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RESUMO

A presente dissertacdo teve como objetivo principal identificar a atuacdo de governos estaduais
para a oferta da Educacdo Infantil, por meio do levantamento de ag¢des de planejamento
verificadas em Planos Plurianuais (PPAs) de 2012 - 2015 e 2016 - 2019. Tal temética se justifica
na compreensio de que a Constituicdo Federal de 1988 institui o municipio como responsédvel
prioritariamente pela oferta da EI, contudo, exige também, baseada no conceito de Regime de
Colaboragdo e no contexto de organizagdo federalista, formas colaborativas das demais esferas
administrativas para sua garantia e cumprimento do direito a educagdo. Trata-se de pesquisa de
abordagem qualitativa, utilizando como principais procedimentos metodoldgicos andlise
documental e revisdo bibliogrifica. Com base na revisdo da literatura sobre o Estado Federativo
e o Regime de Colaboracdao (ABRUCIO, 2010; ARAUJO, 2010, 2013, 2018; CURY, 2010;
OLIVEIRA; GANZELI, 2013) e sobre a Educacdo Infantil no pais (KISHIMOTO, 1990;
KUHMANN Jr, 2000; ROSEMBERG, 1984), foram apresentadas as a¢des voltadas para a
primeira etapa da Educagao Bédsica nos PPAs (2012 - 2015 € 2016 - 2019) dos seguintes estados
selecionados: Acre, na regido Norte; Maranhdo, na regido Nordeste; Mato Grosso, na regiao
Centro-Oeste; Parand, na regido Sul; Espirito Santo, na regiao Sudeste, sendo esse tltimo estado
escolhido para andlise por ter apresentado, em comparagdo aos demais citados, 0 maior nimero
de acdes para a EI. Como resultados, figuram: a baixa e decrescente oferta direta de Creche e
Pré-escola pelas redes estaduais; um nimero muito escasso de agdes direcionadas para a
primeira etapa da Educacdo Basica nos PPAs analisados. Dessa maneira, considerando o PPA
como uma importante ferramenta de planejamento da gestdao governamental pode-se concluir
que a oferta da EI ou o apoio aos municipios para atendimento dessa etapa educacional acaba
por ndo ser prioridade nas gestOes estatais analisadas, resultando assim na auséncia de formas

colaborativas de elaboracdo de politicas educacionais para a primeira infancia.

Palavras-chave: Educacdo Infantil. Regime de Colabora¢do. Governos Estaduais. Planos

Plurianuais.



ABSTRACT

The main objective of this dissertation was the identification of the actions of state governments
towards the offer of Early Childhood Education, through the survey of planning actions verified
in multiyear plans (PPAs) 2012 - 2015 and 2016 - 2019. This theme is important due to the
understanding that the Federal Constitution of 1988 establishes the municipality as primarily
responsible for the supply of Early Childhood Education; however, it also requires, based on
the concept of Collaboration between public administrative spheres and in the context of
federalist organization, the collaborative participation from other administrative spheres aiming
at the guarantee and fulfillment of the right to education. This is a qualitative approach research,
using documentary analysis and bibliographic review as main methodological procedures.
Based on the review of the literature on the Federal State and the Collaboration Scheme
(ABRUCIO, 2010; ARAUJO, 2010, 2013, 2018; CURY, 2010; OLIVEIRA; GANZELI, 2013)
and on Early Childhood Education in Brazil (KISHIMOTO, 1990; KUHMANN IJr, 2000;
ROSEMBERG, 1984), the actions focused on the first stage of Basic Education appearing in
PPAs (2012 - 2015 and 2016 - 2019) of the following states were presented: Acre, in the North
region; Maranhio, in the Northeast; Mato Grosso, in the Midwest; Paran4, in the South; Espirito
Santo, in the Southeast, which was ultimately chosen for analysis for having registered,
compared to the abovementioned, the largest number of actions for Early Childhood Education.
The analysis achieved the following results: there is a decreasing offer of direct daycare and
preschool by the state school system; also, there is a very low number of actions directed to the
first stage of Basic Education in the PPAs analyzed. Thus, considering that the PPA is an
important planning tool of government management, the conclusion is that the Early Childhood
Education offer or support to municipalities to meet the needs of this educational stage end up
not being priority in the state administrations analyzed, resulting in the absence of collaborative

forms of educational policy development for early childhood.

Keywords: Early Childhood Education. Collaboration Scheme. State Governments. Multiyear

Planning.
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INTRODUCAO

Essa dissertacdo! visa discorrer sobre a atuagdo do governo estadual para a oferta da
Educacdo Infantil (EI), por meio do levantamento das acdes de planejamento de governos
estaduais destinadas a primeira etapa da Educa¢do Basica (EB). A pesquisa da qual resultou o
presente texto esteve vinculada ao projeto “Andlise das politicas estaduais de apoio aos
municipios para o atendimento da Educacdo Infantil no Brasil (2005 - 2015)2.

Tal temdtica encontra justificativa no que postula a Constituicdo Federal de 1988 —
CF/88, ao apresentar o municipio como ente federado responsavel, prioritariamente, por essa
etapa da educacgdo (EI), contudo, inserido em um contexto de modelo federalista adotado no
pais, o qual exige uma agdo colaborativa dos entes federados para a oferta da Educacao Bésica.

Ao efetuar uma reflexao sobre o direito a educacao de todos, parte-se do pressuposto que,
uma vez constitucionalmente declarado, este direito deva ser assegurado. Para Oliveira “Ao se
declarar que todos t€m direito a educacao, parte-se da ideia de que ha uma igualdade subjacente
a declaracdo: a igualdade de todos os cidadaos perante a lei, sendo a responsabilidade do Estado
buscd-la incessantemente nas politicas publicas” (2012, p. 39).

A propria defini¢do de direito a educacido no Brasil, segundo Araujo (2013b), se faz
mediante a oferta, de forma gratuita, da etapa elementar de escolarizacdo, e por sua
obrigatoriedade, essa entendida tanto no sentido do poder publico oferecer escolas de qualidade
para a populagdo, como que a esta seja cobrada a frequéncia nas etapas obrigatorias.

Assim, para a efetivagdo do direito a educagdo torna-se imprescindivel a existéncia do
Estado e de instituicdes que materializem esse direito (ARAUJO, 2013b, p. 28) e garantam a
educagdo para a populacdo, uma vez que a existéncia das desigualdades vai de encontro com a
ideia de direito (OLIVEIRA, 2012, p. 39).

O direito a educagdo no Brasil se inicia com a etapa da Educag@o Infantil — direito das
criancas de 0 a 5 anos oferecido em Creches e Pré-escolas, segundo a Constitui¢ao Federal de
1988, e a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao 9394/96 (LDB). Essas legislacdes postulam o
dever do Estado quanto ao oferecimento do atendimento em institui¢des educacionais para essa
etapa da educacgdo, além da sua incorporagdo a Educagdo Basica (BRASIL, 1998; BRASIL,
1996).

' A pesquisa contou com o apoio financeiro do Conselho Nacional de Pesquisa (CNPq) do periodo de 06/2018 a
05/2019.

2 Tal pesquisa foi coordenada pela Profa. Dra. Luciane Muniz Ribeiro Barbosa, na Faculdade de Educagdo da
Unicamp.
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A insercdo da EI como parte da Educagdo Bésica, acabou por inserir a crianca pequena
como alvo de politicas publicas de garantia ndo sé do acesso, mas também de permanéncia na
Educacdo Infantil, como transporte, alimentacao assisténcia, satde, entre outros.

A Lei 12.796/2013, que alterou a LDB 9394/96 em seu Art. 4° Inciso I, regulamentou a
obrigatoriedade e gratuidade da Educagdo para criangas dos 4 anos aos 17 anos, dessa forma
incluindo a Pré-escola no periodo de educacao obrigatdria.

Essa alteracdo legal trouxe consequéncias diretas para o Estado brasileiro no que se refere
ao direito a educacdo. O ensino obrigatério e gratuito € firmado como direito publico subjetivo,
portanto, o ndo oferecimento da Pré-escola, no que se refere a Educacdo Infantil, gera
responsabilidades administrativas das autoridades competentes (BARBOSA; MOMMA-
BARDELA, 2017).

Como forma de garantir a ampliacao desse direito, a CF/88 estabeleceu o municipio como
o ente federado que possui acdes prioritdrias para a oferta da primeira etapa educacional,
enquanto, aos demais entes federados, Unido e estados, caberiam agdes redistributivas em
relacdo a esta etapa (BRASIL, 1988).

Cabe ressaltar que a EI € a etapa educacional que demanda maiores investimentos por
aluno, uma vez que hd a necessidade de infraestrutura especifica para atender as criangas
pequenas e a indispensabilidade de um nimero maior de profissionais para atender determinado
nimero de criancas pequenas. Tal constatacdo contrasta com o fato dos municipios, em sua
maioria, serem os entes federados com menor capacidade de arrecadacio (BARBOSA;
MOMMA-BARDELA, 2017). Assim, se fez necessario uma reflexdo acerca do federalismo
brasileiro, seu histérico e suas influéncias para a organizagdo, oferta e financiamento da
Educacdo Infantil e o conceito de Regime de Colaboracao.

O Estado brasileiro esta organizado em torno de uma republica federativa, representada
pela articulag@o entre Unido, estados, municipios e Distrito Federal (ARAUJO, 2010a). Ao
definir o conceito de federalismo, Araujo o caracteriza “como um pacto de determinado nimero
de unidades territoriais autbnomas para finalidades comuns” (2013b, p. 34), ou seja, uma forma
politico-administrativa de organiza¢do do poder, na qual a autora indica que a base encontra-se
na dupla soberania: de um lado os entes federados como governos subnacionais e de outro o
governo central representado pela Unido.

Cury (2010), sem a pretensdo de minimizar toda a complexidade inerente a essa forma de
organizacdo politico-administrativa, define federacio com uma expressao derivada do latim,
que por sua vez significa “contrato, alianga, unido, ato de unir-se por alianca e também se fiar,

confiar-se, acreditar (p. 152)”.
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Uma federacdo é a unido de membros federados que formam uma sé entidade
soberana: o Estado Nacional. No regime federal, s6 ha um Estado Soberano cujas
unidades federadas subnacionais (estados) gozam de autonomia dentro dos limites
jurisdicionais atribuidos e especificados. Dai que tais subunidades nio sdo nem nag¢des
independentes e nem unidades somente administrativas (CURY, 2010, p. 152).

Contudo, ressalta Dourado (2013), essa unido entre os entes federados possui uma
complexa relacio entre autonomia e coordenagdo, uma vez que o Estado brasileiro é marcado
por diferencas e assimetrias entre os entes federados, que por sua vez implicam em limites para
a efetivacdo dos direitos sociais de forma equanime.

A organizacdo territorial federalista possui grande influéncia na disposicao dos governos

e, consequentemente, na vida em sociedade:

O federalismo é uma forma de organizacao territorial do Estado e, como tal, tem
enorme impacto na organiza¢ao dos governos e na maneira como eles respondem aos
cidadaos. Isso porque o processo de decisdo e sua base de legitimagdo sdo distintos
do outro modelo classico de nacdo, o Estado unitirio (ABRUCIO, 2010, p. 41).

Dessa forma, segundo Abrucio (2010), no “Estado unitirio” a autoridade do governo
central € maior e anterior as instancias locais, fazendo assim com que a légica das relacdes de
poder e das decisdes politicas seja hierdrquica (p. 41).

Oliveira e Ganzeli (2013) ressaltam que sdo diversas as formas de configuracio e
organizacdo federalista: “As experiéncias de federalismo nio seguem um modelo tnico, sendo
determinadas por razdes histdricas, econdmicas e culturais, tendo em comum a caracteristica
de ndo serem unitdrias, respeitando uma autonomia, maior ou menor conforme o caso, entre
suas instancias” (p. 1033).

As responsabilidades governamentais, nesse modelo federalista, tendem a ser repartidas
como forma de manter uma organizacao tanto politica como territorial. Para isso, a democracia
tem um papel fundamental, visto que o Estado nacional precisa manter sua integridade em meio
a inimeras disputas e desigualdades entre os governos subnacionais (ARAUJO, 2010a, p. 232).

Dessa forma, torna-se importante uma reflexdo de como essa forma de organizacdo
politico-territorial do Estado baseada no modelo federalista se desenvolveu, e como essa
configuragcdo possui influéncia nas politicas publicas, dentre elas as educacionais. Conforme
Abrucio (2010), entende-se que essa op¢do pelo regime federalista gera uma composi¢cao
complexa nos processos decisorios e validagdo dos mesmos, pois aumenta o nimero de “atores
e arenas’” que passam a ter a possibilidade de deliberagcdo da “acdo coletiva”. Portanto, mesmo

que possam existir muitas capacidades democraticas nesse modelo, € preciso ponderar as
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dificuldades de uma coordenacgdo de esfor¢os entre os entes federados para um objetivo comum,
visto que o processo ndo se revela cooperativo em si (ABRUCIO, 2010).

Assim, se o oferecimento da Educacdo Infantil é responsabilidade, prioritariamente, dos
municipios, ente federado geralmente com menor capacidade de arrecadagdo, estes podem
acabar sobrecarregados e se tornarem incapazes de ofertar educagcdo de qualidade para esta
etapa da Educacgdo Basica. Entretanto, com base no modelo de federalismo brasileiro, ja que os
demais entes federados possuem como obrigacdo o apoio supletivo e complementar para a
oferta da Educacao Infantil, h4 de se considerar suas atuacdes nesse sentido.

Diante desse quadro ressalta-se o objetivo geral do presente trabalho de analisar, no
contexto da organizacdo federalista brasileira e do Regime de Colaboracdo, formas
colaborativas de governos estaduais para a oferta da Educacdo Infantil por meio do
levantamento das acOes de planejamento de tais governos presentes nos Planos Plurianuais
(2012 - 2015 e 2016 - 2019).

Como objetivos especificos, figuram: verificar se os estados com maior taxa de natalidade
e possivel maior demanda pela oferta de EI t€m resultado em acdes dos governos estaduais
visando a primeira etapa da Educac@o Basica; analisar em que medida o Plano Plurianual, como
instrumento de planejamento, explicita preocupa¢cdao com formas colaborativas de elaboracao
de politicas educacionais para a primeira infincia; caracterizar e analisar as acdes de
planejamento de governos estaduais para oferta da EI, tendo em vista o conceito de Regime de
Colaboracao.

Para a realizacdo desses objetivos, optou-se pela pesquisa de cunho qualitativo, utilizando
como principal procedimento metodoldgico a andlise documental e a revisdo bibliografica.
Segundo Silva, Almeida e Guindani (2009), o uso de pesquisa documental deve ser valorizado,
uma vez que se constitui em uma fonte rica de informagdes a serem extraidas. Para Ludke e
André (1986), as fontes documentais sdo importantes uma vez que identificam informagdes
efetivas, a partir de hipdteses e/ou questdes, e podem ser usadas como evidéncias que
fundamentem uma afirmacio feita pelo pesquisador (LUDKE; ANDRE, 1986).

Sobre os procedimentos escolhidos para a pesquisa, Silva, Almeida e Guindani (2009)
destacam a proximidade entre a pesquisa documental e a bibliogréfica, sendo seu principal
diferenciador a natureza da fonte: na primeira o pesquisador recorre diretamente ao objeto de
estudo, levando-o a uma relacdo direta com os dados que, por sua vez, ainda nao receberam
tratamento analitico; e na segunda, aborda contribui¢des de diferentes autores sobre o assunto

pesquisado (SILVA; ALMEIDA; GUIDANI, 2009, p. 6).
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Assim para a revisdo bibliogrifica realizada durante a pesquisa que resultou nessa
dissertacdo, primeiramente foram elencados sete descritores: Federalismo, Educacio, Regime
de Colaboracdo, Educagcdo Infantil, Financiamento, governo estadual e relacdes
intergovernamentais. A busca foi realizada na base de dados de artigos do Scielo, na Revista
de Financiamento da Educag¢do (Fineduca) e Revista Brasileira de Politica e Administracdo da
Educagdo (RBPAE).

Concorda-se com Ludke e André (1986) no que diz respeito ao desenvolvimento do
estudo se “assemelhar com um funil”, de forma que no inicio sdo postuladas questdes mais
amplas e focos de interesse mais diversos, e que no desenvolver da pesquisa tornam-se mais
especificos e diretos (p. 14). Assim, durante a pesquisa bibliografica, alguns dos descritores
anteriormente mencionados foram adicionados e/ou combinados a outros para melhor
delimitacdo do objeto de estudo, como foi o caso do descritivo Federalismo e Educacao,
Educacdo Infantil e Financiamento, governo estadual e Educacdo, Relacdes
Intergovernamentais e Educacdo.

O conjunto de trabalhos encontrados e analisados constituiram a base tedrica que perpassa
todos os capitulos desse trabalho. No que se refere a andlise documental, esta pesquisa
apresentou como objeto de estudo os Planos Plurianuais (PPA), por se tratar de documentos
oficiais elaborados para o planejamento das gestdes governamentais, concebidos para abranger

o tempo entre o segundo ano de uma gestao até o primeiro ano da préxima.

O PPA, previsto no art. 165 da CF/88 e regulamentado pelo Art. 3° da Lei
Complementar 101/2000, apresenta-se como mecanismo complementar de
planejamento publico, que se inicia no mandato anterior e a partir do qual é vetado
aos governos efetuarem despesas ndo previstas neste documento. As prioridades dos
governos sao objetos de defini¢do durante o primeiro ano do exercicio de cada novo
mandato, devendo ser cumpridas no primeiro ano do mandato seguinte quando, até o
final de agosto, deve ser enviado ao legislativo novo PPA. E com base no que nele
estd previsto que os governos elaboram suas Leis de Diretrizes Orcamentdrias, para
vigorarem nos anos subsequentes e suas Leis Orcamentdrias anuais executadas no
préprio ano (ADRIAO, BARBOSA, 2016).

Assim, a CF/88 prevé em seu Artigo 165°, o PPA e a Lei de Diretrizes Orgamentdrias
(LDO) como formas de unificar os orcamentos anuais, estabelecendo as diretrizes e as metas
da administragdo publica. A LDO € definida para estabelecer o ajustamento entre o orcamento

governamental e o planejamento proposto no PPA (BRASIL, 1998, 2015).

3 O artigo supracitado refere-se ao governo federal, contudo, essa concep¢io de planejamento é também adotada
pelos governos estaduais e municipais.
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Segundo Garcia (2012), “A LDO e os or¢gamentos anuais t€m de ser compativeis com o
que dispde o PPA, bem como todos os planos e programas nacionais, regionais e setoriais
previstos na Constitui¢ao ou quaisquer outros instituidos durante o periodo de governo” (p.
432). Na avaliacdo do autor, os constituintes criaram esses instrumentos como forma de
explicitar as intencdes de gastos dos governos e, dessa forma, estabelecer um mecanismo de
controle sob as gestoes.

Dessa forma, o estudo do PPA de determinados estados revelou-se uma ferramenta
importante na busca de contribui¢des de governos estaduais para a primeira etapa da Educagdo
Bésica*. Para a coleta de dados sobre os PPAs foram escolhidos um estado de cada regifio do
Brasil, utilizando como critério de selecdo a taxa de natalidade dos estados (2011 e 2015), por
entender que aqueles que possuem uma maior Taxa de Natalidade sdo os que, possivelmente,
recebem maiores demandas pela oferta da Educacao Infantil.

Os estados selecionados foram: na regido nordeste, Maranhao; na regido centro-oeste,
Mato Grosso; na regido sul, Parand; na regido norte, Acre; e na regido sudeste, Espirito Santo.
O estado do Espirito Santo foi posteriormente escolhido para o aprofundamento da andlise, por
apresentar o maior nimero de acOes para a EI em seus PPAs, em comparagdo aos estados das
demais regides.

A pesquisa dos PPAs foi realizada no site oficial da Biblioteca Digital do Planejamento e
Gestdo Publica, a qual se constitui em uma ferramenta online, utilizada pelo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo Publica para a disponibilizagdao de documentos e
historicos do planejamento governamental. Na propria biblioteca existe uma ferramenta de
busca que permite a localizacdo dos PPAs estaduais das tltimas duas gestdes (2012 - 2015 e
2016 - 2019) de cada estado selecionado.’

Para a coleta e analise do conteido de tais documentos, foi utilizada a ferramenta de
busca, de acordo com descritores relacionados ao tema da pesquisa. De acordo com Correa,
Vasconcelos e Souza (2013) “Descritores (unitermos ou palavras-chaves) sdo os termos que
identificam ideias e subtemas de especial importancia, relativos ao tema geral [...]” (p. 43). O

uso dos descritores para selecdo dos dados nos PPAs serviu como técnica que contribuiu para

4 O presente trabalho teve como foco as a¢des de planejamento por meio do PPA e, portanto, ndo abordard a LDO
como objeto de estudo.
5 Disponivel em: <http://bibliotecadigital.seplan.planejamento.gov.br/> Acesso em: 20 dez. 2019.

Cabe ressaltar que com a Medida Provisoria n® 870, de 1° de janeiro de 2019, que criou o Ministério da Economia,
assim as estruturas dos ministérios da Fazenda; do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo; da Industria,
Comércio Exterior e Servigos; e do Trabalho passaram a integrar esse Ministério, portanto a biblioteca em
dezembro de 2019 alterou seu enderego eletronico.
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“organizar as informagdes a serem categorizadas e posteriormente analisadas” (SILVA;
ALMEIDA; GUIDANI, 2009, p. 4).

Os descritores utilizados nessa etapa da pesquisa foram: Educagao Infantil, localizando
também somente “|[Infantil”, Creche, Pré-escola, Regime de Colaborac¢do, usando também
somente “Colaboragdo” e Cooperagdo. Ao serem localizados nos documentos, 0s excertos
relacionados a educagdo foram selecionados para analise. No caso do descritor “Regime de
Colaboragao”, foram considerados todos os excertos encontrados, mesmo sem referéncia direta
a essa area, por se tratar de uma expressdo utilizada no ambito educacional. O descritor
Cooperacao foi utilizado como possivel sindnimo para “Regime de Colaboragdo”, por prever
uma possivel acdo de cooperacado entre os entes federados.

No que se refere a estrutura do trabalho, no primeiro capitulo apresenta-se, em linhas
gerais, uma reflexdo em torno da concep¢io de estado, ancorada na pesquisa bibliogréfica,
entendendo esse como uma arena de disputas no qual diversas concepcdes e interesses entram
em conflito (MORAES, 2004; HARVEY, 2014; POULANTZAS, 1985; ADRIAO, 2006).
Estabelecemos um breve histdrico da instituicdo Estado e de como as mudancgas internacionais
o influenciaram, trazendo alteracdes para sua organizagdo, as quais acabaram por influenciar a
concepcdo de politicas educacionais.

Partido dessa concepcdo de Estado, foi elaborado um histérico de como o Estado
brasileiro se configurou em uma organizacgao federalista (ABRUCIO, 2010; ARAUJO, 2013b;
CURY, 2010), elencando marcos legais que foram essenciais para sua estruturacdo, uma vez
que essas caracteristicas possuem intrinseca relacdo com as politicas proposta para a educagao.
Em seguida, aborda-se o conceito de “Regime de Colaboracdo”, o qual estd pautado como
forma de superagdo das desigualdades nacionais no oferecimento da educagdo (ARAUJO,
2010a; OLIVEIRA; GANZELL, 2013).

No segundo capitulo apresenta-se um breve histérico da Educacao Infantil, seus avangos
e dificuldades de se efetivar como primeira etapa da Educacdo Basica (KISHIMOTO, 1990;
KUHMANN Jr, 2000; ROSEMBERG, 1984). Na sequéncia foram expostas as relacdes entre o
estado federalista e a Educacao Infantil, a divisdo de responsabilidades dos entes federados para
com a educagdo, e como isso de fato tem se configurado para o oferecimento dessa etapa.

No terceiro capitulo realizou-se uma reflexdo acerca do ente federado estado, sua
constru¢do histérica na organizacdo federativa nacional, buscando compreender sua
participacao na oferta da Educacdo Infantil. Nesse capitulo foi apresentado o contetido dos
PPAs de quatro governos estaduais (Acre, Parand, Maranhiao e Mato Grosso), relacionados a

primeira etapa da Educacdo Bésica, buscando identificar a existéncia de acdes que visem a
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colaboracdo dos estados com os municipios para a oferta da educagdo de criancas pequenas,
uma vez que o PPA se revela uma importante ferramenta de planejamento para a execucdo das
acdes governamentais.

No quarto capitulo serd apresentada uma contextualizagdo do estado Espirito Santo e da
oferta da Educacdo Infantil para as criancgas capixabas. Também foi realizada, além da busca
por descritores, a andlise dos Planos Plurianuais dos anos de 2012 - 2015 e 2016 - 2019,
buscando evidenciar agdes de planejamento do governo estadual para a Educacdo Infantil no
contexto geral do planejamento do estado.

Nas consideracdes finais buscou-se resgatar as principais reflexdes oriundas da andlise
dos dados coletados a luz dos autores que serviram de base para o trabalho, bem como possiveis

proposig¢des acerca do tema tratado.
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1. ESTADO FEDERATIVO E O REGIME DE COLABORACAO

Visando atender os objetivos de pesquisa apresentados na introdug@o do trabalho, esse
capitulo aborda uma breve reflexao sobre o Estado, entendendo esse ndo como uma “entidade
abstrata”, mas sim como um conjunto de instituigdes que sao responsaveis pela materializagao
das politicas publicas, dentre elas a educacdo. Dessa forma, apresenta determinadas
caracteristicas e se constitui em uma arena de disputas, na qual varios grupos t€m interesses nao
sO de o representar como de internamente manter seu controle.

Em um segundo momento, discorre-se sobre a forma de organizagdo do estado brasileiro
em uma Republica federativa, buscando compreender o seu impacto para as politicas
educacionais. Destaca-se o conceito de “Regime de Colaboragao”, trazendo suas disposigdes
legais e levantando questionamentos sobre se ele tem de fato se efetivado como mecanismo de
superacdo de desigualdades regionais no Brasil. Por fim, apresenta-se a reflexdo sobre as

diferentes atribuicdes dos entes federados para a efetivagdo das politicas publicas.
1.1. Estado: conceito e perspectivas

Como premissa ressalta-se o entendimento de que o Estado ndo € composto por uma
entidade abstrata, e sim por “institui¢des politicas e sociais e tem um determinado regime e uma
forma de organizagcdao” (ARAUJO, 2013b, p.29). O regime brasileiro é republicano, e a
organizacdo federativa, e € a partir desse arranjo e das institui¢des que as politicas publicas sdo
planejadas e ofertadas para a populacao.

Compreendem-se as relagdes dentro do Estado como uma condensacao das “relacdes” e
das “fragdes” de classe, entendendo que além das contradigdes existentes entre as diferentes
classes sociais, existem também aquelas localizadas dentro dessas. Portanto, mesmo a classe
dominante possui distingdes, gerando diferentes grupos pertencentes a uma mesma classe.
Poulantzas (1985) apresenta duas concepgdes principais de Estado: uma do “Estado como
Coisa”, o qual ¢ visto como um instrumento de controle pelas classes dominantes “[...]
totalmente manipulado por uma unica classe ou fragdo, caso em que nenhuma autonomia €
reconhecida ao estado (p. 148) ”’; e de outro lado o “Estado como sujeito” o qual possui total
autonomia e poder proprio para a tomada de decisdes “[...] a autonomia do Estado, considerada
aqui como absoluta, é submetida a sua vontade como absoluta, € submetida a sua vontade como

instancia nacionalizante da sociedade civil” (POULANTZAS, 1985, p. 148).
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O entendimento do préprio Estado como uma arena de disputas acaba por corroborar com
as dificuldades em se promover uma ampliacdo dos direitos sociais, entre eles a educagdo, uma
vez que os mais diversos interesses entram em conflito dentro da prépria esfera estatal para a
formulacao de politicas. Além dos conflitos internos entre diversos setores da mesma esfera
estatal, entram na arena de disputas os outros entes federados, também com suas tensdes nos
ambitos politico-territoriais locais.

O Brasil, a partir da década de 1990, foi palco de uma reforma do Estado, resultante de
um movimento internacional e consequéncia das crises enfrentadas pelo capitalismo,
intensificadas na década de 1970. As alteragdes que ocorreram nesse momento incidiam,
principalmente, na redefini¢do das atribui¢des do Estado no capitalismo.

Nos paises em que o capitalismo estava em um grau avancgado, as politicas fiscais e
monetdrias keynesianas garantiam o desenvolvimento do capital. O Estado realizava
intervencoes ativas na economia, mas garantia que gastos publicos e taxas de crescimento
elevadas na economia acontecessem concomitantemente (HARVEY, 2014, p. 21).

Contudo, ja no final da década de 1960, esse modelo pautado no keynesianismo se
mostrava enfraquecido; a crise de acumulacdo da década de 1970 marcou mudangas no formato
de acumulacgdo de capital, principalmente no que se refere ao regime de regulacdo, representada
principalmente pela participacdo sindical, investimentos em politicas sociais e uma dada
organizacio da producio pelo Estado (ADRIAO, 2006; MORAES, 2004; HARVEY, 2014).

Aos Estados nacionais regidos pelo modelo keynesiano era garantido algumas
ferramentas para gerenciar e absorver os conflitos originados pela expansao do capital, contudo,

ndo garantia as liberdades que o mercado necessitava para sua expansao (HOFLING, 2001).

Para os neoliberais, as politicas (publicas) sociais — acdes do estado na tentativa de
regular os desequilibrios gerados pelo desenvolvimento da acumulacgdo capitalista —
sdo considerados um dos maiores entraves a este mesmo desenvolvimento e
responsaveis, em grande medida, pela crise que atravessa a sociedade (HOFLING,
2001, p. 37).

Essa transformacdo da forma de acumulagdo de capital permitiu uma mudanga na forma
como o Estado era concebido no capitalismo, pois diante da crise considerava-se que ele ndo
possuia um aparato capaz de se igualar com o mercado para o enfrentamento dos problemas
econOmicos. “As decisdes do Estado em questdo de investimento e acumulagdo do capital

estavam fadadas a ser erradas porque as informacdes a disposicdo do Estado ndo podiam

rivalizar com as contidas nos sinais do mercado” (HARVEY, 2014, p. 30).
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Essa reformulacdo do Estado e a insercdo das politicas neoliberais resultaram em um
consenso acerca dessa instituicdo como ineficiente, de alto custo, portanto, logo o mercado
apareceria como uma solu¢do. Ao Estado cabe, nessa perspectiva, garantir as condi¢des para
que o capital se desenvolva, o que justifica a ‘“Transnacionalizacdo dos negdcios,
financeirizacdo da riqueza, reformas estruturais que pretendem retirar do Estado o papel de
coordenador de fatos sociais para atribui-los aos mercados” (MORAES, 2004, p. 311).

Tendo o Chile como a primeira experiéncia de neoliberalizacdo e, subsequentemente, o
Reino Unido e os Estados Unidos da América (EUA) como paises que encabecaram esse
movimento, coube ao Estado a garantia das liberdades individuais e ndo o fornecimento de
servicos através das politicas publicas, o que se tornou um maior campo de atuagdo para o

mercado (HARVEY, 2014; MORAES, 2004).

De fato, quando Margaret Thatcher e Ronald Reagan chegaram ao poder, em 1979 e
1980, respectivamente, a histéria do mundo parecia ter virado uma pagina. Ampliava-
se significativamente o espaco politico necessdrio para deslanchar, de vez, a
transnacionaliza¢do dos negdcios, especialmente das finangas, e para a aplicacao das
reformas orientadas para e pelo mercado. Tais plataformas politicas tomaram os
governos dos principais paises do centro capitalista (MORAES, 2004, p. 310).

Thatcher prop6s uma grande mudanga na perspectiva de atuacdo do Estado, pautadas
principalmente em trés aspectos: o aumento de produtividade e cortes de gastos publicos;
incentivo de controle de produtividade e avaliagdes de desempenho; e, por ultimo, a
descentralizacdo administrativa impulsionando a concorréncia entre as organizacdes. Nesse
panorama, o cidaddio passa a ser visto como consumidor/cliente (ADRIAO, 2006).

A autora destaca o protagonismo de Thatcher, no Reino Unido, e de seu governo
conservador para a efetivacdo das medidas reformuladoras do Estado. A expressdo “nova
gestdo puiblica”®, segundo Adridio et al. (2009a, p. 49), sintetiza esse movimento presenciado
em intimeros paises do ocidente, de reforma dos Estados Nacionais na tentativa de responder
as crises dos anos 1970, concordando com Dale (2010) sobre o desenvolvimento do

neoliberalismo.

Além do mais, e igualmente crucial para o Estado, temos o desenvolvimento da forma
politica do neoliberalismo, geralmente chamada de Nova Gestdo Publica, que tem
como uma das suas caracteristicas chave o fato de, em conformidade com o
neoliberalismo, ndo funcionar contra o Estado, mas através dele (DALE, 2010, p.
1104).

6 Para aprofundamento sugerimos GARCIA, T. O. G; ADRIAO, T; BORGHI, R. A Nova Gestio Piblica e o
contexto brasileiro. In: Instituicdes educacionais: politicas, gestdo e prdticas profissionais. Santos: Universitaria
Leopoldianum; 2009.



28

Essa redefinicdo das responsabilidades do Estado, de provedor para um indutor de
politicas publicas, ou a passagem de um Estado provedor para um estado regulador, da
oportunidades de o capital instaurar uma mercantilizacio dos servicos publicos (ADRIAO,

2006; BALL, 2004).

Primeiro, uma vez livre da responsabilidade exclusiva pela prestagdo direta de
servicos, o Estado pode considerar vérios prestadores potenciais de servigcos —
publicos, voluntarios e privados. Isso introduz contestabilidade e concorréncia entre
prestadores potenciais na base de “o melhor servigo” e/ou valor pelo dinheiro, e
envolve o uso de modelos comerciais de licitagdo e contratagdo. Segundo, isso
também permite considerar modelos alternativos de financiamento, e a participagdo
de financiadores privados para desenvolver a infra-estrutura do setor piblico (BALL,
2004, p. 1109-1110).

As constatacdes levantadas sobre a redefini¢do do papel do Estado influenciaram diversos
paises, entretanto, com diversas peculiaridades. A promulgacdo da Constituicio Federal de
1988, no Brasil, apesar de garantir diversos direitos, ja demonstra sinais da reforma do Estado

brasileiro, segundo GARCIA, ADRIAO e BORGHI (2009):

A reforma do Estado brasileiro tem inicio a partir da promulgacdo da Carta
Constitucional de 1988, quando foram criados novos mecanismos de controle social,
financiamento e participagdo. Todavia, € a partir dos anos 1990 que teremos propostas
cada vez mais aproximadas do previsto pela denominada “Nova Gestdo Publica” (p.
9).

Na gestao do presidente Fernando Henrique Cardoso foi instituido o Ministério de
Reforma do Estado (MARE), sob a administracdo do economista Luiz Carlos Bresser Pereira,
que culminou em 1995 na aprovacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

(PDRAE):

Deste modo o Estado reduz seu papel de executor ou prestador direto de servigos,
mantendo-se entretanto no papel de regulador e provedor ou promotor destes,
principalmente dos servigos sociais como educacdo e saide, que sdo essenciais para
o desenvolvimento, na medida em que envolvem investimento em capital humano;
para a democracia, na medida em que promovem cidadaos; e para uma distribui¢do
de renda mais justa, que o mercado € incapaz de garantir, dada a oferta muito superior
a demanda de mado-de-obra ndo-especializada. Como promotor desses servicos o
Estado continuard a subsidid-los, buscando, ao mesmo tempo, o controle social direto
e a participacdo da sociedade.

Nesta nova perspectiva, busca-se o fortalecimento das funcdes de regulacdo e de
coordenacdo do Estado, particularmente no nivel federal, e a progressiva
descentralizag@o vertical, para os niveis estadual e municipal, das fun¢des executivas
no campo da prestagdo de servigos sociais e de infra-estrutura (BRASIL, 1995, p. 13).
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As indicacdes do documento do PDRAE possuem semelhangas com as praticas ja
destacadas em um movimento internacional de diminui¢do do aparato estatal indo ao encontro
das proposi¢cdes do Estado minimo e a administracdo gerencial, que passa a atuar agora como
indutor/regulador dos servigos (ADRIAO, et al. 2009a, 2009b). Essa reformulacdo do Estado
acabou por influenciar a forma como as politicas publicas sdo oferecidas aos cidaddos, quer
limitando-se sua fun¢do como produtor de bens e servigos, e passando a regular essas tais
atividades, pois altera-se o foco de uma administracao publica pautada no processo, para uma
administracio orientada para os resultados (BRESSER PEREIRA, 1999).

No caso brasileiro hd um destaque para a municipalizacdo do ensino advinda do processo
de descentralizacdo incentivada durante a implantacdo do PDRAE, que visava a economia de
recursos €, para tanto, ndo considerou as capacidades técnicas estatais das esferas
administrativas locais. Nesse contexto de descentralizagdo para as esferas subnacionais,
caberiam a essas novas atribuicdes, ndao sé o repasse de recursos, mas também as condi¢des de
elaboracdo das politicas, bem como a implantacdo das mesmas como forma de responder a
“novas” demandas. Entretanto, deve-se levar em consideracdo que a partir dos anos 1990 o
estado teve uma diminuicdo do deu aparato técnico em virtude das reformas (GARCIA;
ADRIAO; BORGHI, 2009). Tal cenario tornou-se um indutor de processo de transferéncias de
servicos publicos da esfera publica para a esfera privada, uma vez que as administra¢des locais
nio eram capazes de assumir as reponsabilidades designadas (ADRIAO, et al. 2009a).

A reforma proposta pelo PDRAE também ressaltou a gestdo da administragdo publica
baseada na logica gerencial, entendendo o individuo, na figura do cidaddo, como um
consumidor do servigo publico. Para a educacao, a proposta foi de uma maior descentralizacao
e autonomia, contudo, entendida como uma divisdo de responsabilidade entre governos e
“sociedade civil” no controle das institui¢des. Segundo Adrido (2006), “Esta é entendida por
Pereira como uma forma de gestdo pela qual o governo e a ‘sociedade civil’ dividem
responsabilidades sobre o controle e sobre o desempenho das instituicdes que se
autonomizarem” (p. 37).

A compreensdo do Estado como a condensagdo de uma relacdo de forcas, bem como das
mudancas de concepcdo e de atuacdo do estado capitalista em decorréncia das reformas
ocorridas em ambito internacional e seus reflexos na arena nacional revelam-se fundamentais
para situarmos e analisarmos as politicas publicas educacionais, sobretudo as que supdem

formas colaborativas entre os entes estatais.
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1.2. Breve historia do federalismo brasileiro

De acordo com Abrucio (2010), duas circunstancias sdo proeminentes na escolha do
modelo federativo de organizacdo politico-territorial: a primeira diz respeito a existéncia de
inimeras diversidades em uma nacdo e, concomitantemente, a necessidade de construgao de
uma “ideologia nacional”; assim, o regime federativo € uma importante ferramenta para superar
tais processos, de um lado uma nagdo heterogénea, mas que faz parte de um tnico pais. Dessa
forma, também ndo € Unica a maneira a qual os paises se organizam tendo como base o
federalismo dado que apresentam trajetdrias historicas diferentes e precisam de especificidades
nas formas de orientar suas federacoes.

A questdo do federalismo brasileiro retoma aspectos histdricos da formagdo do pais, bem
como de sua relacdo com Portugal. Aragjo (2013) salienta que no tempo que a Familia Real
chegou no Brasil, por volta de 1808, o debate sobre a organizagdo federativa ganhou espaco.
As discussoes em torno da organizagdo federalista foram intensificadas pela Revolta do Porto,
em 1820, que problematizava a relacao do reinado portugués em relacdo a colonia. Contudo,
para as elites locais a prioridade era a unidade territorial (ARAUJO, 2013, p. 112).

Para tanto, a autora identificou trés possiveis op¢des naquele periodo: “a unido ou
federacdo mondrquica, o desmembramento com monarquia e o desmembramento com
republica” (ARAUJO, 2013b, p. 112), essa dltima podendo ser federativa ou ndo. A op¢ao que
melhor serviu ao momento foi o “desmembramento com monarquia” que trazia consigo
relagdes entre as provincias e o governo central diferentes daquelas até entdo vigentes

(ARAUJO, 2013b, p. 114).

A opgio do desmembramento com monarquia, porém, ndo resolvia de modo
definitivo a questdo da unidade territorial, visto que suscitava a questdo de novas
formas de relacionamento entre vilas, as provincias e o governo central, que até entdo
se davam quase diretamente com a metrépole (ARAUJO, 2013b, p. 114).

Em meio a diversos impasses foi realizada a Assembleia Constituinte, que tentava mediar
o controle politico pautado na monarquia e os poderes econdmico e politicos ja estabelecidos
nas localidades. Esse processo enfraqueceu as Camaras Municipais, €, por conseguinte, o papel
de suas institui¢des ficou relegado a ser meramente administrativo e subordinadas, nao
possuindo mais as atribui¢des judicidrias, acarretando dessa forma numa maior centralizagao
das decisdes politicos-administrativas locais (ARAUJO, 2013b, p. 114).

O movimento proposto pela Constituicao de 1824 possuia como objetivo reduzir o espago

que as provincias vinham obtendo durante a Constituinte de 1823. Assim, a Assembleia
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Constituinte foi diluida, pois, a possibilidade de conciliacdo entre aqueles que defendiam o
principio centralizador ou descentralizador ndo vingou, e ascendeu, dessa forma, o poder

moderador (ARAUJO, 2013b, p. 116).

A Constitui¢do outorgada de 1824 teve por objetivos refrear o modelo de governo
baseado nas provincias, que estava sendo concebido na constituinte de 1823 e que era
contrdrio ao principio colonizador que estava na base da independéncia do Pais: a
federacdo, em germe, ndo vingou, e o poder moderador foi a chave para o modelo de
organizacdo politica no Pais (ARAUJO, 2013b, p. 116).

Historicamente, no Brasil, havia uma preocupacio em se manter a unidade territorial e
politica, objetivo que ndo sofreu alteracdes mesmo com a Independéncia, em 1822. Segundo
Cury (2010), “A Constituicdo Imperial de 1824 adotou um regime centralizado nos Poderes
Gerais que tinham proeminéncia sobre os Conselhos Gerais das Provincias” (CURY, 2010, p.
154).

O autor ainda ressalta que a primeira lei de carater nacional para a educagdo se configurou

nesse momento, decorrente da Constitui¢do Imperial:

A Constituicdo Imperial de 1824 adotou um regime centralizado nos Poderes Gerais
que tinham proeminéncia sobre os Conselhos Gerais das Provincias. Por isso, a
primeira lei geral de educacdo, datada de 15 de outubro de 1827, era uma lei imperial
(hoje, dirfamos: de carater nacional) que legislava sobre a matéria e na qual se previa,
por exemplo, a gratuidade no ensino primdrio aberto a todos os cidaddos (CURY,
2010, p. 155).

Entres outras caracteristicas, organizava o ensino de primeiras letras, e propunha as bases
nas quais esse deveria se pautar; para tanto, a administra¢do e fiscalizacdo do mesmo eram
competéncias das provincias, inferindo-se assim que apenas os locais mais populosos possuiam
esse acesso (CURY, 2010, p. 155).

Uma nova perspectiva € trazida pelo Ato Adicional de 1834, traduzido em um esfor¢o de
concordancia entres os poderes centrais e locais. Ampliando assim a autonomia das provincias,
de forma que foram retirados os Conselhos Gerais Provinciais, e concedido a criagdo de
assembleias legislativas e uma divisdo dos recursos fiscais. Entretanto, concomitantemente a
essa ampliacdo do poder da provincia gerou-se um maior controle, agora das administracdes
municipais (ARAUJO, 2013b; CURY, 2010).

