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RESUMO

Este artigo analisa os efeitos dos atos normativos da Unido
para apoiar municipios na oferta de vagas em creches. Mostra
evolugoes incrementais, impacto nas matriculas (2001-2013) e
variagdo considerdvel entre os estados. Identifica que parte da
regulamentagdo federal é uma forma de coordenacdo federativa,
como o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educagdo
Bdsica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb),
e que parte sdo programas que contribuem na ampliacdo de
vagas, como a A¢do Brasil Carinhoso. Este artigo também aponta
que a meta estabelecida pelo Plano Nacional de Educagdo, de
atendimento de 50% das criang¢as em creches, estd longe de ser
cumprida.

PALAVRAS-CHAVE POLITICAS PUBLICAS ¢ FEDERALISMO -
COOPERAGCAO INTERFEDERATIVA « EDUCACAO INFANTIL.
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RESUMEN

Este articulo analiza los efectos de los actos normativos del
gobierno federal para apoyar a los municipios en la oferta
de plazas en guarderias. Muestra evoluciones incrementales,
impacto en las matriculas (2001-2013) y considerable variacion
entre los estados. Identifica que parte de la reglamentacion
federal es una forma de coordinacion federativa, como el Fundo
de Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Bdsica e
de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao (Fundeb), y
que parte son programas que contribuyen para ampliar el
numero de plazas, como Acdo Brasil Carinhoso. Este articulo
también seriala que la meta establecida por el Plano Nacional
de Educacao, de atender al 50% de los nirios en guarderias, estd
lejos de llevarse a cabo.

PALABRAS CLAVE POLITICAS PUBLICAS ¢« FEDERALISMO -
COOPERACION INTERFEDERATIVA « EDUCACION INFANTIL.

ABSTRACT

This article analyzes the effects of the Union’s normative acts to
support municipalities in supplying places in day care centers. It
shows incremental evolution, impact on enrollment (2001-2013)
and a high disparity among the states. It identifies that part of
the federal regulations consist of a form of federal coordination,
such as the Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da
Educacdo Bdsica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educacdo (Fundeb), and another part consists of programs that
contribute to the expansion of openings, such as the Acao Brasil
Carinhoso. The paper also points out that the goal to attend
50% of the children in day care centers, established by the Plano
Nacional de Educacao, is far from being reached.

KEYWORDS PUBLIC POLICIES  FEDERALISM ° INTER-FEDERAL
COOPERATION « CHILDREN EDUCATION.
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INTRODUGAO
A Constituicao Federal (CF) de 1988 (BRASIL, 1988) definiu um
padrao de relagoes intergovernamentais, novo na histéria da
republica brasileira, com forte diretriz pré-descentralizacdo,
e o estabelecimento de um rol significativo de competén-
cias compartilhadas entre as esferas de governo (FRANZESE,
2010). O Sistema Brasileiro de Protecdo Social foi redesenhado
(ARRETCHE, 1999) e estdao sendo implementados programas de
descentralizacdo de boa parte das politicas sociais (assisténcia
social, saude, ensino fundamental, entre outras), transferindo,
“paulatinamente, um conjunto significativo de atribuicées de
gestao para os niveis estadual e municipal de governo” (p. 111).

O processo de descentralizacdo ndo foi igual para todas
as politicas sociais e localidades. No caso da educagao, em
alguns estados jd havia uma oferta subnacional, e, em outros
locais, transferiram-se atribuicoes do ensino fundamental
para os municipios com processos diferenciados de munici-
palizacao (ARRETCHE, 1999, 2012).

Este trabalho se propoe a analisar a politica de educacao
infantil, mais especificamente para a etapa de creche, e as
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medidas que a Unido vem adotando para apoiar e induzir
os governos locais a ofertarem vagas em creches. O objeti-
vo € identificar se os atos normativos' da Unido pds-1988
impactaram a oferta de vagas em creches.

O artigo destaca a importancia das normatizacgoes fede-
rais na garantia das fungoes reguladora e equalizadora da
Uniao, discutindo em que medida normas, diretrizes, instru-
mentos institucionais e programas federais garantem certa
uniformidade e parametros gerais nos processos de imple-
mentacgdo de politicas publicas, bem como asseguram que 0s
objetivos das politicas sejam mantidos levando em conta as
especificidades e capacidades institucionais de cada localida-
de (ALMEIDA, 2000; ABRUCIO, 2005; BICHIR, 2011).

Nos ultimos anos tem havido uma ampliacao do interesse
tedrico e politico pela coordenacao federativa e pela (re)centrali-
zacao (ABRUCIO, 2005; ALMEIDA, 2005; ARRETCHE, 1996, 2012;
BICHIR, 2011, 2014; FRANZESE, 2010; LICIO, 2012; FARAH,
2012, 2013). As transformacoes nas diversas politicas setoriais e
seus deslocamentos (do governo central para os governos subna-
cionais, e destes para o governo central) vém merecendo atencao
especial nas literaturas nacional e internacional (RICH; GOMEZ,
2012; EATON; DICKOVICK, 2004).

Para alguns tedricos, hd um processo recente de recen-
tralizacao das politicas sociais; para outros, trata-se de um
processo de coordenacdo federativa cujo objetivo é reduzir
as desigualdades inter-regionais e intermunicipais. Na edu-
cacao infantil e, em especial, na politica de creche, no entan-
to, o debate é recente. Este artigo pretende contribuir para
essa reflexdo ainda incipiente.

Este trabalho identifica as diferentes competéncias dos
entes federados no setor de educagdo, apresenta os princi-
pais atos normativos federais com impacto na oferta de cre-
ches e mostra como mecanismos de equalizacdo e outros ins-
trumentos tém alterado de forma incremental (LINDBLOM,
1959) a politica de creches, aumentando a oferta de vagas.
Realiza também uma andlise das matriculas de 2001 a 2013
e sua evolucdo no decorrer do periodo analisado, e finali-
za mostrando que estd em curso um processo incremental
de construcdo de acdes coordenadas visando a expansao de

1 Atos normativos compreendem a
CF, Emendas Constitucionais, leis,
resolucdes, programas e outras acoes
da Unido para apoiar os governos
locais na oferta de vagas em creches.
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2 A integracdo das politicas para a
infancia, no Brasil, ainda é incipiente,
pouco explorada e controversa entre

profissionais e movimentos feministas.
A discussao vem sendo ampliada
nesta década, mas ainda ha um longo
caminho a ser percorrido para uma
visdo transversal da politica.

vagas em creches. A propria implementacgdo da politica indi-
ca avangos e dificuldades, o que, por sua vez, gera a promul-
gacdo de novos atos normativos que apontam para novos
avangos.

A ESCOLHA DA POLITICA DE CRECHE E SUA
EVOLUGCAO RECENTE

A politica de creche foi escolhida para andlise pela impor-
tancia que tem assumido recentemente na agenda societd-
ria e governamental. Sua implementacdo exige um arranjo
complexo que envolve a cooperacdo interfederativa (Unido,
estados e municipios) e a participagao de atores ndo gover-
namentais (familia, entidades, etc.). Além disso, a politica de
creche envolve um servico complexo que se deveria articular
com outras politicas, como as de assisténcia social, de géne-
ro, de emprego e, sobretudo, de atencdo a crianca (saude,
esportes, lazer, cultura).?

Apesar de avangos nos ultimos anos, o acesso ainda €
restrito: 24% das criancas com até trés anos estavam em cre-
che em 2010 (ALVES; SILVA, 2013). A normatizacdo e outros
instrumentos de acdo federal podem exercer papel impor-
tante na expansdo, como ocorreu no ensino fundamental,
contribuindo ao mesmo tempo para a ampliagao do acesso e
reducdo das desigualdades do servigo prestado.

Para entender a politica de creches e sua evolucao recen-
te, é importante identificar sua trajetéria anterior (legado
de politicas prévias), incluindo as mudancas ocorridas nos
instrumentos normativos e na engenharia operacional dessa
politica (ARRETCHE, 1999).

Deve-se relembrar que as primeiras unidades criadas
no Brasil, no final do século XIX, estavam vinculadas a uma
abordagem assistencialista, sendo atreladas a uma politica de
trabalho que visava a fornecer protecdo aos filhos das mulhe-
res de classes trabalhadoras (ROSEMBERG, 1984). As creches,
portanto, nao surgiram como politica social de garantia de di-
reitos de cidadania, mas como apoio as mulheres para lhes per-
mitir o ingresso ao mercado de trabalho (MARCONDES, 2013).

Mesmo com a Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT),
criada em 1943, a oferta do servico de creche era entendida
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como garantia da amamentacdo, ndo sendo concebida como
educacdo infantil (ROSEMBERG, 1984), e havia pouca oferta
de vagas.

