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RESUMO

GARCIA, Leandro de Aquino. "Os Burocratas de Médio Escalio e a Oferta De Creches e
Pré-Escolas em Um Municipio de Pequeno Porte: o Caso de Pinheiral/RJ", 2020. 120 p.
Dissertagdo (Mestrado em Educacdo, Contextos Contemporaneos e Demandas Populares).
Instituto de Educacdo/Instituto Multidisciplinar, Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro, Seropédica/Nova Iguacu, RJ, 2020.

Este trabalho dissertativo ¢ fruto da pesquisa de mestrado que tem como foco analisar a
politica publica de ampliacdo de creches e pré-escolas em um municipio de pequeno porte.
Como campo de investiga¢ao foi definido o Municipio de Pinheiral, situado na regido sul do
Estado do Rio de Janeiro. A presente pesquisa tem como objetivos especificos investigar as
estratégias, que a Prefeitura deste municipio do sul fluminense esta utilizando para dar
efetividade a politica publica de oferta de creches e pré-escolas; as recontextualiza¢des da
politica na pratica e os papéis desenvolvidos pelos burocratas que fazem essa releitura, com
atencdo especial para os gestores, denominados de burocratas de médio escaldo. Trata-se de
uma pesquisa qualitativa que proporciona ao pesquisador trabalhar o universo de concepgdes
que envolve o tema objeto da pesquisa, recuperando contextos sociais e culturais, onde as
palavras e as manifestacdes humanas, possuem um significado especifico, e a coleta dessas
informagdes ndo pode ser reduzida a simples operacionaliza¢do. Foram utilizados os seguintes
procedimentos metodologicos: a pesquisa bibliografica, a pesquisa documental,
complementadas com entrevista semiestruturada com os responsaveis pela educagdo infantil
da Secretaria Municipal de Educacdo. Os dados obtidos com a investigacdo foram
organizados e analisados por meio de dois eixos da pesquisa: a oferta de creches e pré-escolas
num municipio de pequeno porte e a atuacdo dos burocratas de médio escaldo no contexto de
efetivagdo da politica ptblica de oferta de educacgao infantil. Para a andlise dos dados obtidos,
a pesquisa teve como base a andlise interpretativa, por meio da triangulagdo, tendo como
referéncia o seguinte movimento: os objetivos da pesquisa, a base tedrica adotada e os dados
empiricos encontrados. Como conclusdo destaca-se que ainda ha criangas em idade pré-
escolar que ndo estdo matriculadas no sistema de ensino municipal, bem como que as novas
vagas de pré-escolas foram criadas em escolas da rede regular de educagdo, sendo que o
municipio ndo possui nenhum centro de educagdo infantil em que funcionem conjuntamente
creches e pré-escolas, o que indica que as pré-escolas funcionam como um apéndice do ensino
fundamental. Da mesma forma, o municipio ainda ndo atingiu a meta do PNE de atendimento
de pelo menos 50% das criangas menores de 3 anos em creches. Quanto a atuag¢do dos
burocratas de médio escaldo, os dados indicam que estes profissionais possuem uma maior
liberdade de atuagdo nos assuntos relacionados ao dia-a-dia de funcionamento da educacao
infantil, sendo responsaveis pela orientacdo pedagodgica das professoras e diretoras das
creches e pré-escolas municipais. Em contrapartida estes profissionais ndo possuem liberdade
de atuagdo nos assuntos relacionados a aplicacdo de recursos financeiros na educacdo infantil
e também nao influenciam nas decisdes de como serd feita a ampliacdo do atendimento na
educacdo infantil municipal, os burocratas de médio escaldo indicaram que tais fun¢des sdo
diretamente exercidas pelos burocratas de alto escaldo, diga-se, prefeito e secretario municipal
de educacao.

Palavras-chaves: Politica Publica. Educagdo Infantil. Creche. Pré-escola. Burocratas de médio
escaldo.



ABSTRACT

GARCIA, Leandro de Aquino. "Middle level Bureucrats and the Supply of Nurseries and
Pre-Schools in a Small Town: the case of Pinheiral/RJ", 2020. 120 p. Dissertation (Master
in Education, Contemporary Contexts and Popular Demands). Institute of Education /
Multidisciplinary Institute, Federal Rural University of Rio de Janeiro, Seropédica / Nova
Iguagu, RJ, 2020.

This dissertation is the result of the master's research that focuses on analyzing the public
policy of expanding day care centers and preschools in the municipality of Pinheiral, located
in the southern region of Rio de Janeiro State. The present research aims to investigate the
strategies, which the City Hall of this southern fluminense municipality is using to give
effectiveness to the public policy of offering day care centers and preschools, the
recontextualization of the policy in practice and the actors who make this reinterpretation.
With special attention to managers, called mid-level bureaucrats, quantitative data will be
collected regarding the number of children enrolled in the municipal network, in addition to a
qualitative investigation, where the specific objective will be to observe how municipal
managers influence the organization, care and provision of early childhood education in the
municipal education system. It is a qualitative research that allows the researcher to work on
the universe of conceptions that involves the subject matter of the research, recovering social
and cultural contexts, where words and human manifestations have a specific meaning, and
the collection of this information cannot be reduced to simple operationalization. The
following methodological procedures will be used: bibliographic research, documentary
research, complemented by a semi-structured interview with the Municipal Secretary of
Education, as well as with the responsible for early childhood education of the Municipal
Secretariat of Education. The analysis of documents will have as its object the documents
built by the Municipal Secretariat of Education, from which the main document to be
analyzed will be the Pedagogical Proposal for Early Childhood Education of this Fluminense
municipality. Documents that formalize the policy of offering day care centers and preschools
in this municipality will be an important analytical material for the research. The data
obtained from the research, both documentary and semi-structured interviews, will be
organized and analyzed through the four research axes: conception of early childhood
education, training of professionals, organization of care and offer. For the analysis of the
obtained data, the research will be based on the interpretative analysis, through triangulation,
having as reference the following movement: the research objectives, the adopted theoretical
base and the collected empirical data. The results of the analyzes will be known at the end of
the survey, however the preliminary data collection of early childhood education shows that
there are pre-school children who are not enrolled, and that new preschool places have been
created in schools in the network. regular education.

Keywords: Public Policy. Child education. Nursery. Pre school. Middle level Bureucrats.
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INTRODUCAO

A Verdade Dividida

A porta da verdade estava aberta
mas so deixava passar
meia pessoa de cada vez.

Assim ndo era possivel atingir toda a verdade,
porque a meia pessoa que entrava

sO conseguia o perfil de meia verdade.

E sua segunda metade

voltava igualmente com meio perfil.

E os meios perfis ndo coincidiam.

Arrebentaram a porta. Derrubaram a porta.
Chegaram ao lugar luminoso

onde a verdade espléndida os seus fogos.
Era dividida em duas metades

diferentes uma da outra.

Chegou-se a discutir qual a metade mais bela.
Nenhuma das duas era perfeitamente bela.

E era preciso optar. Cada um optou

conforme seu capricho, sua ilusdo, sua miopia.

Carlos Drummond de Andrade

O poema de Carlos Drummond de Andrade, que da inicio ao presente texto, trata do
tema da verdade em sua incompletude. Diante da busca pela verdade a tnica opgao que temos
¢ o conhecimento de partes de uma mesma verdade, partes estas que ndo sao "perfeitamente
belas", uma vez que nenhuma das partes pode ser considerada a “mais bela" e que aquele que
busca o conhecimento da "verdade" tem que optar por qual parcela da verdade deseja
acreditar. Desta forma, o presente trabalho de pesquisa se dedica a buscar o conhecimento das
faces da "verdade" sobre a politica publica de educagdo infantil num pequeno municipio do
interior do Estado do Rio de Janeiro. A "verdade" investigada pode ser dividida em pelo
menos duas partes complementares: a primeira parte diz respeito ao que os ditames legais
dizem sobre a educagdo infantil em nosso pais e a segunda metade traduz como este pequeno
municipio do interior fluminense coloca em pratica a politica de educacdo infantil e qual a
influéncia dos profissionais de médio escaldo na implementacdo desta politica.