Na educacdo, coube as provincias a atribuicdo legislativa do ensino primario, considerada
uma descentralizacdo ja que essas passariam a legislar e possuir estabelecimentos proprios para

desenvolvé-la. Contudo, embora esse “avanco”, tendo em vista o contexto centralizador,
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acarretou-se uma duplicidade de redes de ensino no pais ja que o ensino superior continuava

concentrado nos poderes gerais (CURY, 2010).

E conforme o § 2° do art. 10 desse Ato, adotou-se uma descentralizacdo do ensino
primdrio ao atribuir as provincias competéncia legislativa sobre a instru¢do publica e
estabelecimentos proprios a promové-la.... Iniciava-se, em nosso pais, ainda que
imperial e centralizado, um federalismo educacional e, com ele, uma duplicidade de
redes de ensino na medida em que o ensino superior continuava centralizado como
competéncia dos poderes gerais. Ademais, assinale-se que foram confiados as
provincias impostos de menor valor (CURY, 2010, p. 155).

Segundo Aratjo, o Ato Adicional de 1834 € considerado o embrido do sistema federativo
brasileiro, ponderando, contudo, que na organizacao brasileira o fortalecimento dos municipios
tinha estreitas ligagdes com os interesses centralizadores, e que as tendéncias descentralizadoras
que ocorreram iam ao encontro das elites regionais localizadas nas provincias, € em um sentido
de enfraquecimento da autonomia local (ARAUJO, 2013b, p. 121).

Para o contexto da educa¢do mantinha-se na logica “sociopolitico oligarquico e elitista”,
ou seja, oligarquica pela dominacao dessa pelos grupos locais e elitista pois destinava-se apenas
aos livres, era vetado qualquer acesso de escravos a escola publica” (CURY, 2010, p.155).

Contudo, em 1837, uma reacdo conservadora € erigida novamente sobre as bases da
manutencdo da unidade territorial nacional e o periodo do segundo reinado adota uma grande
centralizagdo politica e financeira (ABRUCIO, 2010; ARAUJO, 2013b). Entretanto, segundo
Araujo (2013b) esse fortalecimento do poder central ndo significou o esfacelamento do poder
local, mas sim fez com que o governo central atuasse como um arbitro nos jogos de interesses
locais, muitas vezes de cardter privados (ARAUJO, 2013Db).

Abrucio (2010) destaca que esse modelo centralizador do Império “tinha bases muito
frageis”, j4 que as elites politicas atuavam de modo bastante localista e altamente
oligarquizadas, assim o apoio a monarquia sé se sustentou enquanto a escraviddo permanecia.
Segundo o autor, o argumento central para a queda do modelo unitidrio de Estado era a
transferéncia de poder aos estados (ABRUCIO, 2010).

Nesse sentido, passou a ganhar cada vez mais espago um discurso que modificava a ideia
de uma centralizacdo para garantir a unidade territorial. A proposta era que a unidade nacional
se manteria através da descentralizacdo federativa. As diversas provincias, mesmo em situacao
econdmicas e politicas distintas, se reuniram para defender o projeto federalista, “Assim, acabar
com o controle do poder central nas elei¢cdes locais e acomodar as elites regionais nos postos
de poder passaram a ser a bandeira de luta que ‘alavancou’ o federalismo no Brasil” (ARAUIJO,

2013b, p. 129).
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Devido a essa trajetdria, o federalismo brasileiro acabou por gerar uma associacio entre
federacdo e descentralizacdo, uma vez que as provincias mesmo com ampla diversidade
econdmica e politica se uniram em torno do projeto federalista, j4 que para as elites locais essa
era a Unica capaz de agregar interesses e realidades tao distintas. “O federalismo teve uma forte
associacdo com o regionalismo e configurou-se em um quadro de fortalecimento dos
governadores” (ARAUJO, 2013b, p. 131). No entanto, essa descentralizacdo, a qual a federacao
brasileira foi associada, possui como caracteristica também uma restricio da autonomia

municipal (ARAUJO, 2013b, p. 130).

Com efeito, a federagdo brasileira teve, desde suas origens uma fei¢do estadualista,
com dois pardmetros bésicos de organizagdo: uma forte hierarquia determinava a
posi¢do dos estados dentro da federacdo, com predominio politico (advindo do
predominio econdmico) de Sao Paulo e Minas, e a garantia do controle do processo
politico por parte das elites locais (ARAUJO, 2013b, p. 130).

O pais optou por um modelo federativo no qual é marcante a dualidade entre a Uniao,
detentora do poder central, enfraquecido nesse contexto, € os estados, antigas provincias que
agora gozavam de um maior poder ao que vigorava no Império. Em 1889, € deliberado o
Decreto n° 01. O Brasil, registre-se, € uma Republica Federativa desde o Decreto n° 01 de
15/11/1889: “Fica proclamada provisoriamente e decretada como a forma de governo da nacao
brasileira — a Republica Federativa” (CURY, 2010, p. 154).

A Constituicdo Republicana de 1891 determinava que caberia aos estados dispor de forma
autonoma suas receitas e administragdo, cabendo dessa forma a Unido intervir apenas quando
fosse solicitada ou estritamente necessario. As receitas dos dois entes, estados e unido, teriam
como fontes formas especificas de tributacio. “A Unido caberia decretar imposto sobre a
importacdo, sobre o selo, e sobre os correios e telégrafos federais. Aos estados caberia a
tributacdo sobre a exportacdo, sobre os imdveis e a transmissdo de propriedade, bem como
sobre industrias e profissdes” (ARAUJO, 2013b, p. 129).

Cabe ressaltar que a organizacgdo para a distribui¢io dos recursos nao levou em conta as
desigualdades regionais, em geral acentuando-as, uma vez que certas varidveis imprescindiveis
para a arrecada¢do estavam intimamente ligadas ao desenvolvimento socioecondmico ja
instaurado nos estados. Os estados mais fortes, acabam por submeter os demais estados as
politicas por eles articuladas, de forma que esses que possuiam recursos advindos da exportagcdao
eram aqueles que de fato exerciam autonomia administrativa: “A demasiada autonomia dos

estados com a implementacdo da politica dos governadores, transformou-se em uma
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centralizacdo mediante a autonomia de estados desiguais com a predominancia dos estados mais
prosperos” (ARAUJO, 2013b, p. 134).

Na educacdo, a Constituicdo de 1891 mantém as orientacdes anteriores do Ato Adicional
de 1834, acrescentando apenas que ficard a cargos dos estados garantir ou nfo a gratuidade e
obrigatoriedade do ensino primario. Os estados poderiam também fundar institui¢des de ensino
secundério e superior, bem como poderiam financiar o ensino primério (CURY, 2010, p. 156).

O federalismo instituido no inicio da Primeira Republica, se fundamentou em uma agao
forte dos estados, em detrimento das forcas municipais e da Unido, o que por sua vez acabou
por colaborar com as desigualdades territoriais do pais, uma vez que ndo havia um projeto tinico
de nacdo ou agdes que visassem a integracdo entre elas (ABRUCIO, 2010, p. 43). Essa
organizacdo tende ao federalismo centrifugo que alude a uma maior autonomia do estado-
membro sobre o poder centralizado da Unido (CURY, 2010, p. 153).

Segundo Araujo (2013b), esse modelo entrou em decadéncia na década de 1920 devido a
desvalorizagdo internacional do café, fazendo assim com que as interven¢des da Unido ficassem

cada vez mais frequentes.

A oligarquizacdo do incipiente federalismo brasileiro comegou a decair na década de
1920, quando o mercado internacional iniciou uma politica de desvalorizag@o do café,
com reflexos na economia brasileira, assentada fundamentalmente nesse produto.
Assim, frequentemente o governo central era chamado a intervir com manobras
econdmicas para proteger esse produto (ARAUJO, 2013, p. 135).

O resultado do modelo instaurado, foi uma ampliacdo das desigualdades territoriais no
pais, uma vez que a ampla autonomia dos estados sem um projeto nacional fez com que diversas
fossem as formas de oferecimento das politicas sociais, frisando ainda que poucos foram os
governos que investiram e aumentam as politicas sociais, dentre elas a educagao (ABRUCIO,
2010, p. 43).

O debate acerca da Revisdo Constitucional, em 1925-26, se configurou em um contexto
em que a descentralizacdo federativa baseada nos governos ndo se constituia como
possibilidade e o nacionalismo era incipiente, representando o enfraquecimento do modelo
instaurado. Em 1929, com a crise de Nova York, que influenciou profundamente as economias
com base na exportacdo, as ideias da Republica Federativa propostas desde 1891 foram
abaladas, e novamente ocorre um deslocamento do poder para a Unido, pois os estados, mesmo
os mais influentes, acabaram perdendo espaco politico e financeiro, visto a perda de recursos

oriunda da baixa nas exportacdoes (ARAUJO, 2013b; CURY, 2010).
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A discussdo federativa ficaria em um segundo plano, ascendendo o municipalismo,
demandando maior autonomia local. Mesmo nesse novo contexto poucas foram as alteracdes
nas relagdes intergovernamentais no tocante a Constituicdo de 1891. O acordo erigido no
federalismo oligdrquico, baseado no poder politico e econdmico de alguns estados frente a
federacdo, possuia muita influéncia ainda, dessa forma os interventores se adequaram aos
grupos dominantes, sendo assim, 0 que ocorreu nao representou uma ruptura, mas a tentativa
de estabelecer novas bases para o pacto oligdrquico pautado na centralizacdo e fortalecimento
da Unido (ARAUIJO, 2013b).

A Era Vargas, ap6s 1930, foi um momento em que o federalismo brasileiro vai se
desenhando em uma concepg¢do mais centralizada, o federalismo centripeto, referéncia a um
fortalecimento do poder da Unido nos processos de deliberacdes das politicas, e predominancia
de relacdes de tutela com os entes federados (CURY, 2010).

Ponto crucial dessa caracteristica € o Golpe de Estado em 1937 (CURY, 2010). Para
Abrucio esse periodo de autoritarismo acaba gerando um “enfraquecimento da federa¢ao”, uma
vez que os governos estaduais nao possuiam mais poderes frente a federacdo (ABRUCIO, 2010,

p. 44).

O federalismo sofreu grandes modificacdes com a Era Vargas. Primeiro com a maior
centralizagdo do poder, fortalecendo o Executivos Federal. Em segundo Lugar, houve
a expansdo de acdes politicas nacionais em varias dreas, inclusive a educa¢do. Ambas
as mudancas. No entanto, foram implementadas principalmente no periodo autoritario
do Estado Novo, problema ao qual se soma o préprio enfraquecimento da federagdo.
Na verdade, os governos subnacionais tiveram seu poder federativo subtraido e suas
maquinas ptblicas ndo foram modernizadas para dar conta dos nascentes direitos
sociais (ABRUCIO, 2010, p. 44).

ApOs a ditadura de Vargas o pais passa por um periodo de democracia, de 1946 a 1964,
esse momento se configurou com um fortalecimento da federalizacdo, nesse contexto ha
abertura aos estados de participagdo e até mesmo aos municipios, que poucas influéncias tinham
tido até entdo. Contudo, no campo das politicas publicas, a Unido ainda detinha um maior
controle, mas agora acdes em prol do combate as desigualdades regionais e a consolidagdo das
relacdes intergovernamentais aconteciam (ABRUCIO, 2010, p. 44).

O processo foi interrompido pelo Golpe de 1964, e dessa forma tanto o fortalecimento da
democracia como do federalismo foram descontinuados, dando espago para um Estado
“centralizador e tecnocratico”. Segundo o autor, “Em seu lugar, construiu um modelo
centralizador e tecnocrético de Estado, que reduziu muito a autonomia dos governos estaduais

e municipais” (ABRUCIO, 2010, p. 45).
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Nesse periodo, contudo, houve o fortalecimento de uma forma de oferecimento de
politicas e servicos publicos, que influenciou mesmo o momento seguinte da redemocratizacao,
forma que assegurou a continuidade do poder centralizador da Unido em compara¢do com os
entes federados, bem como uma relacao de dependéncia desses para com a Unido (ABRUCIO,
2010, p. 45).

A dindmica federativa transitou por orientacdes politicas ora centralizadoras ora
descentralizadas. Cabe resgatar que a Constituicao de 1934 trouxe, de forma incipiente, a ideia
de colaboragao entre os entes federados, que ndo foi linearmente construida, e acabou sendo
retomada e se tornando matriz adotada na Constituicao de 1988.

Em 1988, com a Constituicdo Federal, advinda do processo de redemocratizacao do pais,
as concepgoes de federalismo tanto centrifugo como centripeto sdo recusadas e delibera-se a

favor de um federalismo colaborativo:

A Constituicdo faz uma escolha por um regime normativo e politico, plural e
descentralizado onde se cruzam novos mecanismos de participacdo social com um
modelo institucional cooperativo que amplia o nimero de sujeitos politicos capazes
de tomar decisdes. Por isso mesmo, a cooperagdo exige entendimento mutuo entre os
entes federativos e a participacdo supde a abertura de novas arenas publicas de
deliberacdo e mesmo de decisdo. Por isso mesmo, a cooperacao exige o entendimento
miutuo entre os entes federativos e a participagc@o supde a abertura de novas arenas
publicas de deliberacdo de mesmo de decisdao (CURY, 2010, p. 158).

Contudo, o autor destaca que essa “abertura” configurada no texto legal é também uma
causa de indeterminacdes e discordincias no campo das politicas publicas, j4 que essa
reorientacdo na organizacao manteve praticas como, por exemplo, uma forte acdo da Unido
frente aos outros entes federados. Cabe ressaltar que, segundo Cury (2010), dada a demasiada
assimetria estabelecida no pais, o pacto federativo encontra uma grande dificuldade e apresenta
limites para sua efetivacdo. O autor lamenta ainda que para a educagdo, uma maior
regulamentacdo em prol do “Regime de Colaboracdo”, prevista ja na Constitui¢do, ndo tenha
se efetivado, estabelecendo assim limites para um atendimento educacional mais equinime
(CURY, 2010).

O federalismo brasileiro, ressaltando seu processo nao linear, se configurou em meio as
forgas politicas que sempre estiveram em constante a¢do e mutacdo. A opcao pela organizagdo
federativa implica em uma “complexificagdo” dos processos decisorios e de sua legitimagao,
dado o nimero de arenas e atores capazes de determinar a acdo coletiva, apresentando

dificuldades em combinar interesses gerais e locais, bem como a dificuldade de coordenar as

acOes intergovernamentais em prol de um mesmo objetivo politico. Contudo, € um modelo de
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ampla possibilidade democrética, proporcionando a aproximacao das acdes governamentais dos
cidaddos, promovendo o respeito as caracteristicas regionais (ABRUCIO, 2010, p. 42).

Portanto, Abrucio (2002) ressalta que para a garantia da coordenacio entre os niveis de
governos, ¢ necessario equilibrar “as formas de cooperacao e competicao existentes”, uma vez
que hd de se considerar o carater conflitivo do federalismo. Para cooperagdo, torna-se
imprescindivel a instauracao de “mecanismos” que sejam aceitos e instaurados pelos entes
federativos; para o autor, no que diz respeito a competi¢do, € importante que essa exista, na
medida em que ndo permita que um nivel de governo exerca a dominancia sobre os demais, ou
que influencie as praticas por melhores desempenhos.

A concorréncia e interdependéncia devem estar alinhadas, como forma de evitar acdes
entendidas como “paternalismo” e “parasitismo” causadas pela dependéncia politico e
econOmica das esferas superiores de poder. A competi¢do em excesso acaba por gerar praticas
que vao de encontro com o equilibrio federativo, visto a impossibilidade dos entes federados
colaborarem entre si, ou ainda a possibilidade de criarem uma guerra fiscal entre os niveis de
governo. Como exemplo Abrutcio (2000) cita “[...] um leildo que exige mais e mais isengdes as
empresas, em que cada governo subnacional procura oferecer mais do que o outro, geralmente
sem se preocupar com a forma de custear este processo” (p. 25), gerando assim comportamentos
predatdrios, visto que ou ha o repasse desses custos ao nivel federal, ou o acimulo de dividas
para as proximas geragoes.

Para Abrucio (2010) ha quatro elementos essenciais para os quais se deve atentar para a

o estabelecimento de um Estado federativo de “sucesso”:

O primeiro é a compatibilizacio entre autonomia e interdependéncia dos entes, o que
supde a existéncia de pelo menos dois niveis de governo auténomos e a necessidade
de cooperagdo intergovernamental e de agdes voltadas a integracdo nacional. Em
segundo lugar, € preciso garantir os direitos federativos, por intermédio da
Constituicdo e de sua interpretacdo — normalmente feita por cortes constitucionais —,
além de ter como objetivo a garantia da diversidade sociocultural e/ou da reducdo das
assimetrias socioecondmicas entre as esferas governamentais. Devem-se também
instituir arenas institucionais que garantam aos pactuantes (governo federal e
governos subnacionais) trés coisas: sua representagao politica, o controle mituo entre
eles e espacos publicos para deliberac¢do, negociacdo e, em muitas ocasides, decisdo
sobre assuntos com impacto intergovernamental. Por fim, dado que varios dos
problemas de acdo coletiva nao podem ser resolvidos por apenas um nivel de governo,
as politicas publicas t&ém de ser montadas com vistas em garantir a coordenacdo entre
todos os atores territoriais (ABRUCIO, 2010, p. 42).

Dessa forma, infere-se que a arena de construcdo das organizacdes estatais e da
colaboracdo entre os entes federados que compde o Estado brasileiro encontra-se ainda longe

dos objetivos ao qual se propde, principalmente apds a Constitui¢do Federal de 1988, e que no
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campo da educacdo necessita de uma maior regulamentacdo, cooperacdo e distribuicdo de

recursos.

1.3. Regime de Colaboracao: conceito, aspectos legais e desafios para
implementacao

O conceito de Regime de Colaboracao aparece na CF/88, conjuntamente com a proposta
de atuacdo prioritdria de cada ente federado para com a educacdo. Seu objetivo é o de
estabelecer diretrizes para a oferta da educagdo de maneira a minimizar as desigualdades
presentes no Estado brasileiro.

A expressdao “Regime de Colaboracdo”, segundo Abrucio (2010), foi empregada na
Constituicdo Federal somente quando esta se refere a organizacdo colaborativa da drea da
educacdo’, embora outros setores trouxessem a ideia e formas de colabora¢do para suas
composigdes (p. 61).

A organizacdo federativa brasileira € permeada por tensdes entre a coletividade de
politicas e as relacdes de igualdade e desigualdade dos entes federados. Para a educacio ndo é
diferente, uma vez que o direito a educagdo parte do principio de igualdade de oportunidades e
acesso (ARAUIJO, 2010, p. 232).

A forma de organizacao federativa possui intrinseca relacio com o desenvolvimento do
Regime de Colaboracdo entre os entes federados tendo como objetivo principal a superagdo das
desigualdades regionais. Vale salientar que mesmo a legislacdo dispondo a necessidade da
regulamentacdo dessa colaboragdo para a educacgao, esta nao ocorreu (OLIVEIRA; GANZELLI,
2013, p. 1033).

O Regime de Colaboracdo como politica de Estado compreende a institucionalizacio de
atribui¢des, competéncias, formas de financiamento, criacdo de estrutura intergovernamentais
de gestdo educacional e ado¢do de mecanismos que garantam a integracao dos entes federados,
respeitando suas autonomias (OLIVEIRA; GANZELI, 2013, p. 1043).

Essa dinamica colaborativa pode se dar em duas perspectivas, uma horizontal, que
pressupde a articulacdo entre entes de uma mesma esfera administrativa, e outra vertical que se
da na relacdo entre entes de esferas administrativas distintas (OLIVEIRA; GANZELI, 2013, p.
1034).

7 Devido a Emendas posteriores a expressdo “regime de colabora¢io” foi usada em mais duas redagdes legais, no
Art. 216-A ao tratar do Sistema Nacional da Cultura, e no Art. 219-B que trata do Sistema Nacional de Ciéncia,
incluido pela Emenda Constitucional n° 85, de 2015.
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Essa organizacdo tratada na Constituicdo Federal de 1988, segundo Araujo (2010a),
acarreta algumas consideracdes a respeito das politicas educacionais, tanto de acesso como de
permanéncia, uma vez que delimita prioridades na ac¢do dos entes federados e propde a atuagao

desses conjuntamente através do Regime de Colaboracio.

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em
Regime de Colaboragao seus sistemas de ensino.

§ 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territérios, financiard as
institui¢des de ensino publicas federais e exercerd, em matéria educacional, funcdo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacio de oportunidades
educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios; (Redagcdo dada pela
Emenda Constitucional n° 14, de 1996)

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na Educagdo
Infantil. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996).

§ 3° Os Estados e o Distrito Federal atuarfo prioritariamente no ensino fundamental e
médio. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996).

§ 4° Na organizagao de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios definirdo formas de colaboracdo, de modo a assegurar a
universaliza¢do do ensino obrigatério. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
59, de 2009)

§ 5° A educagao bdsica publica atenderd prioritariamente ao ensino regular. (Incluido
pela Emenda Constitucional n°® 53, de 2006). (BRASIL, 1988).

A Constituicdo Federal de 1988 diferiu dos textos constitucionais anteriores. Segundo
Araujo (2017), ela ndo se baseou em modelos do exterior, ndo foi elaborada por juristas e nem
foi resultado de uma descontinuidade politico-institucional, mas foi estabelecida durante o
processo de transi¢do, € com ampla participacdo social. A autora destaca que nesse momento
havia a possibilidade de os parlamentares constituintes manterem ou nao o Estado brasileiro
organizado nas bases federativas, o que havia sido impedido nos processos constituintes
anteriores (ARAUIJO, 2017, p. 911).

As responsabilidades governamentais, nesse modelo, tendem a ser repartidas como forma
de manter uma organizacao tanto politica como territorial, para isso a democracia tem um papel
fundamental, visto que o Estado nacional precisa manter sua integridade em meio a intimeras

disputas e desigualdades entre os governos subnacionais (ARAUJO, 2010a, p. 232).

A educacgio é uma competéncia comum inscrita no artigo 23 que exige o equilibrio e
equilibrio entre coordenacio e cooperacio federativa e é exatamente disto que trata o
artigo 211 da CF ao definir as multiplas funcdes dos entes federados: propria,
supletiva e redistributiva. A propria € aquela relativa ao ambito de atuacdo prioritaria
dos entes federados, enquanto as fungdes supletiva e redistributiva expressam o
Regime de Colaboracdo e o federalismo cooperativos em matéria educacional
(ARAUIJO, 2017, p. 913).
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O Artigo 23 da CF/88 estabelece competéncias comuns da Unido, dos estados, do distrito
federal e dos municipios em diversas matérias. Para a educacao, traz o inciso “V — proporcionar
os meios de acesso a cultura, a educagdo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovagio;
(Redacao dada pela Emenda Constitucional (EC) n°® 85, de 2015)” (Brasil, 1988). O mesmo
artigo foi alterado pela Emenda Constitucional n° 53, de 2006, de forma que onde lia-se “Lei
Complementar fixard normas” passou a ser “Leis complementares fixardo normas para a
cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional” (BRASIL, 1988).

Entende-se, assim, que uma tnica Lei ndo seria capaz de regulamentar todas as matérias
inscritas nos incisos do Artigo 23. Para a educacdo, embora o texto legal traga a necessidade da
regulacdo das normas para a efetivagdo da colaboracio, essas ndo foram definidas. Assim ndo
ha uma deliberacdo de como essas acdes conjuntas entre os entes federados estabeleceriam de
fato a prestacdo dos servigcos educacionais, lacuna essa que ainda persiste (ARAUJO, 2017, p.
912).

Dessa forma, ndo ocorrendo a regulamentacdo proposta no Artigo 23, e o Artigo 211
definindo a atuagdo prioritaria dos entes federados nas etapas de ensino, sem deliberar a
viabilizacdo do Regime de Colaboragdao como um dispositivo de compartilhamento de decisdes
e execucao dos servicos educacionais, o efeito gerado foi que a ideia de prioritario ultrapassasse
o conceito de competéncia comum para a educacdo, ocasionando assim uma transferéncia de
responsabilidade na oferta educacional (ARAUJO, 2017, p. 913).

No artigo 24 da CF/88 estdo as competéncias as quais Unido, estado e Distrito Federal,
devem legislar de maneira concorrente, isto €, simultaneamente, ¢ novamente a educacao
aparece como uma das atribuicdes: “IX - educacdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia,
tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovacao” (redagdo da EC n°85/2015).

O fator primordial para a efetivagdo do modelo federativo de colaboracdo, segundo Cara
(2010), € a capacidade dos entes federados de realizaram politicas publicas que busquem
superar as desigualdades, pensando em toda a extensdo nacional e nas diferengas regionais.
Refletindo sobre essa possibilidade de arranjos e formas colaborativas, Araujo (2010a, p. 233)
ressalta que para o direito a educagdo ser assegurado torna-se crucial estabelecer relacdes
politicas administrativas entre os entes federados, bem como uma maior distribuicdo dos
recursos tributdrios.

Contudo, a configuragdo proposta na CF/88 ndo alterou a estrutura tributdria, apenas

mantendo a divisdo dos recursos arrecadados entre as esferas administrativas, o que segundo
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Oliveira e Santana (2010) representa uma forma de manter as desigualdades, posto que ndo

houve uma proposta que redistribuisse os recursos.

Tal situacdo € agravada com a Constituicao de 1988, ao incorporar o municipio como
ente federativo, evidenciando-se o descompasso entre recursos disponibilizados a
cada um e suas responsabilidades na oferta educacional, mesmo considerando-se os
mecanismos de transferéncias intergovernamentais (OLIVEIRA; SANTANA, 2010,

p. 17).

De acordo com Cara (2012), essa descentralizagdo proposta na Carta Magna tinha como
objetivo superar o Estado centralizador que havia emergido com o regime autoritdrio no Brasil.
Dessa forma, a Constitui¢do de 1988 era entendida como uma forma nao s6 de repassar recursos
e poderes aos entes federados, mas também significou um amplo processo de descentralizacao
que culminou na municipaliza¢cdo do ensino.

Arretche (2004) destaca que o sistema tributario pds CF/88, tornou-se bastante
concentrado, sendo a Unido quem recolhe quatro dos cinco principais impostos para
arrecadagdo, cabendo aos estados apenas um. “Em 2002, 70,1% do total da arrecadagdo
tributdria foi realizado pela Unido, 25,5% pelos Estados e 4,3% pelos municipios”
(ARRETCHE, 2004, p. 18).

A autora ressalta ainda que as arrecadacOes de tributos no plano horizontal entre os
governos subnacionais sdo extremamente desiguais. Em meio ao contexto politico de disputas
entre o Poder Central e as unidades da federacdo, hd ainda uma grande diversidade entre elas.
Essa constatagdo se dd4 também no ambito municipal “Excetuando as capitais — com
arrecadagdes até dez vezes superior aos demais municipios de seu proprio estado —, os
municipios de grande porte nido revelam melhor desempenho do que os pequenos,
independentemente do nivel de renda do estado em que estdo localizados” (ARRETCHE, 2004.
p. 18).

Araujo (2010a) ressalta, ao se analisar a relagdo federalismo e o direito a educagdo, que
a descentralizac@o € um fator importante para seu desenvolvimento, entretanto, nao € o dnico.
Nesse sentido, a relacdo de interdependéncia entre os governos subnacionais é também
fundamental, pois esses ndo sdo totalmente autbnomos e nem completamente subordinados ao
governo central.

Esse debate se torna essencial, pois, com a organizagdo proposta na Constitui¢do Federal
de 1988, por exemplo, a responsabilidade pela oferta da Educacdo Infantil € oferecida,

praticamente, aos cuidados dos municipios. Segundo Pinto, o ente federado que menos arrecada
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recursos: “Hoje, o encargo maior estd nos municipios, os quais, quando se considera a divisao
da receita tributdria, sdo os entes federados com menos recursos” (2012, p. 169).

Como a CF nido previa uma fonte adequada de recursos para os servi¢os publicos, e
concomitantemente aumentou as responsabilidades dos entes federados acabou otimizando os

desequilibrios federativos, conforme Araujo (2013a):

Entretanto, a CF de 1988 potencializou os desequilibrios federativos, pois ndo previu
a adequada fonte de recursos para o provimento de servigos publicos descentralizados,
ao mesmo tempo em que ampliou as responsabilidades das unidades subnacionais,
particularmente os municipios, com os direitos sociais (ARAUJO, 2013a, p. 793)

A alteracdo na redagdo da lei pela Emenda Constitucional n° 14, de setembro de 1996,
retirou do primeiro paragrafo a ideia de atendimento prioritirio a escolaridade obrigatdria.
Passou a mencionar o papel da Unido como redistributivo e supletivo, e com objetivo de
equalizar as “oportunidades educacionais”, bem como propunha a ideia de garantir um padrao
minimo de qualidade no ensino (BRASIL, 1998; BRASIL, 1996).

A Emenda Constitucional n° 14, ainda no artigo 211, alterou também a prioridade dos
municipios, que inicialmente era o Ensino Fundamental e Pré-escolar, substituindo o Pré-
escolar pela Educacdo Infantil, o que significa a inclusdo da Creche também como sua
prioridade. Houve também a inclusdo do terceiro pardgrafo, o qual indica a atuagdo dos estados
e do distrito federal, prioritariamente no Ensino Fundamental e médio (BRASIL, 1998;
BRASIL, 1996).

A LDB 9394/96 resgatou o conceito do Regime de Colaboracao e instituiu que cada ente
federado poderia criar seus proprios sistemas de ensino, e previu a regulamentacdo da

colaborag@o para um momento posterior (GANZELI et.al, 2015, p. 11).

Art. 8° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo, em
Regime de Colaboracdo, os respectivos sistemas de ensino.

§ 1° Caberd a Unido a coordenacdo da politica nacional de educacio, articulando os
diferentes niveis e sistemas e exercendo fun¢do normativa, redistributiva e supletiva
em relac@o as demais instancias educacionais.

§ 2° Os sistemas de ensino terdo liberdade de organizacdo nos termos desta Lei.
(BRASIL, 1996).

A LDB fixou a colaboracio em cada nivel de atuagdo, quer dizer, incumbiu a
responsabilidade de cada esfera administrativa em colaboragdao com as demais (OLIVEIRA;
GANZELL 2013, p. 1034). Tais responsabilidades, descritas nos artigos 9°, 10° e 11° da referida

lei, seguem sistematizadas na tabela a seguir:
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Tabela 1. Responsabilidades por esfera administrativa, Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (1996), Artigos 9°, 10° e 11°.

Art. 9° A Uniao
incumbir-se-a de:

Art. 10. Os Estados
incumbir-se-ao de:

Art. 11. Os Municipios
incumbir-se-ao

I. Elaborar Plano Nacional de
Educagdo (em colaboracdo com os
demais entes federados).

II. Organizar 6rgdos e instituicoes
oficiais do sistema federal de ensino e

o dos Territorios.

III. Prestar assisténcia técnica aos

demais entes federados, para o
desenvolvimento dos sistemas de
ensino, exercendo sua funcdo

redistributiva e supletiva.

IV. Estabelecer assisténcia técnica aos

demais entes federados, para o
desenvolvimento dos sistemas de
ensino, exercendo sua funcfo

redistributiva e supletiva.

V. Coletar, analisar e disseminar
informacdes sobre a educagdo.

VI. Assegurar processo nacional de
avaliacdo do rendimento escolar no
ensino fundamental, médio e superior,
em colaboracdo com os sistemas de
ensino, objetivando a definicdo de
prioridades e a melhoria da qualidade
do ensino.

VII. — Baixar normas gerais sobre
cursos de graduacdo e pés-graduacio.

VII. Assegurar processo nacional de
avaliacdo das instituicdes de educagdo
superior, com a cooperacdo dos
sistemas que tiverem
responsabilidade sobre este nivel de
ensino.

IX - Autorizar, reconhecer,
credenciar, supervisionar e avaliar,
respectivamente, o0s cursos das
institui¢cdes de educacio superior e 0s
estabelecimentos do seu sistema de
ensino.

I. Organizar 6rgaos e instituicdes
oficiais dos seus sistemas de
ensino.

II. Definir, com os Municipios,
formas de colaboragdo na oferta
do ensino fundamental.

III. Elaborar e executar politicas
e planos educacionais, em
consonancia com as diretrizes e
planos nacionais de educagio,
integrando e coordenando as

suas agdes e as dos seus
Municipios.

VI.  Autorizar, reconhecer,
credenciar, supervisionar e
avaliar, respectivamente, 0s
cursos das instituicdes de
educagdo  superior e  o0s

estabelecimentos do seu sistema
de ensino.

V. Baixar normas
complementares para o seu
sistema de ensino.

VI. Assegurar o0 ensino

fundamental e oferecer,
prioridade, o ensino médio.

com

VII. Assumir transporte escolar
dos alunos da rede estadual.

I.  Organizar 6rgdos e
instituicdes oficiais dos seus
sistemas de ensino, integrar as
politicas e planos educacionais
da Unido e dos Estados.

II. Exercer agdo redistributiva
em relacdo as suas escolas.

II1. Baixar normas
complementares para o seu
sistema de ensino.

VI. — Autorizar, credenciar e
supervisionar 0s

estabelecimentos do seu
sistema de ensino.
V. Oferecer a Educacio

Infantil em Creches e Pré-
escolas, e, com prioridade, o
ensino fundamental, permitida
a atuacdo em outros niveis de
ensino  somente  quando
estiverem atendidas
plenamente as necessidades de
sua area de competéncia e com
recursos acima dos percentuais

minimos  vinculados  pela
Constituicdo Federal a
manutencao e

desenvolvimento do ensino.

VL. Assumir o transporte
escolar dos alunos da rede
municipal.

Assumir transporte escolar dos
alunos da rede municipal.

Fonte: A autora com base na Lei de Diretrizes e Bases Nacional da Educacao.
*Ao Distrito Federal cabem as responsabilidades dos Estados e Municipios.
* O Municipio pode integrar o sistema estadual de educa¢do ou compor com ele um sistema tnico de

educacdo bésica.
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Conforme essa tabela, nota-se uma maior carga de responsabilidade da Unido no que se
refere a coordenacdo da educacdo em ambito nacional com fungdes como, por exemplo, a
defini¢do da elabora¢do do Plano Nacional de Educacao (PNE) (que apesar de ser proposto em
colaboragdo com os demais entes federados, ndo se figura em suas atribuicdes bdsicas), ou a
organizagdo do processo nacional de avaliagdo.

Segundo a CF/88, em seu Art. 22, compete privativamente a Unido legislar sobre, entre
outros, o estabelecimento das diretrizes e bases da educagdo nacional. Esta, por sua vez, em
matéria de educagdo, € a inica fungdo estabelecida como privativa da Unido. Contudo, o que
se apresenta nas organizacdes politicas em geral € a primazia da Unido sobre os demais entes
federados. Entendendo aqui que cabe a Unido estabelecer as normas gerais para a educacao
(BRASIL, 1988).

A Emenda n° 59 de 2009, conhecida por ampliar a obrigatoriedade do ensino dos quatro
aos dezessete anos, introduziu também uma mudanca no §4° do Artigo 211, o qual determinou
que os entes federados deveriam definir normas de colaboracdo na organizacio de seus sistemas
de ensino, com o objetivo de alcangar a universalizacdo do ensino obrigatdrio. Alterou também
o Artigo 214, determinando que a lei deveria instaurar o plano nacional de educag¢io, com o
objetivo de estruturar o Sistema Nacional de Educacdo (SNE), com base no Regime de

Colaboragao (ARAUJO, 2017, p. 914).

Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional de educagdo, de durac@o decenal, com o
objetivo de articular o sistema nacional de educa¢do em Regime de Colaboracdo e
definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacdo para assegurar a
manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades por meio de a¢des integradas dos poderes ptiblicos das diferentes esferas
federativas que conduzam a: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 59, de
2009)

I - erradicacdo do analfabetismo;

II - universalizac¢do do atendimento escolar;

IIT - melhoria da qualidade do ensino;

IV - formacao para o trabalho;

V - promog¢do humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pais.

VI - estabelecimento de meta de aplicac@o de recursos publicos em educagdo como
propor¢do do produto interno bruto. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 59, de
2009) (BRASIL, 1988).

Para Dourado (2013), essa Emenda foi crucial para direcionar o planejamento e as
politicas, pois, previu uma lei especifica que estabeleceria o PNE, com duracao decenal, com o
objetivo de configurar o SNE, em Regime de Colaboragdo entre os entes federados, “definindo

diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacdo, para assegurar a manutengao e
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desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis e modalidades, por meio de acdes
integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas” (DOURADO, 2013, p. 775).

Cabe ressaltar, no art. 214, o estabelecimento de uma meta de aplicacdo de recursos
publicos em educagdo, constando no inciso VI dessa Emenda, com propor¢do ao produto
interno bruto (PIB). O pressuposto da efetivacdo do SNE consta ja na CF/88, cabendo assim a
Unido legislar privativamente sobre as bases e diretrizes da Educacdo Basica (DOURADO,
2013, p. 775).

Para Ganzeli (2012), a EC 59/09, ao introduzir a figura do SNE, com o PNE sendo seu
central elemento de articulacdo, apesar de favordvel, acabou por engendrar uma contradicao,
visto que o Regime de Colaboracgdo, que € a parte regulatéria fundamental para o processo de
integracdo da educagdo nacional, continua sem a regulamentacdo necessdria para tal
(GANZELL, 2012, p. 96).

Cabe destacar ainda a aprovacao de leis que instituiram Planos e Arranjo para a educagdo
no pais e que acabaram por afetar as formas de colaboracdo, conforme apresentado a seguir,
por ordem cronoldgica. O Plano Nacional de Educacao (PNE) de 2001 a 2011, manteve-se na
mesma logica das disposi¢des legais antecessoras, enfatizando as fungdes proprias dos entes
federados, sob a logica da divisd@o de responsabilidades, e do aprimoramento do Regime de
Colaboragdo, sem efeitos praticos de regulacdo desse. Trouxe também aspectos de acdes da
perspectiva de colaboracdo horizontal, aquela que se d4 entre entes federados da mesma esfera
administrativa (ARAUJO, 2017, p. 914).

Para Valente e Romano (2001), o PNE de 2001 nao foi uma lei com origem no parlamento
federal, mas uma demanda social promovida pelo “Férum Nacional em Defesa da Escola
Publica”, elaborado coletivamente através dos “Congressos Nacionais de Educagdo”
(CONEDS). Apesar da legislacdo prever a criagdo do PNE, o governo da época, representado
pelo presidente Fernando Henrique Cardoso, a principio ndo demostrou interesse em sua
elaboracao (VALENTE; ROMANO, 2001, p. 97).

Devido a pressao social, a base governista desenvolveu uma proposta de PNE e anexou
ao projeto que ja havia sido desenvolvido pela sociedade, contudo, segundo os autores, eram
propostas que possuiam ideais de educagdo bastante distintos. Por exemplo, a proposta da
sociedade retomava a questdo da organizacdo do Sistema Nacional de Educac¢do, enquanto a
governista propunha o Sistema Nacional de Avaliac¢do, nao incidindo de fato sobre o arranjo da
gestdo educacional e propondo um centralismo pela esfera federal (VALENTE, ROMANO,
2001, p. 98).
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A proposta aprovada, com diversos vetos pelo governo, acabou por configurar o PNE
2001 a2011: “Ele € uma espécie de salvo-conduto para que o governo continue implementando
apolitica que ja vinha praticando” (VALENTE; ROMANO, 2001, p. 106). Os autores ressaltam
ainda que o governo Fernando Henrique Cardoso (FHC) se valeu da Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) como forma de justificar os vetos a proposta da
sociedade.

Em 24 de abril de 2007, ocorreu a implementacao do decreto n°® 6.094 que dispde sobre o
Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo. Como objetivo desse Plano, figurava a
melhoria da educacio via programas e acdes de assisténcia técnica e financeira oferecidos pela
Uniao, em Regime de Colaboragdo. Para Araujo (2017, p. 918), essa articulagdo foi uma forma
do governo ‘“que buscava conciliar objetivos de justi¢a social (educa¢do) aos do mundo
corporativo”, uma vez que no Movimento Todos pela Educagdo, da sociedade brasileira,
figuravam diversos grupos empresariais®.

Nesse decreto fica também instituido que o plano de metas faz parte do Plano de
Desenvolvimento da Educagdo (PDE), introduzindo mecanismos de planejamento entre os
entes federados. Cabendo a Unido enviar uma equipe técnica que seria responsavel por elaborar
um diagnéstico da Educacio Bésica ao sistema local. O apoio da Unido era efetuado por via da
elaboracdo de um Plano de Acdes Articuladas (PAR), para assim garantir o cumprimento das
metas estabelecidas no compromisso (ARAUJO, 2017; BRASIL, 2007).

Seguindo a normatiza¢do que trata de formas de colaboragdo, a Resolugdo n°1, de 23 de
janeiro de 2012, do Conselho Nacional de Educacdo (CNE), delineia sobre a implementacao
do Regime de Colaboragdao por meio do Arranjo de Desenvolvimento da Educacdo (ADE),
entendido como “instrumento de gestdo publica para assegurar o direito a educagdo de
qualidade em determinado territério, bem como para contribuir na estruturacdo e aceleracdo de
um sistema nacional de educacdo”, conforme ‘“os mandamentos da Constitui¢ao Federal em
seu pardagrafo tnico do art. 23 e art. 211, bem como aos arts. 8° e 9° da LDB visando ao Regime
de Colaboracdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios” (Art. 1°).

Buscando a eliminac¢do ou redugdo das desigualdades regionais e intermunicipais da
Educagdo Bésica e permitindo a participacdo de institui¢des privadas e ndo-governamentais,

3

mediante convénios ou termos de cooperacdo, o ADE se apresenta como “uma forma de

colaboracdo territorial basicamente horizontal, instituida entre entes federados, visando

8 Grupo Gerdau, Instituto Itad, Fundacdo Bradesco, Santander, Fundagio Lemann, Instituto Natura, entre outros
(ARAUIJO, 2018).
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assegurar o direito a educagdo de qualidade e ao seu desenvolvimento territorial e geopolitico”
(Art. 2°).

O artigo terceiro da Resolugdo afirma que o ADE promove o Regime de Colaboragdo
horizontal, “de forma articulada com o tradicional Regime de Colaboragdo vertical”, visando
entre outros aspectos:

[...]

II — fortalecer a democratizacao das relacdes de gestdo e de planejamento integrado
que possa incluir acdes como planejamento da rede fisica escolar, cessao mitua de
servidores, transporte escolar, formacdo continuada de professores e gestores, e
organizacdo de um sistema integrado de avaliacio;

IIT — promover a eficiente aplicagdo dos recursos de forma soliddria para fins

idénticos ou equivalentes;

[...]

V - estruturar Planos Intermunicipais de Educagdo visando ao desenvolvimento
integrado e harmonioso do territério e a reducdo de disparidades sociais e
econdmicas locais, de forma que os municipios de menor capacidade técnica possam
efetivamente se valer desses planos na elaboracdo dos seus respectivos Planos
Municipais de Educacio;

Apesar de reconhecer as diferencas de capacidade técnica entre os municipios e
apresentar a importancia entre relagdes de gestdo, planejamento integrado e formas solidérias
na aplicacdo dos recursos, o ADE se destina a uma colaboracdo entre uma mesma esfera
administrativa, compreendida como colabora¢@o horizontal, fazendo meng¢do ao conceito de
Regime de Colaboragdo apresentado na CF/88, entre entes de diferentes esferas administrativas
(colaboragdo vertical), supondo-o efetivo ao denomind-lo como tradicional e ao prever a
articulacdo entre os dois tipos de colaboracao.

Araujo (2017) ressalta, nos termos do PDE, que o ADE se articulava a partir da
organizacdo entre educacdo, territério e desenvolvimento, com a ampla participacdo de
organizacdes com interesses empresariais: “um modelo adaptado dos arranjos produtivos
locais, cuja premissa ¢ a eficiéncia coletiva numa dada aglomeragao territorial” (p. 918). Parte-
se da ideia de cooperagdo entre empresas e o poder publico, com a premissa de responsabilidade
compartilhadas entre entes federados e um maior financiamento da Unido (ARAUIJO, 2017).