Na década de 1970 e inicio da de 1980, movimentos po-
liticos, sindicais e de profissionais da educacdo uniram suas
pautas reivindicatorias, e a educacdo passa a fazer parte de
demandas comuns a esses grupos. A articulacao de diversos
atores no processo de resisténcia contra a ditadura teve pa-
pel decisivo no processo constituinte de 1988 e, mais espe-
cificamente, nas politicas para a infancia, na revisao de seu
significado (ROSEMBERG, 1994), na formulacdo de uma nova
concepcao a respeito da crianca (e ndo mais do “menor”),
centrada na nogao de direitos. Nesse contexto, a creche pas-
sa a ser vista como um dos elementos constitutivos do di-
reito a educacgdo (Art. 208, IV), e ndo apenas como uma acao
assistencialista associada a politica do trabalho.

Na CF (e regulamentacdo subsequente), a educacao € in-
dicada como direito de todos e dever do Estado e da familia
(Art. 205 e 208), devendo ser promovida com a colaboracao
da sociedade. E reconhecida como um direito social funda-
mental e também como um direito publico subjetivo, e con-
sagra-se a sua universalizacdo.

A creche é entdo inserida na politica educacional:
A Constituicdo reconheceu como direito de educacdo a
crianca peguena - inédito na legislacdo brasileira - median-
te a garantia de atendimento em creches e pré-escolas, das
criangas de O a 6 anos de idade (Art. 208); bem como re-
conheceu como dever do Estado e do sistema publico de
educacao, o atendimento em creches, incorporando-lhe, em
decorréncia, um carater educativo, até entdo reconhecido
como, basicamente, assistencial. (ARELARO, 2000, p. 5T)

Ao ser definida pela Constituicio como um direito
da crianca e dos trabalhadores urbanos e rurais (Art. 7°,
XXV), a prestacdo do servico de creche pode ser exigida do
Estado.?

A CF estabeleceu as competéncias dos entes federativos
em relacao a provisao de servicos publicos. Em diversas dreas
hd sobreposicao de atribuicoes e pouca clareza em relacdo a

3 A CF prevé meios a efetivacdo

dos direitos com o Ministério Publico
e o Judiciario. Se o Poder Publico

nado cumpre a sua obrigagao, o
interessado pode acionar o Judiciario
e responsabiliza-lo (CURY; FERREIRA,
2010).
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4 Os estados e a Unido nao estao
vedados pela CF de ofertarem vagas
em creche.

5 O novo marco regulatorio das
organizacdes da sociedade civil,
regulamentado pela Lei federal
n.13.019/2014 (BRASIL, 2014b),
estabelece os mecanismos de
parceria dos entes federados com

o terceiro setor. A partir de sua
implementacdo, prevista para julho
de 2015, os municipios ndo mais
firmardo convénios, mas sim termos
de colaboracédo e de fomento com
essas entidades. Estabelece regras
para selecdo das entidades e para
etapas de execucdo, monitoramento
e avaliacdo das parcerias. Ha a
exigéncia de chamamento publico
obrigatodrio, trés anos de existéncia e
experiéncia, entre outras mudancas.
Os 6rgdos municipais deverdo
planejar e acompanhar a parceria
buscando o controle dos resultados
previstos.

6 Desde o final da década de 1970,
h& um debate na literatura sobre a
relacdo do Estado com a sociedade
civil organizada e a redefinicdo de
esfera publica (BRESSER-PEREIRA,
1999; SUBIRATS et al,, 2012; FARAH,
2001). A discussdo sobre os limites

e potencialidades da atuacgéo dos
municipios na oferta de vagas em
creches, por meio de convénios, esta
inserida nesse contexto.

Ha atores que defendem a oferta
exclusiva de vagas em creche pelo
poder publico. Na Conferéncia
Nacional de Educacéo (Conae) de
2010, foi deliberada a “ampliacéo

da oferta de educacéo infantil

pelo poder publico, extinguindo
progressivamente o atendimento por
meio de instituicdbes conveniadas”
(CONFERENCIA NACIONAL DE
EDUCACAO, 2010, p. 68). Entretanto,
outros avaliam gque, neste momento,
& necessario coexistirem a rede
publica e conveniada, mesmo com as
disparidades na oferta de servigos,
para garantir a ampliacéo do acesso
ao servico. No presente artigo ndo
sera tratada a diferenca de qualidade
entre essas redes.
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funcao da Unido, dos estados e municipios (ALMEIDA, 2005;
ARRETCHE, 2012). Na politica educacional, ha competéncias
comuns e compartilhamento de acoes no ensino fundamen-
tal — entre estados e municipios (Art. 211, § 2° e §3°) — e no
ensino médio — entre os estados e a Unido. A oferta de cre-
ches, por sua vez, é atribuicao prioritdaria municipal, por
determinacdo constitucional, devendo o municipio contar
com cooperacado técnica e financeira da Unido e dos estados.*
Destaca-se que € dever do Estado a garantia de educacdo in-
fantil, em creche e pré-escola (Art. 208, IV), mas facultada
aos pais a inclusao das criangas em creche.

Os servigos de creche, por sua vez, podem ser oferecidos
pela rede publica ou pela rede privada. A oferta pela rede
privada se da por meio de duas modalidades: a) lucrativa, em
que a oferta é feita diretamente pelo setor privado, sendo
regulada pelo mercado; e b) “sem fins lucrativos”, em que os
servicos sdo ofertados por instituicoes comunitdrias, confes-
sionais ou filantrépicas, por meio, em geral, de convénios®
firmados com o Poder Publico. Nesse caso, as creches con-
veniadas contribuem com a materializacao da politica mu-
nicipal e ampliam a oferta de vagas.® A rede privada deve
cumprir as normas gerais da educag¢ao nacional, e o Poder
Publico é responsavel por sua autorizacdo e avaliacao de qua-
lidade (Art. 209).

A incorporacdo da creche a drea de educacdo a partir da
CF, com base em uma concep¢do centrada na noc¢ao de direi-
tos, colocou a creche na agenda governamental (KINGDON,
2006). Como apontam diversos autores (KUGELMAS; SOLA,
1999; RODDEN, 2005), a descentralizacdo ndo significa que
os niveis de governo mais abrangentes deixem de exercer
um papel em relagao as politicas descentralizadas. No caso
das creches, especialmente, a Unido exerce um papel central
no processo de constituicdo dessa politica. Normas e acoes
federais passaram, assim, a apoiar o municipio na ampliacao
da oferta de vagas.
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ATOS NORMATIVOS DA EDUCAGCAO INFANTIL

A CF estabelece, como dever do Estado, a garantia do acesso
a educacgdo infantil, em creche e pré-escola. A creche é vista,
portanto, como um direito da crianca e também dos traba-
lhadores urbanos e rurais, e se torna um locus de educacao, e
ndo mais de assisténcia social.

A época da promulgacio da Constituicio, ndo estavam
claras as atribuicoes do municipio em relacdo a creche; ele
se responsabilizava apenas pelos programas de pré-escola,
além da oferta do ensino fundamental (Art. 211, § 2°). No
momento de proposicao e homologacdo da CF, houve uma
priorizacdao da universalizacdo do ensino fundamental, en-
tao ainda um grande desafio (FARAH, 1994). A educacdo in-
fantil passou a receber maior atencao dos atores societdrios
e governamentais mais recentemente.

Com a nova Constitui¢ao, ficou estabelecido que a
Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios organi-
zariam em regime de colaboracgao de seus sistemas de ensino
(Art. 211), com suas respectivas redes, mas naquele momen-
to ndo se criou um sistema inico como ocorreu na politica
de saude.

A CF definiu, ainda, que a Unido deveria empregar, no
minimo, 18% das receitas resultantes de impostos e transfe-
réncias constitucionais na manutencao e no desenvolvimento
do ensino. Os estados, o Distrito Federal e os municipios, por
sua vez, precisam aplicar, no minimo, 25% (Art. 212) da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de trans-
feréncias, na manutencdo e no desenvolvimento do ensino.”

A Unido passou a formular e implementar a politica edu-
cacional nacional, a elaborar o Plano Nacional de Educacao
(PNE) e a articular os diferentes niveis e sistemas (munici-
pais, estaduais e nacional), exercendo funcoes normativa,
redistributiva e supletiva, em relacao as demais instancias
educacionais. Os estados formulam e implementam politi-
cas e planos educacionais proprios, em consonancia com as
diretrizes nacionais, e coordenam suas acoes e as de seus
municipios, entre outros atos.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) (BRASIL,
1990) e, posteriormente, a Lei de Diretrizes e Bases da

7 Pelo menos 50% dos recursos
dos minimos estabelecidos para
a educacao devem ser utilizados
para assegurar a universalizacdo

do atendimento e remuneracdo do
magistério no ensino fundamental

(Art. 60 do Ato das Disposi¢cdes
Constitucionais Transitorias).
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Educacgao (LDB) (BRASIL, 1996b) tornam claro que compete
aos municipios garantir a materializa¢do do acesso a creche,
a pré-escola e ao ensino fundamental. Tais atos normativos
incorporaram, portanto, a mudanca de concepgdo sobre as
creches — agora entendidas como um servigo educacional.