Assim sendo, para adentrar nesse tema, optamos por comecar com a Constituicdo
Brasileira de 1988, também conhecida como Constitui¢do cidada. Vale ressaltar que a
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Constituicao de 1988 foi produzida num momento histérico em que o pais se livrou do jugo
da ditadura militar, no qual os governantes militares tiveram por objetivo limitar o
conhecimento da "metade da verdade" que lhes era mais favoravel.

O texto da CF/88 traz diversos direitos fundamentais, dentre eles se destaca o direito a
educacdo. O direito a educacdo recebeu atencdo especial ao longo das décadas de 1990, em
que devemos destacar a edicdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente no ano de 1990 e
também a entrada em vigor da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB) no ano
de 1996.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢do Nacional de 1996, ao tratar da composicao
dos niveis escolares, inseriu a educagdo infantil como a primeira etapa da educagdo basica.
Ademais, essa lei definiu que a finalidade da educagao infantil é promover o desenvolvimento
integral da crianga de até cinco anos de idade, complementando a a¢do da familia e da
comunidade (BRASIL, 1996).

Desta forma, podemos dizer que a partir da década de 1980 houve um grande avango
nos direitos das criangas pequenas, pois a educagdo infantil além de ser considerada a
primeira etapa da Educagdo Basica passou a ser tratada como um direito da crianga, tendo
como objetivo proporcionar condicdes adequadas para o desenvolvimento do bem-estar
infantil, proporcionando o desenvolvimento fisico, motor, emocional, social, intelectual e a
ampliagdo das experiéncias infantis (PASCHOAL e MACHADO, 2009). Devem ser
destacadas ainda as recentes alteragdes da LDB, em especial a lei 12.796, de 4 de abril de
2013, que alterou a LDB e tornou obrigatdria a oferta educacdo infantil na modalidade pré-
escola.

E nesse contexto de politicas publicas de garantia de acesso a educagdo infantil que
reside a motivacao para a elaboragdo da presente dissertagdo. Partimos do principio de que o
dever de ofertar este nivel inicial de educagdo recai sobre os municipios, conforme
determinacdo contida na Constituigdo Federal de 1988, no artigo 211, § 2°, e também no
artigo 11, inciso V, da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional. As municipalidades
tém encontrado grandes dificuldades para efetivar o direito das criangas de serem
matriculadas na educa¢do infantil (Nascimento, 2014).

Os estudos que tenham por objeto de pesquisa os municipios e as formas como esses
entes federados colocam em pratica esta obrigatoriedade legal de oferta de educagdo infantil

sdo de grande importancia, pois tais pesquisas investigam os contextos locais vividos nos
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municipios e trazem a possibilidade de compreendermos como essa politica publica ¢ feita na
pratica, quais os agentes publicos estdo envolvidos, a importancia de cada agente publico na
execucao dessa politica publica e qual a influéncia destes agentes nos resultados da politica de
oferta de educacao infantil.

O presente tema chamou minha aten¢do no ano de 2013, pois naquele ano cursava o
ultimo ano da faculdade de direito e, por também ser professor da rede publica Estadual,
sentia-me na obrigacdo de abordar em meu Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC) algum
tema relacionado ao direito a educacdo. Sendo assim, naquele momento, foi elaborada a
monografia intitulada: Direito fundamental a educagdo: a oferta de creches e pré-escolas no
municipio de Pinheiral/RJ. O estudo tinha como principal objetivo afirmar o direito a
educacdo infantil como um direito fundamental subjetivo, direito esse que pode ser exercido
por seus titulares de forma a obrigar o poder publico a implementar a educagdo infantil. A
principal contribuicdo do Trabalho de Conclusdo de Curso era indicar, no caso do ndo
cumprimento da oferta, quais os instrumentos juridicos passiveis de serem utilizados contra o
poder publico para que quem desejasse pudesse ter acesso a educacdo infantil. Neste ponto,
ficou evidenciado que as agdes civis publicas sdo o principal instrumento que a coletividade
pode utilizar para ver seu direito de acesso a educacao infantil respeitado pelo poder publico.

No ano de 2017, a partir de sua monografia final do curso de Direito, elaborei o
projeto de pesquisa que deu inicio a esta dissertacdo e decidi que era 0 momento de algar voos
académicos mais altos, iniciando assim a procura por um programa de mestrado no qual
pudesse aliar minha formag¢do em Licenciatura, minha vida profissional de professor da rede
publica estadual e minha nova formagdo em ciéncias juridicas. Foi naquele momento que me
deparei com o Programa de Po6s Graduacdo em Educacdo, Contextos Contemporaneos e
Demandas Populares e enviei minha candidatura.

O presente trabalho de pesquisa tem por objetivos investigar como ocorre a oferta de
creches e pré-escolas em um municipio de pequeno porte, além do que também temos como
objetivo analisar o papel exercido pelas burocratas de médio escaldo na oferta de creches e
pré-escolas, que no presente caso sdo as profissionais que exercem a fun¢do de coordenadoras
da educacdo infantil do municipio alvo do estudo.

A principal questdo a ser respondida ¢é: Como um municipio de pequeno porte estd
implementando politicas educacionais para as criangas menores de 5 (cinco) anos e qual o

papel das BMEs nesta ofeta? Nesse sentido, a presente pesquisa trata da efetivacdo de duas
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politicas educacionais: a meta 1 do Plano Nacional de Educacdo — PNE (lei 13.005 de 2014),
a obrigatoriedade de matricula na pré-escola estabelecido pela lei 12.796/13 e do papel dos
burocratas de médio escaldo na efetivacdo destas duas politicas. O primeiro ponto investigado
nesta pesquisa ¢ de carater quantitativo, pois devemos questionar se a quantidade de vagas
ofertadas pelo municipio ¢ suficiente para o atendimento das criangas de 0 a 5 anos que
devem estar matriculadas em creches ou pré-escolas. Por isso, inicialmente apresenta-se o
cruzamento entre os dados populacionais e os dados do censo de matriculas. Outros aspectos
investigados sdo de carater qualitativo. Foi feito um mapeamento da Educacdo Infantil do
Municipio com informac¢des sobre a formagdo dos docentes que atuam nessa etapa da
educacdo basica, o nimero de educandos por turma, as exigéncias para ser diretor de pré-
escolas ou de creches, a forma de acesso aos cargos de dire¢do, a existéncia de plano de
carreira para os profissionais da educacdo e valor de seus saldrios, se existe projeto politico
pedagbdgico que norteia este nivel de educagdo, a concepcdo de infincia adotada pela
Secretaria Municipal de Educacdo em orientacdes pedagodgicas. A presente dissertacdo foi
organizada em quatro capitulos e as consideragdes finais. O primeiro capitulo traz os
principais conceitos de politicas publicas e dos burocratas envolvidos na producdo e na
implementagdo de politicas publicas. Nele, destaca-se a atuacdo dos burocratas de médio
escaldo, que sdo aqueles integrantes da burocracia publica que estdo em contato direto, tanto
com os integrantes da alta burocracia publica, quanto com os burocratas de nivel de rua, que
tém contato direto com os destinatarios das politicas publicas.