Em 2014 foi instituido o Plano Nacional de Educacdo em vigéncia, pela lei n°
13.005/2014. Segundo Aradjo (2014), este PNE registra o termo “Regime de Colaboragao”

vinte e uma vezes em seu texto legal, contudo, o autor avalia que:

A falta de regulamentacdo de um Regime de Colaboracio na drea educacional torna a
tarefa de formulagdo e posterior implementa¢do de um Plano Nacional de Educagdo
ainda mais complexa. Independente desta lacuna, articular metas e estratégias a serem
cumpridas durante dez anos por 5570 municipios, 26 estados, um Distrito Federal e a
Unido, por si s6 envolve muitas varidveis e enormes dificuldades operacionais,
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exigindo um nivel de trabalho conjunto inexistente em nosso pais (ARAUJO, 2014,
p. 61).

Para Araujo (2017), a aprovacdo do PNE (2014 - 2024) representou uma condensagdo de
interesses distintos, uma vez que em seu texto ressalta a importincia e a necessidade de
regulamentar o Regime de Colaboracdo e, concomitantemente, abre a possibilidade desse
arranjo ser feito via ADE, o qual por sua vez traduz os interesses empresariais € nao as
necessidades reais da populacdo de melhoria da educacao.

O avancgo, no aspecto legal, desse PNE em matéria do Regime de Colaboracao, fica a
cargo do Artigo 7° que enfatiza a atuacao conjunta dos entes federados para o alcance das metas
e estratégias previstas no plano (ARAUJO, 2014), contudo, nio perdendo de vista a
possibilidade de esse ocorrer via ADE, no caso de colaboragdo entre os municipios. Destaca-
se que, para o Regime de Colaboracdo entre os Estados e os respectivos municipios, a lei preve

a criacao de instancias permanentes de negocia¢do, cooperagdo e pactuagao:

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

§ 1° Caberd aos gestores federais, estaduais, municipais e do Distrito Federal a ado¢ao
das medidas governamentais necessdrias ao alcance das metas previstas neste PNE.

§ 22 As estratégias definidas no Anexo desta Lei ndo elidem a ado¢do de medidas
adicionais em Ambito local ou de instrumentos juridicos que formalizem a cooperagéo
entre os entes federados, podendo ser complementadas por mecanismos nacionais e
locais de coordenacao e colaboracdo reciproca.

§ 32 Os sistemas de ensino dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios criardo
mecanismos para o acompanhamento local da consecu¢@o das metas deste PNE e dos
planos previstos no art. 82

§ 42 Haverda Regime de Colaboracdo especifico para a implementagdo de
modalidades de educacdo escolar que necessitem considerar territorios étnico-
educacionais e a utilizagdo de estratégias que levem em conta as identidades e
especificidades socioculturais e linguisticas de cada comunidade envolvida,
assegurada a consulta prévia e informada a essa comunidade.

§ 52 Sera criada uma instincia permanente de negociacio e cooperacio entre a
Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

§ 62 O fortalecimento do Regime de Colaboracao entre os Estados e respectivos
Municipios incluira a instituicio de instincias permanentes de negociacio,
cooperacao e pactuacio em cada Estado.

§ 7° O fortalecimento do Regime de Colaboracdo entre os Municipios dar-se-4,
inclusive, mediante a adocdo de arranjos de desenvolvimento da educacdo. (BRASIL,
2014, grifos nossos).

Apesar do avanco legal apresentado pelo atual PNE sobre o Regime de Colaboracio,
Aratjo (2014) ressalta que a nao regulamentacdo deste estabeleceu dois fatores totalmente
contrérios ao equilibro federativo e, por sua vez, a garantia do direito a educagdo: de um lado,

ocorreu a “sobrecarga” de algumas esferas administrativas, com destaque para os municipios

que assumiram a oferta da EI e do EF, sendo que tais responsabilidades ndo foram
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acompanhadas pela redistribui¢do dos recursos, apesar da politica de Fundos possibilitar uma
ampliacao dessa distribuicao; de outro lado, gerou uma concorréncia entre estados e municipios,
e a subordinacdo desses pela esfera estadual, ressaltando que o entendimento politico da
colaboracdo fica a cargos dos governos, o que acaba por gerar acdes fragmentadas e pontuais.

Baseado no paragrafo 5° do Art. 7°, que prevé a constituicio de uma “instincia
permanente de negociacdo e cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios”, o autor retrata como uma possibilidade e parametro para a construgao das relagdes
na drea educacional, as organizacdes de instincias de negociagdes (trilaterais e bilaterais) que
funcionam no Sistema Unico de Satide (ARAUIJO, 2014).

A meta 20.9 do PNE ¢é a mais representativa, no que diz respeito a regulamentacdo do
Regime de Colaboracao, pois expressou claramente essa necessidade e estabeleceu um novo
prazo para que fosse preenchido esse hiato legal.

20.9) regulamentar o pardgrafo Unico do art. 23 e o art. 211 da Constitui¢do Federal,
no prazo de 2 (dois) anos, por lei complementar, de forma a estabelecer as normas de
cooperacgdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, em matéria
educacional, e a articulacio do sistema nacional de educacdo em Regime de
Colaboracdo, com equilibrio na reparticdo das responsabilidades e dos recursos e
efetivo cumprimento das fungdes redistributiva e supletiva da Unido no combate as

desigualdades educacionais regionais, com especial atencdo as regides Norte e
Nordeste;

O prazo fixado era de dois anos, que ja se passaram e as lacunas continuam as mesmas
(ARAUJO, 2014; ARAUJO, 2017).

Para Dourado (2013), € necessario que a articulacdo entre o PNE e o SNE seja
compreendida como politica de Estado, portanto, seja continua, para a garantia do direito a
educagdo de forma que todos os entes federados estejam comprometidos com tal objetivo e,
concomitantemente, possuam capacidade financeira e organizacional para a execugdo dessa

politica.

Ainda, aindefini¢do das normas de cooperagio, a falta de regulamentag¢ao do Regime
de Colaboracdo, em conjunto com a extrema fragmentacdo orcamentdria da
descentralizac@o de perfil municipalista mitigaram as possibilidades de melhorias das
politicas de acesso e permanéncia na escola, reforcaram a pluralizacio de
redes/sistemas de ensino dos entes federados com realidade socioecondmicas e
politicas bem distintas, bem como uma capacidade técnica, orcamentdria e
administrativa bastante desigual, de maneira que o aluno de uma rede ou de um
sistema de ensino municipal de dada regido metropolitana tenha comprometido o seu
direito ao acesso, a permanéncia e a qualidade na escola, comparado a um municipio
vizinho. Isto € notdvel, por exemplo, no que se refere a infraestrutura das escolas,
plano de carreira docente, politicas, programas e projetos educacionais (ARAUJO,
2010a, p. 237)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art23
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art211

50

Ou seja, a ndo regulamentacdo do Regime de Colaboracdo, concomitante a uma ampla
fragmentacdo do or¢camento, pautada na descentralizacdo municipalista, acabou por conter as
possibilidades de ampliacdo do acesso a educag¢do de maneira igualitdria, uma vez que ampliou
a diversidade de redes de ensino entre os entes federados, uma vez que cada um inseriu sua rede
de ensino em um contexto socioecondmico distinto (ARAUJO, 2010a).

Dessa maneira, apesar do avanco legal no que se refere a criacdo dos Planos Nacionais
de Educacgdo apresentados, a auséncia de uma regulamentacdo especifica para o Regime de
Colaboragao coloca em risco a presenca de formas colaborativas para oferta das diferentes
etapas educacionais. Além disso, contribui para permanéncia dessa lacuna a possibilidade de
parcerias dos entes governamentais com a iniciativa privada, como prevé o ADE e a propria
participacao de grupos empresariais na elaboracao do Plano de Metas Compromisso Todos pela

Educacao.

1.3.1. Aspectos do Financiamento e a politica de fundos

O debate sobre o Regime de Colaboragdo para a oferta da educagdo € também atrelado ao
financiamento necessdrio para que esta seja efetiva e de qualidade. Nesse sentido, cabe destacar
a Emenda Constitucional n° 14, de 1996, ao retomar o conceito de fundo com a cria¢do do
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (Fundef), que, entre outros aspectos, impulsionou a municipaliza¢do do ensino. O
fundo se constituiu de natureza contébil, com duracio de dez anos, propondo uma equalizagdo
do “valor/aluno” nas esferas estaduais, cabendo a Unido a complementagdo caso o estado ndo
obtivesse o minimo estabelecido nacionalmente (OLIVEIRA; GANZELLI, 2013, p. 1036).

A politica de fundos para educagdo primaria foi uma proposta trazida por Anisio Teixeira
em 1957, contudo, ndo efetuada. O Fundef possuia como objetivo envolver as trés esferas
administrativas e induzia a municipaliza¢dao, uma vez que um maior nimero de vagas no Ensino
Fundamental representava um maior repasse de verbas para os municipios (OLIVEIRA;
GANZELLI, 2013, p. 1036).

O Fundo estabeleceu um meio para que parte das transferéncias constitucionais fossem
redistribuidas para estados e municipios, de modo que a Unido assumisse também o

financiamento da educacao:

A estratégia foi estabelecer uma divisdao dos recursos virtualmente disponiveis por
meio da transferéncia intergovernamental de alguns impostos entre estados e
municipios, no dmbito de cada estado (o que caracteriza a constituicio ndo de um
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fundo, mas de 26), proporcionalmente ao niimero de alunos atendidos no ensino
fundamental (OLIVEIRA, 2012, p. 42).

Assim, a Unido possuia como responsabilidade garantir que o gasto per capita alcangasse
o minimo da média nacional, complementando os estados que ficassem abaixo desse patamar
para o Ensino Fundamental (OLIVEIRA, 2012, p. 42).

Para Oliveira (1999), a criagdo do Fundef alterou a discussdo que estava baseada nas
motivagdes elementares da municipaliza¢ido, como, por exemplo, a descentralizagdo e passou a

ser, quase que exclusivamente, de origem financeira:

A legislacdo de 1996, gestada e promulgada nesse contexto trouxe mudancas
significativas para o ensino brasileiro, direcionando sua oferta, financiamento, gestao
interferindo na sala de aula. Constata-se que essa legislacdo induz claramente a
municipalizagdo. A cria¢do do fundo trouxe como consequéncia a possibilidade do
Municipio “ganhar” ou “perder’ parte de seu préprio orgamento (OLIVEIRA, 1999,
p. 32).

Oliveira (1999) destaca que a criagdo do Fundo estabeleceu uma subvinculacdo no
or¢camento educacional, que deveria ser designado apenas ao Ensino Fundamental (BRASIL,
1996; OLIVEIRA, 1999, p. 30). Assim, a obrigatoriedade do Ensino Fundamental (sete aos
quatorze anos na época) obteve priorizacdo dentre as outras etapas de ensino no que diz respeito
ao financiamento, pois, o Fundef “[...] focalizou a vincula¢do dos recursos destinados a
educagdo para o ensino fundamental, fazendo com que a educacgdo infantil, o ensino médio, a
educacgdo de jovens e adultos e a educacdo especial sofressem severas restricoes financeiras
(DOMICIANO, 2012, p. 92).

A Emenda Constitucional n° 53, de 19 de dezembro de 2006, substituiu o Fundef pelo
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica (Fundeb). O Novo fundo foi
considerado um avango ao seu antecessor, uma vez que nao focalizava os recursos em uma
unica etapa educacional, passando agora a atender toda a Educacao Basica. Manteve, contudo,
a possibilidade destes recursos serem aplicados na esfera privada sem fim lucrativo para
Educacdo Infantil e especial (DOMICIANO, 2012, p. 92). Conforme citado anteriormente, esta
Emenda alterou também o Artigo 23 da CF/88.

° Nesse contexto, o municipio passou a incorporar matriculas da rede estadual, visto a politica de recebimento de
recursos pelo nimero de matriculas. Embora os municipios tenham ampliado sua receita, esse mecanismo acabou
por gerar um desequilibrio entre a quantidade de alunos atendidos e a capacidade financeira das administracdes
locais.

Para o aprofundamento sugere-se: PINTO, José Marcelino de Rezende. A Politica Recente de Fundos para o
Financiamento da Educac@o e seus Efeitos no Pacto Federativo. Educagdo e Sociedade, Campinas, v. 28, n.

100, p. 877-897, 2007. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/es/v28n100/a1228100.pdf>. Acesso em: 10 dez.
2019.
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Entretanto, o Fundeb apresentou um retrocesso referente a superacdo das desigualdades
regionais ao restringir a complementacdo da Unido a 10% do valor total do Fundo. Ou seja, ndo
seria mais necessario que o per capita dos estados mais pobres atingisse a média nacional, pois
abandonou-se a perspectiva de complementar até a média nacional, uma vez que a Uniao ficava
restringida a contribui¢do de 10% do fundo (OLIVEIRA, 2012, p. 42).

Araujo (2017) ressalta que as ECs que implementaram o Fundef e o Fundeb, 14/1996 e
53/2006, bem como os Artigos 9°, 10° e 11° da LDB, embora tenham delimitado a a¢c@o de cada
ente federado, entendido aqui como fun¢@o prépria, ndo trataram diretamente do Regime de
Colaboragdo, mas apenas reforcaram a atuagdo prioritdria, o que, para a autora, nao representa
“a totalidade da cooperagao federativa” (ARAUJO, 2017, p. 914).

Para Oliveira (2012), os avancos legais obtidos na drea educacional, principalmente apds
a CF/88, estabelecem garantias do direito a educagdo, contudo, ainda ndo se estabeleceram os
mecanismos capazes de operacionalizar o acesso de qualidade a esse direito, pois “ndo
encontraram ainda, no dominio do financiamento e das politicas publicas, seu necessario
corolario” (OLIVEIRA, 2012, p. 40).

Nessa perspectiva, compreende-se que a politica de fundos se revelou importante,
contudo, ndo foi o suficiente para garantir a oferta da Educacdo Bdsica com qualidade e nem
para significar a defini¢do de um Regime de Colaboracao.

Além da politica de fundos, outro aspecto que afetou a questdo do financiamento da
educacdo foi a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000).
Uma das principais caracteristicas dessa Lei € a delimitacdo de gasto com pessoal, por esfera

administrativa:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicdo, a despesa total
com pessoal, em cada periodo de apuracio e em cada ente da Federagdo, ndo podera
exceder os percentuais da receita corrente liquida, a seguir discriminados:

I - Unido: 50% (cinquenta por cento);

II - Estados: 60% (sessenta por cento);

III - Municipios: 60% (sessenta por cento) (BRASIL, 2000).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, segundo Adrido e Drabach (2017), trouxe implicacdes
diretas para a gestdo publica: essas, por sua vez, sdo vinculadas a resultados e, caso eles ndo

sejam alcancados, h4 responsabilizagdo dos gestores piiblicos (2017, p. 4)'°.

10" Para Adrido e Drabach a alteracdo do Artigo 37 da CF que traz principio da eficiéncia para os servidores
publicos, deram subsidios as mudancas previstas no Plano Diretor de Reforma do Estado (PDRAE) e a introdugao
de mecanismo orientados pela Nova Gestdo Publica (NPG), de que o gasto publico é um custo e ndo investimento.
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Naio é, pois, estranho que a LRF determine um teto para gasto com pessoal de até 60%
do or¢camento de estados e municipios, incluindo-se os 4% relativos aos funcionérios
do legislativo, restricdo que tem induzido o aumento da canalizagdo de fundos
publicos para o setor privado por meio da terceirizagdo de contratos e de servigos,
especialmente nas dreas de maior presenca de contratacdo, como € o caso da educagdo
(ADRIAO, DRABACH; 2017, p. 4).

Para as autoras, a limitacdo de gastos com pessoal em cada unidade da federacdo, acaba
por contribuir para que os recursos dos fundos publicos sejam disponibilizados a esfera privada,
por exemplo, através de terceirizacdo dos contratos e de servicos (ADRIAO, DRABACH, 2017,
p-4).

A lei contribuiu ainda mais para induzir o processo anteriormente citado de transferéncias
de servicos publicos da esfera publica para a esfera privada, uma vez que as gestdes publicas
muitas vezes se encontram incapazes de assumir as reponsabilidades designadas (ADRIAO, et
al. 2009a). Assim, a privatizacdo da educagdo tem se mostrado como uma op¢ao menos onerosa

para o poder publico garantir a oferta da educagdo (BASSI, 2011).

Estes, por sua vez, agregam condicdes para que o “privado se expanda para dentro do
publico”, quer seja pela dificuldade ou impossibilidade deste Gltimo em constituir
quadros e servicos que atendam as necessidades de suporte a oferta educacional, quer
pelas frageis iniciativas de colaboragado entre os entes federados, quer seja, ainda, pela
capacidade do setor privado em se apresentar como alternativa tentadora aos
interesses das politicas locais. A énfase em um ou outro fator ndo minimiza o
indesejavel resultado da equacio (ADRIAO, et al. 2009b, p. 813).

A privatizagdo da educacgdo tem se efetivado como uma “delegacao de responsabilidades
do setor publico para o privado, por meio do aumento da presenca deste Gltimo na consecucao
de politicas para a educagio publica” (ADRIAO, et al. 2009b, p. 800). Dessa maneira, ao invés
de um quadro em que os entes federados organizam formas colaborativas de ofertar as etapas
educacionais, tem-se um quadro em que o conjunto de responsabilidade é compartilhada ou
transferida do setor publico para a esfera privada. Segundo Adrido et al (2009b), esse avanco
tem se dado em diversas dimensdes como: no oferecimento de formacdo continuada para
professores; acompanhamento das atividades docentes; na aquisicdo de materiais didaticos; e
nos processos avaliativos, sejam internos ou externos. Dessa forma, é importante destacar que
além dos problemas advindos da privatizagao da oferta e da “compra” de material didatico, as
empresas passaram a interferir nas gestdes dos sistemas piblicos escolares locais (ADRIAO, et
al. 2009b).

Para as autoras, a relacdo entre a educacgdo publica com a empresa privada tem revelado

aspectos que merecem atengao no que diz respeito a uma oferta de qualidade do ensino publico,
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visto que: a aquisicdo de materiais tem se dado sem “controle técnico ou social”, assim podendo
apresentar uma “fragilidade conceitual” entendida como uma baixa qualidade desse material;
“pode-se inferir um duplo pagamento de um mesmos servigo”, dado que o governo ja executa
programas para a aquisi¢do de livros diddticos; além da “articulagdo qualidade de ensino
submetida a padronizacdo/ homogeneiza¢io” de conteudos curriculares (ADRIAO, et al.
2009b).

Dessa forma, cabe salientar que as transformacgdes ocorridas no campo do
financiamento, marcadas pela contribui¢do das politicas de fundo, contudo sem aumento
expressivo do montante de recursos para a drea da educacdo, bem como as propostas de
descentralizacdo sem uma estrutura para que as esferas locais cumprissem suas atribuicdes,
acabaram por fomentar a expansdo da atuacdo do setor privado dentro do setor publico
educacional em diferentes dimensdes. Tal problemadtica relacionada a etapa da EI, objeto desse

trabalho, serd apresentada no préximo capitulo.

1.4. Coordenacao federativa

As competéncias dos entes federados estdo estabelecidas na CF/88, e em outros
documentos legais, que sdo referéncias para a educacdo no pais. Nestes se observam duas
caracteristicas principais, que ratificam as especificidades dos entes federados e sua autonomia.
Conforme Dourado (2013), “A questao que se coloca é como avancar para um federalismo
cooperativo, no qual, aliado a coordenagdo federativa, ndo se efetive uma centralizacdo da
Unido em detrimento da autonomia dos demais entes federados” (DOURADO, 2013, p. 767).

Nota-se que as politicas voltadas para a educacio se apresentam muito mais como uma
forma de divisdo de responsabilidades para sua efetivagdao/execucgdo, e ndo como a elaboracao
conjunta dos entes federados para a garantia de politicas sociais, entendimento alinhado com o
que Araujo (2010a) tratou como a priorizagdo da “coordenagdo federativa” sob a cooperacao.

O conceito de coordenagdo federativa deve ser entendido como uma superacdo da
dicotomia centralizagcdo x descentralizacdo, levando a préticas colaborativas. Essas, por sua vez,
devem concomitantemente respeitar a autonomia dos entes federados e valorizar as
necessidades de uma federacdo. Para tanto, torna-se necessario uma constante negociagdo entre
Unido, estados e municipios, sendo que os dois dltimos carecem de uma maior autonomia
politica e financeira, podendo assim participar tanto da implementacdo dos programas

governamentais como de sua elaboracdo (ABRUCIO, 2010).
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O governo central, em geral, formula politicas que se alinham em um sentido de
“minipactos”, segundo Aradjo (2010a), pois, as politicas educacionais nao regulamentam de
fato o Regime de Colaboragdo, mas estabelecem “formas” e/ou “normas” de colaboracdo na
tentativa de afunilar as obrigagdes dos entes federados com as politicas sociais, como no caso
da educacao, principalmente no que se refere aos aspectos do financiamento.

A autora ainda destaca que as agdes de cooperacdo que visam a superacdo das
desigualdades educacionais tém se dado via coordenagdo federativa. Contudo, nesse caso, tal
coordenagdo acontece de forma que as decisdes acabam sendo tomadas em carater isolado e,
muitas vezes, de maneira concorrentes € nao no sentindo de uma a¢@o conjunta para alcangar
os resultados necessarios (ARAUJO, 2010a).

Como exemplo dessa normatizagdo via coordenagdo, Aradjo (2010a) cita a criagdo de
fundos via emendas constitucionais com objetivo de redistribui¢ao de recursos financeiros para
a educacdo, que ndo representaram uma alteracdo de fato nos regimes fiscais. Dessa maneira,
ao invés de se regulamentar uma colaboracdo efetiva entre as esferas, contribuiu para agravar
suas caracteristicas de competicdo, priorizando determinada etapa de ensino sobre as outras,
como no caso do Fundef. Assim, a criacio dos fundos para a educacao estd muito mais atrelada
a uma “forma” de colaboracdo, do que a um mecanismo que estabeleca de fato o Regime de
Colaboragao (ARAUJO, 2010a), como apresentado anteriormente.

Outros exemplos de politicas via coordenacdo federativa que acabam, de maneira

equivocada, sendo traduzidas como colaboracdo podem ser citados:

Também foi possivel observar agdes de coordenacdo da Unido com a inducdo de
politicas para a area de educacdo, traduzidas, erroneamente, como colaboragdo, como
€ o caso dos testes em larga escala, das defini¢ces curriculares e, recentemente, do
Plano de Desenvolvimento da Educagao e do Plano de A¢des Articuladas (ARAUJO,
2010b. p. 754).

Através da implantacdo do decreto n°® 6.094, que dispde sobre o Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educacdo, articulado ao PDE, tém-se que: “Art. 8°: As adesdes ao
Compromisso norteardo o apoio suplementar e voluntdrio da Unido as redes publicas de
educagdo basica dos Municipios, Distrito Federal e Estados™ (grifos nossos), possuindo como
diretrizes orcamentdrias e operacionais as disposi¢des da Unido, bem como o Indice de
Desenvolvimento da Educacdo Bésica (IDEB) como critério de prioridade de atendimento
(BRASIL, 2007). Tal apoio da Unido, ao ser postulado como voluntario, acaba por ndo instituir
um mecanismo de colaboracdo; além de ser a indutora da politica, cabera a esta a decisao sobre

promover ou ndo o apoio aos demais entes federados.
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Segundo Dourado (2013), as questdes federalistas nos remetem a forma de organizacdo
territorial e a forma com que o estado brasileiro pretende se desenvolver. Para que a estrutura
federalista de fato fosse operacionalizada caberia uma ampla reforma tributdria que garantisse
autonomia aos governos subnacionais e conjuntamente ndo desconsiderasse a coordenacdo da
Unido, além da necessidade do estabelecimento dos planos decenais para educacdo como
politicas de Estado.

Assim, buscamos explicitar nesse capitulo como a concepcao de Estado, conjuntamente
com aspectos de sua organizagdo, no caso brasileiro de regime federalista, influencia a forma
com que as politicas publicas sdo ofertadas. Ao refletir sobre o conceito de federalismo e a
busca por formas de garantir a equidade em um pais com caracteristicas regionais bastante
distintas, foram apresentados os instrumentos legais propostos para tal, assim como elencados
desafios para a efetivacdo do Regime de Colaboracao.

No capitulo seguinte, traremos um histérico da Educacdo Infantil, demonstrando os
embates aos quais esta etapa esteve articulada no pais. Em seguida procuraremos refletir o

conceito de federalismo e sua relacdo com essa etapa da educacdo.
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2. A EDUCACAO INFANTIL NO BRASIL

Nesse capitulo, serd apresentado um breve percurso histérico da Educacdo Infantil no
Brasil, buscando evidenciar como essa etapa se configurou em nosso pais, bem como as
caracteristicas que foi adquirindo ao longo de sua trajetéria. Posteriormente apresenta-se o
percurso legal dessa etapa da educacdo, buscando trazer suas interfaces com o modelo
federalista adotado no Brasil e destacando o papel da Unido na defini¢ao de politicas para essa

etapa.

2.1. Breve histérico da Educacao Infantil no Brasil

A trajetoria da educagdo para as criangas, compreendida como a Educacdo Infantil, ndo
possui uma linearidade. Portanto, nesse histérico, apesar de considerar os acontecimentos de
modo progressivo, reconhecem-se as contradi¢cdes € movimentos de melhorias e recuos de cada

momento.

O que se pretende mostrar € que a histéria das instituicdes Pré-escolares ndo é uma
sucessao de fatos que se somam, mas a interacdo de tempos, influéncias e temas, onde
o periodo, onde o periodo de elaboracdo da proposta educacional assistencialista se
integra aos outros tempos da histéria (KUHLMANN Jr, 1991, p. 18).

O atendimento a crian¢a pequena em Creches, escolas maternais e jardins-de-infancia
foram propagados pelos paises europeus centrais, na passagem do século XIX para o século
XX. No Brasil, no entanto, vivia-se uma transferéncia de influéncia, quer dizer, no pais
diminuia a predominancia da cultura europeia e ganhava prestigio a norte americana
(KUHLMANN Jr, 2000, p. 8).

Segundo Kuhlmann Jr. (1991) ganha espago a concepcdo da “assisténcia cientifica”,
formulada no inicio do século XX, baseada em postulacdes modernas cientificas, que estavam
em voga, visto o desenvolvimento da industria e o “progresso” do final do século XIX. Essas
orientagdes previam que as propostas das instituicdes educacionais populares garantissem um
atendimento de baixo custo, englobando questdes como alimentacdo e habitacdo dos
trabalhadores e pobres. Essas medidas foram amplamente difundidas internacionalmente.

Seguindo essa perspectiva, a educacdo da crianga pequena, das classes menos abastadas,
era entendida como uma assisténcia prestada e, para tanto, o Estado nio precisaria realizar
grandes investimentos: “A educacgdo assistencialista promovia uma pedagogia da submissao,
que pretendia preparar aos pobres para aceitar a exploragao social” (KUHLMANN Jr, 2000, p.

8). A proposta ainda era que as instituicdes que prestassem esses servicos nao fossem do Estado,
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e sim que esse repassasse recursos para que as entidades desenvolvessem tal atendimento
(KUHLMANN Ir, 2000, p. 8).

O autor considera como marco inicial das primeiras propostas de institui¢cdes Pré-
escolares, o ano de 1899, quando foi fundado o Instituto de Protecdo a Infancia, inicialmente
no Rio de Janeiro, mas que depois se expandiu pelo pais. Em segundo, a primeira Creche para
filhos de operarios que se tem registro no pais, da Companhia de Fiacdo e Tecidos do Corcovado
na cidade do Rio de Janeiro (KUHMANN Jr, 1991, p. 18).

Concomitantemente nesse periodo, no setor privado, a educagao Pré-escolar passou a ser
difundida, voltada para as elites. Embora houvesse algumas referéncias para a implementacao
dos chamados jardins-de-infancia para atender a populacdo pobre, essa proposta ndao vingou. O
interesse daqueles que se vinculavam aos jardins-de-infincia eram o desenvolvimento das
proprias escolas, que por sua vez ndo poderiam ser confundidos com os asilos e Creches que
eram designados aos pobres (KUHLMANN Jr, 1991, p. 18).

Ja os jardins de infancia eram baseados no modelo criado por Frobel, na Alemanha, em
1837, o qual possuia como objetivo o atendimento para educar criancas pobres de entre 3 e 6
anos. Nas origens da Educagdo Infantil, alguns paises europeus capitalistas, assim como
também ocorreu no Brasil, conceituou-se essa etapa como forma de educar as criangas apenas
das familias abastadas, criando o que Kishimoto chama de ‘status superior” a essas,
transformando assim os jardins em um meio de discriminagao social (KISHIMOTO, 1990, p.
56).

Nesse sentido, o atendimento a infancia pobre por entidades assistencialistas era
entendido como uma benesse dos filantropos para os trabalhadores, e ndo como um direito
desses. Ou, ainda, as Creches eram vistas como um “mal necessario”, pois, acabavam por evitar
outros problemas, por exemplo, o abandono de menores do ponto de vista juridico ou, sob o
aspecto médico, a defesa a amamentacao (KUHLMANN Jr, 1991, p. 20).

Durante o periodo de desenvolvimento das industrias, a recomendacdo da criacdo de
Creches apresenta-se com frequéncia, principalmente nos congressos de assisténcia a infancia,
e aparecia vinculada a regulamentagdo da forca de trabalho feminina. Contudo, no Brasil havia

uma inversao da organizagdo desses espagos, em relagcdo a orientacdo que acontecia na Europa:

Durante as duas décadas iniciais do século XX, implantam-se as primeiras institui¢cdes
Pré-escolares assistencialistas no Brasil. Se, na Europa, as salas de asilo antecedem a
criacdo das Creches, aqui a situagdo se inverte: em geral, as entidades fundam
Creches, prevendo uma posterior instalagdo de jardins de infancia (KUHLMANN Jr,
1991, p. 18).
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Contudo, seu principal objetivo era o de tornar possivel a conciliagdo entre a necessidade
de a mulher adentrar no mercado de trabalho concomitante a cumprir seu dever materno. Nesse
contexto, a constitui¢do das Creches passou a nao ser mais apenas um “mal” necessario, uma
vez que passou a ter sustentacdo juridica, médica e religiosa como forma de politicas de
assisténcia (KUHLMANN Jr, 1991, p. 20).

Cada organizagdo propagava suas justificativas para a implementacao de instituicoes de
assisténcia a infancia, bem como organizavam congressos sobre o tema da assisténcia. Os
agentes dessas organizacdes, além de articularem as composi¢des das entidades assistenciais,
promoviam a articulacdo dessas a associacdes privadas (KUHLMANN Jr, 1991, p. 20).

Para Kishimoto (1990), assim como Kuhlmann (1991), o aumento da participagdo
feminina no mercado de trabalho € um fator crucial para a expansdo das escolas maternais e
Creches. O processo de urbanizagdo e industrializacdo acabam também por incentivar esse
processo, agravado pela alta concentracdo populacional nos centros urbanos, pelo aumento da
imigracao e pelas crises econdmicas (KISHIMOTO, 1990, p. 60).

Segundo a autora, ndo havia uma politica de valorizacdo da édrea social, o que acabou por
resultar em uma crise social em 1920, uma vez que a expansao capitalista nacional ndo possuia
uma regulacdo estatal capaz de assegurar aos trabalhadores condi¢des dignas. Para a crianca
pequena pobre tomou-se a concep¢ao de que a Creche € um espaco de cuidados basicos. “Por
entender que filhos de operdrios s6 precisavam de assisténcia médica, higi€énica e alimentar, as
Creches buscavam implementar apenas fungdes assistenciais (KISHIMOTO, 1990, p. 60).

Em 1922, foi organizado o primeiro Congresso Brasileiro de Protecdo a Infancia, o qual
estava em consonancia com eventos internacionais, € possuia como objetivo tratar de assuntos
que se referiam a criangcas. Contudo, os motes principais desse evento se atrelavam as
perspectivas juridico-sociais € médicas, relacionadas principalmente aos cuidados de higiene e
a assisténcia. A concep¢do pedagdgica nesse momento estava exclusivamente ligada a
percepcao religiosa (KUHLMANN Jr, 1991, p. 21).

Seguindo essa légica, muitos empresdrios interessados em nao sofrer perdas no que diz
respeito a producao do trabalhador, visto que as condi¢des de trabalho eram exaustivas, optaram
pela criacdo de vila de operarios no interior das fabricas, oferecendo assim habitacdo das escolas
maternais, Creches e assisténcia médica (KISHIMOTO, 1990, p. 61).

Em 1932, com o manifesto dos Pioneiros da Escola Nova, buscava-se a aproximacao das
institui¢des de educacdo e assistenciais para as criancas na idade Pré-escolar, obtendo-se assim
uma desvinculacdo das nomenclaturas: escola maternal como um atendimento as criangas

pobres em oposicao aos jardins de infancias, como instituicdes das classes abastadas, e
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passando a defini-las com base na faixa etdria, uma dos 2 aos 4 anos e outra dos 5 aos 6 anos,
respectivamente (KUHLMANN Jr, 1991, p.21).

Na década de 1940 foi criado o Departamento Nacional da Crianca (DNCr), que entre
outros possufa como objetivo prescrever normas para o funcionamento das Creches. Nesse
momento também se destaca a Organizacao Mundial de Educacao Pré-escolar (OMEP), que se
insere no Brasil a fim de estabelecer discussdes em consonancia com 0S CONgressos
internacionais e orientar a continuidade da Pré-escola (KUHLMANN lJr, 1991; KISHIMOTO,
1990).

Nesse contexto, é desenvolvida pelo Estado uma politica de assisténcia global e as
instituicdes de assisténcia a infancia passam a contar com profissionais da sadde. Assim, as
Creches se integraram as politicas de prote¢do a maternidade e a infancia. Em 1942, foi criada
a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), que funcionou como 6rgao fiscalizador e responsavel
por manter os repasses as instituigdes de assisténcia social vinculadas ao Estado (FRANCO,
2009, p. 17).

O carater higienista e da puericultura da educacido permaneceu forte, a educagdo e saude
permaneceram no mesmo Ministério até o ano de 1953, quando foram desmembradas. Até
entdo, os médicos responsdveis pelo DNCr se ocupavam de todo o sistema escolar. Apds a
separacao dos ministérios o DNCr passa a integrar o Ministério da Saide. Mantém-se integrado
até os anos 70, quando € alterado e passa a ser a Coordenadoria de Protecao Materno-Infantil
(KUHLMANN Jr, 2000, p. 9).

Nesse contexto, fica forte o ideal de politicas compensatdrias, como forma de minimizar

as desigualdades, conceito difundido amplamente sob influéncia norte americana.

Ao postular uma politica de educacdo compensatéria, em decorréncia de influéncias
externas, especialmente advindas dos Estados Unidos, a politica oficial instaurada a
partir dos anos 70 prioriza um atendimento infantil de carater assistencial, desprovido
de orientagdo educativa [...] (KISHIMOTO, 1990, p. 64).

A autora ressalta que as discussoes politicas em torno de uma tendéncia descentralizadora
na década de 50 “[...] materializam-se nas Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional, as Lei
4.024/61 e a 5.692/71, que, ao invés de contribuirem para a expansao da Pré-escola, acabam até
por prejudica-la” (KISHIMOTO, 1990, p.64), no sentido de que propds ao Estado a priorizagao
da educacdo de 2° grau, ocasionando assim uma diminui¢do da oferta da Pré-escola pelo

governo estadual. Em relacdo as leis que acarretariam a municipaliza¢do da Pré-escola, nessa
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época o debate era incipiente e se defrontava com uma politica que visava a destinacdo de

recursos para as areas de infraestrutura em detrimento das dreas sociais (KISHIMOTO, 1990).

E assim sendo, um circulo vicioso se implanta facilmente: os recursos acabam por ser
insuficientes, acarretando, em geral, um atendimento pior que o desejado, refor¢cando
desse modo o estigma de que a Creche constitui apenas um paliativo, um mal menor
na experiéncia de vida de algumas criancas (ROSEMBERG, 1984, p. 74).

Para Rosemberg (1984), o atendimento a infincia, principalmente a Creche, por ser
encarada como instituicoes de “emergéncia e substituta”, e por seu carater circunstancial,
entendido aqui como resposta a uma necessidade, ndo ocupou nos planos governamentais uma
posicdo de destaque.

Segundo Ganzeli (2012), o desenvolvimento do atendimento das criancas pequenas
acompanhou o desenvolvimento econdmico, todavia de maneira reativa as necessidades da
populacdo e ndo de maneira que garantisse um atendimento de qualidade para a infancia. O
periodo de redemocratizacdo no pais buscou favorecer e promover o atendimento a Educagao
Infantil; nas esferas municipais e estaduais surgiram propostas com esse fim. Cabe ressaltar
também que os movimentos sociais influenciaram na luta pelo direito a educacdo nesse
contexto, bem como no processo de formulacao de propostas para a constituinte.

Como forma de melhor organizacdo do texto, optou-se por apresentar a seguir as
conquistas legais posteriores a constituinte, associadas a uma andlise sobre o federalismo e as

politicas do governo federal para a Educagdo Infantil.

2.2. Federalismo brasileiro e Educacao Infantil

Ao analisar o federalismo brasileiro e refletir sobre as enormes disparidades entre as
regides no que diz respeito a arrecadacgao, politicas e investimentos, busca-se refletir sobre essa
organizacdo em relacdo a primeira etapa da educacdo bdsica, e como isso tem incidido
diretamente em sua oferta. Tal anédlise parte da perspectiva trazida nos documentos legais de
que esse oferecimento deve ser realizado de maneira conjunta entre os entes federados, com
atuacdo prioritaria do municipio, que foi elevado ao status de ente federado na CF/88.

A CF/88 determinou a organizacdo da educagdo nacional de modo que os municipios
passaram a ter como prioridade o Ensino Fundamental (EF) e a Educacao Infantil, entretanto,
“E importante frisar que a atua¢do prioritiria dos municipios na Educagdo Infantil nio

desresponsabiliza os demais entes federados na assisténcia técnica e financeira necessdrias na

sua oferta” (GANZELI, 2012, p. 80).



62

A Emenda Constitucional n° 14 (1996) modificou o texto da CF/98, inserindo em sua
redagdo a atuagdo prioritaria dos municipios a toda a Educacao Infantil, visto que antes constava
apenas o Ensino Fundamental e a Pré-escola. Nessa perspectiva, considera-se um avango, pois
os documentos legais passam a considerar também a Creche como direito a educagdo dos bebés,
apresentando-a como parte da prioridade de atuagdo dos municipios (BRASIL, 1996c;
BRASIL, 1998).

A LDB93/94, por sua vez, definiu a EI como a primeira etapa da Educagdo Bésica,
reforcando assim as obrigagdes do Estado para com a infancia, delineando o estabelecimento
de politicas educacionais para seu atendimento e ressaltando a dimensao pedagdgica desta etapa
(GANZELL, 2012, p. 80).

Nesse sentido, a CF/88 e LDB 9394/96 propuseram a EI um novo patamar na organizagao
educacional brasileira, de forma que foi atribuido, as criangas pequenas, o direito a educagdo,
bem como passaram a ter possibilidade de acesso a programas suplementares, garantindo
também sua permanéncia nas instituicdes (BARBOSA; MOMMA-BARDELA, 2017).

Contudo, no ano de 1996, com a Lei n° 9.424, se instaura o Fundef, fundo de natureza
contdbil que estabelecia uma relacdo custo/aluno nas politicas educacionais, sem
necessariamente assegurar qualidade. O fundo ainda privilegiava o Ensino Fundamental, ja que
esse era o foco de destino dos recursos, o que acabou contribuindo para que as outras etapas

deixassem de ser assistidas.

As politicas de focalizacdo dos investimentos educacionais no ensino fundamental
promovidas pelas reformas dos anos 1990 inibiram o desenvolvimento da Educacdo
Infantil. O FUNDEF privilegiou o cardter contdbil do custo/aluno nas politicas
educacionais em detrimento ao atendimento educacional enquanto direito
constitucional que, necessariamente, envolveria a relagdo custo/aluno/qualidade
(GANZELI, 2012, p. 80).

Essa politica de Fundos foi essencial para o desenvolvimento da municipalizagdo do
ensino, uma vez que o valor era calculado e repassado aos municipios tendo correspondéncia
no nimero de matriculados no Ensino Fundamental. Para os municipios significou uma forma
de conseguir gerir os recursos para a educagdo. Aos municipios mais pobres, significava a
possibilidade de ampliacdo de captacdo de recursos (ARELARO; JACOMINI e KLEIN, 2011,
p- 39).

Segundo Arelaro, Jacomini e Klein (2011), essa organizacdo também influenciou em um

significativo aumento médio de alunos por sala nas escolas “uma vez que esse procedimento
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constitui uma das formas mais econdmicas de atender a um maior nimero de alunos com o
menor custo” (p. 39).

A Emenda Constitucional n° 53, e a Lei 11.276/2006 que a regulamentou, ampliou o
Ensino Fundamental (antes com 8 anos de duracdo) para 9 anos. J4 a Lei 11.114/05 alterou a
idade de ingresso no Ensino Fundamental, o que impactou diretamente na Educagdo Infantil, a
qual passou a compreender as criancas de 0 a 5 anos, dado que aos 6 anos as criancas passaram
a frequentar o Ensino Fundamental (BRASIL, 2006b; FARENZENA, 2010).

Em decorréncia dessa nova organizagdo, a matricula de criancas de 6 anos no Ensino
Fundamental acaba por se tornar interessante aos gestores municipais. No contexto do processo
de municipalizacdo, essa alteracdo significou uma ampliacdo de recebimento de recursos via
Fundef para os municipios, uma vez que o or¢amento para assumir a maior parte das matriculas
era maior do que o calculado. “Soma-se a esse fato a exclusividade de financiamento para o
ensino fundamental com os recursos do Fundef” (ARELARO; JACOMINI e KLEIN, 2011, p.
39).

Para Arelaro, Jacomini e Klein (2011), cabe ressaltar que a implementacdo dessa

organizacao se deu sem espaco para debates e propostas:

Assim, colocar em prética o principio da gestdo democratica no dmbito do governo
federal pressupde debater as politicas educacionais nacionais com os entes federados
(6rgdos estaduais e municipais de educag¢do) e organizacdes representativas da
sociedade civil na perspectiva de incorporagao das diversas posi¢des para a constru¢ao
de consensos ou decisdes pela maioria (p. 42)

Posteriormente, em 2006, uma nova politica de Fundos ¢é instaurada. O Fundeb “foi um
avanco em relacdo ao seu antecessor abrangendo as trés etapas da educacdo bdésica, porém,
novamente, a 16gica contdbil ndo garantiu os recursos necessdrios para o atendimento ao direito
educacional com qualidade conforme previsto na Constitui¢do Federal” (GANZELI, 2012, p.
81).

Na avaliag¢do de Ganzeli (2012), apesar de diferir no aspecto de sua abrangéncia, a ideia
de custo/aluno se manteve, portanto, quanto mais alunos as turmas e a escola absorvessem,
maior o recurso a receber, porém, sem entrar na conta a questdo da qualidade do atendimento
oferecido.

