas a Educacao Basica, o FUNDEF e
o FUNDEB e também discutida a necessidade de que o CAQ seja utilizado como
parametro para o financiamento da educacgao. Para Educacgao Infantil, o FUNDEB
representa um importante marco do financiamento, pois incluiu a etapa na
distribuicdo dos recursos subvinculados ao fundo. Para a creche esta foi uma
conquista ainda maior, pois o projeto inicial nao previa o repasse de recursos para
as matriculas de 0 a 3 anos. Ainda que as politicas de fundos sejam importantes
acdes para o financiamento, principalmente no caso dos municipios por ter uma
acao redistributiva dentro dos estados, € necessario reconhecer que elas ndo foram
suficientes para diminuir a desigualdade entre os municipios com as maiores e as
menores capacidades de arrecadacao propria. Além disso, as politicas de fundos
seguem a logica de distribuicdo dos recursos existentes e ndo a aplicagdo dos

recursos necessarios para a garantia de um padréo minimo de qualidade.
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Aqui reside a importancia de iniciativas como as da Campanha Nacional pelo
Direito a Educagdo e do Simulador do Custo-Aluno Qualidade, que tem buscado
formas de materializar o custo de uma educagao em condi¢gdes de qualidade. Ainda
assim, mesmo com os limites das politicas de fundos, quando analisamos a
composi¢ao das receitas municipais para a educagao, observamos que grande parte
delas é composta pelas receitas recebidas via FUNDEB.

Para a parte empirica desse estudo foram selecionados doze municipios que
compdem o Primeiro Anel Metropolitano de Curitiba. Os municipios escolhidos se
encontram muito préximos geograficamente, estdo localizados na regido
responsavel por 40% do PIB do Parana e que concentra cerca de 30% da populagao
do estado. Ainda assim, eles apresentam diferentes capacidades financeiras e se
mostram distintos no que se refere ao porte populacional, as caracteristicas
socioeconémicas e a oferta educacional realizada por eles. O objetivo geral do
estudo era contextualizar o acesso a Educacéao Infantil das criancas de 0 a 5 anos
nos municipios do PAMC apds a aprovagdo da EC 59/2009, analisando o
financiamento e as condi¢gdes de qualidade da oferta em municipios com distintas
capacidades financeiras.

Diante do tipo de analise e tratamento dos dados necessarios para
responder as questdes que mobilizaram este trabalho, foi utilizada uma abordagem
quantitativa que fez uso de indicadores selecionados de acordo com o que a
legislagado brasileira orienta sobre o financiamento, o acesso e as condigdes
necessarias para um padrao minimo de qualidade na Educacao Infantil. Para a
analise dos dados, os municipios foram classificados segundo sua receita liquida per
capita média, calculada pela divisdo entre a média de receitas liquidas municipais
dos anos de 2010 a 2018 e a média da populagao estimada para o mesmo periodo.

Desta forma, a analise considerou a seguinte classificacdo: municipios com
alta capacidade financeira (Araucaria, Campina Grande do Sul e Quatro Barras),
municipios com capacidade financeira intermediaria alta (Campina Grande do Sul,
Pinhais e S&o José dos Pinhais), municipios com capacidade financeira
intermediaria baixa (Campo Largo, Campo Magro e Fazenda Rio Grande) e
municipios com baixa capacidade financeira (Almirante Tamandaré, Colombo e
Piraquara). Vale enfatizar que esta classificacdo foi feita a partir do contexto
analisado, portanto, ndo considera o perfil dos demais municipios brasileiros. Além

disso, é pertinente reforcar que a capacidade financeira foi tomada neste trabalho
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como sinénimo de disponibilidade de recursos e ndo como autonomia financeira ou
capacidade de gerir os recursos financeiros.