O ECA e a LDB explicitam uma nova concepg¢ao da infan-
cia e da adolescéncia, centrada na nocao de direitos, em opo-
sicdo a que prevalecera por vdrias décadas no pais, de cardter
assistencialista-repressivo (FERRAREZI, 1994). A perspectiva
de direitos que, a partir da Constitui¢do, passa a orientar di-
versas politicas sociais (assisténcia social, saude, educacao,
dentre outras) estende-se também as politicas para esse seg-
mento da populacao (FARAH, 2001).

No ECA, é estabelecido o sistema de garantia dos direi-
tos da crianca e do adolescente envolvendo o poder judicid-
rio, Ministério Publico, Defensoria Publica, seguranca publi-
ca, conselhos de direitos das criancas e dos adolescentes e
tutelares, entre outros atores. No que diz respeito a creche,
0 ECA estabelece que é dever do Estado garantir a crianga
o atendimento em creche (Art. 54, IV), definindo acdes de
responsabilidade quando houver acdo ou omissao de um
ator do sistema (Art. 208, III). Assim, quando o direito a cre-
che nao € garantido, € possivel aos interessados o questiona-
mento judicial (CURY; FERREIRA, 2010). Entretanto, o ECA,
na sua promulgacdo, ndo explicitou a responsabilidade do
municipio na oferta de creche.

A Emenda Constitucional (EC) 14/1996 (BRASIL, 1996a),
regulamentada pela Lei federal n. 9.424/1996 (BRASIL, 1996¢),
estabelece explicitamente as atribuicoes dos entes federa-
dos, definindo que os municipios atuarao prioritariamente
no ensino fundamental e na educagao infantil. Essa emenda
modifica o financiamento da educacdo, criando um fundo
de natureza contdbil destinado a manutencado do ensino fun-
damental: o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério (Fundef).

A inovacdo da EC 14/1996 consistiu na mudanca da es-
trutura de financiamento do ensino fundamental publico,
que passou a vincular 15% dos recursos da educacdo a essa
etapa de ensino, com distribuicao automadtica de recursos,
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de acordo com o numero de alunos matriculados em cada
rede de ensino fundamental, promovendo a partilha de res-
ponsabilidades entre os governos estaduais e respectivos go-
vernos municipais (BRASIL, 2004; CARVALHO, 2014).

O Fundef ndo financiava a educacdo infantil e o ensi-
no médio. J4 era prevista, na Constituicao, a vinculagao de
25% das receitas dos estados e municipios a educacdao. Com
essa emenda, 60% desses recursos (0 que representa 15% da
arrecadagao global de estados e municipios) ficavam reser-
vados ao ensino fundamental. Os municipios poderiam uti-
lizar os 10% restantes na educacdo infantil. O fundo deveria
ter 60% de seus recursos reservados para a remuneracao dos
profissionais do magistério em exercicio, e 40% para a ma-
nutencdo e o desenvolvimento do ensino fundamental. O
acompanhamento e o controle social sobre a distribuicao,
a transferéncia e a aplicacdo dos recursos eram exercidos
por conselhos instituidos especificamente para esse fim no
ambito estadual, do Distrito Federal e municipal. Além do
controle social, é previsto o controle externo por meio dos
tribunais de contas e a fiscalizacdo das cAimaras municipais.

A proposta era equalizar a atuacdo no ensino municipal,
muito desigual nos diversos estados e municipios. O Fundef
promoveu essa equalizagao (LACZYNSKI, 2003), a expansao
da matricula no ensino fundamental (AFONSO, 2004) e o au-
mento dos saldrios dos professores; a destinacdo de recur-
sos funcionou como um estimulo a expansao desse nivel
de ensino e criou a obrigatoriedade de destinacdo de parte
dos recursos recebidos para a melhoria da remuneracdo dos
professores. Entretanto, restringiu a autonomia de estados e
de municipios, pois focalizou a maior parte dos recursos no
ensino fundamental (ARRETCHE, 2012; CARVALHO, 2014).
Havia uma clara inducdo federal por meio do Fundef, esti-
mulando o investimento na educacdo fundamental que nao
contemplava a creche.

A LDB, aprovada no mesmo ano da EC 14/1996, por sua
vez, estabelece o ensino infantil até seis anos como a primei-
ra etapa da educacdo bdsica® (Art. 21, I). Inclui-se, de forma
explicita, a creche como atribuicdo municipal, devendo a Unido
e os estados apoiarem o municipio técnica e financeiramente.

Est. Aval. Educ., Sao Paulo, v. 25, n.

8 Posteriormente, a faixa etaria de
abrangéncia da educacéo infantil foi
modificada, envolvendo criancas até

CINCO anos.
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Mostra, assim, que a educa¢do na primeira infancia passa a ser

reconhecida. Entretanto, a LDB determina ainda que a prioridade

de atuacdo municipal deve ser o ensino fundamental (Art. 11, V).
Fica definido que os sistemas municipais compreendem:
[...] as instituicbes do ensino fundamental, meédio e de
educacdo infantil mantidas pelo Poder Publico municipal;
as instituicdes de educacédo infantil criadas e mantidas
pela iniciativa privada; e os 6rgaos municipais de educa-
cao (LDB, Art. 18, itélicos nossos).

O sistema municipal envolve, portanto, todas as insti-
tuigOes publicas ou privadas que ofertam vagas na educagao
bdsica e os 6rgdos gestores da rede.

No caso das creches, pode ocorrer a participacao da ini-
ciativa privada, por meio de instituicoes sem fins lucrativos
(entidades comunitdrias, filantrépicas e confessionais), ou por
meio da oferta direta no mercado. Neste caso de creches pri-
vadas lucrativas, o servico € pago diretamente pelo cidadao.

A oferta indireta de vagas pelo Poder Publico pode dar-se
por meio de convénios com entidades filantrépicas, comuni-
tdrias e confessionais. Nas creches publicas ou nas convenia-
das, o servi¢o € gratuito, assim como nos demais niveis de
ensino, da educacgdo infantil a superior.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (BRASIL, 2000) tam-
bém tem impacto sobre a acdo municipal em relacao as creches.
Estabelece normas de financas publicas voltadas para a respon-
sabilidade na gestdo fiscal. Dentre as mudancas introduzidas por
essa lei, destaca-se a limitacdo da despesa total com pessoal a 54%
da receita corrente liquida no Poder Executivo municipal. As cre-
ches sdo intensivas em mao de obra, o que impde um freio a sua
expansdo, dados os limites estabelecidos pela LRF.

Outro ato normativo que influenciou a atua¢ao munici-
pal em creche foi o Plano Nacional de Educacao (PNE) de 2001
a 2010 (BRASIL, 2001), que determinava que os municipios
atendessem em creche 50% das criancas com até trés anos
até 2010, estabelecendo padrdes minimos de infraestrutura
para o funcionamento adequado das instituicoes publicas e
privadas de educacdo infantil e um Programa Nacional de For-
macado dos Profissionais de educacao infantil, determinando
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formacdo minima para os profissionais da educagao. Preco-
nizava a universaliza¢do da pré-escola até 2016.

O PNE trouxe ainda uma mudanca importante para a
politica de creches: determinou a inclusdao das creches (ou
entidades equivalentes) no sistema nacional de estatisticas
educacionais. Definia que os planos plurianuais dos entes fe-
derados fossem elaborados de forma a contemplar as metas
do PNE e dos respectivos planos decenais (Art. 5°). O Plano
estabelecia que os municipios deveriam priorizar a educa-
¢ao infantil na aplicacao dos 10% dos recursos vinculados a
manutencdo e desenvolvimento do ensino ndo reservados
para o ensino fundamental (Item 11.3.8), mas ndo previa um
instrumento que permitisse a colaboracao da Unido e dos
estados no cofinanciamento.

Novas legislacoes também influenciaram a educacgao
infantil. A Lei federal n. 11.114/2005 (BRASIL, 2005) tornou
obrigatoria a matricula no ensino fundamental aos seis anos
de idade, e a Lei federal n. 11.274/2006 (BRASIL, 2006b) ins-
tituiu o ensino fundamental de nove anos. Assim, a crianga
de seis anos migrou da educacdo infantil para o ensino fun-
damental, possibilitando a abertura de novas vagas na pré-
-escola e na creche.

A EC 53/2006 (BRASIL, 2006a) altera a CF, definindo que
o dever do Estado com a educacdo serd efetivado mediante
a garantia de “educacdo infantil, em creche e pré-escola, as
criancas até cinco anos de idade” (Art. 208, IV), incorporando
a ideia de direito a creche e de dever do Estado preconizados
pelo ECA. Portanto, a sua oferta torna-se obrigacao dos mu-
nicipios.’