Para Bassi (2011), a organizacao do Fundeb nao refletia os custos reais de investimentos
para a Educacdo Infantil garantindo sua oferta com qualidade. O autor ressalta que os
municipios possuiam uma fragil posi¢cdo politica diante da Unido e dos governos estaduais,

assim ndo conseguindo expandir o investimento nessa etapa.
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Cabe ressaltar que a nao garantia de recursos para os municipios ofertarem a EI fez com

que a expansdo desta fosse induzida a diferentes possibilidades de organizacao:

Pode-se esperar, por exemplo, que as prefeituras, diante do elevado custo de
manuten¢do das Creches publicas, ndo coberto pelo Fundeb, e da obrigacdo legal de
atender a demanda crescente da populacdo por Educacdo Infantil, sejam induzidas a
investir na expansao do conveniamento — menos oneroso para os cofres publicos, mas
em contrapartida de um atendimento precdrio. O apoio financeiro de muitas
prefeituras as institui¢des filantrépicas conveniadadas € muito diverso em na maioria
das vezes, bastante inferior ao valor por aluno recebido do Fundeb, relativo a essas
matriculas (BASSI, 2011, p. 122)

Para Cara (2012), mesmo ap6s o Fundeb, a Educacdo Infantil, em comparacdo com as
outras etapas da educagdo, ndo conseguiu avancar na questdo de investimentos. Ressaltando
que a etapa € a mais onerosa da Educacao Bésica quando pensamos em um padrdao minimo de
qualidade e, em contrapartida, a maior responsabilidade/prioridade estd locada ao ente federado
que possui menores dotacdes orcamentarias.

No que se refere ao PNE 2001 - 2010, pode-se afirmar que ele ndo representou um avanco
para e educacdo nacional, incluindo a Educacdo Infantil. Esse plano teve uma trajetéria de
embates, como explicitado no primeiro capitulo desse trabalho, e acabou por ser considerado
uma “carta de intenc¢des”, pois, ao definir as metas para a educagdo, ndo indicou de fato
estratégias e recursos que seriam disponibilizados para tal (GANZELI, 2012, p. 82).

Para Ganzeli (2012), “Apesar de ndo estar estruturado como um plano (diagnostico,
objetivos, programagdo e formas de avaliacdo), o documento apresentou propostas para o novo
PNE” (p. 83), trazendo conceitos importantes para a organizagao educacional, como: Sistema
Nacional de Educagdo, a preocupacdo com a articulacdo custo/aluno/qualidade, propostas de
avaliacdo, entre outros.

Segundo Ganzeli (2012), o diagnoéstico proposto nesse PNE se apresentou de maneira
contraditdria, pois, a0 mesmo tempo em que trazia a relevancia social da Educacdo Infantil,
visto a énfase dada as inteligéncias a se desenvolver na infancia, indicava a falta de recursos
econdmicos para investimento na etapa. Sendo assim, segundo o Poder Publico, fazia-se
necessario a focalizacao das politicas de atendimento a infancia, no caso as familias em situagao
de risco, ao invés de propostas para sua oferta generalizada.

Outra alteracdo no que se refere a Educagdo Infantil foi a Emenda Constitucional 59,
aprovada em 11 de novembro de 2009, que altera o Art. 208 da Constituicdo Federal,
regulamentando a obrigatoriedade da escolarizacdo das criancas a partir de 4 anos de idade.

Essa passou a vigorar com a seguinte normativa: “Art. 208. O dever do Estado com a educagao
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serd efetivado mediante a garantia de: I - educagdo basica obrigatdria e gratuita dos 4 (quatro)
aos 17 (dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a
ela ndo tiveram acesso na idade propria” (BRASIL, 2016).

Com essa organizacdo, a Pré-escola passa a ser uma etapa obrigatdria e, assim, recebe um
maior incentivo financeiro e politico para sua implantacdo. No Brasil, a obrigatoriedade
representou em diversos momentos a ampliacio do acesso ao direito a educacdo; em
contrapartida, determinou o favorecimento de investimentos em determinadas etapas do ensino
em detrimento de outras (FARENZENA, 2010, p. 201).

Entretanto, nesse quadro, a Creche que € um direito da crianca e uma opg¢ao familiar e
deve ser assegurada pelo Poder Publico, por ndo integrar a educacao obrigatdria, torna-se ainda
mais desassistida pelos municipios, que precisam garantir a oferta da Pré-escola. Nesse sentido,
acaba por impulsionar ainda mais as desigualdades encontradas nessa etapa da Educacdo
Infantil (CARA, 2012).

Outra mudanca introduzida pela EC n°59/2009 foi a alteracdo do Artigo 214 da CF/88.
Primeiramente, na duracdo do Plano Nacional de Educacgdo, antes plurianual entendido como
um plano de governo, passando para um plano de duracdo decenal, ou seja, tornando-se uma
politica de Estado ndo atrelada ao governo que a instituiu; trouxe também aspectos sobre a
articulacao para a construcdo do SNE e a importancia do Regime de Colaboracao para a garantia
do desenvolvimento da educagdo (BRASIL, 2009).

A Lei 13.005, de 25 de junho de 2014, instituiu o Plano Nacional de Educacao (2014-

2024) e apresenta como tematica da meta 1 a Educagdo Infantil'':

Meta 1: universalizar, até 2016, a Educacdo Infantil na Pré-escola para as criancas de
quatro anos de idade e ampliar a oferta de Educacdo Infantil em Creches de forma a
atender, no minimo, cinquenta por cento das criancas de até trés anos até o final da
vigéncia deste PNE" (BRASIL, 2014, p. 49)'2.

O PNE 2014 -2024 revela, em diferentes partes, a preocupacdo com o desenvolvimento
da Educacdo Infantil. Contudo, ressalta-se que a meta 1 para a Educacdo Infantil foi

basicamente repetida da mesma forma como consta no plano anterior, sem apresentar um

'O Plano foi aprovado em 2014, dessa forma sua duragfio se deu de 2014 — 2024, contudo isso ndo alterou as
propostas da meta 1. O Plano de 2014 também previa a ampliacdo para 50% da creche, mas na proposta de 2011
o prazo era o final da década, no de 2014 passou a ser o prazo de finaliza¢do do plano.

12 Cabe destacar que em relagiio 2 meta 1, a universalizacdo da oferta da Pré-escola até 2016 era o primeiro objetivo,
infelizmente ndo cumprido, sendo que em 2018 essa etapa chegou a 93,8%. O segundo objetivo diz respeito ao
atendimento de 50% das criancas de até 3 anos em creches até 2024; essa etapa encontrava-se com 35.6%, em
2018. Disponivel em: <https://www.observatoriodopne.org.br/indicadores/metas/1-educacao-
infantil/indicadores>. Acesso em: 09 dez. 2019.
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diagnéstico dessa etapa da educacgdo e, consequentemente, um projeto que gere uma mudanca
de fato na realidade educacional das criancas pequenas. A universalizacdao da Pré-escola até
2016 acompanhava os preceitos trazidos na EC n° 59, que tornou a Pré-escola parte da educag¢ao
obrigatdéria (GANZELLI, 2012, p. 93).

As estratégias para o alcance da meta 1 do Plano Nacional de Educagdo ressaltam a
importancia da atuacdo de forma colaborativa de todos os entes federados para o
desenvolvimento dessa etapa. As metas trazem o conceito de Regime de Colaboragdo para a
expansao das redes publicas de Educacgao Infantil, nas respectivas esferas administrativas; para
o levantamento de planejamento da demanda por Creche; para a restruturagdo das escolas e
aquisicdo de equipamentos; e, por ultimo, para o levantamento da demanda por Educacgdo

Infantil como um todo (BRASIL, 2014).

Nota-se que as metas que envolvem a Educacdo Infantil necessitam da ag@o das
gestdes municipais, mas ndo se restringem a elas. Os municipios devem contar
também com intervencgdes dos governos estaduais e do governo federal no sentido de
obter orienta¢des técnicas, apoio nos processos de gestdo e financiamento, além de
formacao para os profissionais (ABUCHAIM, 2018, p. 19).

Observa-se nesse contexto que algumas das estratégias que trazem o principio de Regime
de Colaboragdo, entre outras demandas da EI, apresentam programas ofertados pelo governo
federal, que buscam suprir essas necessidades, contudo ainda em cardter de politicas de
governo, podendo ser interrompidas. Portanto, ndo figuram como instrumentos de colaboragdo,
e sim como formas de colaboracao.

Ganzeli (2012) ressalta que a elaboragdo do Plano Nacional de Educacdo sem a
constituicdo do Sistema Nacional de Educagdo representa uma adversidade, “pois ndo permite
a elaboracdo de diagndstico, objetivos/metas, programacao e formas de avaliacdo consensuadas
entre entes federados, exigéncia precipua para a constru¢do de um plano de Estado” (p. 99).

Nesse sentido, o PNE, na avaliagdo de Ganzeli (2012), aparece mais como uma “agenda”
para a educacao, tendo como caracteristica os programas do governo federal e indica¢cdes gerais
para as outras esferas administrativas. Portanto, infere-se que o atendimento a Educac¢ao Infantil
manterd seu perfil heterogéneo, a cargo, em grande parte, de cada governo municipal, sem a
unidade que o Sistema Nacional de Educacdo pudesse salvaguardar.

Siqueira (2012) destaca a necessidade de articulagdo entre todas as etapas da Educacdo
Baésica para o desenvolvimento do federalismo, bem como o entendimento da Educagdo Infantil

em sua integralidade, sem considerar Creche e Pré-escola como etapas distintas. O autor ressalta
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ainda que se faz necessdrio combater a l6gica de priorizacdo do atendimento as criangas
maiores, bem como considerar essa etapa como preparagdo para o Ensino Fundamental.

A ordenagao juridico-politico-administrativa na qual se estrutura o federalismo brasileiro,
implica para a EI a necessidade do reconhecimento da etapa como um direito social, um bem
publico e, portanto, direito de todas as criancas pequenas. Contudo, tal reconhecimento torna
necessdrio a afirmacdo da Constitui¢ao do Sistema Nacional de Educagdo, uma vez que haveria
um fortalecimento das articulagdes politicas, capazes de definir diretrizes e principios em
ambito nacional conjuntamente garantindo a autonomia local para a oferta da EI (SIQUEIRA,

2012, p. 242).

No plano do ordenamento juridico-politico-administrativo, é necessirio que se
definam os instrumentos legais e as competéncias a serem desenvolvidas pelos
sistemas de ensino, bem como os referenciais que devem orientar o Regime de
Colaboracido entre cada ente. Entende-se, aqui, que o Regime de Colaboragéo implica,
acima de tudo, a assuméncia da ideia de cooperagdo e nido de subordinagdo ou
hierarquizacgdo entre diferentes entes federados (SIQUEIRA, 2012, p. 242).

Para Siqueira (2012), pensar o federalismo relacionado a Educacio Infantil ndo é propor
um tratamento isolado da etapa, mas compreender que um sistema democrdtico prescinde a
eliminacdo de desigualdades, concomitantemente sendo capaz de respeitar a autonomia € as
diferencas regionais. Portanto, a ideia de colaboracgdo € intrinseca a esse processo, pois, parte-
se do pressuposto de que nao existam hierarquias e/ou subordinacdo entre os diferentes entes
federados.

A Educagao Infantil precisa ser considerada um bem publico, portanto, “quando se fala
em processo de federalizagdo da Educacgdo Infantil € preciso ter claro que nao se trata de uma
opc¢ao governamental ou de gestdo a oferta do atendimento educativo que essa etapa requer”
(SIQUEIRA, 2012, p. 242).

O federalismo que emergiu no Estado brasileiro historicamente assumiu uma
caracteristica, a tentativa de descentralizar o poder politico e financeiro, no entanto, mantendo
a funcdo reguladora e indutora da Unido sempre em evidéncia (ARAUJO, 2014). Portanto,
embora os estados e municipios sejam os principais executores das politicas publicas, a maior
concentracgdo tributdria fica a cargo da Unido (CRUZ, 2012).

Conforme apresentado no primeiro capitulo, nesse contexto também de reforma do
Estado brasileiro, a descentraliza¢do passou a ser entendida como um fator capaz de garantir a

eficiéncia na oferta das politicas publicas. Contudo, a descentralizacdo para a oferta dos
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servicos publicos foi dotada de uma maior centralizacdo no que diz respeito ao processo

decisorio das politicas.

Nesse contexto de reforma do estado a descentralizacdo passou a ser encarada como
um fator capaz de gerar eficiéncia no sistema de oferta de politicas publicas. Tal
descentralizacdo veio acompanhada da centralizacdo no processo de definicdo de
politicas. Ocorreu uma efetiva transferéncia de responsabilidades pela implementacao
e gestdo de politicas e programas definidos em nivel federal para os governos
subnacionais. Além disso, também foi verificado o comprometedor deslocamento das
atribui¢des publicas para os setores privados (CRUZ, 2012, p. 71)

Para Cruz (2012) essa descentralizacdo poria em risco a coordenacdo das politicas pela
Unido, o que ocasionou um “movimento recentralizador”, no qual a autora ressalta como
principal exemplo a Lei de Responsabilidade Fiscal, que aparece como um mecanismo de
controle dos gastos publicos. Assim, limita-se a autonomia e soberania dos entes federados, e
revela-se um cardter dubio “quanto sua coeréncia com o pacto federativo” (CRUZ, 2012, p. 72).
Observe-se ainda uma “sistematica desresponsabilizagdo da Unido” para o financiamento, pois,
o percentual investido por essa vem sendo menor, mesmo possuindo a maior concentragao dos
recursos publicos (CRUZ, 2012).

Portanto, Aradjo (2014) ressalta que, mesmo apds anos da promulgacdo da CF/88 e do
modelo federativo instaurado, as normas para a divisdo de recursos e responsabilidades ainda
seguem sem a devida regulamentag@o e detalhamento, “e o esperado Regime de Colaboracio
entre os entes federados ¢ ainda impreciso e desequilibrado” (p. 61).

Os autores refletem que a organizagao financeira nesse modelo federalista gera obstaculos
para a educacdo, compreendendo que na organizagao proposta na Constitui¢do Federal de 1988,
a responsabilidade pela Educacao Infantil é, prioritariamente, dos municipios, o ente federado,
segundo Pinto (2012), que menos arrecada recursos. “Hoje, o encargo maior estd nos
municipios, os quais, quando se considera a divisdo da receita tributdria, sdo os entes federados
com menos recursos” (p. 169).

Essa constatacao torna-se importante, refletindo o fato de a Educacao Infantil ser a etapa
com mais dispéndios financeiros por aluno, uma vez que possui caracteristicas especificas de
infraestrutura e a necessidade de um maior nimero de profissionais por crianca (BARBOSA;
MOMMA-BARDELA, 2017).

O modelo federalista brasileiro incide no setor educacional, por exemplo, tomando as
politicas de fundo como uma forma de colaboracdo para o financiamento. Para a Educagdo
Infantil, o Fundef primeiramente representou uma exclusdo, no que diz respeito a esse

financiamento, e a priorizagdo do Ensino Fundamental.
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O Fundeb, por sua vez, incluiu a Educacdo Infantil como parte constituinte da Educagao
Basica, mas assentiu que seus recursos fossem repassados a esfera privada ndo lucrativa,
sobretudo no caso da Creche, a qual foi permitido o computo de matriculas em institui¢des
conveniadas, filantrépicas e confessionais (BRASIL, 2007).

Segundo Cruz (2012), sobre as politicas de fundos instauradas, “A politica de
financiamento afetou o modelo de relagdes federativas no campo educacional existente até
entdo, assim como feriu o pacto federativo, dada a unilateralidade com que foi definida” (p.
74). Para a autora, a autonomia dos entes federados foi rompida, uma vez que as prioridades
foram definidas principalmente pela coordenagdo da Unido.

Para a Unido, portanto, a atribuicdo € divergente daquela proposta aos estados e
municipios, pois a estes ficaram estabelecidas etapas da Educacdo Bésica, e a Unido coube
prestar assisténcia técnica e financeira aos demais entes, em fun¢do supletiva e redistributiva.
Entende-se, entdo, que tal responsabilidade implica coopera¢do dessa com os governos
subnacionais (FARENZENA, 2012).

A assisténcia técnica da Unido na educacdo tem se materializado, principalmente, por
meio da oferta de programas de capacitacio de professores ou membros de conselhos
da drea educacional, programa de formagao inicial de professores, disponibilizagdo de
ferramentas de planejamento, gestdo e monitoramento de politicas e agdes realizagdo
de estudos, levantamento e avaliagdes. A “assisténcia financeira” compreende

transferéncia de recursos financeiras ou bens materiais, tais como livros de referéncia,
livros didéticos ou equipamentos de informatica (FARENZENA, 2012, p. 108).

Ainda nesse sentido situa-se outra diferenciacdo: a assisténcia compulsdria, aquela
inscrita nos documentos legais e CF/88, e a assisténcia voluntdria, compreendida como agdes
nao prescritas na legislacdo e que sdo oferecidas em caréter variado (FARENZENA, 2012).

Ao considerar-se a divisdo de matriculas por esfera administrativa, nota-se como o0s
municipios possuem um maior volume, portanto, sdo os maiores responsaveis pela oferta direta

dessa etapa.

Tabela 2. Numero de matriculas por dependéncia administrativa no Brasil (1997 — 2018)

387

16.349

2.025

606.558

1997 | 348.012 216.664 | 114.612 4.292.208 2.695.893 | 987.432
1998 | 381.804 187 11.585 | 246.676 | 123.356 4.111.120| 1.380 | 396.361 | 2.725.755 | 987.624
1999 | 831.978 508 16.593 | 522.703 | 292.174 4.235.278 | 1.225 | 379.802 | 1.799.420 | 1.054.831
2000 | 916.864 495 16.373 | 565.370 | 334.626 4.421.332| 1.247 | 335.682 | 2.995.244 |1.089.159
2001]1.093.347| 886 18.292 | 663.508 | 410.661 4.818.803| 1.629 | 317.861 | 3.275.406 |1.223.907
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2002 |1.152.511| 709 17.955 | 698.643 | 435.204 4.977.847| 1.751 | 302.234 | 3.402.909 |1.270.953
2003 | 1.237.558 | 671 18.127 | 478.707 | 470.053 5.155.676 | 1.787 | 302.336 | 3.532.969 |1.318.554
2004 | 1.348.237| 721 14.993 | 828.352 | 504.171 5.555.525| 1.637 | 277.613 | 3.792.629 | 1.483.646
2005 (1.414.343 | 893 17.264 | 860.960 | 535.226 5.790.670 | 1.668 | 249.001 | 4.026.681 |1.513.320
2006|1.427.942| 933 17.582 | 898.945 | 510.482 5.588.153 | 1.538 | 225.397 | 3.921.291 |1.439.927
2007 [ 1.597.728 | 1.002 | 10.801 | 1.041.848 | 544.007 4.976.641 | 1.272 | 175.757 | 3.736.298 | 1.063.314
2008 | 1.769.868 | 1.157 9.377 | 1.136.416 | 622918 5.015.087| 1.185 | 110.757 | 3.752.004 |1.151.141
2009 [ 1.909.938 | 1.255 8.042 | 1.245.723 | 654.918 4.900.441| 1.304 | 74.369 | 3.670.246 | 1.154.522
2010(2.074.579| 1.281 8.067 | 1.345.856 | 719.375 4.717.375] 1.271 | 67.502 | 3.513.014 |1.135.729
2011{2.307.177| 1.359 8.474 | 1.461.546 | 835.798 4.696.625| 1.274 | 58.628 | 3.495.375 |1.141.348
2012(2.548.221| 1.245 6.671 | 1.603.749 | 936.556 4.765.943 | 1.378 | 52.626 | 3.527.745 |1.184.194
2013|2.737.245| 1.261 5.236 | 1.725.075 |1.005.673 | |4.870.332| 1.434 | 51.232 | 3.592.906 |1.224.760
201412.897.928 | 1.263 4979 | 1.824.595 |1.067.091| [4.971.941| 1.356 | 52.184 | 3.652.043 |1.266.358
2015(3.049.072| 1.213 4.244 | 1.931.755 | 1.111.860 | |4.923.158| 1.386 | 50.507 | 3.635.896 |1.235.369
2016(3.238.894| 1.523 3.694 | 2.077.242 | 1.156.435| [5.040.210| 1.499 | 51.499 | 3.760.147 |1.227.065
2017|3.406.796 | 1.463 4.476 | 2.220.234 |1.180.623 | |5.101.395| 1.535 | 52.230 | 3.865.925 |1.182.245
2018|3.587.292| 1.183 3915 |2.346.934 |1.235.260| [5.157.892| 1.584 | 52.390 | 3.925.945 |1.187.973

Fonte: INEP!?

Segundo Farenzena (2011), a divisdo de reponsabilidades na oferta da educagdo entre os

entes federados ndo € equilibrada, se consideramos a reparticdo dos recursos tributdrios e a

oferta da Educacgdo Bésica. No caso da Educagdo Infantil a 16gica ndo se altera, visto os dados

de matriculas por dependéncia administrativa.

Os gréficos abaixo apresentam essa divisao de responsabilidade na oferta da Educacao

Infantil. Pode-se notar que: a esfera estadual possuia uma maior participagdo nessa oferta,

principalmente na Pré-escola, no inicio da série historica contemplada (1997); a esfera federal

apresentou, durante todo o periodo, uma porcentagem irriséria de matriculas; estas, por sua vez,

se concentram na esfera municipal e privada. Contudo, destaca-se que a esfera municipal tem

sido responsdvel, na série historica, por em média 60% do total de matriculas na Creche e

alcangado a média de 70% na Pré-escola.

13 Para a tabela de matriculas o objetivo era apresentar os dados com o inicio do Fundef (1996) seguindo na série
histdrica, contudo, com disposicdo dos dados de 1996 néo foi possivel, pois, os dados encontram-se organizados

por Pré-escolar e Classe de Alfabetizacio, diferindo-se dos demais anos.
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Grafico 1. Matriculas de Creche no Brasil por esfera administrativa (1997 - 2018)

Matriculas na Creche no Brasil por esfera administrativa
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Fonte: Elaboragdo prépria, a partir dos dados de matricula do INEP.

O nimero de matriculas em Creche (Gréfico 1) da rede federal assemelha-se ao da rede
estadual, estando muito préximo de zero no final da série histérica. Destaca-se que o total de
matriculas é composto sobretudo pelas redes municipal e privada, com grande destaque para a
atuacdo da esfera municipal na oferta da Creche, chegando a apresentar praticamente o dobro

das matriculas da rede privada durante o periodo histérico analisado.

Grafico 2. Matriculas na Pré-escola no Brasil por esfera administrativa (1997 - 2018)
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Fonte: Elaboragdo prépria, a partir dos dados de matricula do INEP.
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No caso da Pré-escola (Grafico 2), observa-se um quadro semelhante ao da creche no que
se refere a uma oferta de matriculas pela esfera municipal muito superior ao das outras esferas
administrativas. A esfera estadual apresentou um nimero préximo a 15% no inicio da série
histérica, contudo, essa porcentagem apenas diminuiu com o passar dos anos; ji na esfera
federal, também ndo se percebeu atuagdo significativa na oferta da pré-escola.

Apesar do crescimento continuo do numero de matriculas na Pré-escola em todo o
periodo histdérico analisado (que contempla alteracdes na legislacdo como a implementacdo do
Fundef, Fundeb e compulsoriedade da matricula na Pré-escola p6s EC 59/09), de acordo com
os dados, a rede publica municipal é responsédvel pela maior taxa de atendimento, distanciando-
se ainda mais do nimero de matriculas da rede privada, em comparacio a Creche.

Sobre as politicas de fundos e a Educacdo Infantil, segundo Borghi e Bertagna (2016), o
Fundef trouxe implicagcdbes na medida em que direcionou os recursos para o Ensino
Fundamental, o que, na avaliagdo das autoras contribuiu para o aumento de convénios na EI.
Por sua vez, “o Fundeb incorporou esta etapa de ensino na distribui¢cao dos recursos, mas, em
contrapartida, autorizou a contabilizacdo das matriculas conveniadas e o repasse de recursos
publicos para as institui¢des privadas nao lucrativas” (BORGHI; BERTAGNA, 2016, p. 508).

Para Borghi e Bertagna (2016) ao permitir o repasse dos recursos publicos para
instituicdes de Educacao Infantil filantrépicas, comunitérias e confessionais sem fins lucrativos,
podemos inferir por parte do Estado um incentivo para esse tipo de oferta. Ressaltando ainda a
criacdo pelo Ministério da Educagdo de uma “cartilha” com orientagdes aos municipios de
como poderiam se estabelecer esses convénios.

Concorda-se com as autoras na avaliacdo de que “a auséncia do Estado na oferta direta
dessa etapa de ensino aparece como o aspecto central da proliferacdo de convénios entre a esfera
publica e a privada” (BORGHI; BERTAGNA, 2016, p. 508).

Ao refletir sobre os aspectos que tornam a Educacio Infantil a etapa mais dispendiosa e
sobre como os recursos sao divididos, caberia a Creche um investimento ainda maior que a Pré-
escola. Por sua vez, a Creche é apresentada como a fase em que o poder publico opta
principalmente por um ndo investimento direto, resultando no aumento da privatizacdo e na
consequente desresponsabilizacdo por um atendimento educacional de qualidade para as

criangas pequenas.

2.3. Governo Federal e a Educacao Infantil.
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Ainda que ndo seja o objetivo deste trabalho, o qual busca analisar a atuagdo de governos
estaduais para a oferta da EI, em um contexto de organizac¢ado federalista, cabe apresentar como
tem se dado a atuag@o do governo federal para a garantia da primeira etapa da Educacdo Bésica.
Conforme os dados de matricula apresentados a seguir, nota-se que essa atuagcdo ndo tem sido
realizada via oferta direta de matriculas, uma vez que proporcionalmente essa oferta ¢ muito
inferior aquela realizada pelos municipios, situacdo observada também com relacdo a rede
estadual.

Dessa maneira, diante da auséncia de oferta direta de matriculas em Creches e Pré-
escolas, o que se verifica é que a acdo do governo federal nessa etapa da educacao tem sido
efetivada por meio de programas e/ou agdes direcionadas para a EI ou aqueles que a
contemplam por serem destinados a Educacio Basica como um todo (BARBOSA; MOMMA-
BARDELA, 2017).

Segundo Barbosa e Momma-Bardela (2017), o Programa Nacional de Reestruturacdo e
Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Publica de Educacdo Infantil (Proinfancia) e o
Programa Brasil Carinhoso, sdo entendidos como atividades que buscam a realiza¢do da Metal
do Plano Nacional de Educacdo. Nesse sentido, evidenciam formas de promover a articulacao
entre municipios e Unido através dos programas e acdes para essa etapa.

O Proinfancia foi instituido pela Resolucdo n°® 6, de 24 de abril de 2007, e fazia parte das
acoes de desenvolvimento do PDE. O programa tinha como objetivo o atendimento direto aos
municipios para a construgdo de Creches e Pré-escola e para aquisicdo de materiais e
equipamentos para o funcionamento da rede fisica escolar da Educacdo Infantil. Para ser
atendido pelo programa, o municipio precisava também aderir ao PAR. Ja o Programa Brasil
Carinhoso foi instituido em 2012.

Segundo Silva (2017), tratava-se da constru¢do de um “novo Regime de Colabora¢ao”,
que seguia o plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo e as orientagdes do Plano de
Desenvolvimento da Educacdo (PDE). Os entes federados, ao aderissem o Plano de Metas,
eram obrigados a elaborar o PAR que, na visdo do governo, era um importante mecanismo para
a gestdo, voltado ao planejamento de politicas publicas nos ambitos locais, e assim um

instrumento de “avaliac¢do e controle” da qualidade da Educacao Bésica.

O objetivo principal do governo federal é, por meio do PAR, garantir relativo padrao
de planejamento aos processos de gestio dos sistemas puiblicos de educacio, orientado
pelos fundamentos do planejamento estratégico e, ao mesmo tempo, criar
procedimentos de colaboracdo técnica e financeira entre os entes federados (SILVA,
2017, p. 340).
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Contudo, ao estabelecer esse processo como um instrumento de Regime de Colaboragao,
no caso, municipio e Unido, desconsideraram-se as condi¢des reais dos sistemas municipais de
participarem do planejamento, formula¢do das obrigacdes e responsabilidades para que os
objetivos fossem efetivados. Ou seja, segundo Silva (2017) os municipios ndo foram incluidos
no que diz respeito as etapas e acdes a serem realizadas, bem como na divisdo de fungdes entre
as duas esferas administrativas; as decisdes nesse ambito ficaram a cargo exclusivamente da

Unido.

Nesse contexto, um dos primeiros elementos a serem considerados, referente a
efetivaciio do procedimento de fortalecimento do Regime de Colaboragdo, no caso
especifico, entre 0os municipios e a unido, por meio do instrumento PAR, trata-se das
reais condicdes dos sistemas municipais de educagdo de participarem do processo de

N

elaboragdo dos componentes inerentes a estrutura formal do instrumento de
planejamento do PAR e da formulagdo das regras conjuntas concernentes as
obrigacdes e responsabilidades para se efetivarem os procedimentos de colaboragdo
entre os entes federados.

Em relacdo a participagdo do processo de elaboragdo do instrumento de planejamento
(PAR), os municipios ndo foram efetivamente consultados no que se refere a suas
etapas constitutivas, as acdes a serem realizadas e a divisdo de tarefas entre os
municipios e a unido (SILVA, 2017, p. 340-341).

Assim, na avaliacdo de Silva (2017), muitos municipios aderiram ao PAR devido ao
custeio da constru¢do de prédios escolares e de equipar os sistemas educativos locais,
entretanto, “sem as condi¢des minimas para a execucdo plena dos dispositivos do plano”,
condi¢Oes técnicas e financeiras dos municipios (SILVA, 2017, p. 349). Para o autor, essa
condicdo € histérica no pais, sustentada pela l6gica de que os aspectos técnicos por si sao 0
suficiente para a efetivacdo da politica, sem considerar seu consenso e condicdes de
financiamento.

A organizagdo tratada nesse programa corrobora com as preposi¢oes levantadas nesse
trabalho, de que a ac@o coordenativa da Unido tem se dado no que diz respeito a elaboragdo das
politicas, entendendo o municipio como um executor dessas, uma vez que, para participar do
programa, o municipio era levado a “concordar” com uma série de obrigagdes, das quais ele
nao fora convidado a elaborar, cabendo apenas aceitar e executar. Nesse sentido, nota-se o papel
de coordenacdo da Unido no que diz respeito a ser o ente que elabora a politica e a fiscaliza e,

no caso do municipio, aquele que a executa.

O PAR materializa muito mais a tentativa do MEC de consolidar os pardmetros do
processo de descentralizacdo e transferir para os sistemas municipais de educacio os
fundamentos da nova gestdo ptblica do que a disposicdo da unido de instituir praticas
mais colaborativas entre os entes federados por meio do instrumento (SILVA, 2017,
p- 349).
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Ao se pensar um instrumento de colaboracdo, caberia a constituicdo de um consenso em
torno de um projeto nacional a ser articulado para a garantia da educagdo, com a coordenacao
da Unido que é, inclusive, a esfera com mais recursos e estrutura técnica para tal. Contudo, tal
coordenagdo nao deveria prescindir da participacdo das outras esferas administrativas no que
diz respeito a elaboragdo/execucao das politicas (SILVA, 2017).

No que se refere ao Programa Brasil Carinhoso, este consiste no repasse direto de recursos
financeiros do governo federal aos municipios, com objetivo de custeio, manuten¢do e
desenvolvimento da Educagdo Infantil, tendo como referéncia a quantidade de criangas de 0 a
48 meses matriculadas nesta etapa, cujas familias sejam beneficidrias do Programa Bolsa
Familia (ABUCHAIM, 2018, p. 41).

O valor repassado € equivalente a 50% do valor anual minimo por aluno definido pelo
Fundeb para a Creche e Pré-escola. Esses recursos t€m como objetivo “prestar apoio financeiro
suplementar e ao desenvolvimento da Educac¢ao Infantil” (ABUCHAIM, 2018, p. 41). Segundo
a autora, outra “frente” do programa ¢ vinculada a oferta de novas matriculas pelos municipios
e distrito federal; essas poderiam ser realizadas via institui¢des publicas ou comunitdrias,
filantropicas e confessionais sem fins lucrativos. Para tal, o Ministério da Educacao (MEC)
anteciparia o recurso aos municipios para tal custeio.

O que se observa na elaboracdo e execucdo dos dois programas mencionados,
considerados por Abuchaim (2018) como ferramentas importantes para o cumprimento da Meta
1 do PNE, € uma forte agdo da Unido no sentido de organizar e fiscalizar as politicas e do
municipio como o executor dessas, sem necessariamente ter atuado em suas elaboracdes.

Segundo Barbosa e Momma-Bardela (2017) e Abuchaim (2018), a Unido, para além
desses programas especificos para a primeira infincia, também oferece uma série de outros que
acabam por contemplar a Educag¢do Infantil como parte integrante da Educacdo Basica, como é
o caso dos seguintes: Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE); Programa Caminho
da Escola; Programa Nacional de Tecnologia Educacional (ProInfo); Programa Dinheiro Direto
na Escola (PDDE), dentre outros'*.

Diante do quadro apresentado, ndo se observa a concretizagdo do principio do Regime de
Colaboragdo, mas acdes do governo federal por meio de programas que podem, inclusive, serem

extintos e/ou modificados com as mudangas de gestdes. Portanto, ao se defender que a

14 Para consultar demais programas, conferir: BARBOSA, Luciane Muniz Ribeiro, MOMMA-BARDELA,
Adriana Missae. Educacio infantil e governo federal: reflexdes sobre programas e a¢ées do MEC a partir do plano
plurianual (2012 a 2015). Laplage em Revista (Sorocaba), vol. 3, n.1, jan.-abr. 2017, p.57- 71. Disponivel em:
<http://www.laplageemrevista.ufscar.br/index.php/lpg/article/view/239>. Acesso em 05 maio. 2019.
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Educacgdo Infantil ndo pode ficar restrita a um programa de governo ou uma opg¢ado de gestao,
mas deve ser encarada como um direito social, uma politica de estado (BARBOSA; MOMMA-
BARDELA, 2017; SIQUEIRA, 2012), ressalta-se a relevancia de formas colaborativas entre os

entes federados para a oferta publica e de qualidade para esta etapa da educacao.

Considera-se que politicas de governo sdo aquelas que o Executivo decide num
processo elementar de formulacdo e implementacdo de determinadas medidas e
programas, visando responder as demandas da agenda politica interna, ainda que
envolvam escolhas complexas. J4 as politicas de Estado sdo aquelas que envolvem
mais de uma agéncia do Estado, passando em geral pelo Parlamento ou por instincias
diversas de discussdo, resultando em mudangas de outras normas ou disposi¢cdes
preexistentes, com incidéncia em setores mais amplos da sociedade (OLIVEIRA,
2011, p. 329)

Revela-se importante essa diferenciacdo entre as politicas de governo e as politicas de
estado como crucial para a efetivacdo do Regime de Colaboracdo, uma vez que posto na Carta
Magna, tal regime se apresenta como uma politica atrelada ao Estado, portanto, ndo podendo
ser uma opcao - ou ndo - de governantes, da mesma forma que se compreende a necessidade de
politicas para oferta da Educacao Infantil como um direitos das criancas e das familias.

Nesse sentido, no proximo capitulo busca-se compreender as agdes propostas por
governos estaduais para EI, com base nos Plano Plurianuais das gestdes 2012 - 2015 e 2016 -

2019.
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3. OS GOVERNOS ESTADUAIS E A OFERTA EI

Nesse capitulo serd realizada uma breve reflexdo sobre o estado como ente federativo,
buscando analisar sua participacdo a partir do conceito de Regime de Colaboragdo e formas
colaborativas de atuagdo para oferta da primeira etapa da Educacao Basica.

Serdo apresentados, de maneira resumida, o conteido dos Planos Plurianuais de 4
governos estaduais (AC, PR, MA e MT) no que se refere a Educagdo Infantil. A ideia principal
€ analisar a atuacao dos governos estaduais para a Creche e Pré-escola, em seus documentos de
planejamento, baseando-se nas reflexOes apresentadas nesse trabalho de que a atuagdo
prioritaria da Educacdo Infantil est4 a cargo dos municipios, contudo, ndo € sua exclusividade,
devendo ser ofertada em Regime de Colaboracdo com os demais entes federados, o que inclui

os governos estaduais.

3.1. O estado como ente federado

Um pais de organizacdo federativa, como apresentado no primeiro capitulo, pode
encontrar diversos desafios para sua organizacdo e funcionamento. Para Araujo (2013b), no
Brasil, assim como nas outras nacdes organizadas em modelos federativos, a distribuicao de
competéncias e recursos tem sido a maior dificuldade encontrada para de fato consolidar o
equilibro federativo. Segundo a autora, historicamente o Estado brasileiro e a ideia de federacao
estdo associadas, e, portanto, os movimentos de centralizacdo e descentralizagdo politico-
administrativo que orientaram a federagdo afetavam diretamente a concepg¢do de Estado.

O movimento federalista e suas oscilagdes incidiam diretamente nas defini¢des das

politicas sociais, incluindo a educagio:

Se é o Estado o responsdvel por assegurar a popula¢do o conjunto dos direitos sociais
e, especificamente, o direito a educagdo, sua forma de organiza¢do politico
administrativo, a forma como distribui territorialmente o poder, a forma como
estabelece relagdes com as unidades subnacionais e a forma como distribui poderes e
recursos financeiros para essas unidades t€ém implicacdes diretas na implantacdo e
implementacdo das politicas de ampliacdo do acesso e da permanéncia na escola, que
constituem o direito a educacdo (ARAUJO, 2013b, p. 36-37).
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Dentre as caracteristicas que afetaram esse movimento ao longo da histéria do pais estdo
os conflitos entre as elites regionais. Mesmo no Império, com um modelo marcado pela
centralizacdo das decisdes politicas, ja existiam disputas entre o Centro e as Provincias,
caracteristica essa acentuada com a institui¢do do modelo federativo, de forma que diversas
foram as dificuldades de equilibrar as relacdes entre centralizacdo e descentralizacio, poder
local e central, além de manter ao longo do século 20 contrastes marcantes no que diz respeito
a distribuicdo de poder e capacidades socioecondmicas entre os entes federados. Nesse
contexto, ha a assimilagao da relagdo federativa construida de maneira assimétrica, impactando
na configura¢do das relagdes intragovernamentais “[...] no que tange aos recursos ¢ a
capacidade politica administrativa, seja entre os estados, seja destes em relacdo a Unido”
(ABRUCIO, SANO, 2011, p. 16).

Para Araujo (2013b), desde as origens, a federacdo brasileira possuiu uma tendéncia
estadualista, com duas caracteristicas principais: a primeira representada por uma forte
hierarquizacao da influéncia dos estados dentro da federacao, possuindo o predominio politico
e econdmico; na segunda, um forte controle do processo politico por parte das elites locais.
Segundo a autora, a “Politicas dos Governadores” vigente na Primeira Republica torna-se um
grande representativo dessa organizacao da politica nacional:

Nio ¢ outra origem do pacto oligarquico vigente na Primeira Repiblica chamado de
“Politica dos Governadores”, baseado no coronelismo como tradug@o do poder local
na definicdo dos rumos da politica nacional. Assim, embora tivesse feicdes

estadualistas ndo prescindiu do municipio como base do pacto oligarquico (ARAUJO,
2013b, p. 131).

Dessa forma, o federalismo teve uma forte associacao ao regionalismo, o que resultou em
um fortalecimento dos governadores estaduais baseado na barganha, no que diz respeito ao
aparelhamento estatal com cargos publicos, da policia, conjuntamente com a falta de partidos
politicos fortes. A federacao brasileira também foi associada diretamente com o conceito de
descentralizacdo, a qual foi caracterizada por uma restricdo da autonomia municipal. A CF de
1891 propunha que os estados deveriam autonomamente prover suas despesas € administracdo,
cabendo a Unido a assisténcia caso solicitassem; definia ainda a autonomia municipal de
maneira vaga, o que, diante dos recursos financeiros escassos, acabava por estabelecer uma
dependéncia politica e econdmica do poder local em relagdo ao governo estadual (ARAUJO,
2013b).

Segundo Arretche (2004), a federagado brasileira, desde sua origem, propds a separacao

de fontes tributdrias, assim indicando quais impostos eram exclusivos da Unido e dos Estados.
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Essa reparticdo proposta para as receitas, na avaliacdo de Araujo (2013b), acentuava as
desigualdades regionais, uma vez que as receitas para os estados advinham da “[...] exportacao,
propriedade, industria e profissdes varidveis diretamente vinculadas ao nivel de
desenvolvimento socioecondmico” de cada regido (ARAUJO, 2013b, p. 133).

A autonomia dos estados acabou por gerar uma centralizacdo das decisdes politicas e
econOmicas, uma vez que, sendo desiguais, havia o predominio dos mais présperos sobre 0s
demais, gerando uma hierarquia de uns sob os outros. Essa oligarquizacio decaiu na década de
1920, pois, o mercado internacional iniciou uma desvalorizacdo do café. Estando a economia
brasileira baseada basicamente nesse produto, o governo central comecou a intervir na defesa
desse, dando espaco assim para uma organizacao politica centralizadora, tal qual a oligdrquica
e hierdrquica anterior, entretanto, com um processo de transferéncia das decisdes politicas para
o governo central (ARAUJO, 2013b).

Para a Araujo (2013b) apds os conflitos em torno da federacdo, essa fica relegada a um
segundo plano, entrando para o debate principal o tema do municipalismo. A Constituicao
Federal de 1934 manteve a federagcdo, mas, concomitantemente reduziu a competéncia dos
estados, bem como diminuiu sua influéncia sobre a organizacdo municipal. Com o Estado
Novo, em 1937, o pais assumiu politicamente uma progressiva centralizacdo autoritdria.

Posteriormente, em meados de 1945, os debates em prol da redemocratizagdo ganharam
espaco, contudo, os relacionados ao aspecto da organizacdo federativa ficaram associados a
perspectiva descentralizadora. Em meio a esse contexto os municipios obtiveram a possiblidade
de participar na arena politica e passaram a reivindicar recursos € autonomia politica.

Porém, com a ascensdo militar, pds golpe de 1964, novamente a Unido passou a
concentrar as decisdes politicas e a receita tributdria. Os governos militares estabeleceram um
novo tipo de federalismo baseado na concentracio de poder, politico e econdmico, na Unido;
assim, apesar de manterem a federacao aumentaram as possibilidades de interven¢do da Unido

nos estados e municipios (ARAUJO, 2013b; ABRUCIO, 1994).

Mas a grande mudanca na drea financeira foi feita pela reforma tributdria de 1966.
Concentraram-se os recursos tributdrios na érbita do Governo Federal, deixando os
estados e municipios dependentes economicamente dos cofres da Unido. Os estados
foram os grandes perdedores na divisdo do bolo tributdrio, porém ndo houve
condigdes politicas para o regime autoritario criar um “federalismo mais centralizador
sem que desse algo em troca as unidades subnacionais (ABRUCIO, 1994, p. 167).

Assim, os estados obtiveram duas contrapartidas ndo tributdrias: as chamadas

transferéncias negociadas, que beneficiaram principalmente os estados mais pobres da
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federacdo; e a possibilidade de empréstimos externos, obtidos em geral pelos estados mais ricos.
O objetivo do governo federal era diminuir o poder econdmico dos estados mais ricos, para
assim ditar mais facilmente os rumos da federacio (ABRUCIO, 1994).

O modelo de financiamento leva a Unido a uma grande crise financeira, principalmente
ap6s 1979 com a segunda crise do petréleo, concomitantemente a perda de controle das
contrapartidas nao tributdrias e com os estados mais ricos ndo pagando suas dividas para com
a Unido. Para esta, era importante o apoio advindo desses estados, portanto, por mais que nao
houvesse o pagamento devido, o governo federal mantinha a politica como forma de barganha
no congresso (ABRUCIO, 1994).

Para Abrucio (1994) esse modelo “unionista”, no que diz respeito & concentragdo das
receitas tributdrias, passa a desmoronar com a aprovacao da Emenda Passos Porto, em 1983,
pois ela possibilitou o aumento da participagdo dos estados e municipios nos Fundos de
Participag¢do. No que tange a politica, as eleicdes de 1982 elegeram, nos estados, governadores

oposicionistas, o que gerou fortes consequéncias:

Esta situag@o possibilitou aos governadores dos estados mais desenvolvidos liderar o
movimento da sociedade civil contra a ditadura, pois além de comandarem estas
verdadeiras maquinas de fazer politica que sdo os governos estaduais, contrapunham
a legitimidade por eles conquistada nas urnas a origem arbitraria do poder do grupo
governante instalado em Brasilia (ABRUCIO, 1994, p. 170).