Um dos objetivos especificos era analisar o contexto do financiamento a
partir dos recursos disponiveis e do gasto em educagdo nos municipios do PAMC.
Para tanto, foi calculada a receita potencial para educagcdo dos municipios
selecionados. A analise da composi¢ao da receita potencial permitiu identificar a
proporgao das receitas proprias dos municipios, a proporgédo das receitas recebidas
via FUNDEB e a proporcao das receitas recebidas por meio das transferéncias do
FNDE. Nesta analise, foi possivel verificar que a proporcao das receitas proprias €
significativa nos municipios com as maiores capacidades financeiras. Enquanto eles
apresentavam, em 2018, um percentual médio de 40% de receitas préprias, os
municipios com baixa capacidade financeira e com capacidade intermediaria baixa
tinham uma média de 21%. Além disso, também foi possivel observar que os
municipios, independente da disponibilidade de recursos, s&o fortemente
dependentes das transferéncias recebidas do FUNDEB para compor suas receitas
destinadas a educagdo. Com excecao de Curitiba, em parte dos municipios o
resultado liquido da receita do FUNDEB representava um valor proximo ou acima de
50% do valor do gasto total com educagao no ano de 2018.

A composicao da receita potencial para educacao possibilitou perceber o
quanto os municipios sao desiguais na disponibilidade de recursos destinados a
educacao, a analise do gasto aluno/ano da Educacao Basica permitiu identificar que
esta desigualdade se estende também nos valores gastos pelos municipios. Ao
considerar os valores do gasto aluno/ano da Educagéo Basica praticados em 2018
foi possivel perceber uma forte relacdo entre a propor¢cao de receitas préprias e
gasto aluno/ da Educagao Basica, evidenciando que a medida que o percentual de
receitas proprias cresce, o valor do gasto por aluno também aumenta.

A comparagao com os valores aluno/ano repassados pelo FUNDEB para a
Educacgao Infantil reforca esta constatacdo. No caso da Educagao Infantil em tempo
parcial, em praticamente todos os municipios, o valor aluno/ano repassado pelo
fundo corresponde a mais de 50% do gasto aluno/ano. Ja no caso da Educacao
Infantil em tempo integral o valor recebido pelo fundo corresponde a mais de 70% do
valor do gasto aluno/ano dos municipios com baixa capacidade financeira e

capacidade financeira intermediaria baixa.
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O segundo objetivo especifico estabelecido neste estudo foi o de
contextualizar o acesso a Educacéao Infantil apés a aprovacédo da EC n° 59/2009 nos
municipios selecionados. Para que isso fosse possivel foram utilizados os dados
sobre matriculas, analisando incialmente o acesso a Educacgao Infantil e em seguida
a participacao das redes municipais neste atendimento.

Ao contrario do que previam os especialistas da area, nos municipios
analisados, as matriculas de creche continuaram crescendo mesmo apés a EC n°
59/2009. Contudo, & preciso ponderar sobre trés aspectos relacionados a este
crescimento. O primeiro deles é baixa taxa de matriculas observada na creche, o
que indica que quando consideramos a populacao que deveria estar matriculada
percebemos que seria necessario um esforco maior por parte dos municipios. O
segundo aspecto tem relagcdo com a forma como se deu o acesso na trajetoria dos
municipios, pois se historicamente este direito foi negado as criangas, mesmo um
alto crescimento percentual ndo sera suficiente. O terceiro aspecto diz respeito a
escolha deste estudo em apresentar os dados organizados em creche e pré-escola,
entendendo que isso ndo permite identificar a idade das criangcas atendidas e, por
consequéncia, nao permite saber se este crescimento tem atendido também os
bebés e as criangas menores de dois anos.

Os dados de matricula mostram que 0s municipios sdo 0s maiores
responsaveis pela oferta de matriculas na regiao e que o conveniamento ndo tem
sido uma estratégia usada pelos municipios do PAMC, em alguns deles foi possivel
identificar até mesmo uma diminuicdo na propor¢cdo € no numero de matriculas
conveniadas. Por outro lado, a analise das matriculas também permitiu evidenciar
um crescimento expressivo das matriculas na rede privada nao conveniada,
principalmente na creche, nos municipios com as maiores capacidades financeiras.