Essa emenda cria o Fundo de Manutencdo e Desenvolvi-
mento da Educagao Bdsica e de Valorizagao dos Profissionais
da Educacdo (Fundeb),'® com regras similares ao Fundef. O
financiamento para as creches foi entao modificado, ocor-
rendo uma revisao da destinacao do fundo - originalmente
destinado exclusivamente ao ensino fundamental -, que pas-
sou a abranger a educagao bdsica, incluindo, além do ensino
fundamental, a educacdo infantil e o ensino médio. H4, por-
tanto, um avanco na implementacdo progressiva do direito a
educacao, por meio do financiamento da educacao infantil,

Est. Aval. Educ., Sdo Paulo, v. 25, n.

9 H34 questionamentos referentes a
obrigatoriedade da oferta de vagas
em creche e esses tém gerado
manifestacoes distintas por parte

do Ministério Publico e Judiciario.

A maioria dos juizes paulistas
(SILVEIRA, 2011) entende a educacéo
infantil como uma obrigacao
constitucional que deve garantir o
“efetivo acesso e atendimento em
creches e unidades de pré-escola,
sob pena de configurar-se inaceitavel
omissdo governamental, apta a
frustrar, injustamente, por inércia, o
integral adimplemento, pelo poder
publico” (CURY; FERREIRA, 2010, p.
87). O Supremo Tribunal de Justica
(STJ) também se tem manifestado
seguindo essa linha. Um exemplo

é o voto da Ministra Ellen Grace,

que aponta a educacao infantil

como prerrogativa constitucional
indisponivel, e que o Estado “deve
criar condicdes objetivas que
possibilitem o acesso a educacao
infantil” (BRASIL, 2009b). As autoras
deste artigo entendem que nao

h& um questionamento sobre o
reconhecimento do direito a creche e
sim a atribuicdo de responsabilidade
pela materializacdo do mesmo.
Portanto, defendem a obrigatoriedade
de oferta de vagas pelo municipio,
pois a creche esta assegurada como
um direito da crianca e da mulher
trabalhadora e um dever do Estado.

10 O Fundeb é regulamentado pela
Lei federal n. 11.494/2007 (BRASIL,
2007a) e Decreto n. 6.253/2007
(BRASIL, 2007b).
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incorporando de forma incremental as matriculas dessa eta-
pa de ensino.

Outras mudancas trazidas pela EC 53/2006 (BRASIL,
2006a), que criou o Fundeb, tiveram impacto na politica de
creches: a subvinculagdo das receitas dos impostos e transfe-
réncias dos estados, do Distrito Federal e dos municipios foi
elevada de 15% para 20%; as obrigacoes de gasto do governo
federal foram aumentadas (ARRETCHE, 2012); garantiram-se
as cooperacoes técnica e financeira da Unido e dos estados
nos programas de educacao infantil e ensino fundamental,
de responsabilidade dos municipios.

O Fundeb também busca equalizar nacionalmente a
educacdo: a Unido apoia os estados e municipios, que nao
alcancam, com a propria arrecadagdo, o valor minimo na-
cional estabelecido por aluno. Novas alteracdes nas relacoes
interfederativas sdo introduzidas no setor da educacao, com
repercussoes na oferta de creches. Segundo Carvalho (2014),
o Fundeb propicia uma politica indutora, ou seja, promove
a especializagao de cada ente federado em sua drea de atua-
cao prioritdria, prevista na CF, reduzindo a autonomia de
estados e municipios na oferta educacional, uma vez que a
atuacdo em outras dreas acarreta custos sem repasses adicio-
nais do fundo.

Em 2007, como parte das acoes definidas pelo Plano de
Desenvolvimento da Educacdo (PDE), entdao formulado, foi
criado o Programa Nacional de Reestruturacao e Aquisi¢do
de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educagdo
Infantil (Proinfancia) que financia a construcdo de creches
e pré-escolas, bem como a aquisicdo de equipamentos pelos
municipios (FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA
EDUCACADO, s.d). O governo disponibiliza, assim, uma fonte
de recursos para investimento em creches, complementan-
do o incentivo dado pelo Fundeb, o qual financia apenas o
custeio, por meio de matriculas, e ndo a expansdo da rede
(MARCONDES, 2013). Os municipios que aderirem ao progra-
ma devem optar pelos modelos construtivos propostos pelo
programa e ndo podem fazer os seus proprios.

O Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacao,
programa estratégico do PDE, por sua vez, estabeleceu a
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obrigatoriedade de formulacdo de Planos de Ac¢oes Articula-
das (PAR). Os municipios deveriam formular planos que con-
templassem os niveis de educacao sob sua responsabilidade:
o ensino fundamental e a educacao infantil.

Em 2008, por meio da Lei federal n. 11.738/2008 (BRASIL,
2008), foi instituido um piso salarial nacional para os pro-
fissionais do magistério publico da educacdo bdsica, abran-
gendo os profissionais de creche. A Unido complementa os
valores quando o ente federativo nao tem disponibilidade
or¢amentdria para cumprir o valor fixado. O objetivo € pro-
porcionar melhoria da qualidade da educacdo por meio da
valorizacdo do professor, orientacdo ja existente no Fundef
e Fundeb.

Com a EC 59/2009 (BRASIL, 2009), torna-se obrigatério o
ensino dos 4 aos 17 anos, a ser implementado até 2016, com
apoios técnico e financeiro da Unido. Essa obrigatoriedade
coexiste com a creche como dever do Estado (Art. 208, IV) e, por-
tanto, um direito ja previsto no ECA desde 1990. A emenda
em questdo coloca como obrigatoéria a frequéncia das crian-
cas a partir da pré-escola (Art. 208, I), facultando aos pais a
sua inclusdo em creche.

Essa emenda também reduz a lacuna da coordenacao
interfederativa, estabelecendo que o plano nacional de
educacao, de duracdo decenal, deve ser estruturado com o
“objetivo de articular o sistema nacional de educac¢ao em re-
gime de colaboracgdo e definir diretrizes, objetivos, metas e
estratégias de implementac¢ao para assegurar a manutencao
e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas
e modalidades” (Art. 4°). Amplia, ainda, a abrangéncia dos
programas suplementares (material diddtico escolar, trans-
porte, alimentacdo e assisténcia a saude), para todas as eta-
pas da educagdo bdsica, o que inclui as creches.

Em 2010, o Proinfancia é incluido no Programa de Ace-
leracdo ao Crescimento (PAC-2), no eixo Comunidade Cida-
da, indicando a inclusao da creche na agenda prioritdria no
governo federal (MARCONDES, 2013).

A partir de 2011, iniciam-se novas acoes da Unido para
apoiar os municipios na ampliacdo da oferta de vagas em
creches. A Lei federal n. 12.499/2011 (BRASIL, 2011b) prevé
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11 Com o Brasil Carinhoso, o
valor repassado pela Unido para a
alimentacdo escolar passa de
R$ 0,60, para cinco refeicdes, para

R$ 1,00. O valor é baixo, se

considerados os custos. O Municipio
de S&o Paulo gasta, em média,
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R$ 6,00 por crianca/dia
(SAO PAULO, 2013).

apoio financeiro da Unido aos municipios que criarem no-
vos estabelecimentos publicos de educagdo infantil construi-
dos com recursos de programas federais (Art. 1°, I). Nao esta
previsto apoio para acoes proprias, municipais ou estaduais
(construcdo, com recursos proprios, ou estaduais, de novos
estabelecimentos; a reestruturacdo da rede para ampliar o
numero de vagas sem abertura de novas turmas; a melhoria
da qualidade na prestacdo desse servico etc.). Estabelece, ain-
da, que esses recursos devem ser aplicados exclusivamente
em despesas correntes para a manutencdo e o desenvolvi-
mento da educacao infantil publica.

Nova inducdo ocorre em 2012, por meio da Acdo
Brasil Carinhoso, do Plano Brasil Sem Miséria (BRASIL, [201-]),
que objetiva retirar da extrema pobreza todas as familias
com criancgas até seis anos e, a0 mesmo tempo, aumentar
o acesso dessas familias a creches e servicos de satide. Com
essa finalidade, a Unido modifica a lei que cria o Programa
Bolsa Familia (PBF), ampliando o beneficio de transferéncia
de renda as familias com criancas de até seis anos; garan-
tindo apoio financeiro as localidades que ampliam a oferta
de vagas em creche e aumentando o valor do repasse para a
alimentacao escolar'! (BRASIL, [201-]).

Com o Brasil Carinhoso, amplia-se o repasse do Fundeb
em 50%, para aqueles que criam novas vagas em creches
para criancas de até quatro anos beneficidrias do PBF em
rede municipal propria ou conveniada com o Poder Publico.
Além de induzir a a¢ao dos municipios na oferta de creches,
o governo federal prioriza o publico-alvo a ser atendido, fo-
calizando as criancas mais pobres (BRASIL, [201-]). Esse pro-
grama foi estabelecido apés o diagndstico de que 14,6% das
criangas com até seis anos estavam em situagao de extrema
pobreza (INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA,
2013). O adicional (50%) é repassado pelo Ministério de De-
senvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) por ser uma
acao ligada a politica de enfrentamento a pobreza.