O regime militar, por sua vez gerou duas consequéncias para a federacdo, a primeira € a
auséncia de uma “cultura de negociagdo” entre os entes federados, e a criacdo de grupos
burocriticos federais, que tentaram manter seu poder, a todo custo, no processo de
descentralizacdo de 1980 (ABRUCIO; SANO, 2011).

Portanto, o inicio da década de 80 consolidou um novo padrdao de relacOes entre a
federacdo, visto a fragilidade da Unido e a ascensdo dos governadores, resultando em uma

organizacdo na qual os estados possuem uma posicao privilegiada.

A redistribui¢do financeira prevista pela Constitui¢do de 1988 ndo veio acompanhada
por um equilibrio na divisdo dos encargos; ao contrario, a Unido ainda concentra uma
série de atividades governamentais, mesmo tendo perdido recursos tributdrios,
enquanto os estados se eximem de assumir as responsabilidades pelas politicas
piblicas. E necessério frisar também que a Constituigdo de 1988 definiu claramente a
reparticdo dos recursos nacionais entre os niveis de governos, porém delimitou
vagamente a divisdo de competéncias entre os entes federativos (ABRUCIO, 1994, p.
172).
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Segundo Abrucio (1994), os estados, nesse contexto, possuiam ganhos financeiros que
ndo se delimitavam ao recebimento dos recursos tributérios, pois esses detinham uma enorme
divida com a Unido. O autor destaca ainda o que ele chamou de “federalismo estadualista” —
“[...] e mais particularmente os Executivos estaduais e seus comandantes, os governadores, se
fortalecem no campo politico e econdmico enquanto a Unido se enfraquece nesses dois campos”
(ABRUCIO, 1994, p. 172).

Nesse sentido, ressalta o autor, € possivel conceber a forga politica dos governadores em
ambito estadual. Para tal, sdo ressaltados quatro fatores principais: a) primeiramente, a falta de
debate e fiscaliza¢do pelos cidaddos, no que diz respeito as acdes e a politica estadual'*; b) em
segundo, o poder dos deputados estaduais de influenciar as bases municipais, principalmente
do ponto de vista econdmico, uma vez que os municipios ndo conseguem se “auto sustentar” —
além do governo estadual atuar como um intermediador entre as verbas federais destinadas aos
governos municipais; ¢) como terceiro fator estd a ampla vantagem que os governadores
possuem ao gerirem e definirem os cargos na administracdo publica; d) e, por ultimo, a
possibilidade de “neutralizagcdo” de 6rgaos de fiscalizacdo do Poder Executivo, ji que para a
defini¢do dos cargos que encabecam os Orgdos responsaveis por sua fiscalizagdo, como o
Tribunal de Contas do Estado e o Ministério Publico, sdo os governos estaduais que determinam
tal processo (ABRUCIO, 1994).

Cabe, portanto, compreender os governos estaduais como agentes importantes também
no plano nacional, podendo atuar, por exemplo, de forma nio cooperativa frente as iniciativas
do governo federal e estabelecer assim o poder de veto dos estados frente a qualquer mudanca
na estrutura federativa, induzindo relacdes intergovernamentais defensivas e nao cooperativas
(ABRUCIO, 1994).

Arretche (2004) destaca ainda que as arrecadagdes de tributos no plano horizontal entre
os governos subnacionais sdo extremamente desiguais. Quer dizer, em meio ao contexto
politico de disputas entre o Poder Central e as unidades da federacdo, hd ainda uma grande
diversidade entre elas.

A Constituicao Federal de 1988 consolidou o modelo federativo brasileiro, de forma que

instituiu os entes federados — Unido, estados, municipios e Distrito Federal — como autdonomos

15 Como forma de elucidar tal proposi¢io, Abricio (1994) aponta a cobranga direta e indireta de impostos. Como,
para os governos estaduais, o principal tributo é o Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos — ICMS,
considerado um imposto indireto, hd para os cidaddos uma menor relacio entre o valor cobrado e nivel de governo.
Ja o governo federal e o governo municipal possuem, em seus principais tributos, impostos diretos, tais qual o
Imposto de Renda no ambito federal e o Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU, gerando uma maior
responsabilizacdo desses por servigos ndo prestados e ficando mais evidente o retorno ou nao dos tributos.



82

e sem a subordinacdo de um pelo outro. Foi responsdvel ainda por estruturar esse sistema,
estabelecendo as normas de organizacio do Estado, conforme apresentado no primeiro capitulo.
O artigo 22 da Carta Magna traz as competéncias privativas da Unido, ou seja, apresenta as
matérias as quais somente ela legisla. Entretanto, em seu Parigrafo Unico apresenta que
mediante Lei Complementar pode autorizar os estados a legislar sobre as matérias privativas da
Uniao apresentadas no referido artigo (BRASIL, 1988).

O artigo 23, por sua vez, estabelece as competéncias que devem ser comuns aos entes
federados e discorre sobre a necessidade de leis complementares como forma de garantir a
colaboracdo entre os entes federados e superar a estrutura compartimentada e fragmentada das
politicas nacionais, principalmente as politicas sociais.

No caso da Educacdo, ha ainda o artigo 211 que exige que os entes federativos organizem
seus sistemas de ensino em “Regime de Colaboracdo”, instituindo a atuagdo de cada um, na
qual cabe aos estados, assim como o Distrito Federal, a atuacdo prioritiria no Ensino
Fundamental e Médio, como j4 apresentado no primeiro capitulo desse trabalho. Segundo a EC
59/2009, na organizacdo dos sistemas de ensino caberd aos entes definirem formas de
colaboracdo com o intuito de universalizacao do ensino obrigatdrio (BRASIL, 1988).

Dessa forma, Arecthe (2004) pontua que na pratica as desigualdades limitam a
possibilidade de que as competéncias exclusivas sejam estabelecidas constitucionalmente entre
os niveis de governo para as acdes sociais. Concomitantemente, reduzem a viabilidade de
arranjos federativos capazes de conferir autonomia aos governos locais sem que esses sejam
pressionados apenas por eleitores para a elevacdo dos gastos sociais. A autora ressalta ainda
que a “auséncia de vinculo entre quem taxa e quem gasta” tende a influenciar um baixo
compromisso com o equilibrio fiscal (ARRETCHE, 2004, p. 19).

Essa dindmica, na qual estados e municipios possuem uma autonomia politica e fiscal,
torna a relacdo de interdependéncia crucial entre as esferas administrativas. Entretanto, se uma

politica social se torna prioridade, ndo necessariamente as acdes irdo coincidir para tal objetivo.

Imaginemos um objetivo nacional de politica social, tal como elevar os padrdes de
qualidade do ensino fundamental, em vista das novas demandas da sociedade do
conhecimento vis-a-vis os baixos indices de desempenho escolar dos estudantes
brasileiros. A realizacdo deste objetivo suporia a mobilizacdo dos governos estaduais
€ municipais, que sdo os gestores das redes de ensino. O reconhecimento generalizado
de que esta deveria ser uma prioridade nacional ndo implica que estes viessem a
estabelecer a elevagdo da qualidade do ensino como uma prioridade de politica ptblica
no plano local e nem que, mesmo que venham a fazé-lo, estejam de acordo com as
estratégias mais adequadas para elevar a qualidade do ensino.

Foi este precisamente o resultado da vinculacao de gasto em educagdo da Constitui¢do
Federal de 1988. Embora Estados e municipios cumprissem a regra constitucional de
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gastar 25% de suas receitas em ensino, cada um estabeleceu sua prépria prioridade de
gasto. (ARRETCHE, 2004, p. 20).

Dessa forma, as pressdes descentralizadoras dos estados pds CF/88, estabeleceram um
federalismo fundamentado no fortalecimento dos estados e municipios, concomitante as
tentativas de o Poder Central contrapor-se. A relativa perda de poder deste, fez com que a

federacgao tivesse uma dinamica competitiva e compartimentalizada.

Embora a Unido, em qualquer federacdo, auxilie financeiramente os governos
subnacionais, no caso brasileiro, esta pratica se configurou, durante muito tempo,
como predatdria porque os estados transferiam sistematicamente o custo de suas
decisdes irresponsaveis de endividamento para a Unido. Com esta se mostrava
politicamente mais fraca e dependente do apoio dos governadores e de suas bancadas
no Congresso, os estados conseguiam rolar suas dividas, postergando a0 maximo seu
pagamento e obtendo mais recurso do governo federal (ARAUJO; LOUREIRO, 2005,
p. 1246).

Esse contexto trouxe alteracOes na possibilidade de estabelecer a coordenacdo federativa.
A partir de 1994, com o Plano Real, o federalismo brasileiro acabou ganhando novas
caracteristicas, visto que nesse contexto o governo federal retomou seu poder politico e
econdmico, e assim pdde “controlar” o “aspecto mais predatorio do federalismo brasileiro”,
relacionado as dividas estaduais com a Unido, visto que esses ndo estavam assumindo
integralmente os dispéndios por suas decisdes (ABRUCIO, SANO, 2011).

No plano geral, a descentralizacdo e a redemocratizacdo aumentaram a importancia
politica e econdmica das esferas subnacionais. Embora, segundo Abrucio (2005), em relacdo a
situacdo dessas esferas ao equilibrio fiscal (dada as relacdes predatdrias) houve um aumento da
consciéncia e a criacdo de mecanismos para combaté-lo. Os ganhos tenderam a se concentrar
basicamente em “instrumentos para a economia de recursos”.

Para o autor, os governos estaduais vém procurando melhorar suas estratégias de
regionalizagdo, estabelecendo mais parcerias com os municipios € uma maior descentralizagdao
das politicas, além da criacdo de mecanismos que aperfeicoem a acdo em seu territdrio.
Exemplo disso foi a criagdo de instrumentos visando melhorar “a acdo em seu territorio, como
ficou nitido em alguns planos plurianuais (PPAs) aprovados em 2003” (ABRUCIO, 2005, p.
407).

O uso do plano plurianual (PPA) como instrumento de planejamento tornou-se um
dos temas centrais da administragc@o estadual — um pouco mais da metade dos estados
usa intensamente este mecanismo e quase todos o utilizam de alguma maneira. Isto
vai ajudar a transformar prioridades em metas e organizar melhor os gastos publicos.
Estd se constituindo ai uma coalizdo reformista pr6-PPA, que pode ter efeitos
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positivos, como tiveram as aliangas em prol do SUS e da LRF (ABRUCIO, 2005, p.
407).

Embora esse instrumento apresente limites, visto ainda a forte compartimentalizacio das
acoes, bem como a maior influéncia das secretarias de estados mais fortes, apresenta um avango
e esforco por programas intersetoriais mais integrados. Para tanto, cabe reduzir as distancias
entre o “o macro” e o “microplanejamento”, visto que o planejamento tem se desenhado de
forma fragmentada, necessitando de uma maior coordenagdo do estado entre o planejamento
geral e setorial.

Dessa maneira, as relagdes federativas revelam-se cruciais e afetam as estratégias
possiveis no sentido de uma coordenacao federativa para a oferta de politicas sociais, bem como
torna-se imprescindivel o desenvolvimento de uma concepgao colaborativa. No que se refere a
educacdo e diante da capacidade de arrecadacgdo tributdria e forca politica dos estados, destaca-
se a necessdria atuacdo deste ente federado no cumprimento de suas responsabilidades com as
etapas educacionais, que envolvem, entre outras, o estabelecimento de formas colaborativas da

oferta da Educacao Infantil, objeto de andlise desse trabalho apresentado a seguir.

3.2. Os Governos estaduais e a oferta da EI: analise Planos Plurianuais (2012 - 2015

e 2016 - 2019)

Considerando a necessidade de colaboracdo dos estados para com os municipios para
oferta da EI e diante da histdrica participacdo irrisoria do ente federado estado no que tange a
oferta de vagas para a primeira etapa da Educacdo Bdsica, como apresentado anteriormente,
buscamos analisar se existem preocupacdes com politicas outras de auxilio aos municipios para
a educacdo das criangas pequenas, traduzidas nos instrumentos de planejamento dos estados.

Assim, os instrumentos escolhidos para andlise foram os Planos Plurianuais (PPAs) dos
anos que compreendem os periodos 2012 - 2015 e 2016 - 2019, contemplando as tltimas duas
gestdes governamentais de cada estado selecionado. O periodo selecionado apresenta como
justificativa a aprovagao da EC 59/2009 que, entre outros, implementou a obrigatoriedade da
Pré-escola, impactando as gestdes no que se refere a oferta da etapa da EI. A pesquisa dos
documentos se deu por meio de busca no site oficial da Biblioteca Digital do Planejamento!®.
Convém ressaltar que nessa plataforma foram encontrados os documentos principais,

apresentados em 2012 e 2016, ndo considerando, na andlise proposta, as revisdes anuais de tais

16 Disponivel em <http://bibspi.planejamento.gov.br/>. Acesso em: 10 jul. 2019.
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documentos, que podem ser encontrados nos sitios eletronicos oficiais de cada estado. Assim,
mesmo que os documentos possuam atualizagdes, considerou-se, para o escopo desse trabalho,
que os arquivos iniciais representam o planejamento das principais politicas publicas para o
quadriénio, apresentando-se como a base para os demais.

Para a coleta dos dados dos PPAs foram selecionados 5 estados brasileiros, sendo um de
cada regido do pais. O critério utilizado para a escolha desses foi a maior Taxa de Natalidade
entre os estados da regido, baseado no pressuposto de que os gestores, ao realizarem o
planejamento na drea da educagdo, entre outras, deveriam se atentar a Taxa de Natalidade, dado
que ela representa uma possivel demanda por Educacao Infantil e outras politicas sociais. Os
anos selecionados para avaliacdo da taxa de natalidade foram os anos que antecedem o inicio
dos Planos Plurianuais (2011 e 2015), uma vez que os gestores ja teriam acesso a esses dados
no momento de planejamento e, portanto, de elaboracdo dos planos, podendo, assim, orientar

suas acdes com base nesses dados

Tabela 3. Taxa bruta de natalidade dos estados brasileiros, 2011 e 2015, por mil
habitantes.

Brasil Unidade Federativa Taxa de Natalidade
Regido Estados 2011 2015
Acre 23,48 21,00
Amazonas 22,62 21,63
Roraima 22,51 21,08
Norte Amapé 22,35 21,40
Para 19,44 18,13
Tocantins 18,30 17,29
Rondonia 16,45 16,69
Parani 14,17 14,62
Sul Santa Catarina 13,92 14,40
Rio Grande do Sul 12,71 13,40
Mato Grosso do Sul 16,97 16,97
Centro-Oeste Mato Grosso 16,04 17,70
Distrito Federal 15,68 15,83
Goids 15,39 15,62
Espirito Santo 15,21 15,32
3 14,26 14,37

Sudeste Sao Paulo

Rio de Janeiro 13,34 13,94
Minas Gerais 13,25 13,26
Nordeste Maranhao 19,09 17,72
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Alagoas 17,67 16,41
Sergipe 16,81 16,03
Piaui 16,18 15,50
Ceara 15,34 15,47
Pernambuco 16,27 15,76
Paraiba 14,56 15,31
Bahia 15,26 14,61
Rio Grande do Norte 15,55 14,91

Fonte: IBGE!

A partir dos dados apresentados na tabela 1, foi elaborada uma média entre as respectivas
Taxas de Natalidade de cada ano, resultando na selecio dos seguintes estados a serem
analisados: Maranhdo, na regido Nordeste; Mato Grosso, na regido Centro-oeste; Parand, na
regido Sul; Acre, na regido Norte; e Espirito Santo, na regido Sudeste. Convém ressaltar que,
embora na regido Centro-Oeste o estado com a maior média das TNs nos anos indicados tenha
sido o do Mato Grosso do Sul, ndo foi disponibilizado na Biblioteca Digital do Planejamento e
Gestao Publica o PPA do periodo 2016 - 2019; desse modo, optamos por selecionar o estado
do Mato Grosso, com a segunda maior média, muito proxima ao do MS.

Nos 10 documentos selecionados, o contetudo referente a EI foi pesquisado a partir dos
descritores: Educacdo Infantil, Pré-escola, Creche, Regime de Colaboracdo e Cooperagdo. Os
resultados foram encontrados por meio de ferramenta de busca nos arquivos de modo que ele
localizasse as palavras selecionadas. Houve flexibilizacdo na busca dos descritores Educacgdo
Infantil, buscando somente por “Infantil”’, ¢ Regime de Colaboragdo, localizando somente
“Colaboragao”. Constatamos que alguns desses descritores apareceram na busca, contudo, nao
foram selecionados por ndo estarem relacionados com a Educacao.

Apos coleta de todos os dados referentes aos descritores indicados € nos 5 estados
anteriormente citados, foi escolhido para andlise o estado do Espirito Santo, por ser o que obteve
o maior nimero de acdes do governo estadual para EI. O resultado dos dados coletados sera
detalhado a seguir de forma sucinta para estados, cabendo ressaltar que os contetidos dos PPAS
do estado do Espirito Santo, escolhido para a analise, serdo apresentados no proximo capitulo,
inserido em uma andlise mais ampliada sobre o estado.

Para melhor sistematiza¢do dos dados coletados através dos localizadores, foi elaborado
um quadro contendo 3 colunas: uma para indicar as palavras-chave utilizadas para busca e
outras duas para os contetudos encontrados de cada vigéncia do Plano Plurianual (2012 - 2015

e 2016 - 2019). No quadro encontra-se o excerto do PPA em que consta a palavra-chave

7 Disponivel em: <https://www.ibge.gov.br/apps/populacao/projecao/>. Acesso em 05 maio 2019.
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pesquisada e no texto a seguir, informagdes sobre a mesma. Comecaremos pela Regido Norte,
com o estado do Acre, seguido pelo estado selecionado da Regido Sul, Nordeste e Centro-Oeste.

Convém ressaltar ainda que as agdes apresentadas a seguir ndo necessariamente foram
efetivadas no ambito do estado/municipio, dado que essa verificagdo demandaria a andlise da
Lei Orcamentéria Anual (LOAS) e das prestacdes de contas dos estados, o que extrapola o foco
do presente trabalho que estd centrado na verificagdao do planejamento dos gestores estaduais

para com a oferta da Educagado Infantil.

3.2.1. Planos Plurianuais do Acre (2012 - 2015 e 2016 - 2019) e a EI

Na regido Norte o estado selecionado foi o Acre. Segundo o IBGE'®, em 2010 o estado,
apesar de apresentar uma alta Taxa de Natalidade, estava em 25° no ranking'® de populagdo
residente entre os estados brasileiros, e, no mesmo ano, em 21° no ranking de Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) com 0.663.

O estado possui 22 municipios®® e nas gestdes estudadas (2011 - 2014 e 2015 - 2018) foi
governado por Tido Viana do Partido dos Trabalhadores (PT)?!'. Quanto as matriculas na EI, o
estado do Acre apresenta um numero baixo no total de vagas ofertadas para essa etapa,
sobretudo quando consideramos que este € o estado com a maior Taxa de Natalidade da Regido

Norte do pais.

Tabela 4. Numero de matriculas por dependéncia administrativa no Acre (1997 — 2018)

Matriculas no Acre (AC) por esfera administrativa na Educacao Infantil (Total)
Creche ‘ Pré-escola

Ano | Total Federal Estadual Municipal Privada‘ Total Federal Estadual Municipal Privada

| |
1998 | 647 | - | 80 | 508 | 59 | | 13890 | 26 | 12054 | 3475 | 1262 |
|

2000 414 | - | - | 384 | 30 | | 17510 | 2 [ 11228 | 4787 | 1469
| |

2002 | 1887 | - | 108 | 1749 | 30 | | 21737 | 25 | 12864 | 7278 | 1570 |
|

2004 | 2.753 - - 2.621 132 23.148 59 13.677 7.299 2.113

'8 Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama>. Acesso em: 10 ago. 2019.

19 Designagdo dada pelo IBGE.

2 Disponivel em: <https://www.defesa.gov.br/arquivos/programa_calha_norte/pcn-estado-do-acre.pdf> Acesso
em 20 mar. 2020.

2! Disponivel em: <http://noticias.uol.com.br/politica/eleicoes/2018/noticias/2018/10/07/pt-perde-lideranca-de-
20-anos-no-governo-do-acre-com-vitoria-de-cameli-pp.htm>. Acesso em: 10 dez. 2019.


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama
https://www.defesa.gov.br/arquivos/programa_calha_norte/pcn-estado-do-acre.pdf
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2006|2801 | - | - | 2582 | 219 | | 2443 | 55 | 12046 | 10323 | 2019 |
| |

2008 | 3666 | - | 30 | 3203 | 343 | | 22240 | 26 | 4548 | 16206 | 1460 |
| |

2010] 4321 | - | - | 3928 | 393 | | 23405 | 24 [ 3280 | 18449 | 1652
|

|

2012 | 5943 | - | 156 | 5068 | 719 | | 24017 | 23 | 2469 | 20349 | 1176 |
| |

2014 | 7860 | - | 175 | 6989 | 696 | | 24936 | 24 | 487 | 23135 | 1290 |
| |

1201610050 | - | - | 9419 | 631 | | 26394 | 2 | 393 | 24453 | 1522
|

2018 | 11.749 - - 11.168 581 26.740 25 327 25.063 1.325

Fonte: INEP

Apesar do estado do Acre apresentar baixo atendimento no que se refere as matriculas na
El ele acaba por seguir a tendéncia observada no Brasil, de forma que a concentragdo da oferta
encontra-se localizada na esfera municipal. No caso da Creche, nota-se uma ndo participacdo
da esfera federal, sendo a da esfera estadual bastante limitada.

No que diz respeito a oferta da Pré-escola, a participacdo federal se mantém irrisoria.
Destaca-se que a esfera estadual apresentou, no inicio da série histdérica, uma oferta maior que
a da esfera municipal, contudo, esse panorama se altera no ano de 2006, de forma que a
matricula estadual é reduzida pela metade, declinando até o final da série historica. Por outro
lado, a esfera municipal chega ao final da série histdrica responsavel quase pela totalidade de
matriculas de pré-escola do estado.

Na biblioteca digital foi encontrado um documento referente ao Plano Plurianual de
2012 - 2015, “Plano Desenvolver e Servir”, e um de 2016 - 2019, “Plano Plurianual Governanca

e Economia Sustentavel”.

Quadro 1. Contetido dos PPAs do estado do Acre segundo descritores

Acre

Palavras-chave PPA 2012 - 2015 PPA 2016 - 2019

Creche Nao encontrado. 3. Eixo Infraestrutura e Desenvolvimento
Urbano.

3.2 Programa Habitagado de Interesse Social

Com relacdo a Cidade do Povo, somente para este
projeto estd previsto um investimento total de R$ 1,1
bilhdo. O projeto contempla a construgdo de 10.518
unidades habitacionais (correspondendo a 30,15% da
area total do loteamento) e 45 equipamentos publicos
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distribuidos entre Creches, escolas, delegacias,
mercado publico, microterminal, postos de satde,
dentre outros (20,81% da 4rea total). A expectativa é
abrigar aproximadamente 50 mil pessoas, sendo o
publico alvo a parcela da populacido que se enquadra
na faixa 1 do programa, com limite de saldrio de até
R$ 1.600,00. Especialmente aquelas que mais sofrem
com os fendmenos da natureza, como a inundacio
dos rios que ocorrem no Estado praticamente todos
os anos e desabrigam milhares de pessoas (p. 61).

3. Eixo Infraestrutura e Desenvolvimento
Urbano.

3.4 Programa Obras Publicas

As primeiras 6.300 casas sdo destinadas as familias
que vivem em areas de riscos. Dessas, ja foram
entregues 2.300 unidades habitacionais. A Cidade do
Povo contard com a implantacdo de infraestrutura de
areas publicas com comércio, escola, postos de satide
e seguranca, pragas, Creches, estacdo de tratamento
de esgoto, redes de distribuicio de 4gua e de
iluminacdo publica. O aporte de investimento serd de
aproximadamente 1,1 bilhdo de reais (p. 64).

Pré-escola

Nio encontrado.

5. Eixo Gestao Publica.

5.7.2 Cidadania

A Atencdo  Primaria/Basica  (APS/AB) €
consensualmente capaz de resolver 85% dos casos de
saide, provocando grande impacto sobre qualidade
de vida de toda a populacdo. Em todo o Brasil, a
APS/AB vem apresentando baixa resolutividade,
promovendo constantes encaminhamentos para
atendimentos de outras. No caso da educacgdo bdsica,
sdo recorrentes as reclamacgdes da reduzida oferta de
vagas e de servicos, como o transporte escolar. Além
disso, casos de negligéncia e maus tratos com idosos
e as restricoes de acessibilidade e violagdo de outros
direitos da pessoa com deficiéncia sdo objeto de
diversas intervengdes judiciais e extrajudiciais no
MPAC. Diante disso, o projeto visa atuar no fomento
a resolutividade da APS com inducdo a adesdo ao
PMAQ-AB (Programa Nacional de Melhoria do
Acesso e da Qualidade da Atencdo Badsica; na
garantia da oferta e qualidade da educagdo basica:
Pré-escola, ensino fundamental e média;
fortalecimento da rede de protecdo da pessoa idosa e
da pessoa com deficié€ncia.

Assim, essa perspectiva visa garantir direitos
fundamentais a saide, a educacio e a efetivagcdo dos
direitos da pessoa idosa e da pessoa com deficiéncia

(p- 85).

Educacao Infantil
(Infantil)

4. Eixo Educacao, Saiide e Seguranca.
4.1 Programa Promocdo da Educacdo
Basica de Qualidade para Todos.
Contextualiza¢io

4. Eixo Educacao, Saiade e Seguranca.

4.1 Programa Promoc¢io da Educacio Béasica de
Qualidade para Todos

Metas:




90

O projeto Asas da Florestania
demonstra que a soma de esforgos para
universalizar o ensino, reduzir a
distorcdo idade-série e as taxas de
abandono escolar garantem resultados
satisfatorios. Inicialmente a proposta
era levar o ensino fundamental as
comunidades isoladas do Estado, com
planejamento didédtico adequado as
necessidades locais. Quase 3,5 mil
alunos moradores de regides de dificil
acesso tiveram a oportunidade de
formacao sem sair de suas localidades e
até o final de 2011 outros 1.858 alunos
terdo concluido o ensino fundamental.
A partir deste ano o projeto também
incluiu o ensino infantil (p. 95).

4. Eixo Educacao, Satide e Seguranca.
4.1 Programa Promoc¢do da Educagio
Baésica de Qualidade para Todos.

Metas

24.000 alunos assistidos através da
oferta de Educacgdo Infantil,
Fundamental e Médio, em comunidades
rurais de dificil acesso nos 22
municipios através do Programa Asas
da Florestania (ACRE, 2012 - 2015, p.
96).

Garantir a oferta de Educacdo Infantil para 7.500
criancas de 4 e 5 anos de idade em comunidades
rurais de dificil acesso nos 22 municipios do estado;

(p. 67).

Regime de
Colaboracao
(Colaboracao)

Naio encontrado.

Dimensao Estratégica.

Estratégia de Captacdo de Recursos por Resultados
na Redu¢do de Emissoes pelo Desmatamento:

a) Programa “Pioneiros na Conservagao da Floresta
(REDD Early Movers - REM)”

b) Fundo Amazoénia (FA/BNDES)

¢) Fundo Climatico Verde (Green Climate Found-
GCF)

Fundo Climatico Verde (Green

Climate Found-GCF)

O Green Climate Fund (GCF), ou Fundo Climético
Verde, em portugués, € um mecanismo financeiro,
previsto no arts.11 e 102, da 16* Conferéncia das
Partes (COP 16), que tem como objetivo auxiliar os
paises em desenvolvimento signatirios da
Convengao Quadro do Clima das Nagdes Unidas a
desenvolver programas de baixa emissio de carbono,
a fim de lidar com os efeitos da mudancga climatica.
[...] as entidades elegiveis podem apresentar proposta
de financiamento através da Autoridade Nacional
Designada (AND). No Brasil, a Autoridade Nacional
Designada € a Comissdo Interministerial de Mudanca
Global do Clima — CIMGC. Serd também permitido
as entidades elegiveis o acesso direto ao Fundo por
meio de entidades de implementacdo acreditadas,
sejam elas entidades subnacionais, nacionais e
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regionais, desde que essas entidades
implementadoras acreditadas cumpram determinados
padrdes fiduciarios estabelecidos pelo GCF. Os
recursos do GCF também podem ser acessados por
meio de entidades de execug¢do multilaterais, como os
bancos de desenvolvimento multilaterais
credenciados e agéncias da ONU. No Brasil, o
BNDES, Caixa

Econdmica Federal encontram-se em processo de
obtencdo de acreditacdo para servir como entidade
implementadora do GCF. Por fim, ressalta-se que
tanto o setor puiblico quanto o privado podem utilizar-
se do GCF, em Regime de Colaboragao, por exemplo,
em programas de construcdio de casas contra
enchentes e protecdo das populacdes vulnerdveis. O
Governo do Estado encontra-se em didlogo com as
referidas entidades, visando captacdo de recursos do
GCEF. (p. 17).

Cooperacao

Naio encontrado.

Nao encontrado.

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos PPAs do estado do Acre 2012 - 2015 e 2016 - 2019.

Segundo a busca por descritores no Plano Plurianual de 2012 - 2015 do Acre, ndo consta
nenhuma vez as palavras Creche, Pré-escola, Regime de Colaboracao e Cooperagdo. O descritor
Educagdo Infantil apareceu duas vezes: primeiramente inserido no eixo “Educa¢do, Satde e
Seguranca”, em uma explicagdo sobre um Programa intitulado “Promocao da Educacao Basica
de Qualidade para Todos”, no qual constava o Projeto Asas de Florestania. De acordo com a
contextualizagcdo apresentada, o projeto, em andamento, possuia como objetivo levar Educacao
a locais de dificil acesso, tendo ja atendido em média 3,5 mil alunos. A partir do ano de 2011 o
referido projeto incluiu a oferta da EI, tratada nessa parte do documento como ‘ensino infantil’.

O descritor Educagao Infantil aparece, na segunda vez, no mesmo €ixo € programa
apresentados anteriormente, agora referindo-se as metas do Programa Asas de Florestania —
nesse momento o documento o trata como programa € nao mais como projeto. Assim, apds sua
contextualizacdo sdo apresentadas metas para a garantia da melhoria da qualidade da educacao
no estado, constando, entre outras, a oferta de Educagdo Infantil, Ensino Fundamental e Médio
em seus 22 municipios rurais, para um total de 24.000 alunos assistidos. Da maneira como €
apresentado o texto, ndo torna possivel precisar a oferta exata para a EI, mas destaca-se que
esta foi a dltima etapa a ser incluida no projeto.

No segundo PPA, 2016 - 2019, constam duas vezes o termo Creche, ambos inseridos no
eixo “Infraestrutura e Desenvolvimento Urbano”, referindo-se a um projeto de infraestrutura
habitacional. A primeira vez aparece no “Programa Habitag¢do de Interesse Social” no qual se

encontra o Projeto denominado “A Cidade do Povo” que tem como objetivo a construcao de
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10.518 unidades habitacionais, apresentando a necessidade de implementacdo de 45
equipamentos publicos necessarios para atender os novos moradores daquela regido, dentre os
quais estdo previstas Creches. Apesar do valor previsto para o investimento desse projeto ser
de R$ 1,1 bilhdo, ndo hda um detalhamento das acdes a serem realizadas, nem sdo descritas as
etapas do projeto. Assim, ndo € possivel afirmar o gasto previsto para cada setor, € nem
identificar a porcentagem destinada e/ou nimero de unidades previstas para a construgcdo de
Creches e Pré-escolas.

Na segunda vez, o descritor Creche aparece relacionado ao mesmo eixo e projeto
anteriormente citados, mas localizado no “Programa Obras Publicas”, que discorre sobre as
6.300 primeiras unidades habitacionais construidas que serdo destinadas as familias que vivem
em areas de risco, estando a Creche entre os equipamentos publicos considerados como
infraestrutura necessaria para atender tal populagdo. Novamente a quantia de 1,1 bilhdo de reais
¢ citada para os gastos totais do projeto, sem discriminacdo por dreas e/ou etapas a serem
realizadas.

Ainda nesse PPA (2016 - 2019), o descritor Pré-escola foi encontrado uma vez, no eixo
“Gestao Publica”, relacionado a area “Cidadania”, em uma explicacdo sobre Atencdo
Priméria/Basica (APS/AB). Nesta, consta o objetivo de se aumentar a resolutividade da APS
por meio de: indugdo a adesdo ao Programa Nacional de Melhoria do Acesso e da Qualidade
da Atencdo Bésica (PMAQ-AB); garantia da oferta e qualidade da educacdo bésica: a Pré-
escola, o Ensino Fundamental e médio; fortalecimento da rede de protecdo da pessoa idosa e da
pessoa com deficiéncia. Ressalta-se, além da maneira vaga com que o item é apresentado,
dificultando-se a compreensao sobre o programa, que o termo Pré-escola é apresentado como
parte integrante da Educacdo Bésica (ndo sendo mencionada a Creche), ndo sendo previstas
acoes especificas para sua oferta dentro do programa citado.

O descritor Educacdo Infantil apareceu no eixo “Educacdo, Saude e Seguranga” em uma
explicacdo do “Programa Promoc¢do da Educacdo Basica de Qualidade para Todos”, ja
apresentado no PPA anterior. O documento de 2016 - 2019 contém uma explicacdo sobre o
programa e em seguida apresenta metas para garantia da melhoria da qualidade educacional do
estado, onde consta uma especifica para a EI: atender 7.500 criangas com idade de 4 e 5 anos
em dreas rurais de dificil acesso nos 22 municipios do estado. Destaca-se que, apesar da meta
ser a oferta de Educacgao Infantil, a previsdo € de atendimento apenas das criancas da Pré-escola,
ndo sendo mencionado, nesse programa, atendimento em Creches.

O termo Regime de Colaboragdo consta no segundo PPA analisado, contudo, ndo

apareceu relacionado a conteudos educacionais, mas em uma explicacdo sobre o “Fundo
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Climético Verde (Green Climate Fund), na parte da Dimensdo Estratégica do PPA. Apesar de
ndo se referir a educacdo, mas a programa que envolve acdes relacionadas as mudancgas
climdticas, destaca-se que este apresenta o Regime de Colaboragdo entre o setor puiblico e o
setor privado para uso dos recursos do referido fundo em programas de protecdo as populacdes
vulneraveis e constru¢@o de casas capazes de enfrentar enchentes.

Quanto ao descritor Cooperagdo, este também ndo foi encontrado no segundo PPA do
estado do Acre. Dentre as agdes apresentadas nos dois PPAs (2012 - 2015 e 2016 - 2019) do
estado, destacam-se: a previsao de acdes voltadas para a Creche de maneira mais direta do que
para a Pré-escola, contudo, sdo acOes relacionadas a infraestrutura habitacional e ndo
diretamente a educacao; ndo existem programas especificos para a Educacao Infantil, mas esta

€ citada em programas previstos para Educacdo Bésica voltados apenas para oferta, sendo a EI

tratada de maneira genérica e sem uma distin¢cdo necessaria do acesso referente a essa etapa.

3.2.2. Planos Plurianuais do Parana (2012 - 2015 e 2016 - 2019) e a EI

Na regido Sul, o estado selecionado foi o Parana que, em 2010, segundo o IBGE era o 6°
no ranking de populacdo residente e o 5° no ranking de IDH, com 0.749. O estado possui um
total de 399 municipios??.

O estado foi governado nas duas gestdes (2011 - 2014?* e 2015 - 2018%*) por Beto Richa
do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), contudo esse renunciou em 2018 para
concorrer ao senado, assumindo a vice-governadores Cida Borghetti*®> do Partido Progressista
(PP).

As matriculas na Educacio Infantil no estado do Parana seguem a légica ja observada em
ambito nacional, de forma que a esfera municipal revela-se como a principal responsavel por

essa oferta.

22 Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pr/historico> Acesso em 25 mar. 2020.

2 Disponivel em: <http://gl.globo.com/politica/noticia/2011/01/beto-richa-toma-posse-como-governador-do-
parana.html>. Acesso em 10 dez. 2019.

24 Disponivel em: <http://gl.globo.com/pr/parana/fotos/2015/01/veja-galeria-de-fotos-da-posse-do-governador-
beto-richa.html#F1473500>. Acesso em 10 dez. 2019.

2 Disponivel em: <https://g1.globo.com/pr/parana/noticia/beto-richa-deixa-o-cargo-para-concorrer-ao-senado-e-
cida-borghetti-assume-o-governo-do-parana.ghtml>. Acesso em 10 dez. 2019.


https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pr/historico
http://g1.globo.com/politica/noticia/2011/01/beto-richa-toma-posse-como-governador-do-parana.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2011/01/beto-richa-toma-posse-como-governador-do-parana.html
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Tabela 5. Numero de matriculas por dependéncia administrativa no Parana (1997 —
2018)

Matriculas no Parana (PR) por esfera administrativa na Educacio Infantil (Total)
Creche Pré-escola

Ano | Total Federal Estadual Municipal Privada Total Federal Estadual Municipal Privada

1998 33600 | - | 182 | 22638 | 10780 | | 191049 | - | 5267 | 128306 | 57476 |
2000 90627 | 49 | 82 | 60289 | 30207 | |21685 | 26 | 4200 | 149.935 | 62.695 |
12002 91397 | 89 | 123 | 60.694 | 30491 | |222939 | 101 | 1713 | 153.622 | 67.503 |
12004 98255 | 84 | 101 | 66375 | 31.695 | |248356 | 79 | 1.532 | 172282 | 74463

12006 [ 107045 88 | 6 | 71937 | 35014 | |252840 ] 87 | 92 | 180314 | 71.747_
2008 |123876] 103 | 5 | 86402 | 37366 | | 183117 38 | 711 | 128401 | 53.967_

2012163208 70 | 4 | 117895 | 45239 | |202860 | 32 | 463 | 144131 | 58234 |
2014 [177.150] 97 | 50 | 128289 | 48714 | |220986 | 12 | 578 | 160.969 | 61.427 |
2016 [211.696] 140 | 65 | 162193 | 49298 | |232540 | - [ 793 | 174512 | 57235

2018 | 211.307 62 100 159.077 | 52.068 279.333 78 911 222.998 | 55.346
Fonte: INEP

Cabe ressaltar que nas matriculas referentes a Creche, as esferas municipal e privada sdo
responsdveis pela quase totalidade da oferta, sendo o nimero total de matriculas pelo municipio
quase o triplo do ofertado pela rede privada. Ja na Pré-escola, pode-se observar a acentuada
reducdo da participacdo da esfera estadual na série histérica e, por outro lado, o aumento
expressivo da esfera municipal nessa oferta.

Na Biblioteca Digital do Planejamento e Gestdo Publica foram encontrados: um
documento referente ao Plano Plurianual de 2012 - 2015, “Plano Plurianual Lei n°17.013, de
14 de dezembro de 2011”; ¢ um de 2016 - 2019, “Plano Plurianual Lei n°18.661, de 22 de
dezembro de 2015
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Quadro 2. Contetido dos PPAs do estado do Parana segundo descritores

Parana

Palavras-chave

PPA 2012 - 2015

PPA 2016 - 2019

Creche

Naio encontrado.

Naio encontrado.

Pré-escola

Naio encontrado.

Naio encontrado.

Educacao
Infantil
(Infantil)

Estado do Parana: Aspectos Sociais e
Econdémicos.

O Retrato Social do Parana

Finalmente, no que tange a educagio, nota-se
o cumprimento pelo Estado das metas do
Indice de Desenvolvimento da Educacdo
Basica (IDEB), o que valida o éxito das acdes
para a melhoria qualitativa do ensino (grafico
9). Nido obstante o atingimento das referidas
metas, deve-se levar em conta que os paises
desenvolvidos registram notas préximas de
6,0, havendo, portanto, um longo caminho a
ser percorrido. Ademais, outros obstdculos
ao avango da educacdo devem ser superados,
como o analfabetismo de pessoas em idade
adulta, a evasdo de alunos do ensino médio e
o insuficiente acesso das criancgas a Educagao
Infantil, visando conceder aos individuos
melhores condicdes de ascensdo social (p.
43).

Programa: 03 Minha Escola Tem Acao—- META
—SEED

4093 Manutencdo da Educacdo Infantil da Rede
Estadual

Orgao/Unidade: SEED

Meta: Vaga Ofertada.

Atender a expansio da Educacdo Infantil
viabilizando recursos para manutengdo dessa etapa
em unidades de atendimento, assentamentos, dreas
indigenas e quilombolas. Apoiar os municipios na
criacdo de sistemas de cadastro de demanda da
Educacao Infantil e ampliar a oferta de magistério
em ensino médio - parceria com as Institui¢cdes de
Ensino Superior (IEES) a fim de formar em
magistério professores para atuarem na Educacio
Infantil. Efetuar o pagamento de saldrios e auxilio
transporte dos profissionais que atuam na Educacgao
Infantil da Rede Publica de Ensino e desenvolver
acoes de suporte a rede de Educagdo Infantil, em
Regime de Colaboracdo entre Unido, Estado e
municipios.

Quantidade total de unidades: 617

Recursos

Valor 2016 - Total Or¢amentério 1.277.900

(R$ 1,00)

Valor 2017-2019 - Total Orcamentério 4.507.580
Valor Global 5.785.480 (p. 117).

Regime de
Colaboracao
(Colaboracao)

Nao encontrado.

Programa: 03 Minha Escola Tem Acao — META
— SEED*

4093 Manutencdo da Educacio Infantil da Rede
Estadual

Orgio/Unidade: SEED

Meta: Vaga Ofertada.

Atender a expansio da Educagdo Infantil
viabilizando recursos para manutengdo dessa etapa
em unidades de atendimento, assentamentos, areas
indigenas e quilombolas. Apoiar os municipios na
criacdo de sistemas de cadastro de demanda da
Educacio Infantil e ampliar a oferta de magistério
em ensino médio - parceria com as Institui¢des de
Ensino Superior (IEES) a fim de formar em
magistério professores para atuarem na Educacio
Infantil. Efetuar o pagamento de saldrios e auxilio
transporte dos profissionais que atuam na Educacgao
Infantil da Rede Piblica de Ensino e desenvolver
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acoes de suporte a rede de Educacdo Infantil, em
Regime de Colaboracdo entre Unido, Estado e

municipios.

Quantidade total de unidades: 617

Recursos

Valor 2016 - Total Or¢amentdrio 1.277.900
(R$ 1,00)

Valor 2017-2019 - Total Orcamentério 4.507.580
Valor Global 5.785.480 (p. 117).

Cooperacao

Nao encontrado. Programa: 03 Minha Escola Tem Acao — META
—SEED
4373 Desenvolvimento da Educagdo Bésica -
Modalidade Especial

Orgdo/Unidade: SEED

Meta: Escolas Atendidas com Repasse de Recursos
por Meio de Convénios.

Assegurar o atendimento ao publico alvo da
educacdo especial. Repassar recursos do termo de
cooperacdo e/ou termo de compromisso com as
Escolas de Educacdo Bésica na Modalidade
Educacdo Especial conveniadas. Realizar acdes de
capacitacdo e producdo de material, dentre outras,
por meio de convénio com o Governo Federal.
Quantidade total de unidades: 404

Recursos

Valor 2016 - Total Or¢amentério 82.223.100

(R$ 1,00)

Valor 2017-2019 - Total Or¢amentario 290.028.326
Valor Global 372.251.426 (p. 137).

Fonte: Elaboragao prépria com base nos PPAs do estado do Parana 2012 - 2015 e 2016 - 2019.
* Programas também apresentados no descritor Educacdo Infantil.