O terceiro objetivo especifico se referia a analise das condigdes de
qualidade no contexto da ampliacdo da oferta da Educacao Infantil nos municipios
do PAMC. Assim como no contexto do acesso, o contexto das condi¢cboes de oferta
da Educacéao Infantil nos municipios selecionados mostrou que creche e pré-escola
percorreram caminhos diferentes ao longo dos anos considerados e a analise destes
percursos precisou considerar a complexidade envolvida neles. Se por um lado, foi
possivel observar na creche uma forte presenca de profissionais declarados no
Censo escolar como auxiliares e uma propor¢cao muito menor de profissionais com

formacdo em Ensino Superior especifica para o trabalho com criancas de 0 a 5
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anos, por outro lado, o crescimento desta oferta tem ocorrido em instituicdes que
ofertam exclusivamente Educacéo Infantil, o que pode estar associado a estruturas
fisicas mais adequadas, uma vez que estas instituicbes foram construidas para
atender a faixa etaria de 0 a 5 anos. Além disso, foi observado que, em praticamente
todos os municipios, a oferta de creche se mantém e cresce em tempo integral. Na
pré-escola foram encontrados os melhores percentuais de profissionais com Ensino
Superior (licenciatura ou complementagao pedagdgica) e menores proporgoes de
profissionais auxiliares, contudo, foi possivel identificar também uma tendéncia de
parcializacao do atendimento e um crescimento nas matriculas em instituicdes que
nao ofertavam exclusivamente a Educacgao Infantil.

Cabe considerar ainda que as condicbes em que a oferta de creche era
realizada nestes municipios no ano de 2010 estavam tdo aquém do ideal que a
comparagao com o ano de 2018 ndo permite afirmar que a aprovagdo da EC n°
59/2009 precarizou este atendimento. Outro aspecto que chamou a atencdo na
analise dos indicadores das condi¢des de oferta foi o fato de que praticamente todos
0S municipios possuem mais de uma carreira atuando na Educacao Infantil com
nome, carga horaria, salario e area de atuacédo diferente. Além disso, foi observado
que carreiras que atuam exclusivamente na Educacgido Infantii nem sempre sao
consideradas como docentes, o que pode explicar o alto percentual de auxiliares em
alguns municipios.

Por fim, o quarto objetivo especifico foi estabelecer possiveis comparagdes
entre financiamento, acesso e condi¢cdes de qualidade na oferta da Educacgao Infantil
nos municipios analisados. Para tanto, foi criado um indice sintético de condicbes de
oferta (ICO) a partir dos indicadores: proporgdo de matriculas em tempo integral,
proporgao de profissionais com Ensino Superior (licenciatura ou complementagao
pedagodgica), salario inicial das carreiras que atuam exclusivamente na Educacéao
Infantil e propor¢gao de matriculas em instituicdes municipais que ofertam apenas
Educacao Infantil. Os indices sintéticos das condi¢cdes de oferta identificados nos
municipios foram correlacionados, utilizando o coeficiente de correlagdo (linear) de
Pearson (r), com alguns dos indicadores de financiamento e acesso, buscando
identificar o grau de associacdo entre o ICO e a média da receita liquida per capita
(2010-2018), entre o ICO e o gasto aluno/ano de 2018 e entre o ICO e a taxa de
crescimento das matriculas municipais da Educagé&o Infantil (2010-2018).
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Aplicado o coeficiente de correlacdo de Pearson foi possivel observar que,
para este grupo de municipios, considerando os indicadores utilizados, a capacidade
financeira parece estar mais associada ao gasto aluno/ano e as condigdes de oferta.
Nestes municipios, o crescimento das matriculas se mostrou pouco associada a
capacidade financeira e ao gasto aluno. Além disso, foi possivel observar que, em
alguns casos, o crescimento das matriculas esta associado a menores indices de
condicoes de oferta, o que pode indicar que ampliagdo nem sempre tem sido
acompanhada da garantia das condi¢cdes necessarias para uma oferta de qualidade.

A analise dos dados e as consideracdes aqui apresentadas indicam outros
caminhos qualitativos para a pesquisa que nao foram contemplados neste estudo.
Considerando que alguns municipios com a mesma disponibilidade de recursos
apresentam contextos de acesso e de condigcdes de oferta diversos, seria
interessante analisar as trajetdrias do direito a Educacéao Infantil nestes municipios,
buscando identificar como esta etapa tem se inserido nas politicas municipais e o
espaco que ela tem ocupado no planejamento e na execugao destas politicas, de
forma mais especifica no planejamento orgamentario dos municipios.