O segundo capitulo contextualiza, historicamente, os movimentos e direitos sociais na
luta das mulheres pela creche. Entende-se que, no caso brasileiro, as mulheres foram as
protagonistas da luta pela expansdo e ampliagdo de uma rede de creches e pré-escolas para o
atendimento das criangas pequenas. Luta esta que teve por fim o reconhecimento do direito a
educacdo das criangas pequenas. Além disso, o segundo capitulo aborda o desafio dos
municipios na oferta da educacdo infantil, sendo que a primeira inspiragdo abordada ¢ a
questdo da qualidade desejavel que a educagdo infantil deve ter. Ademais, o segundo desafio
para os municipios ¢ a questdo do financiamento, pois ndo basta reconhecer o direito das
criancas a educacdo infantil e determinar que os municipios sejam responsaveis pela oferta,
deve-se indicar as fontes de recursos necessarios para “pagar esta conta”.

O terceiro capitulo trata da organizagdo do atendimento e da oferta de creches e pré-

escolas no sistema publico municipal de ensino e a atuagdo das coordenadoras de educagdo
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infantil na cidade de Pinheiral/RJ. Nessa se¢do, serdo analisados os dados produzidos pela
pesquisa de campo, digam-se questionarios e andlise documental, mapeando a oferta de
creches e pré-escolas na cidade de Pinheiral/RJ, com o objetivo principal de averiguar a forma
de atuagdo das coordenadoras de educagdo infantil e a importancia da atividade destas
burocratas de médio escaldo na oferta de educacdo infantil deste municipio.

O ultimo capitulo ¢ destinado a andlise dos dados do campo, destaca a importancia da
atuacdo das coordenadoras de educagao infantil, consideradas burocratas de médio escaldo, no
desenvolvimento e na oferta de educacdo infantil no municipio. Essas burocratas estabelecem
relagdes, tanto com o alto escaldo da burocracia local, quanto com os burocratas de nivel de
rua, no caso professores e seus auxiliares. Tais relagdes colocam as coordenadoras em posi¢ao
privilegiada com possibilidade de influenciar de forma direta na oferta e na qualidade da
educagao infantil.

Sendo assim, a presente pesquisa assume um papel importante perante a sociedade
pinheiralense, que poderd observar por meio dos dados apresentados, o retrato da politica
publica de educacgdo infantil que ¢ desenvolvida nesse municipio do interior do Estado do Rio
de Janeiro. Os resultados apresentados poderdao contribuir também como subsidios ao poder
publico em suas a¢des de ampliacdo e qualificacdo da politica publica de educacdo infantil do

municipio.
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CAPITULO 1 - A IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS E OS
BUROCRATAS DE MEDIO ESCALAO

1.1 — As politicas publicas como objeto de estudo

Os Estados Unidos foram o ber¢o de surgimento dos estudos de politicas publicas
como area de conhecimento e disciplina autonoma em meados do Século XX. Os estudos
desenvolvidos nos EUA sobre politicas publicas romperam com uma tradi¢do europeia, uma
vez que nesse continente os estudos centravam-se em teorias explicativas do Estado e de seu
governo, que seria o produtor por exceléncia de politicas publicas. O grande avango dos Norte
Americanos foi dar énfase aos estudos que investigavam a acdo dos governos (SOUZA,
2006). E esse movimento de investigagio da a¢io dos governos que buscamos nesta
dissertacdo. Entendemos que as politicas publicas sdo complexas, envolvem disputas de
forcas e s@o marcadas pela atuagdo dos sujeitos desde antes da sua formulacdo até depois de
sua implementagao.

Em seus primordios a ciéncia politica considerava as politicas publicas quase que
exclusivamente como outputs do sistema politico. Desta forma, os estudos de politicas
publicas eram centrados apenas nos processos de formagdo. Contudo, a partir dos anos de
1950 houve uma mudanga em que as politicas publicas passaram a ser consideradas como
unidades de analise e gradualmente foi dado maior destaque aos aspectos dinamicos dos
policy process e também aos atores estatais e ndo estatais envolvidos no processo de
implementagdo das politicas publicas (FARIA, 2003).

David Easton (1953, apud RUA, 1998) descreveu as politicas publicas como a
manifestacdo do processo politico, transformando inputs e whitinputs em outputs. Os inputs
trazem apoios ou demandas da sociedade para o sistema politico, ou seja, sdo expressdes da
vontade popular que acabam influenciando nas decisdes politicas que geram politicas
publicas. Ja os whitinputs se diferenciam dos inputs pelo fato de que sdo apoios e demandas
provenientes dos integrantes do proprio sistema politico, ou seja, os agentes que compdem 0s
poderes também exercem grande influéncia nas decisdes publicas que dardo origem as
politicas publicas. As politicas publicas sdo denominadas por Easton como oufputs e sdo
resultados do processamento pelo sistema politico das demandas populares (inputs) e das

demandas dos integrantes do sistema politico (whitinputs).
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A crescente demanda por participacdo democritica, o desenvolvimento das
tecnologias da informacdo e a crescente implementacdo de uma administragdo publica
gerencial focada nos resultados ocorridos nas tltimas décadas fortaleceram a transparéncia e o
controle social das a¢cdes do Estado. Desta forma, o pressuposto analitico que fundamentou a
constituicdo do campo de estudos de politicas ptblicas e também desta pesquisa ¢ o de que,
em democracias estdveis, aquilo que o governo faz ou deixa de fazer ¢ passivel de ser
formulado cientificamente e analisado por pesquisadores independentes (SOUZA, 20006;
2007). Essa andlise pode contribuir para todas as etapas que a politica percorre, indicando
ajustes fundamentais em politicas ja vigentes e/ou a necessidade de outras politicas que
colaborem para que o objetivo desejado seja alcancado.

O campo de pesquisas sobre politicas publicas, segundo Souza (2003a; 2003b; 2006;
2007), possui quatro "pais fundadores": Laswell (1936), Simon (1957), Lindblon (1959;
1979) e Easton (1956). Laswell (1936) foi responsavel por introduzir a expressdo policy
analysis com o intuito de conciliar conhecimento cientifico-académico com a producdo
empirica dos governos e de estabelecer um didlogo entre cientistas sociais, grupos de interesse
e governo. Para Laswell (1936), decisdes e andlises sobre politica piblica implicam responder
as questdes: quem ganha o qué, por qual motivo e o que faz diferenga. Simon (1957) traz a
ideia de racionalidade limitada dos policy makers, no qual afirmam que os responsaveis por
efetivarem politicas publicas teriam suas decisdes influenciadas por fatores como o
conhecimento incompleto ou imperfeito e os interesses pessoais dos decisores, sendo que a
forma de reduzir estas influéncias seria a burocratizacdo da tomada de decisdo por meio de
um conjunto de regras e incentivos para controlar o comportamento dos atores e impedir a
busca de maximizacdo de interesses proprios. Lindblon (1959; 1979) amplia ainda mais essa
questdo questionando tanto a racionalidade presente no trabalho de Laswell como no de
Simon. O autor propds a incorporagdo de outras variaveis a formulacdo e a andlise de politicas
publicas, como: as relagdes de poder e a integracdo das diferentes fases do processo decisorio.
Easton (1965) deixou sua marca no campo ao definir politica piblica como um sistema, como
uma relacdo entre formulagdo, resultados e ambiente. Segundo este autor, as politicas publicas
recebem inputs dos partidos, da midia e dos grupos de interesse e todos esses influenciam os
resultados e efeitos das politicas publicas.

Nessa pesquisa, concordamos que ndo ha uma defini¢do unica e nem melhor para

politica publica. Souza (2006, p. 24-25; 2007 p. 68) apresenta um inventario das mais
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conhecidas definicdes que marcaram o campo de estudos de politicas publicas até o ano de
2006 e ¢ com base nesse trabalho de pesquisa que apresentamos as defini¢cdes a seguir.