No Plano Plurianual 2012 - 2015 do Parana nao foram encontrados os descritores Creche,

Pré-escola, Regime de Colaboragao (Colaboragdo) e Cooperacdo. O descritor Educagdo Infantil
foi localizado uma vez na parte “O Retrato Social do Parana”, em uma explicacdo referente as
caracteristicas gerais do estado e da educacdo, a qual ressaltou a insuficiéncia de acesso das
criancas a Educacao Infantil como um dos obstaculos para o avanco da educacdo do estado; no
entanto, ndo foram previstas acdes ou programas para enfrentar esse obstaculo.

No PPA de 2016 - 2019 do Parana, os termos Creche e Pré-escola ndo foram localizados.
Os descritores Educagdo Infantil e Regime de Colaboragdo foram encontrados uma vez, no
mesmo programa: “03: Minha escola tem a¢do - Meta SEED”. Tal programa, inserido na rubrica
“4093 Manutencao da EI da rede estadual”, apresenta como objetivo a expansado da EI, por meio
de: recursos para a manutengdo dessa etapa em unidades de atendimento, assentamentos, dreas
indigenas e quilombolas; apoio aos municipios na criagdo de cadastro para acompanhar a
demanda por EI e ampliacdo da oferta do magistério para a formacdo de professores para atuar

nessa etapa; pagamentos de saldrios e auxilio transporte dos profissionais que atuam na EI da
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Rede Publica de Ensino; desenvolvimento de acdes que deem suporte a rede de El, em Regime
de Colaboragdo entre Unido, estado e municipios.

Tal programa, especifico para a oferta da EI, apresenta como meta atender um total de
617 unidades, com um total or¢camentario disponivel no ano de 2016 de R$ 1.227.900,00. A
previsdo desse valor aumenta para os anos de 2017 a 2019 passando para R$ 4.507.580,00 e
totalizando o investimento de R$ 5.785.480,00 para esse programa.

O descritor Cooperagao foi encontrado uma vez também no “Programa: 03: Minha escola
tem acdo - Meta SEED”, contudo em uma a¢do com meta de repasse de recursos por meio de
convénios para escolas de Educacdo Especial conveniadas, sob a denominagdo “4373
Desenvolvimento da Educac¢do Basica — Modalidade Especial”. A agdo propde ainda realizar
capacitacoes e producdo de material, dentre outros, para atender o publico da Educacdo
Especial, por meio de convénios com o Governo Federal. A previsdo de unidades a serem
beneficiadas é de 404, contudo, os convénios ndo sdo especificados no PPA. O montante
orcamentario disponivel para essa agao em 2016 era de R$ 82.233.100,00; ja de 2017 a 2019 o
valor apresentado atingiu R$ 290.028.326,00, totalizando o valor para a agdo em R$
372.251.426,00.

Cabe evidenciar que nas acdes apresentadas nos dois PPAs (2012 - 2015 e 2016 - 2019)
do Parand nao ha qualquer mencao de forma direta & Creche ou Pré-escola. No entanto, hd, no
primeiro PPA analisado, a constatacdo da falta de oferta da EI que € vista como um obstaculo
para a educacdo no estado; ja no segundo, ha a previsdo de um programa destinado a expansao
do atendimento nesta etapa da educacdo, apontando o conceito de Regime de Colaboragao entre

os entes federados como essencial para tal realizacao.

3.2.3. Planos Plurianuais do Maranhao (2012 - 2015 e 2016 - 2019) e a Educacao
Infantil

Na regido nordeste o estado selecionado foi o Maranhdo. Segundo o IBGE, em 2010, o
estado ocupava o 10° lugar no ranking de populacdo e se encontrava na posi¢cao de 26° no
ranking de IDH, com 0.639. O estado foi governado na primeira gestdao (2011 - 2014), por
Roseana Sarney, do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), contudo a mesma

renunciou ao cargo no final do mandato, assumindo o presidente da Assembleia Legislativa, o
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deputado Arnaldo Melo também do PMDB?®. Na segunda gestdo (2015 - 2018), o governador
foi Flavio Dino do Partido Comunista do Brasil (PCdoB)?’.

O estado do Maranhdo possui o total de 217 municipios?®, e, no que diz respeito as
matriculas na Educagdo Infantil, mantém a légica observada nos demais estados estudados: a

concentracdo de oferta nessa etapa a cargo das esferas municipais.

Tabela 6. Nimero de matriculas por dependéncia administrativa no Maranhao (1997 —
2018)

Matriculas no Maranhao (MA) por esfera administrativa na Educacao infantil (Total)
Creche Pré-escola

Ano | Total Federal Estadual Municipal Privada Total Federal Estadual Municipal Privada

1200020010 | - |- | 14942 | 5068 | [211540 ] 11 | 17312 | 148985 | 45230
1200232034 | - | - | 24027 | 8107 | |246891] 32 | 9822 | 182644 | 54393
1200438445 | - | - | 24732 | 13713 ] |285347 ] 54 | 8853 | 202853 | 73.587

1200645626 | - | - | 29473 | 16153 | [316347 | - [ 3313 | 244089 | 68945
12008 [ 42265 | - | 25 | 30358 | 11882 | [298201 | - [ 1.536 | 247908 | 48757
1201052749 | - | 71| 3909 | 13582 | [274665 | - | 407 | 230678 | 43580
2012 68562 | - | 14 | 49181 | 19367 | [261158 | - [ 156 | 219587 | 41415
201495553 | - | - | 70458 | 25095 | |244033| - [ 104 | 199923 | 44.006
12016 [101958] - | 2 | 75153 | 26803 | [234611 | - [ 172 | 189155 | 45284

2018 | 128.195 - - 99.395 28.800 225.561 - 6 183.713 | 41.842

Fonte: INEP

Cabe destacar que o Maranhdo, no primeiro ano da série histdrica analisada (1997), foi o

unico estado em que o niimero de matriculas de Creche na rede privada era maior do que o da

2 Disponivel em: <http://gl.globo.com/jornal-nacional/noticia/2014/12/roseana-sarney-renuncia-ao-cargo-de-
governadora-do-maranhao.html>. Acesso em: 10 dez. 2019.

27 Disponivel em: <http:/gl.globo.com/ma/maranhao/eleicoes/2014/noticia/2014/10/flavio-dino-do-pcdob-e-
eleito-governador-do-maranhao.html>. Acesso em: 10 dez. 2019.

2 Disponivel em: < https://seplan.ma.gov.br/pib-dos-municipios-maranhenses-apresenta-pequenas-variacoes/>


https://seplan.ma.gov.br/pib-dos-municipios-maranhenses-apresenta-pequenas-variacoes/
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esfera municipal, entretanto, ja no ano seguinte, a oferta municipal ultrapassou a privada. Na

Pré-escola, a rede estadual apresentou um ndmero significativo de 31.319 matriculas no inicio

da série histérica, contudo, com o passar dos anos hd uma drastica redugdo dessa oferta, que se

torna praticamente inexistente, em contrapartida a um aumento significativo da oferta

municipal.

Na Biblioteca Digital do Planejamento e Gestdo Publica foram encontrados trés

documentos referentes ao periodo de 2012 — 2015: Plano Plurianual de 2012 - 2015; “Plano

Plurianual 2012 - 2015 Gestdao por Resultados™; “Indicadores”, com uma continua¢ao do

primeiro arquivo e “Anexos”. Para o quadriénio 2016 - 2019 foram encontrados dois

documentos: “Plano Plurianual 2016 - 2019 suplemento” e “Lei n°10.431, de 8 de abril de

2016, que prevé a revisao do Plano.

Quadro 3. Conteiido dos PPAs do estado do Maranhao segundo descritores

Maranhao

Palavras-chave

PPA 2012 - 2015

PPA 2016 - 2019

Creche

Nio encontrado.

N3ao encontrado.

Pré-escola

Nao encontrado.

N3ao encontrado.

Educacao Infantil
(Infantil)

4 — Diretrizes

Garantir a Qualidade do Ensino e Incentivar as
Atividades de Esportes.

As agdes do Governo do Estado passam pelo
alinhamento com as diretrizes e metas do Plano
Nacional de Educacdo — PNE 2011-2020, num
processo articulado entre as trés esferas de
governo, lembrando que a atuagdo dos municipios
estd mais relacionada a Educacdo Infantil e ao
ensino fundamental; o Estado, ao ensino médio; e
a Unido, a articulag@o de politicas.

O Plano Plurianual 2012-2015 busca assegurar que
os compromissos do Estado do Maranhdo sejam
compativeis com as diretrizes, metas e estratégias
do PNE. Para tanto, a programacio da Secretaria
de Estado da Educacdo se alinha ao Plano Nacional
de Educagdo, de modo a viabilizar sua plena
execucdo. (p. 67).

Nio encontrado.

Regime de
Colaboracao
(Colaboraciao)

N3ao encontrado.

N3ao encontrado.

Cooperacao

Nio encontrado.

Nio encontrado.

Fonte: Elaboragao prépria com base nos PPAs do estado do Maranhao 2012 - 2015 e 2016 - 2019.
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No Plano Plurianual de 2012 - 2015 do Maranhdo os descritores Creche e Pré-escola niao
foram localizados, assim como também ndo constam os termos Regime de Colaboragdo
(Colaborac@o) e Cooperacdo. O descritor Educacdo Infantil foi encontrado uma vez, nas
Diretrizes do Plano, relacionado ao item “Garantir a Qualidade do Ensino e Incentivar as
Atividades de Esportes”. Na explicacdo dada ¢ ressaltado o alinhamento dos compromissos do
estado com as diretrizes, metas e estratégias do Plano Nacional de Educagdo (2011 - 2020) e,
apesar de apontar a necessidade de articulacdo entre as 3 esferas de governos, ressalta que a
atuacdo do municipio estd mais relacionada a Educacdo Infantil (quando o termo aparece no
documento) e ao Ensino Fundamental; que ao Estado cabe o Ensino Médio e a Unido a
articulacao de politicas.

No Plano Plurianual do periodo 2016 - 2019 do Maranhao nenhum descritor da pesquisa
foi localizado. Apesar da alta taxa de natalidade, fica explicito que a oferta da Educacao Infantil
ndo se revelou uma preocupacdo do estado em seus instrumentos de planejamento, assim como
este evidencia uma divisdo clara das responsabilidades educacionais, atribuindo aos municipios

a tarefa de atendimento em Creche e Pré-escola.

3.2.4. Planos Plurianuais do Mato Grosso (2012 - 2015 e 2016 - 2019) e a Educacao
Infantil

Na regido Centro-Oeste, o estado selecionado foi o Mato Grosso. Segundo o IBGE, em
2010, o estado estava na 19* colocagdo no ranking de populagdo, e na posi¢ao de 11° no ranking
de IDH com 0.725. Na primeira gestao (2011 - 2014) o governador do estado foi Silval Barbosa
do Partido do Movimento Democritico Brasileiro (PMDB)?, e na segunda gestio (2015 - 2018)
o governador foi Pedro Taques®® do Partido Democratico Trabalhista (PDT).

O estado do Mato Grosso possui 141 municipios®!, e, no que diz respeito as matriculas

na Educacio Infantil, também se observa a concentracio dessas na esfera municipal.

2 Disponivel em:  <https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/ex-governador-de-mato-grosso-

denunciado-por-organizacao-criminosa/>. Acesso em 10 dez. 2019.

30 Disponivel em: <http://gl.globo.com/mato-grosso/noticia/2015/01/primeiros-dias-de-novo-governo-em-mt-
dao-inicio-choque-de-gestao.html>. Acesso em 10 dez. 2019.

3 Disponivel em: < https://www.defesa.gov.br/arquivos/programa_calha_norte/pcn-estaddo-do-mato-
grosso.pdf>. Acesso em 30 mar. 2020.


https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/ex-governador-de-mato-grosso-denunciado-por-organizacao-criminosa/
https://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/ex-governador-de-mato-grosso-denunciado-por-organizacao-criminosa/
https://www.defesa.gov.br/arquivos/programa_calha_norte/pcn-estaddo-do-mato-grosso.pdf
https://www.defesa.gov.br/arquivos/programa_calha_norte/pcn-estaddo-do-mato-grosso.pdf
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Tabela 7. Numero de matriculas por dependéncia administrativa no Mato Grosso (1997
—-2018)

Matriculas no Mato Grosso (MT) por esfera administrativa na Educacao Infantil (Total)
Creche ‘ Pré-escola

Ano | Total Federal ‘Estadual Municipal | Privada ‘ Total Federal Estadual Municipal Privada

| |
1998 | 4032 | - | 294 | 2722 | 1016 | | 40701 | - | 5170 | 26472 | 9059 |
| |
12000 12666 | - | 189 | 10207 | 2270 | | 43535 | - | 1415 | 33154 | 8966
| |
2002 | 16747 | - | 475 | 14301 | 1971 | | 47839 | - | 776 | 37979 | 9084 |
I

| |
2008 | 32365 | - | 438 | 25887 | 6040 | | 66148 | - | 473 | 54619 |11.056
| |
1201036447 | - | 759 | 29512 | 6179 | | 76139 | - | 28 | 64000 | 12111
| |
2012 [ 42017 | - | 171 | 34987 | 6959 | | 80844 | - | 322 | 67811 | 12711
[ -

2018 | 69.213 - 276 59.915 9.022 98.682 - 336 82.246 14.100
Fonte: INEP

Tanto para as matriculas de creche como de pré-escola, observa-se uma maior
participacdo da rede estadual apenas no inicio da série histdrica analisada, em 1997. Apds esse
periodo, hd um continuo declinio na oferta de matriculas por esta esfera, sendo este mais
expressivo principalmente na pré-escola. Em contrapartida, o aumento da oferta na esfera
municipal é expressivo, chegando em 2018 a ser cinco vezes maior que o da rede privada, em
um contexto em que a oferta na esfera federal € nula e, na estadual, muito baixa.

Na Biblioteca Digital do Planejamento e Gestdo Publica foram encontrados: um
documento referente ao Plano Plurianual de 2012 - 2015, “PPA 2012 - 2015”; ¢ um de 2016 -
2019, “Transforma Mato Grosso”. Consta ainda uma revisdao do Plano “Lei de Revisdo do

PPA”, publicada no Diario Oficial na data de 18 de janeiro de 2017.
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Quadro 4. Contetdo dos PPAs do estado do Mato Grosso segundo descritores

Mato Grosso

Palavras-chave

PPA 2012 - 2015

PPA 2016 - 2019

Creche

Nao encontrado.

Nao encontrado.

Pré-escola

Nao encontrado.

Nao encontrado.

Educacao Infantil
(Infantil)

2.4 — Condicées de Educacio.

Desperta a atengdo 0 aumento expressivo na
cobertura da Educagdo Infantil que perfaz
82,51% em 20009 e esta localizada, sobretudo,
na rede publica municipal que se constitui
uma referéncia na oferta dessa modalidade de
ensino que € uma atribuicdo do municipio.
Tal crescimento deve-se, prioritariamente, a
expansdo  das  matriculas sob a
responsabilidade da esfera municipal que, no
cumprimento do dever constitucional,
ampliou o nimero de vagas (p. 46).

2.4 — Condicoes de Educacio.

Tabela 06 - Evolugdo de alunos matriculados
na Educacdo Infantil por dependéncia
administrativa 1999-2009 (p. 46).

02 — Melhorar a Qualidade do Ensino
Fundamental e Meédio, universalizar o
atendimento na Educacao Basica.
Programa 340 — Educacio com Qualidade
Social:

Acdo: 4429-Apoio Técnico Pedagdgico aos
Municipios na Expansdo e Melhoria do
Ensino Infantil

Objetivo especifico: Fortalecer a identidade
da Educacdo Infantil como primeira etapa da
educacdo bésica.

UO responsavel: 4101-Secretaria de Estado
de Educacido

Produto/servico: Municipio atendido
Unidade de medida: unidade

Quantidade: 564,00

Regides atendidas: Estado

Recursos orcamentdrios: 1.737.036,48 (p.
165).

Nao encontrado.

Regime de
Colaboracao
(Colaboracao)

N3ao encontrado.

398 — Educar para Transformar

Diretriz: Universalizar o atendimento e
melhorar a qualidade da educacgdo bésica.
Objetivo do Programa: Ensinar com Qualidade
para Melhorar e Transformar a Educacio bésica
e aumentar a escolaridade da populacdo de
jovens e adultos.

Publico alvo: Criangas e jovens entre 4 e 17 anos
para o ensino bésico e de 15 anos ou mais para
a EJA.
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Estado de Educacdo.

Recursos Orcamentarios:
2016: 146.937.424,03

2017 -2019: 1.219.708.014,08
Total PPA: 1.366.645.438,11

or¢amentéria.
Acdo:

Colaboragdo Federativa.

Regime de Colaboragdo Federativa
Implantado

Unidade de medida: unidade
Regido: estado

2016: 141

2017-2019: 141

Total PPA: 141

(p. 142).

Cooperacao Nao encontrado. Nao encontrado.

Fonte: Elaboragdo propria com base nos PPAs do estado do Mato Grosso 2012 - 2015 e 2016 - 2019.

Segundo a busca por descritores no Plano Plurianual de 2012 - 2015 do Mato Grosso, as
palavras Creche, Pré-escola, Regime de Colaboracdo (Colaboragdao) e Cooperacdao ndo foram
localizadas. Apenas o termo Educacdo Infantil consta nesse documento, aparecendo 3 vezes em
dois diferentes momentos. Duas delas aparecem no item “2.4 — Condi¢Oes de Educacao”, parte
que contextualiza a educag@o no estado. Nesta, hd uma referéncia sobre o aumento expressivo
na cobertura da EI pela rede municipal (82,5%, em 2009), destacando tal expansao das
matriculas sob responsabilidade dos municipios como o cumprimento de um dever
constitucional. Na sequéncia é apresentada uma tabela com o total de matriculas na EI no
periodo de 1999 a 2009 e sua divisdo por esfera administrativa, demonstrando o quanto o
atendimento dessa etapa aumentou na esfera municipal, concomitante a uma diminui¢do da
oferta pela esfera estadual. Na esfera particular o nimero também aumentou, mas em
porcentagens bem menores do que a oferta municipal.

A tultima apari¢@o do descritor EI no PPA de 2012 - 2015 do MT se d4 em uma agdo que
faz parte do item “Melhorar a Qualidade do Ensino Fundamental e Médio, universalizar o
atendimento na Educacdo Basica”. Inserido no “Programa 340 — Educacdo com Qualidade
Social”, a “Ac¢do 4429 - Apoio Técnico Pedagdgico aos Municipios na Expansao e Melhoria
do Ensino Infantil” apresenta como objetivo fortalecer a identidade e consolidag¢do da EI como
primeira etapa da Educacao Basica por meio de apoio Técnico e Pedagdégico a ser oferecido aos
municipios. O orcamento estimado para essa a¢do é de R$ 1.737.036,00, contudo, ndo ha maior

descricdo das etapas para sua execucgao.

Unidade responsdvel: 14101 — Secretaria de

Detalhamento das acdes por unidade

2219 - Articulagdo e efetivagdo do Regime de
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No PPA 2016 - 2019 do estado do Mato Grosso ndo foram encontrados os descritores
Creche, Pré-escola, Educacdo Infantil e Cooperacdo. O termo Regime de Colaboracao foi
localizado uma vez e faz referéncia a uma das a¢des pertencentes ao Programa “398 - Educar
para Transformar”, com objetivo de “Ensinar com Qualidade para Melhorar e Transformar a
Educagdo Bésica e aumentar a escolaridade da populacao de jovens e adultos”. O recurso total
previsto para o Programa no periodo do PPA ¢ de R$ 1.366.645.438,11, sendo o publico alvo
criancas e jovens entre 4 e 17 anos, o que inclui criangas da Pré-escola, nas etapas da Educagao
Bésica e jovens de 15 anos ou mais na EJA.

A acgdo que integra o Programa e na qual o descritor foi localizado é a “2219 - Articulagdo
e efetivacdo do Regime de Colaboragdo Federativa”. Esta apresenta como objetivo atender
todas as etapas obrigatorias da Educacdo Bésica, entretanto, ndo hé descri¢do das etapas de
execug¢do dessa a¢do, bem como ndo consta o investimento financeiro para sua implementagdo
diante do total apresentado para o programa.

Cabe ressaltar que as agdes propostas pelos PPAs do estado do Mato Grosso ndo sao
destinadas especificamente para a Educacdo Infantil, mas sim voltadas para a Educacao Bésica,
0 que acaba por abranger uma ag¢ado voltada ao que ¢ denominado “melhoria do ensino infantil”
no primeiro PPA e, no segundo, uma ago que, apesar de considerar o “Regime de Colaborac¢do”
e propor a articulagdo colaborativa para universalizacao e melhoria da qualidade da Educacao
Baésica, desconsidera a Creche como parte componente desse nivel de ensino, priorizando as

criangas da Pré-escola.

3.2.5. Consideracoes gerais sobre os PPAs apresentados

De acordo com o conjunto de dados levantados nos PPAs 2012 - 2015 € 2016 - 2019 dos
estados do Acre, Parand, Maranhdo e Mato Grosso, seguindo os descritores selecionados,
percebe-se uma escassez de acdes referentes a Educacdo Infantil, em uma perspectiva de forma
de colabora¢@o com os municipios para oferta de atendimento educacional na primeira etapa da
Educacgdo Bésica.

O descritor Creche foi localizado, no total de documentos, apenas duas vezes. Ambas no
PPA 2016 - 2019 do estado do Acre, em programas diferentes, entretanto, sob a mesma
perspectiva: nenhum representava uma acdo direta para a El, apenas citando a Creche em
programas de outras dreas, ndo permitindo localizar, dentro das propostas apresentadas, quantos
dos equipamentos publicos previstos seriam Creches, nem identificar etapas, acdes e valor a ser

destinado especificamente para essa institui¢do educacional.



105

Do conjunto de documentos, o descritor Pré-escola foi localizado apenas uma vez no PPA
2016 - 2019 do Acre, no Eixo de Gestdao Publica, com referéncia a um Programa de Atencdo
Primdria Bésica (APS/AB) que busca atuar na oferta de qualidade da Educagao Basica, na qual
a Pré-escola € citada (desconsiderando-se que a Creche também compde a EI e, portanto, a
Educagdo Bésica), e no fortalecimento da rede de protecdo ao idoso e a pessoa com deficiéncia.
Dessa maneira, apenas com previsdo ampla de atendimento a diferentes publicos, o programa
encontrado ndo representou uma agao direta para a EI, tampouco apresentou previsao de
orcamento para o desenvolvimento do programa citado.

O descritor encontrado mais vezes no conjunto dos documentos analisados foi “Educagao
Infantil”, totalizando nove apari¢des. Trés delas foram no Estado do Acre, sendo duas no PPA
2012 - 2015 e uma no PPA 2016 - 2019 e todas ligadas a0 mesmo programa com objetivo de
levar educacdo para areas rurais de dificil acesso, incluindo atendimento as criangas de 4 anos
na Pré-escola. Os dois documentos apresentam uma ampla caracterizagdo do Programa, bem
como explicagdes sobre a situacdo do estado do Acre no que se refere a dados educacionais,
contudo, ndo explicitam etapas para a efetivacdo das metas, nem orcamento especifico para as
institui¢des de EIL

Outras duas vezes em que o termo Educacdo Infantil foi localizado deram-se no estado
do Parand: apenas na apresentacdo do Retrato Social do estado, no PPA 2012 - 2015, sem
constar programas e/ou acdes; e outra no PPA 2016 - 2019, em uma acdo voltada para a
expansdo da EI no estado. Esta ultima se trata de uma perspectiva bastante interessante uma
vez que propde o “Regime de Colaboracdo” entre as esferas administrativas e designa-se a
atender a expansdo da EI em comunidades quilombolas, assentamentos e dreas indigenas, além
do governo estadual apoiar a criagdo do cadastro para a demanda da Educacao Infantil. Nao ha
uma maior descri¢do das etapas do programa, mas o PPA prevé orcamento especifico para a
consecuc¢do dessa acdo voltada para EI. Um desafio a ser superado constando nessa agao foi o
objetivo de aumentar a formacdo dos profissionais para trabalharem na primeira etapa da
Educacgdo Basica via cursos de magistério no Ensino Médio e ndo no superior.

No estado do Maranhdo o descritor Educa¢do Infantil apareceu uma vez, no PPA 2012 -
2015, sendo apenas citado em uma explicacdo ligadas as diretrizes do Plano e sua consonéncia
com o PNE (sem previsdo de programas e/ou acdes para essa etapa). Por fim, o descritor
apareceu trés vezes no PPA 2012 - 2015 do estado do Mato Grosso, sendo duas ligadas a
explicagdes sobre as condi¢des da Educacdo no estado e outra em uma meta do “Programa
melhorar a qualidade do Ensino Fundamental e Médio, e universalizar o atendimento na

Educagao Basica”, trazendo como objetivo uma acao o fortalecimento da identidade da EI como
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a primeira etapa educacional, por meio de apoio técnico pedagdgico, com recurso orcamentario
previsto exclusivamente para tal acao.

Assim, de todas as vezes que o descritor Educagdo Infantil foi localizado no conjunto dos
oito documentos analisados, apenas metade diz respeito a programas, metas e/ou acdes para
essa etapa da educacdo.

O descritor Regime de Colaboragdo foi localizado apenas trés vezes nos PPAs analisados,
sendo uma no estado do Acre (PPA 2016 - 2019) com referéncia a um Programa de criacdo de
um Fundo voltado a a¢des preocupadas com mudangas climdticas. A segunda foi localizada no
estado do Parand (PPA 2016 - 2019) em uma acdo que foi também contabilizada no descritor
El e, conforme apresentado anteriormente, visava de fato a um programa de colaboracdo do
estado para o desenvolvimento da EI. A terceira foi localizada no estado do Mato Grosso (PPA
2016 - 2019), e propde, de maneira geral e ndo detalhada, a “articulacdo e efetivacdo do Regime
de Colaboracdo federativa”, com a disponibilizagdo de recursos orcamentarios para tal.
Ressalta-se que o conceito ‘Regime de Colaboracio’ foi pouco abordado nos Planos Plurianuais
dos estados analisados, e, quando citado, ndo necessariamente apresentava relacdo com aquele
desenvolvido da Constitui¢do Federal, entendido como o norteador do planejamento das esferas
publicas.

O descritor Colaboracao foi localizado uma tnica vez, no PPA 2016 - 2019 do estado do
Paran, ao tratar de um Programa de apoio a Educacao Especial com repasse de verbas por meio
de convénios com as Escolas de Educacdo Bésica, contudo, sem caracterizar tais escolas ou o
valor recebido por elas, tratando essa articulagdo como cooperagdo e prevendo convénio com 0
Governo Federal para seu desenvolvimento. Interessante observar que o documento apresenta
como cooperagdo a acao do estado em conjunto com as escolas e como convénio a relacdo com
o Governo Federal, ndo se utilizando dos preceitos legais que norteiam as relagdes
intergovernamentais em um sentido de colaboragao.

Do conjunto dos dados levantados nos oito documentos analisados, pode-se inferir que,
em seus instrumentos de planejamento, ndo sdo propostas muitas formas de colaborac¢io dos
governos estaduais para com os municipios visando a ampliagdo e garantia da oferta da EI,
destacando-se que os estados selecionados possuiam a maior TNs em suas respectivas regioes,

possivelmente apresentando uma maior demanda para acesso a essa etapa educacional.
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4. 0 ESTADO DO ESPIRITO SANTO E A OFERTA DA EDUCACAO INFANTIL:
ANALISE DOS PLANOS PLURIANUAIS (2012 - 2015 E 2016 - 2019)

Nesse capitulo serd apresentada uma andlise dos Planos Plurianuais dos anos 2012 - 2015
e 2016 - 2019 do estado do Espirito Santo, selecionado por possuir a maior Taxa de Natalidade
na regido Sudeste (2011 e 2015) e por ser o que mais apresentou agdes para EI nos PPAs
examinados, conforme resultado da busca por descritores utilizados na pesquisa descritos
anteriormente.

Para tanto, serd feita uma contextualizacdo do estado e dos governos estaduais nos
periodos referentes aos PPAs analisados, ressaltando que estes sao elaborados no primeiro ano
da gestdo governamental e se estendem ao primeiro ano da gestdo seguinte. Cabe também
destacar que ndo serdo analisadas as revisoes realizadas anualmente nos PPAs, nem documentos
como a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias, ndo sendo possivel, portanto, avaliar se tais acoes
foram de fato realizadas no estado, o que fugiria do escopo deste trabalho que busca evidenciar

as agoOes de planejamento do governo estadual para a EI.

4.1. Caracteristicas do estado do Espirito Santo

O estado do Espirito Santo situa-se na Regido Sudeste brasileira conjuntamente com os
estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais. Essa Regido € a mais populosa do Brasil,

a qual, apesar de possuir apenas 4 estados, concentra em média 42% da populacgdo brasileira.

Tabela 8. Projeciao de populacdo do IBGE em 2019
Populacao Brasileira Populacao da Regiao Sudeste

210.491.733 88.509.315

Fonte: Elaboragdo prépria com base no IBGE

Contudo, o estado do Espirito Santo é o menos populoso da regido, com uma discrepancia
muito grande em relagdo aos demais estados, chegando a ter menos de um décimo de pessoas

em comparagdo a Sdo Paulo, o estado mais populoso.

Tabela 9. Projeciao de populacio do IBGE em 2019 por estado da Regido Sudeste
Estado/ Regiao Sudeste Total de populaciao

S3o Paulo 45.999.119
Minas Gerais 21.196.647
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Rio de Janeiro 17.284.987
Espirito Santo 4.028.562

Fonte: IBGE

A Regido Sudeste € a que concentra também o maior Produto Interno Bruto — PIB entre
as regides brasileiras. Em 2012, segundo o IBGE, a regido detinha em média 55,2% do PIB
nacional. Contudo, na divisdo entre os estados da regido, o destaque € para Sdo Paulo que
concentra 32,1% desse montante, sendo que o Espirito Santo detinha a menor porcentagem do

PIB da Regidao Sudeste (2,4%)*2.

Tabela 10. Participacio no PIB nacional, segundo o IBGE, em 2012.

Unidade da Federacao Produto Interno Participacao no PIB
Bruto (1.000.000 R$) (%)

Regido Sudeste 2.424.005 55,2

Sdo Paulo 1.408.904 32,1

Minas Gerais 403.551 9,2

Rio de Janeiro 504.221 11.5

Espirito Santo 107.329 2,4

Fonte: IBGE

Segundo o site institucional®*® do governo do ES, a economia do estado é bastante
diversificada, sendo o segundo maior produtor brasileiro de petréleo e gas, maior exportador
do mundo de pelotas de minério de ferro e grande produtor de agco. Possui uma das maiores
reservas de marmore e granito do pais, detém a sexta maior industria de confeccdo de moveis,

bem como ¢é sede da maior produtora de celulose (ESPIRITO SANTO, 2019a).

Ainda segundo esse sitio eletronico, o estado possui uma economia voltada também para
o agronegocio, sendo o segundo maior produtor de café do pais, e com destaque para a
exportacdo de fruticultura. O estado também possui agdes de estimulo a economia, como
programas de incentivos fiscais que visam contribuir com a expansdo, modernizacdo e
diversifica¢ao dos setores produtivos do ES, assim, aumentando sua competitividade enquanto

estado, e gerando empregos e renda (ESPIRITO SANTO, 2019a).

O Indice de Desenvolvimento no Estado utilizado como forma de analisar a qualidade de

vida, segundo o IBGE, em 2010, era de 0,740, o que o deixava na sétima posi¢io em

2 Disponivel em:  <https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-

noticias/releases/14701-asi-em-2012-Sudeste-concentrava-552-do-pib-do-pais-e-o-df-tinha-o-maior-pib-per-
capita>. Acesso em: 15 set. 2019.
33 Disponivel em: <https://www.es.gov.br/economia-diversificada-2>. Acesso em: 30 out. 2019.


https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/14701-asi-em-2012-sudeste-concentrava-552-do-pib-do-pais-e-o-df-tinha-o-maior-pib-per-capita
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/14701-asi-em-2012-sudeste-concentrava-552-do-pib-do-pais-e-o-df-tinha-o-maior-pib-per-capita
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-noticias/releases/14701-asi-em-2012-sudeste-concentrava-552-do-pib-do-pais-e-o-df-tinha-o-maior-pib-per-capita
https://www.es.gov.br/economia-diversificada-2
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comparacdo com outros estados brasileiros. Em comparag¢do com a regido Sudeste, ficou em
terceiro lugar, sendo respectivamente: primeiro, Sao Paulo; em seguida, Rio de Janeiro; Espirito
Santo; e, por ultimo, Minas Gerais.

O estado possui 78 municipios, distribuidos em dez microrregides administrativas de
gestdo, sendo elas: Metropolitana, Central Serrana, Sudoeste Serrana, Litoral Sul, Central Sul,

Caparad, Rio Doce, Centro-oeste, Nordeste e Noroeste.

Figura 1. Mapa do estado do ES dividido nas microrregioes
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Cabe ressaltar que o ES, na regido Sudeste, foi o estado que apresentou a maior Taxa de
Natalidade, em comparag¢do com os demais estados no periodo de 2011 a 2015. Dessa forma,
torna-se importante verificar se o estado tem investido em formas colaborativas para que os
municipios possam atender a demanda por Educacao Infantil.

Segundo a Secretaria de Estado da Educacdo™ (Sedu), suas reponsabilidades sdo a
formulacdo e implementacdo de politicas publicas estaduais de forma a garantir o direito a
educagdo, “[...]a promocao dos diversos niveis, etapas e modalidades de educagao ao seu nivel
de competéncia; a avaliacdo dos resultados da educacao bdsica e a implementacao da educacao
profissional de nivel técnico” (ESPIRITO SANTO, 2019b).

O site da Secretaria de Estado da Educagdo informa que a Rede Estadual de Ensino conta
com mais de 450 escolas e mais de 200 mil alunos e que o trabalho a ser desenvolvido atende
a trés eixos prioritdrios de governo, que sdo a base para as agoes realizadas na Educagao, sendo
eles: “a gestdo democratica, a diminui¢do da desigualdade dentro da rede e por ultimo o foco
em resultados avaliativos” (ESPIRITO SANTO, 2019b).

Nas informacdes que constam sob a aba Modalidades de Ensino, destacam-se as
referentes a Educacdo Infantil, em que o Governo do Estado demonstra uma série de
documentos legais que abordam essa etapa da educacdo, como as Diretrizes Curriculares para
a EI e suas orientacOes e a Carta Magna: “A Constitui¢do Federal de 1988 esclarece ser
competéncia dos municipios manter, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de Educacio Infantil e de ensino fundamental (Art. 30°, VI) ” (ESPIRITO
SANTO, 2019c).

O texto também destaca a LDBEN e suas orientacdes para essa etapa, o Estatuto da
Crianca e do Adolescente ratificando o dever do Estado em assegurar o atendimento as criangas
de zero aos seis anos de idade, e traz ainda o PNE 2014 - 2024, afirmando o compromisso com
a Meta 1 de universalizacio da Pré-escola e expansao do atendimento de no minimo 50% das
criancas a Creche, bem como apresenta o Plano Estadual de Educa¢do (PEE), que corrobora
com as premissas do primeiro (ESPIRITO SANTO, 2019¢).

O ultimo documento citado no sitio eletronico € a Resolucdo do Conselho Estadual de
Educacao (CEE) 3.777/2014 que fixa normas para a Educagdo no ES. Esta destaca que: “a
oferta da Ed. Infantil é de responsabilidade prioritdria do municipio, cabendo a Unido e ao
Estado atuar subsidiariamente, prestando apoio técnico e financeiro para sua efetivacdo

(Art.165)” (ESPIRITO SANTO, 2019¢).

3% Disponivel em: <https://sedu.es.gov.br/>. Acesso em: 30 out. 2019.
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A Resolucio finaliza com destaque para o Pacto pela Aprendizagem no Espirito Santo —
PAES: “O Governo do Estado do Espirito Santo investe em importantes agcdes com o objetivo
de potencializar a aprendizagem dos estudantes da Educacdo Infantil por meio do Pacto pela
Aprendizagem no Espirito Santo (PAES)” (ESPIRITO SANTO, 2019c¢).

No sitio eletronico, na aba Programas, encontra-se a caracterizacio do Pacto pela
Aprendizagem no Espirito Santo (PAES), apresentando que esse é uma iniciativa do Governo
do Estado que possui como objetivo o fortalecimento da aprendizagem desde a EI até as séries
finais do EF, que deve ser desenvolvida a partir do estabelecimento de um Regime de
Colaboragdo entre o estado e as redes municipais de ensino (ESPIRITO SANTO, 2019d).

O Programa retoma a CF em seus artigos 23 e 24, trazendo o conceito de organizagdo a
partir do Regime de Colaboracdo, e a LDBEN em seu artigo 8° que orienta na mesma dire¢ao.
Por fim, apresenta a Base Nacional Comum Curricular (BNCC), que também versa sobre a
necessidade do Regime de Colaboragdo. “Logo, € responsabilidade dos entes federados, e neste
caso especial, do estado do Espirito Santo, atuar de forma colaborativa com as administra¢des
municipais para o atingimento de objetivos que sio comuns a ambos” (ESPIRITO SANTO,
2019d).

De acordo com as informacdes do sitio eletronico da Secretaria de Educagao, até 2018,
75 municipios ja haviam aderido ao PAES. A premissa do programa € de que ndao mais existam
alunos da “rede municipal” ou “alunos da rede estadual”, mas o objetivo ¢ o de transformar

todos em alunos da rede capixaba (ESPfRITO SANTO, 2019d).

Com o Pacto pela Aprendizagem no Espirito Santo, pretendemos auxiliar todos os
municipios capixabas a alcangarem as metas estabelecidas pelos respectivos planos
municipais de educagdo, num contexto de severa retracdo econdmica, onde a
colaboracdo para a execucdo de acdes articuladas passa a ser determinante para o
desenvolvimento de uma educacao de qualidade para todos os capixabas (ESPIRITO
SANTO, 2019d).
O programa apresenta trés eixos principais de trabalho: o primeiro diz respeito ao “Apoio
a Gestao” que compreende agdes relacionadas ao desenvolvimento e fortalecimento da gestao
em seus diversos niveis; o segundo se refere ao “Fortalecimento da Aprendizagem” que diz
respeito as estratégias relacionadas diretamente ao fazer pedagégico; e, por fim, “Planejamento
e Suporte” que abrange acgdes referentes a estudos em prol da reorganizacdo da oferta

educacional nos municipios, de maneira a garantir a alocacao de recursos diddticos, humanos

financeiros e materiais (ESPfRITO SANTO, 20194d).
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No Espirito Santo, segundo a PNAD/IBGE de 2014, apenas 34,5% das criangas de 0
a 03 anos frequentavam Creches e 92,4% estavam matriculadas em Pré-escolas. Ja na
faixa etaria de 06 a 14 anos 97,3% cursavam o ensino fundamental e de 15 a 17 anos
79,4% estavam na escola, mas apenas 58,1% matriculados no ensino médio

(ESPIRITO SANTO, 2019d).

Ainda segundo o programa, a EI representa um desafio, principalmente ao que diz
respeito a oferta da Creche, pois, a necessidade de ampliagdo de vagas implica diretamente no
aumento de investimentos em infraestrutura. J4 para as demais etapas, considera que o principal
desafio é o da melhoria da qualidade de ensino (ESPfRITO SANTO, 2019d).

Outro desafio, segundo o Pacto, considerando a legislacdo e configura¢do da oferta da
Educacao Baésica no estado, encontra-se no tema “colaboragdo”, que deveria estar presente em
todas as discussdes que abordem a oferta/qualidade da educac¢do, com uma énfase para o EF.
“No entanto, de forma particular e estratégica, o ensino fundamental é certamente o ambiente
no qual ela mais precisa se fazer presente” (ESPIRITO SANTO, 2019d).

O texto do PAES apresenta, de acordo com o Censo Escolar de 2018, que no estado
existem 1.227 unidades que ofertam a EI para 128.420 criangas, 511 escolas estaduais de Ensino
Fundamental com 106.016 mil estudantes e 1.603 escolas da rede municipal que ofertam vagas
para 254.473 mil alunos (ESPIRITO SANTO, 2019d).

Entretanto, no que diz respeito a oferta direta de vagas para a EI, nota-se que os dados de
matricula apresentados anteriormente pelo documento sdo aqueles atribuidos a rede municipal
de ensino. Na série historica entre 1997 e 2018 a participacdo do governo estadual do ES para

a oferta da EI tem sido inexpressiva:

Tabela 11. Matriculas no Espirito Santo (ES) por esfera administrativa (Total) (1997 -
2018)
Matriculas no Espirito Santo (ES) por esfera administrativa (Total)
Creche Pré-escola

Ano Total | Federal Estadual | Municipal ‘ Privada Total Federal Estadual Municipal Privada

|

1998 | 16983 | - | 129 | 14802 | 2052 | | 78220 | - | 7537 | 57396 | 13.289 |
|

12000 | 23286 | - | 30 | 20954 | 2302 | | 85404 | - | 878 | 71592 | 12934 |

|

2002122577 | - | - | 23441 | 4136 | 104201 - | - | 88142 | 16.069 |
|

200431236 | - | - | 26768 | 4468 | | 111035 - | - | 92269 | 18766 |
|

2006 34943 | 81 | - | 30344 | 4518 | | 104895 56 | - | 87713 | 17.126 |
|
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2008 | 45.593 87 3 38.602 6.901 100.030 51 20 85.546 14.413

2010 | 55842 | 71 | - | 50816 | 4955 | | 88365 | S1 | - | 7781 | 1L1I3 |
|

201262689 | 80 | - | 56857 | 5752 | | 92622 | 55 | - | 81380 | 11187 |
|

2014 | 68990 | 88 | - | 61804 | 7008 | | 97914 | 53 | - | 86138 | 11.723 |
|
201670474 | 51 | - | 63344 | 7079 | | 101483 | 59 | - | 89885 | 11.539 |

2018 | 76.979 53 - 70.433 6.493 99.709 70 - 88.560 11.079
Fonte: INEP

De acordo com o gréfico apresentado a seguir, pode-se observar que, no que diz respeito
a Creche, o total de vagas ofertadas é muito préximo ao total ofertado pela esfera municipal,
com participacdo quase nula, tanto do estado como da esfera federal, e pequena da iniciativa

privada.

Grafico 3. Matriculas na Creche no Espirito Santo (ES) por esfera administrativa (1997 -
2018)

Matriculas na Creche no Espirito Santo (ES) por esfera administrativa
(1997 - 2018)

g

BFederal MEstadual ®Municipal = Privada

Fonte: Elaboragao prépria a partir dos dados de matricula do INEP.

A situacdo da Pré-escola € muito semelhante a da Creche: a esfera municipal € a principal
responsavel pela oferta de vagas. No comeco da série histdrica (1997) pode-se observar que ha
um certo nimero de matriculas na Pré-escola pela esfera estadual, contudo, logo esse nimero
diminui significativamente zerando a participacio desse ente federado na oferta da Pré-escola.

O governo federal possui uma atuacdo inexpressiva; a esfera privada também apresenta uma
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participacdo pequena, mas mais significativa do que no caso da Creche, conforme revela o

gréfico a seguir:

Grafico 4. Matriculas na Pré-escola no Espirito Santo (ES) por esfera administrativa
(1997 - 2018)

Matriculas na Pré-escola no Espirite Santo (ES) por esfera
admmistrativa |f199?. - 2018)
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados de matricula do INEP.

Apesar do enunciado pela Secretaria de Educacao do ES, ressaltando as bases legais para
a EI, e a caracterizacdo do Programa PAES proposto pelo governo estadual sobre a importancia
de colaboracdo entre estado e municipios para oferta das etapas educacionais, os dados de
matricula revelam que tal colaboracdo ndo tem se concretizado pela oferta direta de vagas na
El. Dessa maneira, a andlise dos conteddos dos PPAs (2012 - 2015 e 2016 - 2019) a seguir,
buscard compreender se a cooperagao do estado para com os municipios para atendimento desta

etapa da educagdo se deu por meio de outras acdes e/ou programas.