A Lei federal n. 12.695/2012 (BRASIL, 2012a), por sua
vez, permite que, na distribuicao dos recursos do Fundeb,
sejam computadas todas as novas vagas oferecidas pela rede
publica e pelas instituicoes comunitdrias, confessionais ou
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filantropicas sem fins lucrativos, conveniadas com o Poder
Publico (Art. 13). Amplia-se, em decorréncia, o financiamen-
to a essas entidades, uma vez que, até entdo, os recursos do
Fundeb deveriam ser destinados exclusivamente aos servi-
cos oferecidos diretamente pela rede publica.

A Lei federal n. 12.722/2012 (BRASIL, 2012b) expande
ainda mais o escopo do custeio do Fundeb, permitindo apli-
cacao de recursos no cuidado integral e na seguranca alimen-
tar e nutricional das criancas, além das despesas jd previstas
com manutencao e desenvolvimento da creche (Art. 4°, § 4°).

A ampliacdo da abrangéncia do custeio é demanda
dos municipios, que consideram alto o custo da alimenta-
cdo escolar e do cuidado integral, se considerados os valo-
res repassados para o atendimento das criancgas em creche
(CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS, 2013). Se-
gundo a Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), os
programas federais sao subfinanciados, e o recurso repassa-
do ndo cobre os gastos efetivos como € o caso, por exemplo,
do Programa Nacional de Alimentacao Escolar (Pnae). A su-
plementacao do valor per capita, em 50%, e a permissao de
utilizacdao com alimentacao escolar e com o cuidado as crian-
cas, observa-se uma “escuta” do governo federal a demanda
de municipios que reivindicavam mais apoio para custeio.
Entretanto, essas modificacdes atendem apenas criancas do
PBF, e ndo todas as matriculadas em creche.

Outra modificacdo criada para superar a falta de creches
consiste na agilizacdo do processo licitatorio dos edificios
para sediar esses equipamentos. A Lei federal n. 12.722/2012
(BRASIL, 2012b) altera a Lei n. 12.462/2011 (BRASIL, 2011a),
possibilitando que os sistemas publicos de ensino realizem
licitagOes e contratos pelo Regime Diferenciado de Contra-
tacoes Publicas (RDC)."? Com essa forma de contratacao,
objetiva-se agilizar o processo de licitacdo e de construcao
desses equipamentos. Procurou-se, assim, contornar um dos
obstdculos a expansdo da rede de creches: a morosidade dos
processos licitatorios do setor publico.

A Lei federal n. 13.005/2014 (BRASIL, 2014a) aprova o
novo PNE 2014-2024. Permanece a meta de ampliar a ofer-
ta de educacdo infantil em creches, de forma a atender no

Est. Aval. Educ., Sdo Paulo, v. 25, n.

12 O processo construgdo de creche
é lento e complexo. Exige a definicao
de terreno; elaboracdo de projetos
arquiteténico, de engenharia e
executivos e licitacéo para construgdo.
O RDC é criado para agilizar os
processos licitatorios previstos na
Lei federal n. 8.666/1993 (BRASIL,
1993), e pretende tornar mais
eficientes e econdmicas as
contratagdes publicas da Copa

das Confederacdes de 2013,

Copa do Mundo de 2014 e Jogos
Olimpicos e Paraolimpicos de 2016.
Posteriormente, ¢ ampliado para
acoes do PAC, incluindo obras e
servicos de engenharia dos sistemas
publicos de ensino, do Sistema Unico
de Saude, e para estabelecimentos
penais e unidades de atendimento
socioeducativo.

Busca melhorar a relacé&o entre custo
e beneficio para a Administracao
Publica. Para Fiuza (2012), as
vantagens dessa legislacdo sdo a
inversao das fases (julgamento das
propostas precede a habilitacdo); a
contratacdo integrada, que transfere
para o contratado a responsabilidade
pela elaboracdo dos projetos

das obras; o cadastramento de
fornecedores e a remuneracéo
varidvel; entre outras. O contratado
pode assumir a execucao de todas as
etapas da obra, mas fica responsavel
pelos riscos. Essas contratacoes
devem respeitar normas especiais

de protecado ao meio ambiente.
Qutras vantagens sao: fase recursal
Unica; or¢camento estimado para

a contratacdo é publicado apds o
encerramento da licitacdo, tendo
caréater sigiloso, disponibilizado
apenas para os érgaos de controle;
pré-qgualificacdo permanente;

entre outras. Ha a possibilidade

da indicacdo de marca ou modelo,
para a aquisicéo e bens, com a
exigéncia de amostras do produto e
certificacdo de qualidade desde que
justificada. Ressalta-se que ha uma
acao do Ministério Publico Federal
questionando o Supremo Tribunal
Federal sobre a inconstitucionalidade
da lei.
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13 O PNE 2001-2010 n&o atendeu as
metas definidas para a creche.

minimo 50% das criancas de até trés anos até 2023."* A uni-
versalizacdo da pré-escola estd prevista para até 2016 para
as criancas de quatro a cinco anos de idade. A lei inova ao
estabelecer que serd criada uma instancia permanente de
negociacao e cooperacdo entre a Unido, os estados, o Dis-
trito Federal e os municipios, bem como serd fortalecido o
regime de colaboracdao entre os estados e seus respectivos
municipios, com a inclusdao de instancias permanentes de
negociacao, cooperacao e pactuacao em cada estado (Art. 72,
§ 5° e 6°). Avanca na discussdo da qualidade, na orientacdo
para a ampliacao do acesso dos mais pobres as creches e no
financiamento da educagao publica, estabelecendo que, em até
dez anos, o Brasil gastard 10% do Produto Interno Bruto (PIB)
em educacgao (meta 20 do PNE), entre outros pontos.

No Quadro 1, sdo apresentadas as principais acoes do go-
verno federal na drea de educacdo que exercem um impacto
nas creches. Desde a CF de 1998, a Uniao vem criando atos
normativos, mecanismos de financiamento ou programas e
acoes para induzir os governos locais a desenvolverem agoes
que ampliem a oferta de vagas em creches e para apoia-los
nessas agoes.
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14 Paralelamente a esse movimento
de estimular a oferta por vagas

em creches conveniadas, a Conae
deliberou que as matriculas em
creches conveniadas devem

ser congeladas em 2014, e essa
modalidade de parceria deve ser
extinta até 2018, assegurando a
demanda por rede propria. A anadlise
do impacto dessa determinacado
ultrapassa o escopo deste artigo.

Os atos normativos do governo federal sofreram trans-
formacoes de 1988 a 2013 (Quadro 1). Foram utilizadas es-
tratégias diferenciadas pelo governo federal para promover
a coordenacdo de acoes dos governos subnacionais. Promo-
veram-se normas que: a) restringem a liberdade de gasto
dos governos subnacionais; b) definem responsabilidades ou
competéncias dos entes da federacdo com relacdo a provi-
sdo e a gestdo da politica de creche; ¢) criam incentivos para
que os governos subnacionais passem a assumir a respon-
sabilidade de prover os servigos de creche (GOMES, 2009) e
programas de apoio.

Foram redefinidas as proprias competéncias e obrigacoes
dos governos municipais em relacdo a educacdo infantil, am-
pliando-se progressivamente a sua responsabilidade na politi-
ca de creches. Sao exemplos desses atos o ECA, a LDB e a EC
14/1996. A participacdo das entidades conveniadas também
foi estabelecida no processo, havendo um estimulo a sua par-
ticipacdo por meio da permissdo de utilizacdo de recursos do
Fundeb também para esse segmento da rede,'* mesmo com a
deliberacdo na Conferéncia Nacional de Educacdao (CONAE) de
2010 de priorizacao da rede publica prépria. Esse movimento
acompanha o lugar que a creche passa a assumir na politica
educacional e também no debate sobre os direitos das criangas.

Normas, como a Lei de Responsabilidade Fiscal, o Fun-
def e o Fundeb, restringem a liberdade de gasto dos governos
locais e induzem determinadas despesas. A Unido cria, ain-
da, mecanismos de equalizac¢do e apoia financeiramente (in-
vestimentos e custeio) a acdo local, para que os municipios
possam cumprir suas competéncias e atender beneficidrios
de programas federais prioritdrios. Com o Fundeb, o Brasil
Carinhoso, o Proinfancia, entre outros, o governo federal
criou incentivos para que os governos municipais assumam
a sua responsabilidade em relacdo a oferta de creches.

A seguir, procura-se verificar o impacto das normas fe-
derais, em especial do PNE, do Fundeb e do Brasil Carinhoso
na expansao de vagas em creche. A andlise considera as ma-
triculas em creche de 2001 a 2013 nos 26 estados e no Distri-
to Federal, a taxa de atendimento de criancas em creche e os
resultados do Brasil Carinhoso.
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ESTUDO COMPARATIVO DO ACESSO A CRECHE

Os censos escolares, principal fonte de dados sobre a situa-
¢ao do ensino no Brasil, passaram a incluir dados sobre cre-
ches apenas em 1998, e os primeiros dados entdo divulgados
sobre o setor sdo parciais, ndo incluindo todos os estabeleci-
mentos (SISTEMA EDUCATIVO NACIONAL DO BRASIL, 2003).
A partir de 2001, ano de aprovacdao da PNE 2001-2010, é pos-
sivel consultar os dados sistematizados no Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep),
que diferencia creche e pré-escola, nas diversas redes de
ensino.