A autora inicia com a concepgao de Laswell (1936), a qual considera que decisdes e
andlises sobre politica publica implicam responder as questdes: quem ganha o qué, por qual
motivo e o que faz diferenca. A autora aponta que a mais cldssica definicdo ¢ atribuida a
Theodor Lowi, ao dizer que a politica publica “¢ uma regra formulada por alguma autoridade
governamental que expressa uma inten¢do de influenciar, alterar, regular, o comportamento
individual ou coletivo através do uso de sang¢des positivas ou negativas”. A autora acrescenta
também a contribui¢do de Bachrach e Baratz (1962) ao mostrarem que ndo fazer nada em
relagdo a um problema também ¢ uma forma de politica publica. Do mesmo modo, recorre a
Lynn (1980) ao denominar a politica como um conjunto de agdes do governo que irdo
produzir efeitos especificos. Seguindo no percurso historico, Souza destaca a obra de Dye
(1984), que sintetiza a politica do que o governo escolhe fazer ou ndo fazer. Somando ao
debate acrescenta o conceito de Peters (1986) que define a politica piblica como a soma das
atividades dos governos, que agem diretamente ou por delegacdo e que influenciam a vida dos
cidaddos. Mead (1995) ¢ o ultimo autor elencado e define politicas publicas como um campo
dentro do estudo da politica que analisa o governo a luz de grandes questdes publicas.

Os trabalhos de Souza apresentam grande relevancia para o campo porque sao 0s
primeiros trabalhos brasileiros com ampla divulgacdo, estes foram publicados em um
periddico da éarea da sociologia e também divulgados no XXVII Encontro Anual da
Associagdo Nacional de Pds-Graduacdo e Pesquisa em Ciéncias Sociais (ANPOCS), bem
como apropriados por outros campos como o da educag¢do, campo no qual essa pesquisa se
vincula. E também a vinculagdo com a educagio que justifica a presenga desse levantamento
histérico do campo. Os estudos de politica publica sdo recentes no Brasil, mais recente ainda
sdo os estudos de politicas educacionais ¢ o papel que os burocratas de médio escaldo
possuem em seu processo que € objeto central desta dissertagdo. Seguiremos entdo no periodo
posterior ao descrito no trabalho de Souza, trazendo autores que influenciam na constituicdo
do campo e no conceito que elegemos para operar nesta pesquisa.

Saraiva (2006) considera as politicas publicas como um sistema de decisdes que visa a
acdes ou omissdes, sejam elas preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou a modificar a
realidade de um ou vérios setores da vida social, estas decisdes se materializam por meio da

definicdo de objetivos e estratégias de atuagdo e da alocacdo dos recursos necessarios para
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atingir os objetivos estabelecidos. O autor ainda ressalta que o processo de uma politica
publica ndo possui uma racionalidade manifesta e que os cidaddos, os atores administrativos
envolvidos na implementacao, a classe politica e os analistas de politicas publicas constatam a
extrema complexidade das politicas publicas e as aparentes dificuldades que o Estado possui
em efetiva-las. Assim sendo, o presente trabalho constata a dificuldade que os municipios de
pequeno porte possuem em efetivar a oferta de creches e pré-escolas e busca investigar o
papel desempenhado pelos agentes administrativos de médio escaldo nessa dindmica.

Enrique Saraiva (2006, p. 31) traz uma sintese que ajuda a compor a base conceitual
desta pesquisa. O autor indica a existéncia de quatro componentes que sdo comuns a todas as
politicas publicas, quais sejam: a) institucional: a politica ¢ elaborada ou decidida por
autoridade formal legalmente constituida no ambito da sua competéncia e ¢ coletivamente
vinculante; b) decisorio: a politica € um conjunto de sequéncia de decisdes, relativo a escolha
de fins e/ou meios, de longo ou curto alcance, numa situagdo especifica e como resposta aos
problemas e necessidades; c) comportamental: implica acdo ou inagdo, fazer ou ndo fazer
nada, mas uma politica ¢, acima de tudo, um curso de acdo e ndo apenas uma decisdo
singular; d) causal: s3o os produtos de agdes que tém efeitos no sistema politico e social.

O conceito de politica que nos inspira nasce das leituras de Ruas (1997) e sua
definicdo de que politicas expressam relagdes de poder, se desdobra nas proposi¢des de
Mouffe de que politica ¢ “conjunto de praticas e instituicdes por meio das quais uma ordem ¢
criada, organizando a coexisténcia humana no contexto conflituoso produzido pelo politico”
(p. VIII) e se identifica com o desafio explicitado por Ball de que as politicas sdo convivéncia
de forgas antagoOnicas, disputa entre os competidores com objetivos e intengdes variadas em
que os discursos sdo usados taticamente (Mainardes, 2009).

Desta forma, o conceito de politica ptblica operado no presente trabalho ¢ de que as
politicas expressam uma relacdo de poder que se desdobra em praticas e instituigdes que
estabelecem uma ordem que organiza a coexisténcia humana no contexto de conflitos gerados
pela vida em sociedade. O presente trabalho tem por objetivos primeiro mapear a educacdo
infantil do municipio de Pinheiral/RJ e em seguida analisar a influéncia exercida pelos
burocratas de médio escaldo no processo de implementacdo da politica publica de educagio
infantil. Para tanto ¢ necessario identificar o papel desempenhado por estes profissionais e

delimitar a influéncia exercida por estes na concretizagao das politicas.

21



1.2 — O campo de politicas publicas no Brasil

O estudo das politicas publicas, em especial das politicas sociais', do ponto de vista
teorico-conceitual, sdo campos multidisciplinares e o foco estad nas explicacdes sobre a
natureza da politica publica e os seus processos. Desta forma, qualquer estudo sobre politicas
publicas deve evidenciar as inter-relagdes entre Estado, politica, economia e sociedade
(SOUZA, 2006, p. 25).

Souza (2007) faz uma distingdo entre os estudos que tem como objeto as politicas
publicas daqueles que tém as politicas sociais como foco. Segundo a autora, os estudos sobre
politicas publicas tém por objetivo a explicagdo da politica analisada e seus processos,
concentrando-se na andlise do processo, nos atores envolvidos e na constru¢ao de regras, os
estudos de politicas publicas ndo focalizam necessariamente no conteido substantivo da
politica. Enquanto isso, as pesquisas sobre politicas sociais, com origem europeia € marco
inicial nos estudos sobre o Estado de bem-estar social, tomam o processo apenas como "pano
de fundo",se concentram nas consequéncias e tém como foco o problema que as politicas
sociais precisam resolver.

A formulagdo e conducdo das politicas publicas pelo governo “compreende um
conjunto de procedimentos destinados a resolucdo pacifica de conflitos em torno da alocagio
de bens e recursos publicos” (RUA, 2009). A alocagdo dos recursos pode ser realizada
adotando-se por critério o “setor de atividade”, no qual se vincula a politica publica a um
determinado setor da sociedade, desta forma temos politicas sociais, politicas econdmicas,
politicas de infraestrutura, politicas de estado, dentre outras (RUA; ROMANINI, 2013, p. 10).

As Politicas Sociais sdo caracterizadas por serem aquelas destinadas a prover o
exercicio de direitos sociais como educacdo, seguridade social (satde, previdéncia e
assisténcia), habitagdo, etc. O presente trabalho de pesquisa tem por objeto o estudo da
politica publica de educac¢do e dos burocratas de médio escaldo que estdo envolvidos na
implementagdo desta politica publica.

No Brasil ndo ha davidas acerca do crescimento dos estudos sobre politicas publicas.