4.2. Plano Plurianual do Espirito Santo de 2012 - 2015

O governador do Estado do Espirito Santo no periodo de primeiro de janeiro de 2011 a
primeiro de janeiro de 2015 foi José Renato Casagrande, integrante do Partido Socialista
Brasileiro (PSB), possuindo como vice-governador Givaldo Vieira®> do Partido dos

Trabalhadores (PT). Seu antecessor foi Paulo César Hartung Gomes, que ficou no governo por

3 Disponivel em: <https:/eleicoes.uol.com.br/2010/ultimas-noticias/2010/07/03/pdt-abdica-e-pt-confirma-vice-
de-casagrande-psb-no-espirito-santo.jhtm>. Acesso em: 10 set. 2019.


https://eleicoes.uol.com.br/2010/ultimas-noticias/2010/07/03/pdt-abdica-e-pt-confirma-vice-de-casagrande-psb-no-espirito-santo.jhtm
https://eleicoes.uol.com.br/2010/ultimas-noticias/2010/07/03/pdt-abdica-e-pt-confirma-vice-de-casagrande-psb-no-espirito-santo.jhtm
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dois mandatos, no primeiro pelo do PSB e no segundo pelo Partido do Movimento Democréatico
Brasileiro (PMDB).

Em uma primeira versio do documento® encaminhado para a apreciaciio da Assembleia
Legislativa € destacado que esse vem cumprir os dispostos legais da Constituicdo Estadual e
abrangera o quadriénio 2012 - 2015: “O Plano Plurianual compreende os programas com seus
respectivos objetivos, acdes, metas e regionalizacdo, a serem executados pelos Poderes
Executivo, Legislativo, Judicidrio e Ministério Publico no quadriénio 2012 - 2015” (ESPfRITO
SANTO, 2011, p. 1).

Segundo a Base Conceitual do documento, o Plano Plurianual ¢ uma ferramenta de
Planejamento que deve orientar as acdes de médio e longo prazo, principalmente aqueles
objetivos mais desafiadores para a gestdo estadual. “O PPA ¢ elaborado em integragdo com
outros documentos legais de planejamento e or¢camento tal qual as Diretrizes Orcamentarias —
LDO e os Or¢amentos Anuais — LOA, de forma a atingir os resultados planejados ao final da
vigéncia do Plano” (ESPIRITO SANTO, 2011, p. 8).

O documento contém um organograma que representa a organiza¢ao do PPA, bem como

sua integracdo com o Plano Estratégico de governo, “Novos Caminhos”:

Figura 2. Organizac¢io PPA do Espirito santo 2012 - 2015

Plano de Novos PPA
I:Iasanw.;l;'lzr:antn ES Caminbos 2012-2015
Diretrizes
Vis3ode futuro 2025 Visdo de futuro2014 [Macroohjetivos]
3 i ¢
E“mtérle’-:::;“:r::m"e Finos Estratégicosde Agdo Programas
Grupos de projetos
ek Desafios e Estratégias Agles
F L]
Resultados finalisticos Ent: Te——
regas
Planejamento Estratégico 2011-2014
alink; o dos Alink d
Entregas P immmz n mm;ln = |

Fonte: Proposta enviada para a Assembleia Legislativa, 2011

3 Para analise do PPA 2012-2015 do Espirito Santo, além do disponibilizado na Biblioteca do Planejamento, foi
utilizado também o documento “Mensagem e anexos” encontrado na Secretaria de Economia e Planejamento do
Espirito Santo.

Disponivel em <https://planejamento.es.gov.br/plano-plurianual-ppa/ppa-2012-2015>. Acesso em: 10 set. 2019.
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Sobre o processo de elaboracdo do PPA, consta no documento que este buscou ndo apenas
atender as exigéncias constitucionais, mas também trazer a pratica e consolidacao de principios
e instrumentos considerados indispensdveis para a gestdo publica voltada para resultados
(ESPIRITO SANTO, 2011). Para tanto, elabora cinco itens principais (A a E) que serdo
apresentados a seguir.

O PPA apresenta como balizador, segundo o item A, o documento “Novos Caminhos”,
resultado do semindrio de Planejamento Estratégico do Governo e pensado em consonancia
com o “Plano de Desenvolvimento de Longo Prazo do Estado — ES 2025 ¢ com o Programa
de Governo (ESPIRITO SANTO, 2011).

Diante de tais informacdes, os documentos citados foram buscados visando auxiliar a
andlise do PPA. Entretanto, no endereco institucional da Secretaria de Economia e
Planejamento (SEP), na aba Planejamento, apenas o “Plano de Desenvolvimento de Longo
Prazo do Estado — ES 2025 foi localizado. Para acesso as informagdes sobre o documento
“Novos Caminhos” foi utilizado um relatério de pesquisa intitulado “Planejamento e Gestao
governamental na Esfera Estadual: uma analise comparativa dos processos, conteudos sistemas
de acompanhamento dos PPAs estado do Espirito Santo”, elaborado pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea)*’. Os contetidos de tais documentos serdo apresentados a seguir,
juntamente e dialogando com as informagdes constantes no PPA.

O relatério elaborado pelo Ipea revela que o documento “Novos Caminhos” se tratava do
Plano de Governo da entdo gestao estadual, presidida pelo governador José Casagrande (PSB).
Esse documento, “construido de forma integrada com os agentes do governo, por meio de
reunides, comités e semindrios”, definiu os eixos estratégicos para a gestdo 2011 - 2014,
tornando-se fundamental para a elaboracdo do PPA. Sua elaboracdo ficou a cargo da SEP e foi

publicado em 2011 (RELATORIO DE PESQUISA IPEA, 2013).

Denominado “Novos Caminhos” o Plano de Governo 2011-2014 definiu como visido
de futuro para 2014 “um estado que priorize o desenvolvimento sustentavel, com
oportunidades para todos, mais prospero e seguro”. Como estratégia para alcangar a
visdo de futuro estabelecida, a equipe de coordenacdo do governo tracou dez eixos de
atuacdo governamental, a saber: i) distribui¢do dos frutos do progresso; ii) atengdo
integral a sadde; iii) integrac@o logistica; iv) produ¢do do conhecimento, inovagdo e
desenvolvimento; v) melhoria da gestdo publica e valorizacdo do servidor; vi)
insercao nacional; vii) prevencdo e reducdo da criminalidade; viii) empregabilidade,

37 Tal pesquisa, sob a Coordenacio Nacional Rede IPEA de Marco Aurélio Costa, e na Coordenagio Nacional do
Projeto; Roberto Rocha C. Pires, Ronaldo Coutinho Garcia; Maria Martha M. C. Cassiolato; e Ricardo Carneiro.
Teve como propdsito apresentar, em uma perspectiva comparada, andlise acerca do PPA dos governos estaduais
de 2012 - 2015. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=20195>. Acesso em: 13 set.
2019.


http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=20195
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participagdo e protecdo social; ix) desenvolvimento da infraestrutura urbana; e x)
desenvolvimento da educagdo, cultura, esporte e lazer (RELATORIO DE PESQUISA
IPEA, 2013, p. 15).

Ainda segundo o relatério do IPEA, além dos compromissos assumidos durante a
campanha, o “Plano de Desenvolvimento de Longo Prazo do Estado — ES 2025 — proposta de
desenvolvimento para o estado a longo prazo elaborada na gestdo anterior de Paulo Hartung
(2007 — 2010) — atuou como um dos principais subsidios para o desenvolvimento do Plano de
Governo 2011 — 2014 (RELATORIO DE PESQUISA IPEA, 2013).

Dessa maneira, verifica-se que o Plano de Governo de Casagrande (PSB), denominado
“Novos caminhos”, recebeu grande influéncia da gestdo anterior de Hartung (PSB e,
posteriormente, PMDB) na tentativa de uma continuidade politica demonstrada pelo documento
“Plano de Desenvolvimento de Longo Prazo do Estado — ES 2025 e, por sua vez, impactou a
elaboracdo do PPA 2012 —2015.

O item B do PPA enfatiza que houve a qualificagdo técnica de todos os poderes na esfera
estadual por meio da “Capacitacdo para o Plano Plurianual — 2012 - 20157, realizada por meio
de treinamento, bem como utilizacdo de manuais e metodologias que orientaram a elaboracao
do documento (ESPIRITO SANTO, 2011, p. 1).

Sobre capacitagdo e orientagdo para elaboracdo dos planos, o relatério de pesquisa do
Ipea revela que materiais usados como referéncia para a elaboragdao do PPA do Espirito Santo
foram disponibilizados pelo Governo Federal, como o caso de “Orientacdes para Elaboragado
do Plano Plurianual 2012 - 2015, do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao —

MPOG, que foi disponibilizado para consulta em abril de 2011:

De acordo com a Lei Complementar Estadual no 07 de 06 de julho de 1990, o Projeto
de Lei do PPA deve ser encaminhado ao Legislativo até quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro de cada mandato, ou seja, até 31 de
agosto. Entretanto, quanto ao nicleo de elaboracdo do Plano, ndo ha discordancia
significativa do que foi feito no Estado do Espirito Santo em relag@o ao que a Unido
recomendou. De acordo com o documento da Unido, o PPA deve ser elaborado tendo
como base as diretrizes oriundas dos programas de governo, destacando-se a visdo
estratégica que direciona as acdes do governo para o futuro almejado (RELATORIO
DE PESQUISA IPEA, 2013, p. 17).

O relatério destaca ainda que a metodologia usada na elaboracdo do PPA estadual
concentrou-se na solucdo de problemas, no enfrentamento de desafios e nas demandas da
sociedade. Considerando determinado problema, seja demanda da sociedade ou desafio, foi

formulado um programa e, a partir desse, desenvolvidos ac¢des e objetivos — compondo a
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integracdo entre planejamento, orcamento e gestio do estado (RELATORIO DE PESQUISA
IPEA, 2013).

O item C diz respeito a realizacdo de dez audiéncias publicas nas diversas regides do
estado com o intuito de promover e incorporar a participacdo da sociedade e mensurar as
prioridades regionais no Plano, buscando alinhamento com as demandas populares e com o
Planejamento Estratégico do Governo. Consta no PPA que “Ao todo as dez audiéncias,
realizadas num contexto de grandes expectativas, contaram com mais de seis mil presentes”
(ESPIRITO SANTO, 2011, p. 2).

O relatério de pesquisa do Ipea ainda explica que:

Como metodologia de trabalho nas reunides, os participantes foram divididos em seis
grupos organizados segundo os eixos estratégicos, a saber: grupo 1 — Educagéo,
Cultura, Esporte e Lazer; grupo 2 — Desenvolvimento, Turismo, Ciéncia, Tecnologia
e Meio Ambiente; grupo 3 — Transportes, Desenvolvimento Urbano e Saneamento;
grupo 4 — Sadde, Assisténcia Social, Trabalho e Direitos Humanos; grupo 5 —
Seguranca Publica e Justica; e grupo 6 — Desenvolvimento Regional: agricultura e
pequenos negdcios. A Tabela 3 mostra a correlagdo entre os grupos de trabalho e os
eixos estratégicos. Nos grupos estavam presentes, além de parte da plendria, um
coordenador (secretdrio integrante do eixo relacionado), um técnico da SEP e um
relator (escolhido entre os participantes) (RELATORIO DE PESQUISA IPEA, 2013,

p. 19).

Para cada grupo foram definidas cinco demandas prioritarias, escolhidas a partir do
documento do Plano de Governo do estado, acrescidas das sugestdes da populacdo que foram
recebidas pelo governo através da ferramenta online, conforme exposto no préximo item.
Segundo o relatério, os participantes das audiéncias fizeram criticas a respeito do tempo
disponivel para os trabalhos, jd4 que cada audiéncia publica contava com a presenca do
governador, deputados e prefeitos, o que acabava por destinar boa parte do tempo para evento
de fundo politico-eleitoral. Apds a realizacdo dessas audiéncias publicas, a Secretaria de
Economia e Planejamento solidificou as demandas populares e as distribuiu entre as secretarias
de estado para que, com base nas demandas, fossem elaborados seus respectivos PPAs
(RELATORIO DE PESQUISA IPEA, 2013).

O item D ressalta que, além dessa acdo que promovia as audiéncias publicas, foi
disponibilizada uma plataforma “online” para a participacdo da sociedade, uma vez que os
cidaddos podiam enviar as propostas para constar no PPA em elaboragdo. Essa base de dados,
em trinta dias, recebeu um total de 900 membros cadastrados e 444 propostas; as que obtiveram
maior niimero de adesdo foram encaminhadas para as audiéncias publicas (ESPIRITO SANTO,

2011, p. 2).
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O relatério destaca ainda que, no que se refere a incorporacdo efetiva das demandas
populares nos Planos das secretarias, havia a necessidade de que essas as analisassem no ambito
politico e or¢camentdrio. Posteriormente, os 6rgaos administrativos direcionavam seus PPAs
para a SEP, que era responsdvel por unir todos os programas e agdes em um unico PPA
(RELATORIO DE PESQUISA IPEA, 2013).

Nota-se que, apesar da tentativa do governo estadual em engajar a populacdo na
elaboragao do PPA, essa participacdo aparece de forma bastante direcionada, sendo uma critica
dos participantes das audiéncias apresentada no Relatério de pesquisa. “Segundo eles, deveria
ter sido considerada a efetiva participagdo popular nas escolhas de demandas livres, uma vez
que os projetos ji estavam definidos previamente pelo governo” (RELATORIO DE
PESQUISA IPEA, 2013, p. 20), além da restricdio do tempo para o debate ja citada
anteriormente.

O item E do PPA destaca a necessidade de que os recursos para os programas previstos
possuam bases realistas e, para tanto, desenvolve mais uma série de cinco itens tratando desse
ponto. O documento ressalta que sdo necessdrias bases solidas para que o Plano possua uma
realidade possivel, e para isso deve estar assentado nas financgas publicas e na capacidade de
gestao:

Para que seja a expressdo antecipada de uma realidade possivel, um Plano tem que
estar assentado em bases sdlidas de finangas publicas e de capacidade de gestdo. Neste
periodo de governo o equilibrio econdmico-financeiro, a capacidade de realizar
investimentos e a eficiéncia da gestdo serdo os principais fundamentos da acdo
governamental, destacando se:

a) a implantac¢do de Sistema de Gestao baseado na instalacdo de comités formados por
Secretarios de Estado por Eixo Estratégico;

b) a identificacdo e gerenciamento intensivo de Programas e Projetos Prioritérios,
iniciativas capazes de transformar a visdo de futuro do Estado em resultados
concretos, com foco definido e resultado mensuravel no horizonte de implementacio
do PPA 2012-2015.

¢) a adocdo de criteriosa e realista programacdo or¢amentdria e financeira para a
realizacdo e contrata¢do de despesas em todos os 6rgdos da administracio publica;
d) cumprimento das metas do Programa de Reestruturacao e Ajuste Fiscal do Estado,
acordadas com a Unido e dos limites de endividamento instituidos pela LRF,
condic¢des indispensdveis para a habilitacdo do Estado para a contratagdo de operagdes

de crédito junto a institui¢des nacionais e organismos multilaterais de crédito
(ESPIRITO SANTO, 2011, p. 2).

Dessa maneira, totalizou-se para o financiamento das agdes previstas no Plano Plurianual
o or¢amento de R$ 45.549.104.847,00 (quarenta e cinco bilhdes quinhentos e quarenta e nove

milhdes, cento e quatro mil, oitocentos e quarente e sete reais). Cabe ressaltar que os recursos
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para o financiamento do Plano, em sua maior parte, sdo originarios da Receita®® do Tesouro
estadual, entendendo receita como fontes de recursos de arrecadacdo do estado. Segundo o
documento, encontram-se “ja deduzidos os valores comprometidos com o pagamento de
encargos da divida publica” (ESPfRITO SANTO, 2011, p. 3).

Outra parte provém da receita de Tesouro vinculada e de outras fontes, totalizando assim
o valor de R$ 44.140.989.849,00 (quarenta e quatro bilhdes, cento e quarenta milhdes,
novecentos e oitenta e nove mil, oitocentos e quarenta e nove reais) de receita orcamentdria, ou

seja, recursos que compde os cofres publicos e ja previstas no orcamento:

Quanto aos Recursos Vinculados e Outras Fontes, correspondem a diversas fontes
associadas a finalidades especificas, a exemplo das receitas préprias diretamente
arrecadadas pelos Orgdos, Receitas de Contribuicdes Previdencidrias, Recursos de
Convénios com a Unido ou Municipios, Contratagcdo de Operacdes de Crédito, e
Transferéncias SUS — Unido (ESPfRITO SANTO, 2011, p. 3).

As Receitas ndo orcamentdrias representam um valor de R$ 1.408.114.998,00 (um bilhio,
quatrocentos e oito milhdes, cento e quatorze mil, novecentos e noventa e oito reais). “Os
Recursos ndo Orcamentdrios sdo aqueles que financiam acdes do Plano Plurianual, mas ndo sao
expressos nos orcamentos do Estado, representados pelas parcerias a serem realizadas”
(ESPIRITO SANTO, 2011, p. 5).

Desse valor, segundo o documento, 17% estaria comprometido com a educagdo, valor

estimado em R$ 7.692.171.000,00 (ESPIRITO SANTO, 2011, p. 5).

Grifico 5. Divisao dos recursos por area (%) — recursos de todas as fontes

DIVISA0 DOS RECURSOS POR AREA (%) - RECURSOS DE TODAS AS FONTES

TOTAL OUTROS PODERES & MP

ASSISTENCIA SOCIAL
"

INFRAESTRUTURA E TRANSPORTES
1%

SEGURANCA s)usru;a]
16%

Fonte: Proposta de PPA enviada para a Assembleia Legislativa 2011

3 Disponivel em:  <http://www.planejamento.gov.br/servicos/fag/orcamento-da-uniao/conceitos-sobre-

orcamento/o-que-e-receita>. Acesso em: 05 out. 2019.


http://www.planejamento.gov.br/servicos/faq/orcamento-da-uniao/conceitos-sobre-orcamento/o-que-e-receita
http://www.planejamento.gov.br/servicos/faq/orcamento-da-uniao/conceitos-sobre-orcamento/o-que-e-receita
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Com relagdo ao investimento total, o documento ressalta que o objetivo € “com vistas a
tornar o Espirito Santo um Estado préspero, sustentdvel e seguro, com oportunidade para todos”
(ESPIRITO SANTO, 2011, p. 5). O PPA ressalta a construgio de dez eixos estratégicos que
constituiram as diretrizes para o governo estadual, bem como representam desafios com os

quais a sociedade tem se deparado:

a) melhoria da gestdo publica e valorizacdo do servidor;

b) desenvolvimento da educagdo, cultura, esportes e lazer;
¢) produ¢do do conhecimento, inovagdo e desenvolvimento;
d) integragdo logistica;

e) desenvolvimento da infraestrutura urbana;

f) empregabilidade, participacio e protecdo social;

g) atencdo integral a saide;

h) prevencdo e redugdo da criminalidade;

1) distribuicdo dos frutos do progresso; e

j) inser¢do nacional (ESPIRITO SANTO, 2011, p. 7).

Segundo o PPA, para as agdes e programas previstos pelo Plano o governo usaria
ferramentas informatizadas, permitindo assim que gestores publicos pudessem monitorar as
execugoOes e avaliar resultados, tal qual o Sistema Plano Plurianual (SISPPA) e o Sistema de
Gerenciamento Estratégico de Projetos do Governo do Estado (SigES).

Nesse sentido, ainda o governo estaria em processo de aquisicdo de uma nova ferramenta
de planejamento que substituiria os sistemas ja utilizados: “o Governo do Estado estd em
processo de aquisi¢do de um novo sistema denominado Sistema Integrado de Planejamento,
Orcamento, Financas e Contabilidade para o Estado do Espirito Santo” (ESPIRITO SANTO,
2011, p. 8).

O documento ressalta e reafirma o compromisso da Administracio Publica Estadual com
o cidaddo e, para tanto, “compromete-se com os resultados da acdo do poder publico e apoia-
se em valores essenciais para a boa gestao publica, tais como: gestdo transparente governanga
democratica, responsabilidade ambiental e fiscal” (ESPIRITO SANTO, 2011, p-9).

O documento classifica ainda os Programas em dois tipos: os Finalisticos, que sdo os que
resultam de bens ou servicos ofertados diretamente a sociedade, em que ha a possibilidade de
mensuragdo dos resultados; o segundo contempla os Programas de Apoio as Politicas Pablicas

e Areas Especiais e sdo aqueles considerados servigos “tipicos”:

Programas de Apoio as Politicas Publicas e Areas Especiais: sio programas
voltados aos servigos tipicos de Estado, ao planejamento, a formulag@o de politicas
setoriais, a coordenagdo, a avaliacdo ou ao controle dos programas finalisticos,
resultando em bens ou servicos ofertados ao préprio Estado, podendo ser composto
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inclusive por despesas de natureza tipicamente administrativa (ESPIRITO SANTO,
2011, p. 9).

Para alcancar os objetivos dos programas apresentados no PPA que resultem em bens e
servicos oferecidos a sociedade foram previstas agdes, essas por sua vez sao divididas em trés
tipos: a primeira consiste no “Projeto”, instrumento de programacao que busca desenvolver um
conjunto de operacdes, mediante o estabelecimento de um tempo, e pretende um
aperfeicoamento e expansao da acdo do governo; a segunda, “Atividade”, entendida também
como um instrumento de programagdo, mas o conjunto de operacdes que a envolvem ¢é
realizado de maneira continua e permanente, e necessita de manuten¢do da a¢do do governo; e,
por ultimo, “Opera¢ao Especial”, outro instrumento de programacao para alcangar os objetivos,
entretanto, focado em um programa, sendo assim nao contribui para a expansao das acdes do
Governo (ESPfRITO SANTO, 2011, p. 9).

O Plano, em sua introducdo, afirma haver uma crise institucional que acaba por
comprometer a normalidade das tomadas de decisdes politicas da eficiéncia dos gastos publicos,
assim “levando aos vdrios anos de auséncia de investimentos préprios do estado, quer na
constru¢do dos novos padroes do desenvolvimento sustentdvel, quer nos investimentos
relacionados a protecdo das minorias empobrecidas” (ESPIRITO SANTO, 2011, p. 14).

A perspectiva norteadora para a constru¢do do documento foi colocar a sociedade
capixaba na era do conhecimento, trazendo também justica social e sustentabilidade. O PPA
também apresenta que a gestdo das politicas estaduais se encontra em um ambiente favoravel
com relagdo ao desenvolvimento sustentdvel, aproximando assim as condi¢des de vida da
populacio do ES as verificadas nas regides mais avangadas do pais (ESPIRITO SANTO, 2011,
p. 14).

Em uma contextualizacao do estado no final da década, o documento apresenta uma série
de pontos que o caracterizam. O primeiro se refere ao cendrio macroecondmico, que se
apresenta de maneira favordvel com o constante crescimento do PIB, bem como com
estabilidade politica. Em segundo lugar, afirma que os investimentos previstos e em realizacao
contribuem para a expansdo da economia local, gerando emprego e renda: “Vale lembrar os
projetos de implantacdo de novas siderurgias e campos de exploracdo de petréleo, bem como o
esforco de integracdo, modernizacdo e diversificacdo da agricultura e da pequena e média
industria de base local” (ESPIRITO SANTO, 2011, p. 15).

O terceiro ponto destacado refere-se ao aumento do investimento em expansdo e melhoria
da infraestrutura. O quarto trata da continuidade de um “legado de uma estrutura de governo”,

que apresentou niveis de melhoria da eficiéncia da administragdo publica e modernizagao,
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estando bem articulada com o projeto de planejamento a longo prazo. Também destaca o
documento “Plano de Desenvolvimento de Longo Prazo do Estado — ES 2025” como um
importante subsidio para esse desenvolvimento previsto. Cabe ressaltar aqui o vinculo
instituido entre a gestio Hartung e Casagrande, ja mencionada anteriormente (ESPIRITO
SANTO, 2011, p. 15).

Posteriormente, o documento elenca as dreas cruciais para se investir em prol da
sustentabilidade do estado, bem como para alcangar padrdes contemporaneos de qualidade de
vida e inclusdo social. O primeiro destaque é o reconhecimento, levando em conta a regido na
qual o ES esta inserido, de que esse estado “atrasou-se” no que concerne a criacdo de empregos
na producao de bens de maior valor agregado, principalmente aqueles com relacdo a economia
do conhecimento: “bem como a criacdo de mecanismos que permitam ao estado produzir a
tecnologia necessdria A inovagdo nos segmentos ja existentes” (ESPIRITO SANTO, 2011, p.
15).

Outro desafio € a concentracdo de pessoas e renda, que tende a se localizar na capital do
estado, visto ser o entorno da cidade de Vitdria a principal escolha dos investimentos que
chegam ao estado. Os indices de violéncia aparecem também como uma preocupacao, segundo
o documento, se mantendo em niveis inadequados para a qualidade de vida desejavel
(ESPIRITO SANTO, 2011, p. 16).

O Plano ressalta ainda que as matriculas no Ensino Médio e Superior se encontram aquém
do desejado, bem como os indicadores de qualidade alcangados. Destaca problemas com as
filas de espera para o atendimento de vdarias especialidades médicas. Outros problemas
apresentados dizem respeito ao saneamento bdsico, tratamento do lixo, gestdo dos recursos
hidricos e de vegetacdo que ainda demandam investimento e planejamento, principalmente
diante do problema causado pelas mudancas climaticas. Como ultimo tépico, apresenta a
necessidade de ampliar os investimentos em capital social basico (ESPIRITO SANTO, 2011,
p. 16).

O documento ressalta, como meta fundamental das a¢des governamentais, a melhoria da
qualidade de vida com responsabilidade na questdo ambiental para que essas “sejam conduzidas
de modo que a prosperidade econdmica sustentavel atinja um patamar equilibrado em todas as
regides do estado, incorporando parcelas progressivas da populagdo ao trabalho produtivo e as
condi¢des condignas de existéncia” (ESPIRITO SANTO, 2011, p. 16).

Cabe ainda ressaltar que o documento destaca a acdo dos agentes comprometidos com o
Plano, se referindo a transparéncia dos gestores publicos e a gestdo democrdtica nas acdes

governamentais. Sendo assim, o acesso popular aos mecanismos decisérios € considerado



124

prioritdrio, bem como o compromisso com as finangas publicas. Além disso, apresenta como

o . ~ . e .
principios fundadores do plano a orientacdo para dois focos prioritdrios: o atendimento aos

extratos mais vulnerdveis da populacdo e a correcdo das desigualdades regionais” (ESPIRITO

SANTO, 2011, p. 17).

Figura 3. Eixos estratégicos e o Plano Plurianual

Visao de Futuro Espirito Santo: um estado praspero, sustentavel e seguro, com oportunidades para todos

Focos Atendimento aos segmentos mais Desenvolvimento
Prioritarios vulneraveis Regionalmente equilibrado
{ Distribuicdo dos Frutos do Progresso Insercdo Macional i

Atencdo Integral a Sai]er: fraxencso ¢ Reduso oa [
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Valorizacdo do Servidor L Cultura, do Esporte e do Lazer J

g Responsabilidade Governanca Gestdo Responsabilidade

Premissas : : :

Ambiental Democratica Transparente Fiscal

Fonte: Proposta enviada para a Assembleia Legislativa 2011

O documento retoma os dez eixos estratégicos, desenvolvendo cada um deles. Como o
objeto da pesquisa refere-se a Educagao Infantil, foi examinado o eixo “b) desenvolvimento da
educacdo, cultura, esportes e lazer”. Neste, é retomado o conceito trazido anteriormente de
insercdo do ES na economia do conhecimento, e destaca-se que a drea da educacdo merece uma
atencdo especial ndo s6 por contribuir com o desenvolvimento sustentdvel, mas por ser um
instrumento de valorizacdo das pessoas e, por conseguinte, de inclusido social (ESPIRITO
SANTO, 2011, p. 20).

Segundo o documento, o pais apresenta indicadores baixos no que tange a qualidade do
ensino e as taxas de matriculas em relacdo ao publico alvo, fato apontado em todos os niveis de
ensino, mesmo com os avangos no fundamental e médio. Os indicadores do estado se

apresentam muito proximos da média brasileira, o que significa estar bem abaixo dos estados
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mais avangados, principalmente relativos a oferta do ensino profissional de nivel médio e
superior (ESPfRITO SANTO, 2011, p. 21).

Dessa maneira, a acdo do governo requer grandes investimentos, bem como competéncia
para serem capazes de superar as deficiéncias na 4rea educacional. Assim, sdo elencados

desafios e estratégias para a superacdo dos problemas educacionais:

Desafio: Elevar a eficiéncia do Sistema Educacional

Estratégias:

- Formar e valorizar os profissionais da Educag@o;

- Reduzir indicadores de evasdo, repeténcia e distor¢do idade-série.
Desafio: Melhorar a Qualidade da Aprendizagem da Educacio Basica
Estratégias:

- Ampliar o tempo de permanéncia do estudante na escola;

- Melhorar o processo de ensino aprendizagem na rede estadual.

Desafio: Universalizar a Educaciao Basica

Estratégias:

- Ampliar o atendimento aos segmentos mais vulnerdveis;

- Ampliar o atendimento do ensino médio;

- Apoiar a ampliagdo da oferta de vagas na Pré-escola e no ensino fundamental
(ESPIRITO SANTO, 2011, p. 22).

Nota-se que em nenhum momento € citado ou trazido o conceito da EI, aparecendo
somente como Programa Estruturante desse eixo a expansao e melhoria do Ensino Médio.
Somente aparece o apoio a oferta de vagas na Pré-escola, como parte do desafio de
Universalizagdo da Educagdo Basica, cabendo ressaltar que a Creche também € parte dessa
(ESPIRITO SANTO, 2011).

O Plano Plurianual do Espirito Santo foi instituido pela lei n° 9.781 no diario oficial do
estado, datado do dia quatro de janeiro de 2012 (ESPIRITO SANTO, 2012). Apés uma
caracterizacdo geral do plano e seus principais objetivos, acdes e desafios, a seguir serd
apresentado o quadro realizado através da busca por descritores, com enfoque na primeira etapa

da Educacao Basica.

Quadro 5. Contetdo do PPA do estado Espirito Santo 2012 - 2015 a partir dos descritores

Espirito Santo

Palavras-
chave

PPA 2012 - 2015

Creche

Nio encontrado.

Pré-escola

Nao encontrado.

Educacao
Infantil
(Infantil)

Programa crédito: 0721 — Planejamento, Gestio e suporte Educacional.
Anexo II - Emendas Parlamentares.

Protocolo: 9

Tipo de acdo: OP
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Valor: 30.000,00

Programa Débito: 0800 - Apoio Administrativo

Objetivo: Municipio: Sao Roque do Canad - construir uma escola municipal de Educagdo Infantil e
fundamental com quadra esportiva e um espaco de 15 salas, biblioteca e laboratdrio digital para
atender aproximadamente 500 alunos.

Programa débito: 0800 — apoio administrativo

Acdo débito: 0995 — reserva técnica.

0994 — Cooperacao Estado-Municipio.

Produto: Municipio apoiado

Fonte: 0100 — Recurso orcamentario — caixa.

(p- 159).

Programa Crédito: 0858 — Expansao e melhoria do Ensino Médio.

Anexo II - Emendas Parlamentares

Protocolo: 47 Tipo de acdo: OP

Valor: 35.000,00

0995 — Reserva técnica

Programa Débito: 0800 - Apoio Administrativo

Objetivo: Municipio Iconha - construir um Centro de Educagao Infantil com quadra poliesportiva,
para as criancas das familias com risco social, dando condi¢des para que as mesmas possam trabalhar.
Acdo crédito: 1669 — Construcdo, ampliacdo, reforma, reparos e acessibilidade nas unidades de
Educacdo Basica.

Escola Construida/ampliada/reformada — unidade.

Produto: escola construida/ampliada/reformada — unidade.

Fonte: 0100 — Recurso Orcamentério- Caixa (p. 172).

Programa Crédito: 0721 — Planejamento Gestiao e Suporte Educacional.
Anexo II - Emendas Parlamentares

Protocolo: 78 Tipo de acdo: OP

Valor: 30.000,00

0995 — Reserva técnica

Programa Débito: 0800 - Apoio Administrativo

Objetivo: Municipio: Santa Teresa —Construir Centro Educacional Infantil na comunidade de Santo
Antdnio do Canaa, visando atender os filhos de trabalhadores rurais.
Produto: municipio apoiado - unidade

0994 — Cooperacao Estado — municipio

Produto: escola construida/ampliada/reformada — unidade.

Fonte: 0100 — Recurso Orcamentdrio - caixa (p. 187).

Programa Crédito: 0721 — Planejamento, Gestdo e Suporte Educacional.

Anexo II - Emendas Parlamentares

Protocolo: 81 Tipo de acdo: OP

Valor: 25.000,00

Programa Débito: 0800 - Apoio Administrativo

Objetivo: Municipio: Santa Teresa — Construir Centro Educacional Infantil e escola Fundamental na
comunidade de Tabocas, visando atender os filhos dos trabalhadores rurais das comunidades de Sido
Roquinho, Tabocas, Sagrado Coracéo de Cima e de Baixo, Nova Valsugana e S@o José do Caldeirao.
0994 — Cooperacdo estado municipio.

Produto: Municipio apoiado — unidade.

Fonte: 0100 — recurso orcamentério — caixa (p. 189).

Regime de
Colaboracao
(Colaboracao)

Naio encontrado.

Cooperacao

Programas de Apoio as Politicas Piblicas e Areas Especiais.
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Programa Crédito: 0721 — Planejamento e suporte educacional.

Objetivo: Proporcionar suporte as atividades de planejamento, gestdo e execucdo das politicas
educacionais, garantindo condi¢cdes adequadas de funcionamento das unidades escolares e de
atendimento aos estudantes.

Piablico Alvo: Gestores Escolares, Profissionais da educacdo, Comunidade Escolar e Estudantes.
Titulo da agdo: OP 0994 - COOPERACAO ESTADO-MUNICIPIOS

Municipio apoiado.

Meta: 78

Valor Global do Programa: (R$1,00): 1.338.668.555 (p. 131).

Programa crédito: 0721 — Planejamento, Gestdo e suporte Educacional*.

Anexo II - Emendas Parlamentares.

Protocolo: 9

Tipo de acdo: OP

Valor: 30.000,00

Programa Débito: 0800 - Apoio Administrativo

Objetivo: Municipio: Sdo Roque do Canad - construir uma escola municipal de Educagdo Infantil e
fundamental com quadra esportiva e um espago de 15 salas, biblioteca e laboratério digital para
atender aproximadamente 500 alunos.

Programa débito: 0800 — apoio administrativo

Acao débito: 0995 — reserva técnica.

0994 — Cooperacao Estado-Municipio.

Produto: Municipio apoiado

Fonte: 0100 — Recurso or¢camentério — caixa.

(p- 159).

Programa Crédito: 0721 — Planejamento Gestiao e Suporte Educacional®.
Anexo II - Emendas Parlamentares

Protocolo: 78 Tipo de acdo: OP

Valor: 30.000,00

0995 — Reserva técnica

Programa Débito: 0800 - Apoio Administrativo

Objetivo: Municipio: Santa Teresa —Construir Centro Educacional Infantil na comunidade de Santo
Antdnio do Canaa, visando atender os filhos de trabalhadores rurais.

Produto: municipio apoiado - unidade

0994 — Cooperacao Estado — municipio

Produto: escola construida/ampliada/reformada — unidade.

Fonte: 0100 — Recurso Orcamentdrio - caixa (p. 187).

Programa Crédito: 0721 — Planejamento, Gestio e Suporte Educacional®.

Anexo II - Emendas Parlamentares

Protocolo: 81 Tipo de acdo: OP

Valor: 25.000,00

Programa Débito: 0800 - Apoio Administrativo

Objetivo: Municipio: Santa Teresa — Construir Centro Educacional Infantil e escola Fundamental na
comunidade de Tabocas, visando atender os filhos dos trabalhadores rurais das comunidades de Sido
Roquinho, Tabocas, Sagrado Cora¢do de Cima e de Baixo, Nova Valsugana e S@o José do Caldeirdo.
0994 — Cooperacao estado municipio.

Produto: Municipio apoiado — unidade.

Fonte: 0100 — recurso orcamentério — caixa (p. 189).

Fonte: Elaboracdo prépria com base no PPA 2012 - 2015.
* Programas também apresentados no descritor Educacio Infantil.
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No PPA 2012 - 2015 do estado do Espirito Santo, os descritores Creche e Pré-escola nao
foram encontrados. O descritor Educacdo Infantil foi localizado uma vez em um programa
referente a area “0721 — Planejamento, Gestao e Suporte Educacional”, com a¢do de cooperagao
entre estado e municipio de Sdo Roque do Canaa por meio de constru¢do de uma Escola
Municipal de Educacdo Infantil e Fundamental para o atendimento de aproximadamente 500
alunos. O valor orcamentério previsto para tal acdo é de R$ 30.000,00. Nio foi descrita na acio
a quantidade de alunos a serem atendidos pela etapa da EI, nem se a referida escola atenderia
tanto as criangas de Creche como de Pré-escola.

As outras trés acdes foram localizadas pelo uso do descritor Infantil, também com
objetivos de constru¢do de unidade educacional. A primeira, apesar de estar inserida no
“Programa 0858 — Expansao e melhoria do Ensino Médio”, visava a constru¢cdo de um Centro
de Educacdo Infantil com quadra poliesportiva no municipio de Iconha. O valor do investimento
para tal agdo inserida na rubrica “1669 — Construcdo, ampliacdo, reforma, reparos e
acessibilidade nas unidades de Educagdo Basica” ¢ de R$ 35.000,00. Destaca-se que o objetivo
de Centro de Educacgdo Infantil € atender as criancas cujas familias se encontram em risco
social, para que estas possam trabalhar, o que explicita a concepcao de que o acesso a Educacao
Infantil se cumpre como um direito apenas da familia (e ndo de toda e qualquer crianca) e para
um publico especifico.

As duas outras acdes se referem ao apoio administrativo para a constru¢@o de dois Centros
Educacionais Infantis no municipio de Santa Teresa, ambos constando como agdes de
cooperacdo entre o estado e o referido municipio. O primeiro, Centro Educacional Infantil
inserido no “Programa Crédito: 0721 — Planejamento Gestdo e Suporte Educacional”, com um
valor previsto de recurso or¢amentario de caixa de R$ 30.000,00, com o objetivo de atender os
filhos de trabalhadores rurais da comunidade de Santo Antonio do Canad. A previsdo de
constru¢do do segundo, Centro Educacional Infantil e escola de Ensino Fundamental, no
municipio de Santa Teresa, encontra-se também no Programa Crédito: 0721 — Planejamento
Gestdo e Suporte Educacional, visando atender as comunidades de Sdo Roquinho, Tabocas,
Sagrado Coragdo de Cima e de Baixo, Nova Valsugana e Sdo José do Caldeirdo. Com
investimento previsto de R$ 25.000,00, este centro educacional também € destinado para o
atendimento de filhos de trabalhadores rurais.

O termo Regime de Colaboragdo (Colaboracio) nao foi encontrado no PPA 2012 - 2015
do Espirito Santo. J4 o descritor Cooperacdo consta no documento, interligado com a area
educacional, sendo que trés ocorréncias se referem as mesmas agdes encontradas no descritor

Educacdo Infantil (Infantil). A outra acdo selecionada com o descritor Cooperacao estd inserida
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no conjunto de “Programas de Apoio as Politicas Pablicas e Areas Especiais”, que possui como
objetivo dar suporte as atividades de planejamento e execugdo de politicas educacionais, bem
como promover condi¢des adequadas de funcionamento das unidades escolares. Essa acao de
cooperacao entre estado e municipios apresentou como publico alvo os Gestores Escolares,
Profissionais da educacdo, comunidade escolar. Destaca-se que nao foi possivel identificar
nessa agdo se a etapa da EI € também atendida; ainda, essa foi a tnica acdo que compunha o
PPA antes das Emendas Parlamentares, o que significa, possivelmente que as demais foram
apresentadas por esses, cabe destacar que essa agdo foi a que possuiu 0 maior orcamento: R$
1.338.668.555.

No PPA do primeiro periodo analisado, 2012 - 2015, foi possivel constatar cinco
programas a partir dos descritores selecionados. Destes, trés referem-se a construcao de Centros
Educacionais, e apenas um a constru¢do de escola municipal de Educacdo Infantil. O dltimo
destina-se ao suporte das atividades de planejamento, gestdo e execugdo aos profissionais da
educacgdo, acdo essa fundamental por garantir o acesso da comunidade escolar as politicas
educacionais, com vistas a aprimorar a cooperagao entre o estado e os municipios, contudo, nao
explicita a participa¢do da EI no programa.

Cabe destacar também que as trés acdes destinadas a construciao de Centros Educacionais
Infantis possuem um publico alvo especifico: atender comunidades rurais ou familias com risco
social. Tal delimitagcao de publico ndo aparece quando a acdo visa a constru¢do de uma escola
municipal de Educacao Infantil.

Os descritores Creche e Pré-escola ndo constam no documento, constando a¢cdes mais
gerais designadas a Educagdo Infantil, o que ndo permitiu verificar a faixa etdria e o publico
alvo dessas acoes.

Por fim, os valores previstos especificamente para a Educacdo Infantil revelam-se
bastante baixos, principalmente se tratando de constru¢do de infraestrutura para a primeira etapa

da Educacio Basica, totalizando o valor de R$ 120.000,00 para as quatro agdes existentes.
4.3. Plano Plurianual Espirito Santo 2016 - 2019
O governador do estado do Espirito Santo no periodo de 2015 a 2018 foi Paulo Hartung,

integrante do Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), tendo como vice César

Colnago, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB)*. Cabe ressaltar que Hartung ji

3 Disponivel em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2015-01/paulo-hartung-assume-pela-terceira-
vez-o-governo-do-espirito-santo>. Acesso em: 05 out. 2019.


http://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2015-01/paulo-hartung-assume-pela-terceira-vez-o-governo-do-espirito-santo
http://agenciabrasil.ebc.com.br/politica/noticia/2015-01/paulo-hartung-assume-pela-terceira-vez-o-governo-do-espirito-santo
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havia sido governador do ES por dois mandatos consecutivos (2003 - 2006 e 2007 - 2010) que
antecederam o governo anteriormente citado de Casagrande (2011 - 2014).

A gestdo de Hartung foi responsdvel pela elaboracdo do PPA do ES 2016 - 2019,
analisado a seguir. Na versao do Plano enviado para a apreciacdo da Assembleia Legislativa, o
documento ressalta que ndo s6 procura atender as exigéncias constitucionais e submeter ao
Poder Legislativo os programas e acdes do Governo, mas também “praticar na administragcdo
estadual principios e processos indispensdveis a gestdo publica orientada para resultados”
(ESPfRITO SANTO, 2015, p. 1). O PPA ¢ apresentado ainda como um instrumento
fundamental de “integracdo entre planejamento e or¢amento”, sendo assim, uma ferramenta
eficiente para a gestdo e para o controle social (ESPIRITO SANTO, 2015, p. 21).

Para tal, destaca cinco principios bésicos: o primeiro ressalta a ado¢do de um processo
integrado e participativo através do planejamento estratégico de governo, o documento
“Governo do Estado do Espirito Santo — Orienta¢des Estratégicas 2015 - 2018”, dando assim
subsidios para a constru¢do do PPA. O segundo destaca a capacitagdo técnica de todos os
poderes, o que torna possivel a promog¢do da uniformizacao das praticas definidas no Manual
de Elaboracio do PPA 2016-2019 (ESPIRITO SANTO, 2015, p. 1).