Considerando ainda que o desafio de ampliar o acesso, principalmente da
creche, ndo € o mesmo para todos os municipios, os custos desta ampliagdo nao
serdo os mesmos. A depender da disponibilidade de recursos dos municipios, esta
ampliacdo podera implicar em esforgos diferentes para cada um. Diante disso, a
analise dos custos de uma ampliagao que aconteca em condicdes de qualidade se
mostra um caminho interessante, principalmente quando o gasto com educacao e o
gasto necessario para esta garantia sdo analisados no contexto dos orgamentos
municipais. Cabe destacar ainda que a presencga dos auxiliares nestes municipios
indica que as condi¢des de trabalho dos profissionais da Educacao Infantil também
sao um objeto ainda a ser explorado, sobretudo, quando comparamos as carreiras
que atuam exclusivamente na Educacéao Infantil aquelas que também tém o Ensino
Fundamental como area de atuacao.

Por fim, é pertinente destacar que ao longo deste estudo foi possivel
identificar que os municipios tém desafios de diferentes propor¢gdes no que se refere
ao acesso e as condigdes de oferta da Educacao Infantil. Os recursos técnicos e
financeiros para superar estes desafios ndo sdo os mesmos para todos, o que
evidencia a pertinéncia de um pacto federativo que, de fato, seja cooperativo. Diante

dos indicadores selecionados e da analise proposta neste estudo foi possivel
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observar que a maior disponibilidade de recursos esta associada ao gasto e as
condigdes de oferta, sendo importante reconhecer que os municipios com maior
capacidade financeira apresentam melhores condicbes de oferta e menos
desigualdade de acesso e de condi¢gdes de qualidade entre creche e pré-escola.
Isso implica reconhecer que garantir uma oferta em condicbes de qualidade
pressupbe ampliar o gasto das redes municipais com educagao em todos os
municipios, mesmo naqueles que apresentam os maiores valores neste indicador.
Diante disso, é urgente que aumentar as receitas para potencializar a oferta de uma
educacéo adequada, sendo que, em alguns casos essa ampliagdo de recursos deve
acontecer com a complementacdao da Unido e dos estados, considerando a
capacidade financeira dos municipios, de modo que esses entes exercam a

cooperacgao técnica e financeira aos municipios para a oferta da Educacao Infantil.
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Municipio Meta El Estratégias relacionadas a acesso, condigbes
de oferta e financiamento.
Almirante META 01 - Universalizar, até 2016, a | 1.1. Ampliagdo da rede com parceria do
Tamandaré | educacéo infantil na pré-escola para | governo estadual e federal.
Lei n® | as criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco) | 1.2. Garantia de Parametros de qualidade.
1842/ 2015 | anos de idade e ampliar a oferta de | 1.5. Formagé&o continuada dos profissionais.
educagédo infantii em creches, de | 1.7. Numero de criangas por turma e de
forma a atender, no minimo, 50% | criangcas por professor (RESOLUCAO SESA
(cinquenta por cento) das criancas de | n° 0162/05 e Deliberacao 02/14, art. 9°).
até 3 (trés) anos até o final da vigéncia | 1.9. Contratacédo de profissionais via concurso
deste PNE. publico.
1.14. Exigéncia de formagado especifica para
atuar na El.
1.15. Adequagdo da infraestrutura nas
unidades educativas.
1.21. Ampliagdo do atendimento em tempo
integral.
1.22. Levantamento da demanda manifesta
duas vezes ao ano.
Araucaria Meta 4 - ampliar a oferta da Educagéo | 4.1. Atendimento as criangas de 0 a 3
Lei n° | Infantil, garantindo infraestrutura | conforme a meta 1 do PNE
2848/2015 | adequada e padrdo de qualidade | 4.2. Levantamento da demanda manifesta,
conforme resolugbes do Conselho | garantindo as familias o direito a opg¢ao do
Municipal de Educacgao. atendimento em periodo integral ou parcial.
4.3. Universalizagcao a oferta de 4 a 5 anos,
garantindo as familias o direito a opg¢ao do
atendimento em periodo integral ou parcial.
4.6. Garantia de espacgo fisico e materiais
pedagégicos e didaticos adequados ou
adaptados para pessoas com necessidades
especiais.
4.7. Revisdo do Plano de carreira dos
profissionais da El.
Campina Universalizar, até 2016, a educagdo | 1.1. Manutencao e ampliagédo do atendimento
Grande do | infantil na pré-escola para as criangas | na pré-escola em tempo integra.
Sul de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade | 1.3. Levantamento da demanda manifesta de
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Lei n°
365/2015