O estudo do impacto da normatizagao federal nos mu-
nicipios inicia contemplando as matriculas em creches de
2001 a 2013 por rede de ensino (municipal, estadual, federal
e privada) nos estados.

Os dados de matriculas mostram crescimento de 147%
entre 2001 e 2013; sendo de 31% entre 2001 e 2006, ano de
aprovacao do Fundeb, e de 71% entre 2007 e 2013 (Tabela 1).
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TABELA 1 - Quantidade de

matriculas em creche, por estado e rede de ensino (2001,

2006 e 2013)

2001 2006 2013
ESTADO
MUNICIPAL : ESTADUAL FEDERAL PRIVADA TOTAL MUNICIPAL : ESTADUAL FEDERAL PRIVADA TOTAL MUNICIPAL : ESTADUAL FEDERAL PRIVADA TOTAL

AC 1783 71 o] 61 2.015 2.582 0] o] 219 2.801 6.146 0] 6] 422 6.725
AL 5.654 142 o] 3.007 8.803 8.217 ] o] 2804 1.021 20.435 0] 6] 6.301 26.736
AP 527 161 1183 1.871 561 194 841 1596 2200 0] ] 118 3.318
AM 4.927 ] ] 2.731 7.658 10.062 18 ] 2582 12.662 16155 0] ] 5692 21.847
BA 40189 5.343 ] 7.708 53.240 60.864 410 ] 16.044 81.018 88.574 0] ] 28.381 Nn7.005
CE 58.230 254 16 26.386 84.886 67.531 86 16 22.637 90.270 97.445 17 17 37.080 134.678
DF 0] 601 33 9.787 10.421 0 610 35 12.667 13.312 0 43 43 23.665 25274
ES 22.872 ] o] 3.672 26.544 30.344 ] 81 4.518 34.943 59.812 87 87 6.653 66.552
GO 14.262 91 89 8.920 23.362 22.889 6] 53 n.957 34.899 39.261 66 66 16.730 56.057
MA 19.395 0] 6] 7.495 26.890 29.473 0] ] 16153 45.626 62.809 0] o] 22.013 84.822
MT 13181 323 o] 1.882 15.386 21.800 467 o] 4.412 26.679 37.206 0] o] 719 44.701
MS 1016 1.336 o] 3.458 14.910 15.449 1.583 o] 5225 22.257 36.327 0] o] 9.651 46.199
MG 35.065 32 6] 56.413 91.510 58.068 24 o] 65.641 123.733 138.629 0] 6] 106.830 245.459
PA 26.493 608 n8 2.650 29.869 27.516 622 6] 3.317 31.455 37.316 0] o] 7.585 45.019
PB 12.410 1.961 o] 1507 15.878 15.692 2022 6] 318 20.832 26145 n4 n4 10.373 36.669
PR 59.318 135 104 31.381 90.938 71.937 6 88 35.014 107.045 122.331 66 66 43170 165.567
PE 16.726 87 o] 15.454 32.267 23.705 349 o] 23.570 47624 38147 ] o] 40.295 78.785
PI 20151 1.893 6] 4.037 26.081 17.816 0] 42 4.476 22.334 31125 0] 6] 4.501 35.626
RJ 34.089 632 133 43.965 78.819 55.933 331 130 52.662 109.056 15.718 322 322 88.789 204.913
RN 28.541 297 o] 6.463 35.301 33.948 649 no 9.941 44.657 37.708 n4 n4 1.570 49.392
RS 37.756 163 95 22.931 60.945 45784 173 48 29.213 75.218 81.582 132 132 60.476 142.384
RO 3147 508 o] 1.694 5.349 4.293 461 ¢} 2163 6.917 9.878 ¢} ¢} 3.209 13.768
RR 725 1753 ¢} 462 2.940 1.639 105 6] 160 1.904 2.249 ] o] 1.874 4123
SC 40.830 1136 16 16.082 58164 58193 1.517 n7z 17.274 77101 10.566 84 84 27.283 137.997
SP 147.389 567 182 128178 276.316 202.306 4107 204 160.369 366.986 465140 341 341 408.691 874.973
SE 3.665 98 ¢} 1.080 4.843 9.087 ¢} ¢} 3.390 12.477 9.802 ¢} ¢} 3792 13.594
TO 6.067 0] ] 2074 8141 7.809 57 ] 2273 10139 14.81 0] 6] 3.058 17.869
Total 663.508 18.292 886 410.661 1.093.347 903.498 17.491 933 512.640 1.434.562 1.707.517 1.386 1.386 986.321 2.700.052

Fonte: Elaborac&o das autoras com base nos dados do Inep (BRASIL, 2001-2013).
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As matriculas federais cresceram, e as estaduais de-
cresceram, mas as duas redes sdo pouco representativas. O
Distrito Federal e os estados do Ceard, Espirito Santo, Paraiba,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul e Sdo
Paulo registraram incremento das matriculas federais no
periodo. Em Mato Grosso, Pernambuco, Rio Grande do Sul,
Rondoénia e Sao Paulo, aumentaram as matriculas estaduais.
O pequeno numero de matriculas dessas redes sugere que se
trata de atendimento a filhos de funciondrios federais e esta-
duais ou de escolas de aplica¢do, mantidas pelas faculdades
de educacdo de universidades estaduais e federais.

A rede de ensino que mais cresceu entre 2001 e 2013 foi
a municipal (157%), seguida pela rede privada (140%)."> As ma-
triculas municipais representavam 61%, 63% e 63% em 2001,
2006 (ano de aprovacao do Fundeb) e 2013, respectivamente.
O governo local é o principal provedor de servicos publicos de
creche, confirmando o papel que lhe € atribuido pela normati-
zagdo federal posterior a Constituicao. Constata-se, no entanto,
que, em que pese o crescimento da rede municipal no perio-
do analisado, o percentual que representa ndo sofre alteracdao
substantiva. A nao discriminacdo na rede privada entre con-
veniadas e creches ligadas ao setor privado dificulta auferir o
incremento da oferta total de responsabilidade do municipio.

A rede municipal cresceu em todos os estados, exceto no
Distrito Federal, que ndo possui rede municipal, mas preva-
lecem as desigualdades entre os estados. Hd aqueles em que
essas matriculas cresceram menos de 50%, como o Rio Grande
do Norte (32%), e, em outros, mais de 260%, como Alagoas
(261%) e Amapa (317%).

A rede privada também aumentou em todos os estados,
exceto do Amapd. O aumento também € desigual. O Piaui re-
gistra, no periodo, crescimento de 11%, e a Paraiba, de 588%.

Na maioria dos estados, a rede municipal cresceu pro-
porcionalmente mais do que a privada, exceto nos estados
de Mato Grosso, Pard, Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do
Norte, Rio Grande do Sul e Sergipe, em que a rede privada
teve um incremento proporcional maior. O tnico estado
com oferta maior de vagas na rede privada do que na muni-
cipal é Pernambuco.

15 Inclui escolas privadas e instituicoes
comunitarias, confessionais ou
filantropicas sem fins lucrativos
conveniadas com o Poder Publico.
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Também hd transformacgoes no proprio periodo. De 2001
a 2013, verifica-se que a rede municipal cresceu proporcional-
mente mais do que a rede privada, até 2006, ano de aprova-
¢do do Fundeb. Depois de 2006, o crescimento proporcional
da rede privada é maior. De 2006 a 2013, o crescimento das
vagas em creches privadas foi de 92%, superando a taxa de
expansao de creches municipais (89%). Essa informacao re-
mete a necessidade de um estudo mais aprofundado para
identificar que parcela dessas vagas da rede privada é ofere-
cida pela rede conveniada, incluida no financiamento, apos
a promulgacao do Fundeb.

Algumas hipoéteses preliminares podem ser aventadas
para explicar esse aumento da rede privada: a ampliacdo de
matriculas em instituicoes conveniadas teria ocorrido em
funcao da LRF que limita a 54% de gastos com pessoal, o cus-
to menor da crianca nas instituicées conveniadas, aumento
da matricula na rede privada com fins lucrativos em funcao
do crescimento do poder aquisitivo da populacdao de maior
renda no periodo recente, a necessidade de ter a crianca na
escola por razoes de alteragao de mercado de trabalho ou
novos padroes familiares.