Como terceiro ponto, traz a incorporacdo da participacdo da sociedade através da
realizacdo de sete audiéncias publicas com o objetivo de valorizar a dimensdo regional no
processo de planejamento, bem como a disponibilizagdo de um ambiente virtual. O quarto
destaque € atribuido a disponibilidade de recursos para a execucdo dos programas em bases
realistas e, o quinto, refere-se a adogdo de uma programacao “enxuta”, “baseada na técnica do
or¢amento-programa e centrada nos principais problemas e demandas identificados junto a
sociedade capixaba, conferindo foco e transparéncia na acdo de governo” (ESPIRITO SANTO,
2015, p. 2).

O documento apresenta, como principais focos da administracdo estadual na gestdo em
exercicio, a retomada do equilibrio econdmico-financeiro e a capacidade de investimento com
recursos proprios. Com base nessa afirmacdo, elabora mais trés topicos fundamentais: o
primeiro diz respeito a adogdo realista e criteriosa da programacdo orcamentdria e financeira
para todos os 6rgdos da administracdo publica; em segundo, o cumprimento das metas do
Programa de Reestruturacdo e Ajuste Fiscal do Estado, em acordo com a Unido e seguindo a
LRF, para a garantia de credibilidade do estado perante instituicdes nacionais e organismos
multilaterais de crédito; e, por tltimo, 0 compromisso com o pagamento segundo o calendério

dos saldrios dos servidores piiblicos (ESPIRITO SANTO, 2015, p. 2).
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O Plano contém um subtitulo para debater o cendrio macroecondmico. A partir de dados
coletados pelo Instituto Jones do Santos Neves, hd a indicacdo, em linhas gerais, de que o
cendrio brasileiro se apresenta em crise, com queda na producdo, na oferta de empregos formais
e crescente inflacdo, e que s6 deve ser superado a partir de 2017, com uma modesta retomada
do crescimento. Para o ES, a perspectiva é de crescimento no volume das importacoes,
entretanto, as principais matérias-primas exportadas pelo estado obtiveram uma queda nos
precos internacionais, devendo esses precos se manter nos anos seguintes: “O cendrio atual e
futuro €, portanto, de cautela e requer cuidadoso planejamento orcamentdrio e financeiro, com
foco no equilibrio fiscal, e atento a geracdo de capacidade de investimento para que o poder
publico estadual possa exercer seu importante papel” (ESPIRITO SANTO, 2015, p. 8).

O total de recursos projetados para o Plano Plurianual de 2016 - 2019 totaliza o valor de
R$ 75.158.130.094,00 (setenta e cinco bilhdes, cento e cinquenta e oito milhdes, cento e trinta
mil, noventa e quatro reais). Segundo o documento, 65% desse valor, R$ 48.897.768.906,00
(quarenta e oito bilhdes, oitocentos e noventa e sete milhdes, setecentos e sessenta e oito mil,
novecentos € seis reais), representa recursos de caixa do estado, ja deduzidos valores
comprometidos com o pagamentos e encargos da divida piiblica (ESPIRITO SANTO, 2015, p.
3).

Os recursos Vinculados do Tesouro correspondem a 10,1% dos recursos, um total de R$
7.553.809.000,00 (sete bilhdes, quinhentos e cinquenta e trés milhdes, oitocentos e nove mil
reais). O valor de R$ 16.799.779.135,00 (dezesseis bilhdes, setecentos € noventa e nove
milhdes, setecentos e setenta € nove mil, cento e trinta e cinco reais) destina-se a acoes
financiadas com recursos Fiscal e da Seguridade oriundas de Arrecadacio pelo Orgdo,
representando 22,4% (ESPIRITO SANTO, 2015, p. 3).

Os recursos Vinculados de outras fontes representam 0,3% do or¢camento, estimado no
valor de R$ 212.493.000,00 (duzentos e doze milhdes, quatrocentos e noventa e trés mil reais).
O total das receitas pertencente ao Orcamento Fiscal e da Seguridade estd previsto no valor de
R$ 73.463.850.041,00 (setenta e trés bilhdes, quatrocentos e sessenta e trés milhdes, oitocentos

e cinquenta mil, quarenta e um reais) (ESPfRITO SANTO, 2015, p. 3).

Nos Orcamento Fiscal e da Seguridade, os Recursos de Caixa compreendem as fontes
de livre movimentacdo para o pagamento de despesas de pessoal, custeio e
investimento, ja deduzidos os valores comprometidos com o pagamento de encargos
da divida publica.

Os Recursos Vinculados e de Arrecadagdo pelo Orgﬁo, correspondem a diversas
fontes associadas a finalidades especificas, a exemplo das receitas proprias
diretamente arrecadadas pelos Orgdos, Receitas de Contribui¢des Previdencidrias,
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Recursos de Convénios com a Unido ou Municipios, Contratagdo de Operagdes de
Crédito, e Transferéncias SUS — Unido (ESPIRITO SANTO, 2015, p. 3).

O valor de R$ 1.694.280.053,00 (um bilhdo, seiscentos e noventa e quatro milhdes,
duzentos e oitenta mil e cinquenta e trés reais), estd associado ao Orcamento de Investimento,
representando 2,2% do or¢amento total, e € oriundo de investimentos realizados por empresas,
para o financiamento de acdes, nas quais o estado detenha a maioria do capital, com direito a

voto (ESPIRITO SANTO, 2015, p. 3).

Griéfico 6. Participacao Percentual dos Recursos por Origem 2016 - 2019, PPA Espirito
Santo
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Fonte: Proposta de PPA enviada para a Assembleia Legislativa 2015.

Os investimentos, segundo o documento, foram planejados para ocorrer de forma gradual
ao longo dos quatro anos e com vistas a prote¢ao e amplia¢ao “das conquistas obtidas em satide,
educagdo, seguranga publica, aten¢do a juventude, inclusdo social, moderniza¢do da gestdo
publica e meio ambiente (ESPfRITO SANTO, 2015, p. 4).

Para a Educacéo foi destinado o valor de R$ 9.253.582.000,00 (nove bilhdes, duzentos e
cinquenta e trés milhdes, quinhentos e oitenta e dois mil reais) representando 12,31% do
or¢amento total do Plano.

O documento apresenta um mapa estratégico e nele localiza as dreas de resultado como
os principais focos da administracdo no que diz respeito aos esfor¢os e investimentos. Destaca-

se que a educagdo aparece como o primeiro item elencado pela gestdo.
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Fonte: Proposta de PPA enviada para a Assembleia Legislativa 2015.
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O documento ressalta que, respeitando essas diretrizes, a programacdo do Poder

Executivo mostrard como e o que deve ser feito, articulando os 6rgdos e entidades da

administracao em torno das dez dreas de resultado: educagdo; saide; segurancga, justica e defesa

social; desenvolvimento social; desenvolvimento econOmico; infraestrutura logistica;

desenvolvimento urbano e regional; meio ambiente e agricultura; cultura, turismo e esporte; e

gestdo publica.

Tais dreas revelam-se essenciais para as transformacdes e melhorias desejadas, sendo

capazes de aproximar o planejamento previsto no PPA ao cotidiano da populacdo, além de
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serem dreas que ja rednem atencdo, melhores esforcos e recursos do governo (ESPIRITO

SANTO, 2015, p. 6).

As dreas de resultado concentram a atenc¢do e recursos do Governo para a realizacdo
das transformacdes e melhorias desejadas junto a sociedade capixaba no periodo
2016-2019 e aproxima a organizacio do Plano do cotidiano das pessoas,
proporcionando-lhe maior transparéncia e capacidade de comunicagdo (ESPIRITO
SANTO, 2015, p. 6).

Cada uma das “areas de resultado” sera desdobrada em desafios a serem enfrentados e, a
partir desses, serdo elaborados seus principais objetivos de transformacgdo. Os resultados
finalisticos configuram a mensuracao dos desafios a médio prazo com continuo monitoramento,
afim de melhor orientar e corrigir as acdes, bem como buscar formas mais eficientes de
utilizac@o dos recursos (ESPfRITO SANTO, 2015).

O governo propde seis pilares estratégicos para o quadriénio 2016 - 2019, os quais

considera fundamentos da gestdo para atingir os resultados esperados nas dreas estratégicas:

I — Ajustar as contas publicas;

II — Instituir um governo em rede com a sociedade;

IIT — Construir avangos sociais;

IV — Promover o desenvolvimento economico diversificado, sustentdvel e inclusivo;
V — Promover a mudanga estrutural e comportamental na relagdo com os recursos
naturais € o meio ambiente; e

VI — Combater a corrupgio (ESPIRITO SANTO, 2015, p. 4).

A proposta de PPA enviada a Camara retoma as Orientacdes Estratégicas do Governo
2015 - 2018 e os seis pilares citados anteriormente, reafirmando-os como norteadores para a
atuacdo do governo e fundamentais para a elaboracdo do PPA. Interessante observar nesse
contexto que a gestdo Hartung desse periodo (2015 - 2018) ndo retoma o documento “Plano de
Desenvolvimento de Longo Prazo do Estado 2025, elaborado em sua primeira gestdo em 2006
(Gestao Hartung 2003 - 2006 e 2007 - 2010, nas ocasides pertencendo ao PSB e ao PMDB
consecutivamente), com a proposta de orientar as politicas publicas a longo prazo para o estado
do Espirito Santo, documento usado como base para elaboragdo do PPA anterior, da gestdao
Casagrande.

No documento € destacada ainda a participacao da sociedade para a elaboracao do Plano
Plurianual, trazendo a informacdo de que foram realizadas sete audiéncias publicas, que
contemplaram as dez microrregides do estado. Além de ter havido também a participacao via
internet com o site “PPA.EM.REDE”. O referencial para tais debates foram as Orientac¢des

Estratégicas 2015-2018 do governo do Estado do ES (ESPIRITO SANTO, 2015).
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Para os trabalhos em grupo, as dez dreas de resultado foram organizadas em cinco temas:

1. Educag@o, Cultura, Turismo e Esporte

2. Sauide e Assisténcia Social

3. Seguranga Publica, Justica e Defesa Social

4. Desenvolvimento Econdmico, Mobilidade e Infraestrutura Urbana
5. Agricultura e Meio Ambiente (ESPfRITO SANTO, 2015, p. 25).

Participaram das Audiéncias nas microrregides um total de 2.800 pessoas, com
apresentacdo de 1.668 propostas, ja a “PPA.EM.REDE” contou com a contribui¢do de 650
pessoas. Segundo o documento, foram elaborados 1.422 destaques aos desafios apresentados a
partir das dreas de resultado e 1.100 propostas de solucido para tais desafios. As propostas
passaram por uma consolidacdo, resultando em um relatério divulgado pelos o6rgados do
governo, o qual foi considerado nas programacdes para o PPA 2016 - 2019 (ESPIRITO
SANTO, 2015, p. 25). Cabe ressaltar que a participacao da sociedade aparece de forma bastante
direcionada

Dessa forma, o documento “Planos Estratégico de Governos 2015 - 2018, somado as
contribui¢des recebidas pela sociedade, e “limitado pelo realismo do cenario fiscal” foram as
bases para a elaboracdo do Plano 2016 - 2019. Em 15 de janeiro de 2016 foi instituida a Lei n°
10.489 que dispoe sobre o Plano Plurianual para o quadriénio 2016 - 2019, onde constam todas
as acOes planejadas pelo documento e uma série de indicadores de resultado que representam
os desafios para a gestdo (ESPIRITO SANTO, 2016).

No que se refere a Educacado, o PPA apresenta dois desafios, conforme a figura a seguir:
primeiro, elevar a qualidade do ensino e aprendizagem na rede publica; segundo, elevar a
eficdcia da educagdo de jovens e adultos. Contudo, ndo consta no documento informacdes sobre

como se configurardo tais acdes.
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Figura 5. Indicadores de resultado — Educacao, PPA 2016 - 2019 do Espirito Santo
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ANEXO |
INDICADORES DE RESULTADO

EDUCAGAO

Desafio - Elevar a qualidade do ensino e aprendizagem na rede piblica

Indicador Fonte Situagio Atual "'p:":“"’
IDEB - Anos INICIAIS do EF Estadual IMNEP 5.3 2013
IDEB - Anos FIMAIS do EF Estadual IMEP 4.0 2013
IDEB - Ensino Meédio Estadual INEP 34 2013
Taxa de Abandono no Ensino Medio Estadual INEFR 8.71 2013
(%)
Desafio - Elevar a eficacia da educacio de jovens e adultos

Indicador Fonte Situagiao Atual Apurado em
Escolaridade média da populago de 25 a 54 PHADIBGEE 2.3 2011

anos (anos de estuda)

Fonte: PPA 2016 - 2019 do Espirito Santo

No que se refere ao conteudo do PPA 2016 - 2019 sobre a Educacao Infantil e a agdo do

Estado do Espirito Santo para o apoio dos municipios na oferta desta etapa educacional, os

programas e acdes existentes serdo apresentados no quadro a seguir:

Quadro

6. Contetido do PPA do estado Espirito Santo, 2016 - 2019, a partir dos

descritores.

Espirito Santo

Palavras-chave

PPA 2016 - 2019

Creche

Programa crédito: 191 Fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS.
Anexo — Emendas Parlamentares (em atendimento ao artigo 11 desta lei)

Protocolo: 171 Valor: R$ 20.000,00

Objetivo: Emenda destinada a Creche Alegria, em Guarapari, para custeio de despesas.
Acao crédito: 2209 Apoio ao desenvolvimento de servicos, projetos e programas para a area
de assisténcia social.

Produto: Apoio realizado

Fonte Recurso: 100 Caixa (p.139).

Pré-escola

Nio encontrado.

Educacao Infantil
(Infantil)

Nio encontrado.
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Regime de Naio encontrado.
Colaboracao
(Colaboracao)
Cooperacao Anexo III - Programas do Poder Executivo, por area de resultado.
Programa: 0721 Gestao da Politica de Educacao
Orgio responsdvel: 42 Secretaria de estado da Educacio
Objetivo: Planejar, coordenar, implantar, avaliar e controlar politicas publicas na drea da
Educacio para elevar a eficiéncia do Sistema Educacional e fortalecer a autonomia escolar e
sua integracdo com a sociedade.
Publico alvo: Rede publica Estadual de Ensino.
Valor total: 535.744.144,00
4089 Cooperacdo Estado/municipio na implementacgdo de politicas de educacgao.
Municipio apoiado - unidade (R$ 1,00)
Financeiro: 15.000.809
Regionalizacdo:
Metropolitana — unidade 4 — 7.452.904
Central Serrana — unidade 4 — 7.452.905
Rio Doce —unidade 1 — 20.000
Nordeste — unidade 1 —75.000 (p.27).
Anexo — Emendas Parlamentares (em atendimento ao artigo 11 desta lei).
Programa crédito: 721 Gestao da Politica de Educacao
Protocolo 240 Valor 20.000,00
Objetivo: Repasse de recursos financeiros ao municipio de Marilandia, para realizar pequenas
obras de reforma/reparos e pintura na escola Unidocente de ensino fundamental Abrado de
Souza.
4089 Cooperacio Estado/municipio na implementagdo de politicas de educagdo.
Tipo Acgdo: A
Municipio Apoiado/Unidade/SEDU
Regido 56 — Rio Doce (p.174).
Anexo — Emendas Parlamentares (em atendimento ao artigo 11 desta lei).
Programa crédito: 721 Gestao da Politica de Educacao
Protocolo 250 Valor 75.000,00
Objetivo: Recurso destinado a repasse ao municipio de Agua Doce do Norte, para auxiliar a
Secretaria Municipal de Educacgado na aquisi¢do de um 6nibus, objetivando atender demandas
do transporte escolar.
4089 Cooperacio estado/municipio na implementag@o de politicas de educagao
Tipo Agdo: A
Municipio Apoiado/Unidade/SEDU
Regido 58 — nordeste (p.177).
Fonte: Elaboracdo prépria com base no PPA 2016 - 2019.

No Plano Plurianual de 2016 - 2019 do Espirito Santo, o termo Creche apareceu uma vez

no Programa “191 Fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS”, com o

valor previsto de R$ 20.000,00 para custeio de despesas de uma Creche — Creche da Alegria —

no municipio de Guarapari. Destaca-se que tal previsdo, envolvendo a Creche, encontra-se

inserida na

Acdo “2209 Apoio ao desenvolvimento de servigos, projetos e programas para a

drea de assisténcia social” (grifo nosso).
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Os descritores Pré-escola, Educacdo Infantil (Infantil) e Regime de Colaboragao
(Colaboracdo) nao foram localizados nesse PPA. O Termo Cooperacdo constou em trés agcoes
relacionadas a educacdo, pertencentes ao Programa “0721 Gestdo da Politica de Educagao”. A
primeira apresentou como objetivo “Planejar, coordenar, implantar, avaliar e controlar politicas
publicas na drea da Educagdo para elevar a eficiéncia do Sistema Educacional e fortalecer a
autonomia escolar e sua integracdo com a sociedade”, tendo como publico alvo a rede publica
estadual.

Para essa acdo foi previsto o aporte financeiro de R$ 535.744.414,00, sendo que, desse
montante, ha a previsdo de R$ 15.000.809,00 a serem investidos na “atividade” “4089 —
Cooperacdo Estado/Municipios na implementacdo de politicas de educagdo”, de forma
regionalizada, isto é, divididos entre quatro regides do estado: para a regidao metropolitana, R$
7.452.904,00; para a regido Central Serrana, R$ 7.452.905,00; para a regido do Rio Doce, R$
20.000,00; e, por tltimo, para a regido Nordeste, R$ 75.000,00.

A segunda ac¢do, constante no quadro anterior com o descritor Cooperacao, refere-se ao
repasse de recursos para a realizacdo de pequenos reparos/reforma e pintura em uma Escola de
Ensino Fundamental no municipio de Marilandia, com o valor previsto de R$ 20.000,00. Apesar
de se tratar de uma acdo de Cooperagdo entre o estado e o municipio citado, ndo se refere ou
contempla a EI

Por dltimo, por meio do descritor Cooperacdo localizou-se uma acdo de repasse de
recursos ao municipio de Agua Doce com o objetivo de auxiliar a Secretaria Municipal na
aquisicdo de um Onibus escolar. Para atender as demandas do transporte escolar no referido
municipio houve a previsdo de um valor de R$ 75.000,00, constando como uma acdo de
Cooperacdo entre o estado e o municipio, contudo, sem especificacio se a etapa da Educacdo
Infantil também seria contemplada pelo transporte escolar.

Cabe ressaltar que as duas ultimas acdes possuem 0 mesmo valor € a mesma regiao ja
apresentados na primeira acdo, regido Rio Doce e regido Nordeste, podendo-se assim inferir
que essas facam parte do primeiro programa.

No PPA analisado do periodo, 2016 - 2019, foi possivel constatar um total de quatro
programas a partir dos descritores selecionados. Cabe ressaltar que a Creche apareceu em uma
Unica acdo, e essa envolvendo a assisténcia social e ndo a educagdo. Isso leva ao questionamento
da concepcao do estado sobre o atendimento as criancas pequenas como cumprimento do seu
direito a educagdo, como previsto constitucionalmente.

Por fim, com base nas acdes apresentadas, excetuando-se a primeira que € voltada para

uma Creche, ndo foi possivel constatar se as demais, resultadas do descritor Cooperacgao, de
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fato previam a contemplacdo da Educacao Infantil, dado que, em alguns casos, possuiam como
objetivo contemplar escolas estaduais e municipais, sem especificar as etapas da educacdo a

serem contempladas.

4.4. Consideracoes sobre os PPAs 2012 - 2015 e 2016 - 2019 do estado do Espirito

Santo

Revela-se importante considerar na andlise dos PPAs anteriormente apresentados que o
Governo Estadual do Espirito Santo é marcado por uma alternancia de dois governadores por
um longo periodo. Inicia-se com Paulo Hartung no seu primeiro mandato (2003 - 2006) e
seguido do segundo (2007 - 2010); na sequéncia, assume Renato Casagrande (2011 - 2014); e,
novamente, Paulo Hartung chega ao posto de governador (2015 - 2018), passando o cargo para
Renato Casagrande (2019 - em exercicio).

Nesse aspecto, o estado possui hd mais de vinte anos os mesmos Governadores, com uma
alternincia também entre partidos, visto que Paulo Hartung em seu primeiro mandato foi filiado
ao mesmo partido que Casagrande, o PSB, mas em seu segundo mandato migra para o PMDB,
no qual permaneceu também em sua terceira gestao.

Cabe ressaltar que na gestdo de Casagrande, referente ao primeiro PPA analisado, o
“Plano de Desenvolvimento de Longo Prazo do Estado — ES 2025” foi considerado um
documento orientador das politicas publicas para o estado, tendo sido base para a elaboracio
do PPA dessa gestdo. Embora tal documento tenha sido elaborado no primeiro mandato de
Hartung, em 2006, este governador ndo o resgata em seu terceiro mandato, periodo de vigéncia
do segundo PPA analisado.

Uma caracteristica presente nos dois PPAs analisados, 2012 - 2015 e 2016 - 2019, e que
se destaca para o objetivo do trabalho, € que a Educagdo Infantil ndo consta nas diretrizes
enviadas a Camara Legislativa em nenhum dos documentos, além da auséncia de incorporacao
do termo Regime de Colaboracdo nas a¢des de cooperacao entre o estado € o municipio por
parte da gestdo estadual, sendo que o termo também nao foi localizado.

Na versao do PPA 2012 - 2015 encaminhado para a Assembleia Legislativa, constava
apenas umas das acdes apresentadas no quadro 5 e, nas demais a¢des de cooperacdo entre
estado-municipio, a EI foi sequer mencionada diretamente. As demais a¢des apresentadas sao
decorrentes de demandas de Emendas Parlamentares, tendo sido incluidas posteriormente.
Destaca-se ainda que, mesmo se tratando de a¢des de apoio do estado para com 0s municipios,

os valores apresentados como previsdo para as agdes propostas revelam-se bem baixos, nao
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havendo, também, nenhuma defini¢cdo do quanto especificamente seria destinado para a etapa
da EIL

Cabe ressaltar também que o primeiro PPA analisado (2012 - 2015) possuia um
orcamento de R$ 45.549.104.847,00 e, desse montante, disponibilizou 17% para a Educagao,
resultando no valor estimado em R$ 7.692.171.000,00. Ja no segundo PPA (2016 - 2019), o
orcamento total previsto foi de R$ 75.158.130.094,00 e a porcentagem destinada para a
Educacdo diminuiu para 12,31%, com um valor estimado em R$ 9.253.582.000,00. No segundo
Plano, mesmo com uma previsdo maior de recursos destinados a execucdo dos programas e
acdes constantes no PPA, esses ndo foram repassados para a Educagdo na mesma proporg¢ao,
apesar desta constar no Plano como a primeira na drea de resultados, ou seja, prioridade para a
gestdo no que diz respeito a esforcos e investimentos por ser considerada essencial para as
transformagdes e melhorias desejadas (ESPfRITO SANTO, 2015).

Observa-se também que as acdes voltadas exclusivamente para a EI, em geral, destinam-
se a um publico especifico, como as a¢des de construcdes de Centros Educacionais Infantis,
apresentados no primeiro PPA, destinados a areas rurais e de vulnerabilidade social; ou tratam
de acdo pontual para uma instituicdo, como a acdo destinada a Creche, unica nos dois
documentos, localizada nas politicas de assisténcia social.

Assim, apesar do estado do Espirito Santo apresentar a maior taxa de natalidade na regido
Sudeste (2011 e 2015) e, diante dos PPAs analisados no capitulo anterior, ser o que possui 0
maior nimero de acOes resultantes da pesquisa com os descritores relacionados a EI e Regime
de Colaboracdo, conclui-se que essas se revelam ainda escassas, em geral tratando de repasses
de verbas de baixo valor, ndo configurando como prioridade, nas acdes de planejamento do
estado, a oferta da EI ou a elaboragdo de politicas voltadas para a primeira etapa da Educacao

Bésica, em Regime de Colabora¢do com os municipios.
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo teve como principal objetivo analisar a atuacao de governos estaduais na
oferta e garantia da primeira etapa da Educacido Bésica, por meio de acdes de planejamento
previstas em Planos Plurianuais. No contexto da organizacdo federalista brasileira, conforme
postula a Constituicdo Federal de 1998, embora a Educacdo Infantil seja responsabilidade
prioritdria do municipio, entende-se que os sistemas de ensino devem ser organizados em
Regime de Colaborac¢do. Dessa maneira cabe aos demais entes federados, entre eles o estado,
promover agdes que visem a colaboracao para a oferta e garantia da EIL

Para a checagem da consecucao de tal objetivo, foi realizado um levantamento das a¢cdes
de planejamento relacionadas a EI e ao Regime de Colaboracdo, contemplando duas gestoes
estaduais, e, portanto, dois Planos Plurianuais (2012 - 2015 € 2016 - 2019) nos seguintes estados
selecionados: PR (Regido Sul); MT (Regido Centro-oeste); AC (Regido Norte); MA (Regido
Nordeste); e ES (Regido Sudeste). O critério utilizado para a selecao dos referidos estados foi
a maior taxa de natalidade entre os estados de cada regido nos anos 2011 e 2015, uma vez que,
possivelmente, esses foram os que apresentaram maior demanda pela oferta da Educagdo
Infantil.

Uma carateristica observada em ambito nacional € a baixa e decrescente participacdo dos
governos estaduais (e federal) no que se refere a oferta direta de matricula em Creches e Pré-
escolas, conforme os dados analisados entre 1998 e 2018. Dessa maneira, se 0s governos
estaduais ndo tém revelado atuacao significativa por meio da oferta de matriculas na EI, coube
investigar se atuam por meio de formas colaborativas com as gestdes municipais na promogao
dessa etapa educacional (ADRIAO; BARBOSA, 2016).

A escolha do PPA enquanto instrumento de planejamento a ser analisado se deu devido a
sua importancia no que se refere a defini¢cao das prioridades das gestdes, por se tratar de um
documento oficial previsto na Constituicao Federal de 1988. Cabe ressaltar que a institui¢ao
desse mecanismo se deu como forma de estabelecer as intencdes de gastos dos governos, bem
como estabelecer um instrumento de controle, uma vez que esse deve ser compativel com a
LDO, responsével pelo orcamento (GARCIA, 2012).

Para tanto, partiu-se da definicdo do conceito de estado, compreendendo que este é
composto por instituicdes politicas e sociais que possuem interesses distintos e, portanto,
revelando-se como resultado dessa combinacao ou, ainda, como a condensa¢do de uma relagdo
de forcas (POULANTZAS, 1985). O estado brasileiro organiza-se em uma Republica

Federativa que historicamente transitou por diferentes formas de arranjos: ora por modelos
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centralizadores com o poder politico e econdmico concentrado na Unido, alternando-se por
periodos de maior descentralizacdo, de forma que os estados tivessem primazia nas decisoes
politicas e econdmicas. Essas caracteristicas acabaram tornando-se um entrave no que concerne
ao estabelecimento de instancias colaborativas para definicdo de politicas entre os entes
federados, impactando, assim, na Educacao.

Embora a organizacdo nacional ndo tenha uma histéria de colaboracdo entre os entes
federados, essa foi a matriz proposta na Carta Magna de 1988 que, ao instituir 0 municipio
como um ente federado (Art. 18), bem como definir a prioridade de cada esfera administrativa
pelas etapas educacionais (Art. 211), trouxe novas formas de organizac¢do e entendimento no
que diz respeito a oferta e a garantia do direito a educag@o. Contudo, a CF/88, ainda que tenha
definido o Regime de Colaboracdo para oferta da educacdo, ndo regulamentou como as
diferentes esferas deveriam estabelecer tais formas colaborativas, o que acabou por gerar
diferentes formas de cooperacdo entre os entes federados, ndo necessariamente produzindo o
efeito de uma politica nacional integrada para a educagao.

Cabe ressaltar que no Plano Nacional de Educagdo (2014 - 2024), documento referéncia
no que diz respeito ao planejamento governamental para a Educagdo, o termo Regime de
Colaboracdo é amplamente utilizado, ressaltando a atuacdo conjunta entre os entes federados
para alcancar as metas e estratégias que prevé o Plano, visando sobretudo a superacdo das
desigualdades regionais no pais. Embora tanto a CF/88 como o Plano Nacional de Educacao
ressaltem a necessidade do estabelecimento de normas para a efetivacao de tal cooperacao, a
auséncia destas dificulta sua materializagdo, impactando, entre outros, na oferta e garantia da
Educacdo Infantil.

Historicamente, o atendimento a primeira infancia no Brasil esteve associado a drea da
assisténcia social e, somente apds a CF/88 e LDB/96, foi inserido na organizagao do sistema
educacional brasileiro, considerando-se as criangas pequenas como Sujeitos que possuem O
direito a educacdo. Para garantia do atendimento educacional da primeira etapa da Educacio
Béasica, a Carta Magna estabeleceu o municipio como o ente federado responsavel
prioritariamente pela sua oferta, sendo que este acabou se revelando, na divisdo tributdria, a
esfera administrativa com menor capacidade de arrecadagdo.

Entretanto, o que se observa € que a ideia de atender prioritariamente uma etapa
educacional acaba por ser entendida como sindénimo de atendimento exclusivo, levando os
demais entes federados a se eximirem dessa responsabilidade ou contribuirem de formas
pontuais para sua oferta. Importante frisar ainda que, além da menor captacdo de recursos das

esferas municipais, deve-se considerar as disparidades entre as regides do pais, no que diz
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respeito a arrecadacdo, politica e investimentos, resultando assim em formas diversas de
oferecimento da Creche e da Pré-escola.

Nesse contexto estd inserida a politica de fundos iniciada pelo Fundef (1996). Nao
obstante ter representado um avango no que diz respeito a redistribuicdo de recursos para a
educagdo no pais, ainda possuia limites, pois o foco dos recursos se direcionou apenas ao Ensino
Fundamental, excluindo as demais etapas da educagdo. Além disso, sua natureza contabil
propunha uma politica de custo/aluno, com recursos repassados aos municipios de acordo com
a quantidade de matriculas naquela etapa educacional, sem necessariamente assegurar
qualidade de acesso e de permanéncia.

Posteriormente, o Fundef € substituido pelo Fundeb (2006), considerado um avango sobre
seu antecessor ao abranger toda a Educagdo Bésica, assim, incorporando a Educacao Infantil e
Ensino Médio, porém, este manteve a ldgica contdbil, trazendo o efeito de que quanto maior o
nimero de alunos maior seria o recurso repassado, sem considerar a qualidade da oferta
(BASSI, 2011; CARA, 2012; GANZELLI, 2012).

Com a Emenda Constitucional n° 59/2009, que regulamentou a obrigatoriedade da
matricula para criancas de 4 anos de idade aos 17, a Creche, que historicamente se revelou a
fase menos assistida pelo Poder Publico, continuou a ndo ser prioridade, dado que os municipios
foram levados a focalizar seus investimentos na Pré-escola, tendo em vista que, como parte da
educacgdo obrigatdria, sua ndo oferta pode gerar consequéncias legais aos gestores municipais.

A meta 1 do PNE (2014 - 2024) veio ao encontro de tal movimento, estabelecendo até
2016 a universalizacido da Pré-escola e, em contrapartida, o atendimento de no minimo 50%
das criangas de até trés anos em Creche; contudo, nenhuma parte da meta foi alcancada. Como
citado anteriormente, apesar do Plano fazer uso diversas vezes do termo “Regime de
Colabora¢do”, sua concepcao trouxe a coordenagado federativa da Unido por meio de programas
e indicacOes gerais para as demais esferas administrativas (GANZELI, 2012).

Portanto, ressalta-se que o compromisso com a ampliacdo da oferta da etapa da EI no
contexto da organizacdo federalista ndo se resume a um projeto isolado, mas exige compreender
as disparidades regionais e as demandas trazidas por essa etapa, bem como tornd-la uma
exigéncia governamental, de todas as esferas administrativas. Tal constatacdo, infelizmente, vai
de encontro com o quadro da oferta da EI de forma direta (Tabela 2), visto que na esfera estadual
esta vem decrescendo significativamente na série historica (1998 - 2018), e na esfera federal se
revela irriséria. Em contrapartida, aumentou significativamente na esfera municipal, ente
federado geralmente com menor capacidade econdmica e influéncia nas decisdes politicas de

ambito nacional.
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Dos dados analisados na pesquisa, destaca-se primeiramente, no total dos dez PPAs, nos
dois periodos (2012 - 2015 e 2016 - 2019) e cinco estados selecionados, a escassez de agdes
voltadas para a EI. Da busca por meio dos descritores referentes a EI e ao Regime de
Colaboragdo, foram localizadas no geral um total de vinte e quatro excertos, desconsiderando
os que se repetem, perfazendo dezoito a¢des apresentadas em diferentes PPAs, referindo-se as
demais as explicacdes gerais ou contextualizacdes do estado. Foram encontradas cinco acdes
no estado do Acre, duas no Parand, duas no Mato Grosso, e nove no Espirito Santo, sendo que
dessas, apenas oito sdo declaradamente para a EI

Do resultado dos dados coletados nos PPAs também destaca-se que o termo “Regime de
Colaboragdo” ainda ndo foi incorporado pelas gestdes estaduais em seus planejamentos, pois,
dos cinco estados analisados apenas trés se utilizaram do conceito, sendo que, em um deles
nota-se o entendimento equivocado do termo, conforme observado no quadro 1 referente ao
PPA 2016 — 2019 do Acre, ao menciond-lo em uma acdo a respeito de um “Fundo Climatico
Verde”, representando uma cooperagdo entre setor publico e privado (Dimensao estratégica —
Estratégia de Captacdo de Recursos por Resultados na Reducdo de Emissdes pelo
Desmatamento).

Nos outros dois momentos, nota-se a consonancia do uso do termo com aquele proposto
na CF/88, referindo-se a uma acdo voltada para a EI em cooperacdo com os municipios para a
oferta e garantia dessa etapa, como apresentado no PPA 2016 - 2019 do estado do Parana
(Quadro 2) e no PPA 2016 — 2019 do estado do Mato Grosso (Quadro 4). Neste ultimo, apesar
de possuir como diretriz a universalizacdo da Educacio Basica, desconsidera-se a Creche em
tal acdo, apresentando como publico alvo criangas e jovens de 4 a 17 anos, inseridos nas etapas
obrigatdrias; essa tultima acdo nomeada, “2219 - Articulacdo e efetivacdo do Regime de
Colaboracdo Federativa”.

Com o descritor Creche foram localizadas apenas duas a¢des: uma no PPA 2016 - 2019
do estado do Acre (Quadro 1), em uma acdo relacionada ao Eixo Infraestrutura e
Desenvolvimento Urbano, e a outra no PPA 2016 - 2019 do estado do Espirito Santo (Quadro
6), inserida em um programa de Fortalecimento do Sistema Unico de Satide. Cabe ressaltar que,
mesmo diante dos avancos legais, nessa pesquisa, notou-se a Creche como uma etapa
desvinculada da EI — e da drea da educacao —, quando as acdes nos PPAs se referem a sua oferta.

A Pré-escola foi localizada apenas uma vez no PPA 2016 - 2019 do estado do Acre, em
uma acdo do Eixo Gestdo Publica — cidadania, sobre uma orientacdo sobre Atencao
Primaria/Basica (APS/AB), que ressalta a necessidade de garantia da Educagdo Basica,

considerando “a Pré-escola, o ensino fundamental e médio”. Além de desconsiderar a Creche
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como parte integrante da Educacdo Baésica, a apresentacdo da acdo é elaborada de maneira vaga,
sem previsdo de agdes especificas que garantam a oferta e a melhoria da qualidade desta.
Embora a Pré-escola seja parte integrante da educacdo obrigatdria no pais e, de acordo com o
PNE, tem-se como meta sua universalizacdo, nao foi possivel localizar nos PPAs analisados
programas e/ou agdes que fossem ao encontro dessa perspectiva.

As agOes voltadas para a Educacao Infantil de maneira geral, apesar de também escassas,
foram as mais comuns, totalizando oito a¢des no geral dos PPAs examinados. Destaca-se que
quatro dessas foram localizadas no PPA 2012 - 2015 do estado do Espirito Santo (Quadro 5),
contudo, possuindo como caracteristica comum os baixos valores destinados para a construcao
de trés Centros Educacionais Infantis e uma escola de EI e Ensino Fundamental. Nos PPAs do
Acre (Quadro 1) foram encontradas uma ac¢do em cada periodo (2012 - 2015 e 2016 - 2019),
localizadas no Eixo Educagdo, Satde e Seguranca no Programa Promoc¢ao da Educagdo Bésica
de Qualidade para Todos. As duas acdes se referem a oferta de vagas em municipios rurais ou
de dificil acesso, sendo que na agcdo do segundo PPA, had a focalizacdo da proposta para
atendimento das idades de 4 e 5 anos, portanto, voltado para a Pré-escola.

No PPA 2012 - 2015 do Parana (Quadro 2), o excerto em que aparece o termo Educacao
Infantil ressalta sua insuficiéncia no estado, no que diz respeito a oferta de vagas, entretanto,
ndo desenvolve nenhuma acdo para combater tal problema diagnosticado. Apenas no segundo
PPA (Quadro 2) se encontra uma acao voltada para a expansao da Educagdo Infantil no estado,
“4093 Manutencdo da Educacdo Infantil da Rede Estadual”, focalizando unidades de
atendimento, assentamentos, dreas indigenas e quilombolas, com objetivo de desenvolver uma
rede de apoio aos municipios para a oferta dessa etapa. Tal acdo constou também na busca pelo
descritor “Regime de Colaboragdo”.

Dos dados pesquisados nos dois PPAs (2012 - 2015 e 2016 - 2019) do estado do
Maranhdo (Quadro 3) apenas o descritor Educacdo Infantil foi localizado. O excerto esta
inserido nas “Diretrizes” do PPA, e nele consta a afirmacao de que o estado se encontra em
alinhamento com o PNE, entretanto, resgata a divisdo de responsabilidades por esfera
administrativa atribuindo ao municipio a oferta da El e ndo desenvolve nenhuma acao para esta
etapa. No estado do Mato Grosso, apenas uma acao € direcionada, no PPA 2012 - 2015 (Quadro
4), a EI: “Apoio Técnico Pedagdgico aos Municipios na Expansdo e Melhoria do Ensino
Infantil”. Localizada em um Programa que visa a melhoria da Educacao Basica, embora a agdo
prevista seja referente a apoio técnico pedagdgico, em seus excertos refere-se a0 aumento

expressivo da cobertura da EI, contudo, atribuindo a responsabilidade desta aos municipios.
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No total dos PPAs analisados, constaram oito acdes com o descritor Cooperacao —
relacionadas a educag@o. A primeira, localizada no PPA 2016 - 2019 do estado do Parand
(Quadro 2), refere-se ao repasse de recursos do “termo de cooperacdo e/ou termo de
compromisso” com as Escolas de Educa¢do Basica na Modalidade Educacdo Especial
conveniadas, sem referéncia se tal acao visava contemplar a EI. As sete demais ac¢des localizam-
se nos PPAs 2011 - 2015 e 2016 - 2019 do estado do Espirito Santo, sendo que no primeiro
PPA (Quadro 5) trés delas aparecem também no descritor Educagdo Infantil, j4 citado, e a outra
refere-se ao planejamento e suporte educacional, voltados a gestdo das politicas educacionais.
Embora esta ultima seja uma acdo de cooperacdo entre o estado e municipio, ndo hd
especificacdo se tal acdo visa atender a EI.

No PPA 2016 - 2019 do Espirito Santo (Quadro 6) constam trés agdes de cooperagao
entre o estado e o municipio, duas referindo-se ao repasse de recursos para municipios
especificos, e a outra com o objetivo de “Planejar, coordenar, implantar, avaliar e controlar
politicas publicas na drea da Educacdo para elevar a eficiéncia do Sistema Educacional e
fortalecer a autonomia escolar e sua integracdo com a sociedade”, tendo como publico alvo a
rede publica estadual. Parte do orcamento desse programa compunha a “atividade” “4089 —
Cooperagao Estado/Municipios na implementac¢do de politicas de educagdo”, ndo permitindo a
constatacdo se essa acdo também teve como destino a Educacdo Infantil.

Nos PPAs dos estados analisados nota-se que além dos documentos apresentarem poucas
acoes que visem colaborar com os municipios para a oferta em garantia da Educacao Infantil,
a sua maioria tem como alvo municipios e/ou publico-alvo especificos, ndo caracterizando uma
politica de colaboragdo entre o estado e o conjunto de seus municipios para a expansio da oferta
da EI e a melhoria de seu atendimento.

Sobre o estado do Espirito do Santo € importante ressaltar a alternincia entre as gestoes
estaduais, considerando que o ES teve nos ultimos vinte anos os mesmos dois governadores
(José¢ Renato Casagrande e Paulo Hartung). Nas propostas dos PPAs, nas duas gestdes, a
educagdo consta como uma prioridade, contudo, nota-se que a EI ndo foi contemplada entre as
prioridades do planejamento para a drea da educagdo. Cabe destacar ainda que, apesar do
discurso da educagdo como prioridade nas “dreas de resultado” ter se mantido em ambos os
PPAs, no documento de 2016 - 2019 a porcentagem do or¢camento previsto para a drea diminuiu
em relacdo a do periodo anterior (2012 - 2015).

Assim, apesar do estado do Espirito Santo ter sido selecionado por possuir 0 maior
nimero de acdes encontradas a partir dos descritores selecionados, essas se mostraram

fragmentadas e com aportes financeiros demasiado baixos para o que se propunha a concretizar.
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Das quatro acdes para a EI no primeiro PPA (2012 - 2015), trés revelam-se destinadas a um
publico especifico, como as de constru¢cdo de trés Centro Educacionais Infantis destinados a
dreas rurais ou de vulnerabilidade social; e apenas uma a escola. No segundo PPA (2016 - 2019)
a Educacao Infantil ndo € sequer mencionada.

Dessa forma, pode-se considerar que, uma vez que o PPA € uma importante ferramenta
de Planejamento da gestdo governamental, a extrema escassez de acdes visando a oferta direta
da EI e/ou ao apoio aos municipios para atendimento dessa etapa educacional acaba por revelar
que o Regime de Colaborag@o nio se revela uma prioridade nas gestdes estatais analisadas para
a garantia do direito a EIL

Refletindo sobre a organizagdo federativa nacional, e por sua vez sobre as assimetrias
regionais no pais, entende-se que, embora as politicas de fundo se instituiram como um avango
no que se refere a redistribuicdo dos recursos para a educacdo, essas nao foram capazes de
assegurar a igualdade de oferta e acesso na Educacgao Infantil.

Embora as perspectivas descentralizadoras apresentam-se como importantes para o
equilibrio federativo, essas devem ser acompanhadas ndo s6 de repasses de recursos, mas de
condig¢des para a elaboragdo e execucao de politicas publicas para a educacdo. A diminui¢do do
aparato técnico trazido pelas reformas dos anos de 1990 acabaram por se configurar como
entraves para que as esferas locais fossem capazes de atender as demandas advindas do processo
de descentralizacio (ADRIAO, et al. 2009b).

Para tanto, se faz necessario que os poderes publicos estadual e federal compartilhem a
responsabilidade pela EI de maneira mais efetiva, uma vez que essa ficando a cargo,
prioritariamente, das esferas municipais, essa acaba por investir em formas de oferta menos
onerosas aos cofres publicos, induzindo as transferéncias de servicos publicos para a esfera
privada como a forma mais adotada para a ampliacdo da oferta (BASSI, 2011; ADRIAO, et al.
2009a).

Dessa forma, conclui-se que a regulamentacio do Regime de Colaboracdo torna-se
imprescindivel para embasar formas colaborativas entre os entes federados para ampliacao da
oferta publica da EI, visando ultrapassar acdes de colaboragdo fragmentadas e sem articulacao
entre os entes federados. Defende-se ainda que a oferta de uma educacdo de qualidade em
Creches e Pré-escolas demanda maiores investimentos publicos para as institui¢des publicas,

de forma que o direito a educagdo das criancas pequenas seja de fato efetivado.
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