e ampliar a oferta de educacao infantil
em creches de forma a atender, no
minimo, 50% (cinquenta por cento)
das criancas de até 3 (trés) anos até o

final da vigéncia deste PME.

0a3.

1.4. Previsdao de recursos financeiros para
esta etapa.

1.5 Ampliagio o numero de unidades
educativas com oferta de El e parceira com
governo estadual e federal, bem como com
instituicoes privadas.
1.6 Adequacdo ao padrao de infraestrutura.
1.7. Implantagcédo da avaliagdo com base nos
parametros nacionais de qualidade.

1.10. Adequacgédo das unidades educativas
municipais para atender as especificidades da
El.

1.11. Incentivo a formagédo de profissionais
por meio de bolsas.
1.12. Oferta de formagdo continuada para os
profissionais da El.

1.14. Fornecimento de materiais pedagogicos

adequados as faixas etarias.

Campo
Largo

Lei n°
2684/2015

META 1- Universalizar, até 2016, o
atendimento escolar da populagédo de
4 (quatro) a 5 (cinco) anos e ampliar,
até 2020, a oferta da Educacao Infantil
a 50% da

em

de forma a atender

populacdo até 3 (trés) anos,
periodo integral, parcial, opcional a
familia de acordo com a demanda da

cidade e com garantia de qualidade.

1.1.

atender as criangas de 4 e 5 anos, priorizando

Ampliacdo da rede municipal para
o atendimento nas pré-escolas.

1.2. Ampliagdo da rede municipal para
atender as criancas de 4 meses a 3 anos,
para atendimento exclusivo nos CMEIS.

1.3. Manutengéo e ampliagdo do atendimento
em tempo integral na creche.

1.4. Implantagao do atendimento parcial para
creche.

1.5. Numero de profissionais por turma e
professor.

1.6. Garantia de adequacgao da infraestrutura.
1.9.

demanda manifesta de criangas de 4 meses a

Universalizagcdo do atendimento a

5 anos com deficiéncia, transtornos globais do

desenvolvimento e altas habilidades
de/superdotagéo.
1.11. Criacdo de  mecanismo para

publicizagdo da demanda manifesta da EI.

1.19. Formagéo continuada dos profissionais




199

da El.
1.20. Materiais pedagogicos adequados.
Campo
Magro
Lei n°
887/2015
Colombo META 1 - Universalizar, até 2016, a | 1.1. Ampliacdo do numero de unidades
Lei n°® | educacao infantil na pré-escola para | educativas.
1373/2015 | as criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco) | 1.2. Levantamento da demanda manifesta.
anos de idade, ampliar a oferta de | 1.4. Construgdo de novas salas.
educacgéo infantil em creches de forma | 1.5. Adequagao aos parametros nacionais de
a atender, no minimo, 50% (cinquenta | infraestrutura e pardmetros nacionais de
por cento) das criancas de até 3 (trés) | qualidade.
anos e otimizar as Instituicbes de | 1.6. Adequar a rede municipal em relagéo a
Ensino publicas de educacédo infantil | infraestrutura e acessibilidade.
até o final da vigéncia deste PME. 1.9. Aquisicdo de mobiliarios e materiais
pedagoégicos adequados.
1.10. Formagdo continuada para o0s
profissionais da El.
1.14. Exigéncia de formagao minima para os
professores e contratagdo via concurso
publico.
1.20. NUumero de criangcas por turma e por
professor.
1.26. Ampliacdo do atendimento em tempo
integral.
1.27. Investimento na El para além do minimo
constitucional.
Curitiba META 1: Universalizar, até 2016, a | 1.2. Ampliagcdo da oferta com base na
Lei n° | educagédo infantil na pré-escola, para | demanda do municipio.
14.681/ as criangas de 4 (quatro) a 6 (seis) | 1.4. Levantamento da demanda por creche
2015 anos de idade e ampliar a oferta de | 1.5. Estabelecimento de normas,

educacao infantil em creches de forma
a atender 100% (cem por cento) das
criangas de até, no maximo, 3 (trés)
anos até o final da vigéncia deste
PME,

publica.