No Grafico 1, é possivel verificar o incremento de vagas
no periodo analisado com alguns atos normativos selecio-
nados: PNE, Fundeb e Brasil Carinhoso. Verifica-se um in-
cremento de matriculas apés aprovacdo do PNE, em 2001.
Entretanto, a tendéncia de crescimento é acentuada apds a
aprovacao do Fundeb, em 2006, e de sua regulamentacdo,
em 2008.
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GRAFICO 1 - Quantidade de matriculas em creche, por rede de

ensino (2001-2013)
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Fonte: Elaboracdo das autoras com base nos dados do Inep (BRASIL, 2001-2013).

Foi observada, ainda, a partir de 2007, uma correlagdo
entre a cobertura de atendimento e a existéncia do Fundeb,
indicando que esse ato normativo teve impacto no atendi-
mento. A correlacdo € maior a partir de 2008.

Ao analisar as matriculas de 2001 a 2013, observa-se
que sdo ofertadas vagas em creche nas redes municipal e
privada. Isso sugere que, se os instrumentos normativos fe-
derais foram capazes de induzir os municipios a incluir em
sua agenda a oferta de creche, nao foram capazes, por outro
lado, de oferecer apoio suficiente para que a oferta direta
pelos municipios se expandisse no ritmo definido pela po-
litica nacional. A expansdo se deu com participacdo expres-
siva da rede privada, sendo necessdrios novos estudos para
analisar o perfil dessa expansdo e, no que se refere a rede
conveniada, que tipo de apoio governamental a sustentou.
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16 Abrah&o (2005) mostra que, do
total de gastos, no Brasil, a educacédo
infantil representava 11%, em 1995, e
9%, em 2002. Do gasto publico em
educacéo, o ensino superior fica com
a maior parcela. No Estado de

S&o Paulo, em 2012, dos gastos
municipais com educag¢do, 35%
destinavam-se a educacéo infantil

e 65% ao ensino fundamental
(FUNDACAO SISTEMA ESTADUAL
DE ANALISE DE DADOS;
FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA;
FUNDACAO DO DESENVOLVIMENTO
ADMINISTRATIVO, 2013).
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Nos limites deste artigo, nao sao analisadas as matriculas por
municipio, para identificar as desigualdades intrarregionais,
aspecto importante para compreender melhor as relacdes
intergovernamentais e o desafio da coordenacao federati-
va dessa politica especifica. Tampouco foi possivel analisar
a desigualdade intramunicipal entre as diferentes redes — a
publica e a privada conveniada, também sob a responsabili-
dade dos municipios.

Outro aspecto pesquisado refere-se ao acesso a creche.
Verifica-se, no Brasil, que, em 2010, 24% das criangas com
até trés anos estavam matriculadas (Grdfico 2). A desigualda-
de entre os estados é expressiva. Os estados que apresentam
maior cobertura sdo Santa Catarina (35%), Sdo Paulo (32%),
Rio de Janeiro (29%) e Ceard (28%). Jd os estados com menores
coberturas municipais sio Amapa (4%) e Roraima (10%).

GRAFICO 2 - Taxa de atendimento de criancas com idades até trés
anos por estado (2010)
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Fonte: Elaborado pelas autoras com base nos trabalhos de Alves e Silva (2013, p. 858).

Verifica-se uma “subpriorizacdo” dessa etapa de ensino
em relacdo ao ensino fundamental na oferta de vagas.'® Mui-
tas localidades investiram primeiramente no ensino funda-
mental, em funcdo de sua obrigatoriedade determinada pela
legislacao federal, pela inducdo dos governos estaduais de
processos de municipalizacao e pelo Fundo de Manutencdo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério. Posteriormente, os municipios iniciaram es-
forcos para aumentar as matriculas de pré-escola e, mais re-
centemente, de creche.
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Nao foi possivel, nos limites deste artigo, analisar a va-
riacdo entre os estados quanto a matricula em creches, as-
pecto que requer novos estudos de cardter explicativo que
considerem aspectos como perfil de urbanizacdo do estado
e porte de seus municipios; insercdo da mulher no mercado
de trabalho e caracteristicas do proprio mercado de traba-
lho; relevancia da educacdo infantil e das creches na agen-
da local; importancia do tema “direitos das criangas” na
agenda estadual e existéncia de acao indutora por parte dos
governos estaduais, dentre outros fatores.

A importancia da indugao federal também pode ser vis-
ta com a iniciativa da Ac¢ao Brasil Carinhoso, que suplementa
em 50% o Fundeb, para atender a criancas do PBF em creche.
Com esse programa, hd a inclusdao de criangas em situacdo
de pobreza. Em 2012, primeiro ano do incentivo, sao atendi-
das 261.890 “novas” criancas e 453.569, em 2013, represen-
tando um crescimento de 73%, no periodo. As matriculas de
criancas do Brasil Carinhoso representam 10% e 17% do total
de matriculas em 2012 e 2013, respectivamente, indicando
um aumento do acesso das criangas mais pobres.

Dados do Brasil Carinhoso mostram que a expansdo
do atendimento em creches nesse segmento — criancas em
situacdo de pobreza — também é desigual entre os estados
(Tabela 2).
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TABELA 2 - Quantidade de criancas do PBF atendidas no Brasil
Carinhoso que receberam suplementacdo do Fundeb (2012 e 2013)

ESTADO 2012 2013 VARIACAO
AC 610 1.987 226%
AL 3.424 8.055 135%
AP 272 632 132%
AM 1403 3.837 173%
BA 17.694 33.640 90%
CE 21.216 43107 103%
DF 0 1.976 -
ES 9147 13.057 43%
GO 5.369 1n.016 105%
MA Nn136 16.770 51%
MT 7.248 10.341 43%
MS 4.61 9.192 99%
MG 26.970 47665 77%
PA 4.028 8.398 108%
PB 5.730 9.265 62%
PR 16180 26.596 64%
PE 8169 14.768 81%

Pl 2.590 13167 408%
RJ n.241 28.057 150%
RN 10.502 16.376 56%
RS 13.263 19.198 45%
RO 1.420 1.760 24%
RR 216 498 131%
SC 7.444 11.549 55%
SP 65.165 92.814 42%
SE 2126 3.069 44%
TO 4.716 6.779 44%
Brasil 261.890 453.569 73%

Fonte: Elaboracdo das autoras com base nos dados fornecidos pela Secretaria Extraordi-
naria para Superacdo da Extrema Pobreza, por meio de pedido ao Sistema Eletronico do
Servico de Informacdes ao Cidadao (e-SIC) (os de 2013 n&o séo finais) (BRASIL, 2014).

Em 2012, inscreveram-se 2.246 municipios para receber
suplementacdo do Fundeb por meio do Brasil Carinhoso. Em
2013, 3.450 localidades foram atendidas (62% dos munici-
pios brasileiros). A suplementagdo financeira repassada aos
municipios, por sua vez, passou de R$ 151.074.200,27, em
2012, para R$ 553.326.137,09 em 2013 (Grafico 3).
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GRAFICO 3 - Valores repassados aos municipios de suplementacido
do Fundeb pelo Brasil Carinhoso (2012 e 2013)
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Elaboracao das autoras com base nos dados fornecidos pela Secretaria Extraordinaria
para Superacédo da Extrema Pobreza, por meio de pedido ao Sistema Eletrénico do
Servico de Informacdes ao Cidadao (e-SIC) (os de 2013 ndo sao finais) (BRASIL, 2014).

Emalgunsestados,comoMatoGrosso,RioGrandedoNorte
eParand, asuplementacgao do Fundeb pela associa¢ao ao Brasil
Carinhoso ocorreu em mais de 80% dos municipios (82%,
82% e 84%, respectivamente). Entretanto, hd estados, como o
Amazonas, com 27% de seus municipios inseridos no progra-
ma. A apropriacdo desses recursos também é heterogénea:
Piaui tem incremento de 998% no valor recebido, e Roraima
registra 184%.

O Brasil Carinhoso prioriza as criangas mais pobres,
e contribui para a expansao da oferta (e do acesso) a esse
segmento. Antes da sua criacdo, a expansao da matriculaem
creches nao implicou reducao da desigualdade de acesso a
educacdo nessa faixa etdria. Um exemplo é o Estado de Sao
Paulo, onde, apesar do aumento de matriculas, de 2000 a
2010, a desigualdade de renda entre os que frequentam
creche manteve-se praticamente inalterada. No periodo,
a taxa de frequéncia entre as criancas de familias mais
ricas permaneceu muito maior do que a de criancas das
familias mais pobres (FUNDACAO SISTEMA ESTADUAL DE
ANALISE DE DADOS; FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA;
FUNDACAO DO DESENVOLVIMENTO ADMINISTRATIVO,
2013).
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Os dados reunidos neste artigo mostram heterogenei-
dades regionais (ARRETCHE, 1999), apesar da existéncia
de normas nacionais. Tais heterogeneidades exerceram
um impacto significativamente varidvel na oferta de cre-
ches no territério nacional. Faz-se necessdrio entender as
complexas relacoes entre as diferentes esferas de governo,
e entre os segmentos da sociedade civil, assim como as es-
pecificidades dos desafios da educacdo infantil e da oferta
de creche em cada local. Assim se podera contribuir para a
proposicdo de medidas que contribuam para reduzir a de-
sigualdade entre estados e municipios, envolvendo, de um
lado, adequacgdes a normatizacdo existente, de outro, me-
canismos de adaptacdo das politicas ao perfil diversificado
dos municipios brasileiros.