Tal afirmativa ¢ comprovada pelo crescimento dos trabalhos académicos relacionados a érea,

1 . " r1.1° rit .. o PRT ,

Os conceitos de politicas publicas e politicas sociais se entrelacam, sendo que uma politica publica esta
relacionada a alocag@o imperativa de valores publicos para a solugdo de uma demanda. Ja as politicas sociais,
que também podem ser politicas publicas, estdo relacionadas a tentativa de solucionar demandas sociais.
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bem como a ampliacdo dos estudos das politicas publicas por 6rgdos publicos, centros de
pesquisa e a criacdo de cadeiras especificas de politicas publicas em varios departamentos de
ciéncia politica (SOUZA, 2003a). Destaca-se que fazendo uma pesquisa rapida pela
Biblioteca Eletronica Cientifica on-line Scielo pelo termo "politicas publicas", delimitando o
periodo da pesquisa entre os anos 2010 e 2020, foi possivel identificar 3.913 publicacdes
escritas em portugués, tal quantitativo de publicagdes demonstra a grande produgdo cientifica
da ultima década relacionada as politicas publicas.

A érea de estudos de politicas publicas no Brasil teve seu marco inicial com a
transicao do autoritarismo, implantado no pais pelo golpe militar de 1964, para a democracia,
retomada na década de 1980, contudo, mesmo antes deste periodo histérico, as politicas de
governo ja despertavam a atengdo de analistas dentro e fora do meio académico, dando
origem a estudos considerados classicos. Entretanto, estas obras classicas foram feitas de
forma isolada e ndo se multiplicaram a ponto de constituirem uma area de estudos especifica
de politicas publicas o que efetivamente s6 ocorreu com a redemocratizacdo do pais e a
institucionaliza¢do académica das ciéncias sociais, ocorrida nos anos finais da década de 1970
e primeiros anos de 1980 (ALMEIDA, 2007).

Nos anos finais de 1970 e primeiros anos de 1980, as pesquisas em politicas publicas
foram caracterizadas por trabalhos sobre a formacao historica das policies, entendidas como
objetos de andlise e estas pesquisas investigavam a natureza da ac¢do social do Estado no
Brasil e a concep¢do de cidadania a ela associada. A andlise das caracteristicas institucionais
das politicas era o caminho estabelecido para a compreensdo das relagdes entre o Estado e o
cidadao (HOCHMAN; ARRETCHE; MARQUES, 2007).

Houve uma mudanga na agenda dos estudos sobre politicas publicas no Brasil durante
os anos da década de 1990. Nesse periodo, a andlise da produgdo de politicas publicas passou
a ser estudada pelo angulo das relacdes das politicas publicas com as instituicdes politicas.
Essa mudancga de perspectiva dos estudos de politicas publicas ocorreu ao mesmo tempo em
que houve uma mudanca de agenda politica no Brasil. Naquele momento, houve uma ampla
reforma administrativa no Governo Federal com a implementagdo do Plano Diretor da
Reforma do Estado que possuia um viés gerencialista da administragcdo publica, dai a forma
de governo (presidencialista) e a forma de Estado (federativa) ganharam centralidade nas
interpretacdes sobre as reconfiguragdes das politicas especificas (HOCHMAN; ARRETCHE;
MARQUES, 2007).
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A principal critica feita por Melo (1999) no final dos anos 1990 a disciplina de
politicas publicas era em relag@o a sua baixa capacidade de acumulagdo de conhecimento, em
virtude do grande niimero de estudos de caso e também da auséncia de uma agenda comum de
pesquisa. Nos anos finais da década de 1990 e primeiros anos de 2000 ganharam relevancia
na analise dos processos de formulagdo de politicas as arenas decisorias com suas capacidades
de influenciar as estratégias, bem como a forca relativa aos atores sociais envolvidos nas
politicas publicas (HOCHMAN; ARRETCHE; MARQUES, 2007).

No inicio dos anos 2000, ja se observava uma grande producdo de trabalhos que
tinham como objeto de pesquisa a implementacdo de politicas pliblicas e a maior parte desses
trabalhos estavam concentrados na analise dos fracassos na implementagdo de politicas
publicas, com pouca preocupagdo com as questdes politicas e com o pressuposto de que a
formulagdo e a implementacdo das mesmas sdo processos exclusivamente racionais e lineares
sem vinculagcdo com os processos politicos (ARRETCHE, 2003; SOUZA, 2003a).

A consolidacdo do estudo de politicas publicas no Brasil, em especial do segmento
que estuda as tipologias de andlise de politicas publicas, passa pela forma de andlise
denominada botfon-up (de baixo para cima). Segundo Souza (2003a) os estudos com essa
perspectiva de andlise ganharam importancia a partir da década de 1980 com a divulgagdo em
larga escala dos trabalhos realizados por Michael Lipsky (1980). O autor faz uma dura critica
aos modelos de andlise fop-dow (de cima para baixo) que, na opinido de Lipsky, focavam
excessivamente nos atores decisores que elaboravam uma politica.

O trabalho de Michael Lipsky (1980) se tornou referéncia no campo de estudos de
politicas publicas na perspectiva bottom up. Souza (2003a) nos indica que esta modalidade de
andlise de politicas publicas tem como fundamentos analisar a politica publica a partir de seus
implementadores onde a andlise se concentra na natureza do problema que a politica publica
busca resolver descrevendo e analisando as redes de implementacao.

Numa critica aos estudos de politica publicas realizados no Brasil até o ano de 2003,
Souza (2003) indica que a area ainda apresentava um uso excessivo de narrativas pouco
pautadas por modelos de andlise ou tipologia de politicas publicas, por teorias proximas ao
objeto de estudo e uma leveza metodologica exagerada, embora alguns trabalhos ja tivessem
superado esta limitagdo (SOUZA, 2003a).

O campo de estudo de politicas publicas, segundo Faria (2012b), alcangou a

maturidade e tal afirmativa ¢ baseada na observagdo da maneira como o campo tem se
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institucionalizado no Brasil nas diversas areas de conhecimento, por meio da criacdo de
programas de pos-graduacgdo especificos, de linhas de pesquisas nos programas ja existentes,
além da expansdo da produc¢do bibliografica especifica de politicas publicas.

No Brasil, atualmente, os estudos de politicas publicas estdo presentes em todas as
grandes areas de conhecimento, contudo esses estudos tém se concentrado principalmente em
duas 4reas de conhecimento: as Ciéncias Sociais Aplicadas e as Ciéncias Humanas. Tendo em
vista essa grande diversidade de areas de conhecimento que desenvolvem estudos sobre
politicas publicas no Brasil, devemos compreender a andlise de politicas ptblicas ndo apenas
como uma area de conhecimento especifica, mas como um objeto de estudo comum que esté
presente em estudos de distintos campos de conhecimento (FARIA, 2012b).

O presente estudo, que se situa no campo da educagdo, tem por principal objetivo
caracterizar a atua¢do de uma parcela da burocracia envolvida na implementacdo da politica
publica de educagdo infantil no municipio de Pinheiral/RJ. Desta forma, podemos afirmar que
se trata de um estudo com a perspectiva bottom up, isto porque a presente pesquisa teve por
objeto a atuagdo de uma parcela dos agentes implementadores da politica de educacdo infantil
descrevendo e analisando as redes de implementacdo constituidas pelas coordenadoras de

educacdo infantil do municipio de Pinheiral/RJ.

1.3 — A implementacio de politicas e seus agentes.