preferencialmente na rede

procedimentos e prazos para definicdo de
mecanismos de consulta publica da demanda
das familias por creches.
1.6. Aquisigcao de equipamentos

1.7. Implementagéo de avaliagéo institucional
da El, com base em parametros nacionais
e/ou municipais de qualidade para essa etapa

de educacao, a fim de aferir a infraestrutura
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fisica, o quadro de pessoal, as condi¢des de
gestdo, os recursos pedagogicos, a situagao
de acessibilidade, entre outros indicadores
relevantes.

1.10. Expansdo da oferta de matriculas
gratuitas em instituicbes sem fins lucrativos,
credenciadas e autorizadas pelo Sistema
Municipal de Educacgéo.

1.11 Formacgéo inicial e continuada dos
profissionais da EB

1.12. Formacgéo continuada.

1.15. Adequacgado aos Parametros Nacionais
de Qualidade e ao corte etario

1.17. Promover a busca ativa

1.18. Publicizar o levantamento da demanda
manifesta.

1.19. Flexibilizando do atendimento em meio

periodo, se as familias assim desejarem.

Fazenda
Rio Grande
Lei n°
1075/2015

META 1: Universalizar, até 2016, a
educacao infantil na pré-escola para
as criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco)
anos de idade e ampliar a oferta de
educacao infantil em creches de forma
a atender, no minimo, 50% (cinquenta
por cento) das criancas de até 3 (irés)

anos até o final da vigéncia do PME.

1.2. Universalizacdo da pré-escola, em meio
periodo, nas instituicdes educativas de ensino
fundamental que atendam aos padrbes
minimos de infraestrutura estabelecida pela
legislagao vigente.

1.3. Otimizar o processo de solicitacdo de
vagas.

1.4. Ampliagdo do atendimento a demanda de
0 a 3 anos em 4% ao ano.

1.5. Ampliagcdo da oferta por meio de
convénios.

1.6. Adequacéao a partir dos padrées minimos
de infraestrutura e acessibilidade

1.7. Construgdo de novas unidades
educativas.

1.8. Implantagdo da avaliagdo da educagéo
infantii de acordo com os Parémetros e
indicadores de qualidade.

1.12. Relacéao professor/crianga.

1.13. Exigéncia de formacdo especifica para
os professores da El.

1.14. Aquisicao de materiais e mobiliarios.




201

1.19.

funcionamento de no minimo um CMEI a cada

Construgéo, inauguragao e
2 anos.

1.20. Adequagédo aos Parémetros Nacionais
de Qualidade, as Diretrizes Nacionais para
Educacao Infantil

1.21. Numero de criangas por turma nas
escolas do campo.

1.22. Adequagdo do atendimento para as
populagcdes do campo e das comunidades

indigenas e quilombolas na El.

Pinhais

Lei n°
1658/
2015.

Universalizar, até 2016, a Educacao
Infantil na pré-escola para as criangas
de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade
e ampliar a oferta de Educacao Infantil
em creches de forma a atender, no
minimo, 50% das criangas de até 3
(trés) anos até o final da vigéncia
deste PME.

1.2. Oferta em tempo integral para pelo
menos 50% das criangas de 0 (zero) a 3 (trés)
anos.

1.3. Manutengéo, ampliagdo, adequagéo dos
espagos garantindo a acessibilidade.

1.4. Adequagao aos parametros nacionais de
qualidade.

1.7. Contratagdo de profissionais, conforme
demanda, via concurso publico.

1.8. Levantamento da demanda por creche e
pré-escolas.

1.9. Previsdo de atendimento em jornada
parcial e/ou integral para as criangas de 4 e 5

anos.