CONSIDERAGOES FINAIS

Ap6s a CF de 1988, atos normativos federais regulamentaram
a educacdo infantil, orientados para a extensdao do acesso
e para reducdo das desigualdades entre as regioes brasilei-
ras. Os dados sugerem que esses atos, fundos e programas
federais contribuiram para o aumento de vagas em creches
e para a expansdo do acesso, havendo, no entanto, muito
ainda a percorrer para se alcancar a meta da universalizacao
e da reducdo das desigualdades regionais.

Parte da regulamentacdo federal criada é uma forma de
coordenacdo federativa. Um exemplo é o Fundef e, posterior-
mente, o Fundeb, que trazem a discussdo o uso dos recursos
na manutencdo e no desenvolvimento da educacgdo. Esses
fundos constituem instrumentos poderosos de influéncia fe-
deral sobre a municipalizacdo e expansdo da oferta de vagas
(ARRETCHE, 2012). A transformacao do Fundef em Fundeb
constituiu uma inflexao importante na politica educacional,
ao incluir a educacdo infantil como foco do programa, ao
lado do ensino fundamental e médio.

Os atos normativos promulgados, em especial pés-Fundeb,
sofreram alteracOes importantes no que diz respeito a poli-
tica de creches. Um exemplo é a inclusdo de institui¢oes co-
munitdrias, confessionais ou filantrépicas sem fins lucrativos,
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conveniadas com o Poder Publico, no computo das matricu-
las para efeito da distribuigao dos recursos previstos.

O marco legal, apés 2011, aponta nova estratégia de in-
ducdo do governo federal. A Unido, por meio do Brasil Ca-
rinhoso, cria um novo desenho de apoio para que as locali-
dades ampliem a oferta de vagas em creche com o foco na
erradicacao da pobreza. O novo regramento amplia os recur-
sOs para novas vagas abertas para criancas do PBF e possibili-
ta que os recursos do Fundeb sejam utilizados para cuidado
e seguranca alimentar e nutricional, no caso de criangas que
integram o programa Brasil Carinhoso.

A Unido tem papel ativo na coordenacdo federativa
(ARRETCHE, 2012) e implementa deliberacoes das Conferén-
cias Nacionais de Educagao para aumentar o atendimento a
criancas de baixa renda e o custeio dos servicos de creche.
Entretanto, deve ser ressaltado que, pos-Brasil Carinhoso,
sao apoiadas, com os 50% adicionais de suplementacao do
Fundeb, apenas as novas vagas e turmas para criancas do PBF.

Outras pesquisas com os atores envolvidos podem iden-
tificar as motivacoes que levaram a Unido a permitir que
somente beneficidrios do PBF usem o suplemento de 50%
do Fundeb com o cuidado integral e a seguranca alimentar
e nutricional das criangas. Serd esse o novo movimento de
inducdo? Essa estratégia de focalizacdo pode ser entendida
como antagonica aos objetivos de universalizacdo da educa-
¢do. Pode, por outro lado, ser percebida como medida que
visa a criar a oportunidade para que criangas excluidas pela
extrema pobreza tenham condicoes de acesso a creche e,
mais do que isso, de permanéncia na creche.

E necessdrio ainda verificar se, no caso da politica de
creche, a autoridade decisoria (policy decison making) estd com
a Uniao e a de implementacdo (policy-making), com os muni-
cipios (ARRETCHE, 2012), e se a acao local é, a um s6 tempo,
incentivada e limitada pela regulacdao de niveis superiores
de governo. Assim, deve-se verificar se o desenho e o modo
de operacdo sao “fechados” pelo governo federal (FARAH,
2012, 2013) ou se hd espacos de inovacdo e de adaptacao ao
local. A LDB dd aos municipios autonomia na gestdo peda-
gogica, na estruturacao de sua rede e no apoio ao educando.
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Entretanto, fica uma questdo: como os municipios se tém
adaptado para implementar os programas federais e manter
sua autonomia?

No apoio da Unido a ampliacdo da oferta de vagas, ha
indicios de que os municipios sé podem aderir se cumpri-
rem um conjunto de requisitos (FARAH, 2012) ou utilizar os
recursos de determinada forma, como o Proinfincia e Brasil
Carinhoso. Coexistem com eles, no entanto, outros mecanis-
mos, como o Fundeb, que tém um principio equalizador, e
que influenciam os municipios a implementarem essa etapa
de ensino, sem, contudo, uma especificacao estrita do “como
fazer”. A Unido tem utilizado, nesse setor, portanto, meca-
nismos diferenciados de coordenacdo federativa.

Corrobora-se, assim, a tese de que, para entender a im-
plementacao da politica de creche e as relacoes interfede-
rativas, é necessdria uma andlise mais aprofundada de sua
evolucdao no decorrer do tempo, bem como de sua gestdo
fiscal (ALMEIDA, 2000). Mostra-se que a descentralizacdao da
educacdo cria uma forma de governo mais complexa e ndo
é um processo finalizado de repasse de atribuicoes aos mu-
nicipios (RODDEN, 2005). No caso especifico da politica de
creche, a inclusdo dessa etapa de educacao no ambito da po-
litica educacional nacional significou o desenho de um siste-
ma federativo baseado na cooperacdo entre diferentes niveis
de governo, no qual se atribuiu a responsabilidade pela ofer-
ta aos municipios.

Ha evolugdes incrementais no apoio da Unido para que
0s municipios possam cumprir suas atribuicoes em relacdo a
oferta de creches. E estd em curso uma transformacao educa-
cional, que modifica o processo de escolarizacdo da primeira
infancia em nosso Pais. O debate deve ser aprofundado, sen-
do necessdrio conhecer as inter-relacées que influenciaram
a configuracdo dessa politica, bem como verificados os con-
dicionantes das diferentes ofertas de vagas no ambito local e
nos diversos estados.

Outro aspecto que sobressai no estudo consiste na varia-
¢ao entre os provedores de vagas em creche. As matriculas
que mais cresceram, entre 2001 e 2013, sdo as municipais e
privadas, parte das quais conveniadas com governos locais.
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ApoOs a regulamentacdo do Fundeb, as matriculas privadas
cresceram mais do que as municipais.

Os mecanismos federais contribuiram para ampliar as
matriculas nessas redes, e um estudo futuro deverd analisar
as motivacoes dos gestores municipais para cada modalidade
de oferta (publica ou conveniada). O aprofundamento dessa
pesquisa revela-se importante para identificar, primeiramen-
te, se o crescimento das matriculas da rede privada correspon-
de predominantemente a oferta de institui¢ées conveniadas
com o Poder Publico ou a rede privada com fins lucrativos.

O estudo revela que, mesmo com normas, diretrizes,
instrumentos e programas federais, a implementacdo é mui-
to diferenciada entre os estados, indicando a necessidade de
novas reflexdes sobre as especificidades e capacidades ins-
titucionais de cada localidade (ALMEIDA, 2000; ABRUCIO,
2005; BICHIR, 2011, 2014) na oferta de creche.

Os dados apontam, ainda, que a meta estabelecida pelo
PNE, de atendimento de 50% das criancas em creches, até
2023, estd longe de ser atendida. Entretanto, a cobertura
vem crescendo de forma gradual: em 1998, era de apenas
9%, e, em 2010, de 24% (ALVES; SILVA, 2013).

Entretanto, mesmo com os incentivos dados pela Unido
para a ampliagdo da oferta em creches, os municipios con-
tinuam priorizando o ensino fundamental, etapa comparti-
lhada com os estados. As vagas em creches, apesar da oferta
crescente, ainda sao insuficientes para atender a meta de
atendimento de 50% das criangas com até trés anos. Embora
a educacdo infantil seja de competéncia exclusivamente lo-
cal, os municipios vém assumindo a oferta de creche como
prioridade de forma lenta e gradual.

A implementacdo da politica de creche — e a propria
(re)formulacdo dessa politica — sdo processos que vém se
consolidando de forma incremental (LINDBLOM, 1959). En-
volvem mudancga cultural em relagao ao valor dado a edu-
cacao infantil e em relagao a nogdo do direito da crianca a
educacgdo e dos direitos dos trabalhadores.

Algumas dificuldades e alguns desafios foram identifi-
cados, como o financiamento, a equaliza¢do entre munici-
pios, a desigualdade de acesso entre segmentos da populacao,
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a desigualdade de resposta de estados e municipios a inducao
federal e a “subpriorizacdo” pelos municipios — ou simples
atencdo - a educacdo dessa faixa etdria. A Unido, com seu
papel de coordenacdo federativa, tem atuado para enfrentar
esses problemas. Mas hd ainda muito a percorrer nessas ques-
toes para que o Brasil avance na garantia do direito a creche.
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