A implementacdo de politicas publicas consiste em processos continuos, muitas vezes
sobrepostos metodologicamente. Contudo uma parte dos estudiosos que analisa as politicas
publicas a observa como um processo dindmico, denominado ciclo de politicas publicas
(SOUZA, 2006). Na maior parte desses estudos sdo apresentadas quatro fases ou estagios
basicos das politicas publicas: 1) Definicdo da agenda; 2) Formula¢do da politica; 3)
Implementagdo; 4) Avaliagdo. Todavia, Saraiva (2006, p. 33-35) apresenta uma divisdo em
sete fases/etapas dos processos de politicas publicas, quais sejam: 1) Agenda; 2) Elaboragao;
3) Formulacdo; 4) Implementacdo; 5) Execucdo; 6) Acompanhamento; 7) Avaliagdo. O
presente trabalho ndo tem por objetivo aprofundar a andlise dessas fases, com isso traremos

apenas algumas explicagdes para situar o leitor em cada uma das 4 etapas abordadas pela
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maioria dos estudos e em seguida nos aprofundaremos na andlise da etapa de implementacao,

por ser esta o objeto de estudo deste trabalho.

1) Agenda: ¢ a fase em que determinado pleito ou necessidade social ¢ incluida na lista
de prioridades do poder publico. Rua (1998) trabalha com o conceito de "estado de coisas",
que seriam situacdes que existem por um prolongado tempo incomodando e gerando
insatisfacdes em determinados grupos de pessoas, sem, contudo, mobilizar as autoridades
governamentais. Ou seja, sdo situacdes que nao fazem parte das prioridades do poder publico
€ que, portanto, ndo entraram na agenda.

Os estudos focados nessa fase procuram compreender as razdes que motivam o fato de
algumas questdes entrarem na agenda e outras serem ignoradas (SOUZA, 2006). Os
pesquisadores do assunto em geral investigam as dindmicas sociais e processos de disputa que

fazem com que um tema se torne ou ndo publico.

2) Formulagdo: ¢é o estagio da politica publica em que ocorre a especificagdo/decisao
da alternativa considerada mais adequada dentre as diversas alternativas possiveis. Os
governos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em programas e agdes que
produzirdo resultados ou mudangas no mundo real (SOUZA, 2006). Os trabalhos que focam
nessa fase das politicas publicas abordam os modelos e a forma como os governos tomam

decisdes sobre as alternativas colocadas em pratica.

3) Implementagdo: neste momento as politicas publicas ja foram formuladas e sdo
colocadas em pratica. Os pesquisadores divergem sobre a forma como a implementacio
ocorre e apresentam, basicamente, dois modelos de analise. O primeiro considera que as
politicas sdo implementadas de cima para baixo (fop down) e o segundo tem a visdo de que as
politicas sdo reconstruidas de baixo para cima (botton up). O que esta em estudo ¢ a influéncia
que os atores exercem no processo de implementagdo e quais os impactos que esses atores
produzem nos resultados das politicas publicas, nestes estudos ha um olhar especial voltado
para o papel dos burocratas ao longo do processo de implementagdo. A fase de
implementagdo sera retomada mais adiante de forma pormenorizada, visto que este trabalho

tem esta fase como tema central.
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4) Avaliagdo: o processo de avaliagdo das politicas publicas ocorre tanto durante a
implementagdo da politica, por meio de monitoramento, quanto em momento posterior a
implementagdo das politicas. A avaliagdo de politicas publicas d4 ao agente implementador a
possibilidade de realizar uma readequag¢do ou um realinhamento da politica publica, com o
objetivo de garantir um posicionamento mais correto na busca dos resultados almejados. Os
estudos dedicados a fase de avaliagdo de politicas publicas tém como ponto central de debate
as técnicas utilizadas na avaliagdo, qualitativas ou quantitativas, além do questionamento se
os resultados avaliados podem mudar o rumo das politicas.

Tendo em vista que o objeto de pesquisa do presente trabalho ¢ a implementacio de
uma politica publica, se mostra necessario que essa fase seja melhor explicitada, sendo assim
apresentaremos as diversas correntes e teorias relacionadas a implementacao de uma politica
publica.

Barrett (2004) coloca a origem dos estudos da implementacdo de politicas publicas no
inicio dos anos de 1970, naquele periodo houve uma valorizagdo do olhar para os governos.
Além disso, ocorreu uma crescente preocupacao sobre a efetividade das politicas publicas e
da governanga, o que ocasionou importantes inovagdes no campo.

Os primeiros estudos sobre a implementacdo de politicas publicas tinham uma
perspectiva de analise denominada policy-centred, nessa perspectiva os pesquisadores
consideravam que uma politica era transformada em acdo, em circunstdncias normais, por
meio de um processo sem problemas, sendo que os burocratas seriam claramente
subordinados aos tomadores de decisdao (HAN e HILL, 1993). Nessa visao, os tomadores de
decisdao tinham um papel central na andlise e caberia a estes a determinacdo de objetivos e a
tomada de decisdes racionais. Para essa visdo a administracdo ndo seria um processo criativo
e outros atores sdo desconsiderados do processo de implementagdo de uma politica.

Majone e Wildavsky (1995) tratam essa primeira perspectiva de analise pelo nome de
implementag¢do como controle, os autores consideram que toda implementacdo poderia ser
controlada a partir de planos, metas e objetivos. Dessa maneira, os agentes tomadores de
decisdo teriam o papel central de estabelecerem os planos, metas e objetivos, que seriam o
meio necessario e suficiente para realizar o controle da implementag¢do de uma politica cujos
resultados seriam exatamente os previstos. Essa forma de andlise de politicas considera que
todas as implementagdes t€ém um carater racional, ndo considerando a possibilidade de erros

na implementagdo. Desta forma uma politica piblica s6 ndo teria sua implementagdo bem
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sucedida se os planos estivessem errados. Aqui, a implementa¢do de uma politica seria algo
estatico, moldado previamente e impossibilitado de adaptagdes ao longo do processo de
implementagao.

No estudo de Presman e Wildavky (1973), a complexidade da agdo conjunta foi
apontada como o principal problema na implementacdo local de um programa federal na
cidade de Oakland, nos Estados Unidos. Os autores indicaram que eram muitos atores
diferentes envolvidos, tais como: atores dos governos federal, regional, estadual e municipal,
tribunais, grupos com interesses afetados, empresas privadas e a midia. (WINTER, 2010).

Presman e Wildavky (1973) ainda apontam como um outro problema na
implementagdo de politicas a existéncia de diversos pontos de decisdo e veto pelos quais as
politicas deveriam passar no decorrer de sua implementacdo. Essa primeira geracdo de
estudos de politicas tinha como caracteristica o estudo de casos exploratdrios e indutivos com
poucas varidveis tedricas centrais e com o objetivo central de gerar teoria.

Winter (2010) indica que a segunda geracdo de estudos sobre a implementacdo de
politicas foi denominada de construtores de modelos de cima para baixo (top-down) e de
baixo para cima (botton-up) e tiveram inicio na década de 1980. Esta geracdo de pesquisas
tinha a ambi¢do de avangar no desenvolvimento da constru¢do de modelos tedéricos ou de
estruturas de analise que pudessem guiar as pesquisas empiricas.

O modelo de anélise fop-down, de cima para baixo, também conhecido como desenho
prospectivo, tem como foco de estudo o processo de formulacdo da politica publica e as
varidveis destacadas se referem as normas que estruturam a politica em estudo. Nesse modelo
de analise, ha uma clara distin¢do entre a decisdo e sua operacionaliza¢do, possuindo arenas e
atores distintos (ELMORE, 1996 apud LIMA; D'ASCENZI, 2013). Os estudos feitos com
base neste modelo apontam a existéncia de "problemas", na implementacdo das politicas,
causados por mudangas ocorridas ao longo da execugdo. Tais "problemas" seriam de
responsabilidade dos formuladores que para evitar os "problemas" na implementagao
deveriam seguir determinadas orientagdes para a elaboracdo de regras que estruturam e
delimitam a implementacdo das politicas publicas (LIMA; D'ASCENZI, 2013).