Piraquara
Lei n°
1491/2015

Meta 1:

educacgao infantil na pré-escola para

Universalizar, até 2016, a

as criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco)
anos de idade e ampliar a oferta de
educacao infantil em creches de forma
a atender, no minimo, 50% (cinquienta
por cento) das criancas de até 3 (trés)
anos até o final da vigéncia deste
PNE.

1.1. Promogéao de estudos e discussbes sobre
politicas publicas de financiamento para a
Educacao Infantil.

1.3. Garantia de oferta de atendimento em
periodo integral e/ou periodo parcial.

1.5. Uso de espagos das escolas que
possuem salas  disponiveis para o
atendimento da demanda de 4 a 5 anos.

1.6. Ampliacdo de turmas nas unidades
educativas.

1.7. Construgdo de novas unidades.

1.8. Adequagdo aos padrbes basicos de
infraestrutura.

1.9. Realizagdo de reparos e reformas dos
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espagos fisicos de acordo com as
necessidades de cada instituicao.

1.10. Garantia de acessibilidade.

1.12. Realizagdo de concursos publicos para
contratagdes de professores/as e
trabalhadores/as em educacéo;
1.13. Aquisicdo de mobiliarios, materiais
didatico-pedagogicos e livros

1.15. Formagéo continuada.

1.19. Adesdo aos programas do governo
federal que beneficiem a Educagéao Infantil.
1.20 Mecanismos de acompanhamento e
monitoramento dos recursos do governo
federal.

1.30. Assegurar as condigbes adequadas para
o atendimento das criangas com deficiéncia;
1.31 Concluir, no primeiro ano de vigéncia
desse Plano, as obras ja iniciadas do
Proinfancia;

1.35. Organizar as turmas de Educagéo
Infantil, conforme as
Deliberagédo CEE/CEB N°. 002/2014;

1.37. Previsdo de construcdo de espacos

determinagdes da

fisicos amplos e cobertos.

1.38. Formagao minima dos professores.

Quatro
Barras

Lei n° 926/
2015.

Meta 1:

educacao infantil na pré-escola para

Universalizar, até 2016, a

as criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco)
anos de idade e ampliar a oferta de
infantil

educacao em creches, de

forma a atender, no minimo, 50%
(cinquenta por cento) das criancas de
até 3 (trés) anos até o final da vigéncia

deste PNE

1.1 Levantamento de demanda por meio do
georreferenciamento

1.2 Ampliar o atendimento em creche em 20%
a curto prazo; 50% até a vigéncia deste PME;

1.3 Adequacgao aos parametros de qualidade
e acessibilidade.

1.4. Construgdo, em curto prazo, de um
Centro Municipal de Educacgéo Infantil (em
parceria com estado e Unido)

1.7. Concurso publico para ampliagdo do
quadro de funcionarios.

1.8.

organizacOes filantropicas para atendimento

Parcerias com iniciativa privada e

de creche e pré-escola.

1.10. Numero de criangas por turma e
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professor/ Formagao minima exigida.
114 A

condicionada pela existéncia de

implementacdo desta meta fica
recursos
orcamentarios, bem como pela obrigatéria
transferéncia financeira dos recursos da Unido
e do Estado necessarios a implementacao

das agoes.

Sao José
dos

Pinhais

Lei n°
2585/2015.

Meta 1:

educacgao infantil na pré-escola para

Universalizar, até 2016, a

as criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco)
anos de idade e ampliar a oferta de
infantil

educacao em creches, de

forma a atender, no minimo, 50%
(cinquenta por cento) das criancas de
até 3 (trés) anos até o final da vigéncia

deste PME

1.2. Garantia de profissionais em nudmero
suficiente.

1.3. Levantamento da demanda manifesta.
1.4. Previsao de avaliagao da El.

1.5. Atendimento adequado as populagdes
quilombolas e do campo.

1.8. Adequagao aos parametros nacionais de
qualidade.

1.10. Diminuicdo do atendimento em unidade
conveniada.

1.12. Aumentar a oferta em tempo integral.