Nesse modelo prospectivo, a analise esta baseada numa abordagem sequencial em que
uma politica publica possui etapas distintas que ocorrem em sequéncia, em que cada uma das
etapas possui logicas diferentes. Dessa forma, o processo de formulacdo estaria permeado

pela logica da atividade politica, enquanto a implementacdo estaria no ambito da pratica
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administrativa. Os criadores das politicas devem se preocupar em manter a politica clara, de
maneira a evitar ambiguidades nos seus objetivos, no seu financiamento e na definicdo de
responsabilidades, sempre mantendo um controle efetivo sobre os agentes implementadores,
isso com o objetivo de limitar a margem de atuagdo destes agentes (D'ASCENZI; LIMA,
2011; LIMA; D'ASCENZI, 2013).

Hill (2003) defende a necessidade de treinamentos bem organizados e efetivos como
forma de controle da implementacdo de uma politica publica, o autor indica que o treinamento
deve estar de acordo com as caracteristicas de cada politica publica, a fim de conscientizar os
agentes sobre os objetivos, alinhar conhecimentos, buscando, assim, minimizar a diversidade
de interpretacdes e atuagdes decorrentes principalmente quando ha processos de comunicacao
deficitarios ou contraditorios entre os diferentes niveis de implementacao.

O modelo top-down de andlise de politicas publicas esta intimamente ligado ao
modelo de administragdo publica, denominado burocratico, em que se busca uma separagdo
entre a politica e a administragdo, no qual ¢ dado énfase ao controle e a hierarquia. Aqueles
que defendem essa forma de analise de politicas acreditam que uma politica publica deve ter
seus objetivos tragados pelos integrantes do topo da hierarquia da administragdo publica e
apos isto a politica deve ser levada a efeito por agentes publicos das classes hierarquicas mais
abaixo e estes agentes devem estar estritamente vinculados aos objetivos tragados. Assim
sendo, as pesquisas realizadas com este enfoque tinham o papel de identificar as causas dos
problemas de implementagdo e em seguida sugerir possiveis solucdes para as disparidades
existentes entre os objetivos tragados e as acgdes implementadas. Em geral, as solucdes
apontadas eram de aumento do controle dos agentes implementadores por meio de melhoria
das formas de comunicagdo e aumento da coordenagdo (LOTTA, 2010).

Este modelo de cima para baixo de analise de politicas publicas recebeu diversas
criticas e devemos destacar as duas principais. A primeira critica a ser destacada ¢ a que
considera esse modelo de andlise ingénuo e irreal, pois tal modelo desconsidera a capacidade
de interferéncia daqueles que se opdem a politica publica no processo de implementagdo. A
segunda critica a0 modelo top-down destaca que este modelo também desconsidera a
capacidade dos oponentes de tornarem as metas das politicas menos claras de forma a
evitarem a efetivacdo de alguns objetivos tracados pelos idealizadores das politicas publicas

(MOE, 1989 apud WINTER, 2010, p. 212).
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As criticas ao modelo top-down de andlise de politicas publicas deixaram claro que
esse modelo tinha suas limitacdes e dessa maneira os pesquisadores desenvolveram uma
segunda geracdo de pesquisas sobre a implementacdo de politicas publicas, denominado
modelo bottom-up ou de baixo para cima. Nessa corrente, os pesquisadores tinham como foco
de pesquisa o ponto de encontro entre as politicas publicas e os seus destinatarios, fossem eles
cidaddos ou empresas, dando énfase a influéncia que os trabalhadores da linha de frente de
implementagdo tém sobre o processo de realizagdo das politicas. Os pesquisadores do modelo
de baixo para cima consideram os trabalhadores de campo como tomadores de decisdo
cruciais e, da mesma forma, estes estudiosos enfatizam que os politicos gestores sdo incapazes
de controlar estes profissionais (WINTER, 2010).

Essa nova perspectiva analitica de politicas publicas passou a desafiar a tradicional
visdo centrada em processos hierarquicos, visto que tinha uma visdo de agdo, sugerindo que a
implementagdo deve ser vista como parte continua e integral do processo politico que envolve
barganha e negociacdo entre os agentes que desejam colocar a politica em acdo e aqueles de
quem as agdes dependem para serem efetivadas. Os agentes envolvidos na implementagao,
com o desejo de manterem seus valores e interesses, influenciam os processos politicos pelos
quais as politicas publicas sdo mediadas, negociadas e alteradas (BARRETT e FUDGE;
1981).

Na perspectiva bottom-up ¢ dada minima importancia aos objetivos e planos das
politicas, nessa perspectiva o que mais importa sdo os processos de implementacdo, pois os
resultados ndo sdo previsiveis, dai a ideia de que o sucesso ou o fracasso da politica analisada
ndo depende de planos anteriores, mas sim do processo de implementacdo. Aqui a politica
publica ¢ vista como algo flexivel e apto a se adaptar com possiveis contingéncias e alteragdes
que levam as politicas a diferentes resultados (MAJONE, 1995).

A obra de Michael Lipsky (1980)” ¢ a referéncia classica para esta vertente analitica da
implementagdo de politicas publicas. Em sua obra original, do ano de 1980, denominada
"Street-level bureaucracy: dilemmas of the individual in public service" (Burocracia de nivel
de rua: dilemas do individual no servigo publico), o autor apresenta o conceito de burocratas

de nivel de rua que, segundo ele, sdo os agentes que estdo na ponta do processo de

? Para este trabalho utilizamos a edic¢do de 2010.
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implementagdo das politicas e que por essa razdo ocupam uma posicdo muito influente na
entrega dos resultados das politicas.

Para Lipsky (2010), ¢ nas interacdes com as burocracias de nivel de rua que os
cidaddos experimentam diretamente o governo que estes construiram implicitamente. Os
trabalhadores publicos desenvolvem interagdes complexas com os cidaddos usudrios dos
servigos publicos e estas interagdes podem afetar profundamente os beneficios e as sanc¢des
que estes usuarios recebem.

Winter (2010) indica que Lipsky vira o processo de analise de politicas publicas do
avesso ao argumentar que os verdadeiros formuladores de politicas publicas sdo os burocratas
de nivel de rua. Esses profissionais observam uma lacuna entre os planos originais da politica
e as demandas deles exigidas e, assim, tendem a aplicar mecanismos de abordagem que
sistematicamente distorcem as politicas em relacdo as intengdes originais daqueles que
elaboraram a politica.

Para Pires (2009a; 2009b; 2012) essa nova modalidade de andlise de politicas publicas
foi uma resposta ao "problema da implementagdo" e trouxe uma mudanga paradigmatica para
o campo de estudos de politicas ao chamar a atencdo para o papel crucial exercido pelos
burocratas de nivel de rua, atores que até entdo eram ignorados nas avaliagdes de politicas
publicas.

Lipsky (2010) expde que sdo as condi¢des de trabalho que determinam a atuacdo dos
burocratas de nivel de rua, uma vez que as decisdes tomadas por estes profissionais, as rotinas
que estes estabelecem e os dispositivos que criam para lidar com as incertezas e pressdes de
trabalho efetivamente tornam-se as politicas publicas que implementam, assim sendo, a
funcdo exercida por estes policy making possui duas caracteristicas principais: alto grau de
discricionariedade em suas decisdes e uma relativa autonomia em relagdo a autoridade
organizacional a qual esteja subordinado.

Embora existam confusdes e sobreposicdes entre as perspectivas de analise de
politicas fop-down e bottom-up, Barret (2004) afirma que os debates envolvendo essas formas
de andlise de politicas trouxeram importantes questionamentos para os estudos dedicados a
implementagdo de politicas. A primeira questdo sobre os estudos de implementagdo de
politicas seria sobre qual a fun¢do destes estudos se oferece prescricdo ou se faz uma

descrigdo da politica. A segunda questdo estd relacionada aos objetivos desses estudos, se a
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meta seria desenhar melhores politicas, possibilitar maior controle dos resultados ou propiciar
um melhor entendimento do que acontece na pratica.

Nos estudos que tém a perspectiva top-down de andlise de politicas a prescricdo de
possiveis solu¢des para uma melhor implementacdo das politicas ¢ o foco central, sendo que
estes estudos sofrem criticas pela falta de descrigdes profundas sobre os processos de
implementagdo e suas complexidades. Enquanto isso, sob a perspectiva bottom-up os estudos
tém como foco o entendimento e a explicagdo com descrigdes mais detalhadas dos processos
de implementagao das politicas, aqui as criticas sdo voltadas para a falta de prescri¢des para a
pratica (LOTTA, 2010).

Uma questdo que esta relacionada diretamente com as andlises de politicas publicas, se
devem ser prescritivas ou descritivas, ¢ aquela que envolve o que se entende pelo conceito de
implementagdo das politicas. A questdo ¢ se os estudos da implementagdo devem levar em
consideragdo a conformacdo, que diz respeito a comparagdo das politicas formuladas com os
resultados obtidos, ou o desempenho das politicas, conceito relacionado ao processo de
implementagdo (LOTTA, 2010). Para os defensores de politicas centralizadas e para os
estudiosos de politicas que se guiam pela perspectiva top-down a andlise da efetivacdo de
politicas deveria sempre se dedicar a analisar a conformagdo, ou seja, bastaria sempre
comparar os resultados obtidos por uma politica com os resultados formulados (BARRETT,
2004).

Os analistas de politicas publicas que tém a visdo botfom-up como guia de suas
pesquisas defendem a fun¢do de performance na implementagdo, para eles a performance ¢
vista como a apropriagdo do que ¢ possivel dentro de um ambiente especifico de
implementagdo, assim sendo, tais estudiosos levam em consideragdo os atores, os interesses,
os poderes de barganha e os conflitos de valores envolvidos na implementagdo (LOTTA,
2010).

Ponto que também difere os defensores de uma analise fop-down de politicas dos
adeptos da perspectiva bottom-up ¢ a visao que cada um desses tem da discricionariedade dos
atores envolvidos na implementagdo. Os estudiosos que seguem a visdo fop-down t€m uma
opinido negativa da discricionariedade, enquanto os defensores do bottom-up visualizam a
discricionariedade dos agentes implementadores como algo positivo e necessario. Aqui a
principal questdo ¢ a autonomia dos atores presentes na implementagdo e sua legitimidade

para agirem de forma auténoma e discricionaria (LOTTA, 2010).
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Lazin (1994) indica a necessidade de combinar as duas perspectivas de analise de
politicas publicas, com o objetivo de incentivar um olhar fatico das experiéncias de
implementagdo. A visdo fop-down deve ser valorizada por promover um olhar para a politica
oficial como sendo a que molda a implementagdo ao definir a arena na qual os processos se
ocorrem, as identidades e papéis dos principais atores e as ferramentas permitidas para
adquirir recursos (MAJONE e WILDAVSKY, 1978). Noutro giro, de forma complementar, a
visdo bottom-up nos permite olhar os ajustes realizados nos programas, considerando o
ambiente politico, os processos de negociacdo e barganha, bem como as formas de
compromissos estabelecidos pelos agentes implementadores das politicas (BARRET e
FUDGE, 1981). Tal concepgao, exposta por Lazin (1994), nos parece a mais adequada pois
leva em consideragcdo o que hd de melhor tanto na forma top-down quanto na bottom-up de
analise de politicas.

A forma de atuacdo e a discricionariedade dos agentes responsaveis pela
implementagdo de politicas publicas ¢ ponto central do presente trabalho. O estudo se volta
especificamente para a andlise da atuacdo das coordenadoras de educagdo infantil no
municipio de Pinheiral/RJ, profissionais que fazem parte de uma parcela especifica da
burocracia estatal denominada Burocracia de Médio Escaldo, dai é necessario que passemos a
analisar os principais conceitos e as questdes abordadas pela literatura a respeito dessa

burocracia de nivel intermediéario.

1.4 — Os Burocratas de Médio Escalao.

Os estudos sobre politicas publicas no Brasil tém tido variados enfoques, sendo que a
maioria dos trabalhos que abordam a burocracia publica no Brasil estd concentrada na
burocracia de alto escaldo e como ela atua no processo de produgdo de politicas publicas ou
nos burocratas de nivel de rua, que sdo os agentes responsaveis por efetivar as politicas
desenhadas "centralmente" pelo alto escaldo (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014).

Alguns temas especificos que fazem parte do processo de producao e de execugdo de
politicas publicas ndo tém recebido a devida aten¢do, dentre os quais devemos destacar o
papel exercido pelos burocratas de médio escaldo. Poucos sdo os trabalhos voltados a
compreender a burocracia intermediaria que faz o elo entre os agentes implementadores,

burocratas de nivel de rua, e os agentes formuladores, burocratas de alto escaldo (OLIVEIRA
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e ABRUCIO, 2018; PIRES, 2018). O presente trabalho tem como principal objetivo ampliar o
conhecimento e a compreensao sobre a atuagdo dessa burocracia especifica e sua importancia
no contexto da politica publica de educacdo infantil, que é descentralizada, na qual os
municipios sdo os responsaveis pela implementagao.

Pires (2018) ressalta que ao longo dos anos os Burocratas de Alto Escaldo e também
os Burocratas de Nivel de Rua receberam grande atencdo das produgdes académicas, sendo
que os atores que ocupam o médio escaldo da burocracia, bem como os tipos de conhecimento
e trabalho que eles desenvolvem, foram deixados de lado sem uma identidade conceitual clara
e sem um lugar definido nos estudos sobre as organiza¢des governamentais e de produgdo de
politicas publicas.

De forma empirica, tem-se observado um grande crescimento dessa burocracia
intermedidria no Brasil. Lotta, Pires e Oliveira (2014) indicam que no Governo Federal, entre
os anos de 1997 e 2012, houve um crescimento significativo do nimero de cargos de Direcao
e Assessoramento Superior (DAS) nos niveis 4 e 5, fato que sugere que a burocracia de médio
escaldo tem sofrido transformagdes importantes e que ganha relevancia para a atividade
governamental no periodo recente.

Algumas mudangas contemporaneas na forma de atuagdo do Estado tém demandado
maior atencdo aos BMEs. Pires (2018) indica que o processo de producdo das politicas
publicas se complexificou nas ultimas décadas com a atuagdo de atores diversos que
interagem em multiplos niveis por meio de regimes contratuais e de financiamento variados,
que desafiam as estruturas burocraticas e verticalizadas tradicionais. Além disso os formatos
organizacionais emergentes, caracterizados como horizontalizados, colaborativos,
transversais, baseados em projetos e estruturados em redes, implicam em maior
interdependéncia funcional e necessidade de coordenacdo horizontal efetiva para a produgdo
de uma agdo coletiva. Como consequéncia destas transformag¢des contemporaneas os
estudiosos indicam um fortalecimento da influéncia da camada intermedidria da burocracia
estatal.

Lotta, Pires e Oliveira (2014) conceituam os burocratas de médio escaldo como
aqueles que desempenham fungdo de gestdo e de direcdo intermedidria, ocupando fungdes de
gerentes, diretores, coordenadores ou supervisores, em burocracias publicas e privadas, de

forma complementar Oliveira e Abrucio (2018) afirmam que a burocracia de médio escaldo se
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encontra entre a elite politica que compde o alto escaldo e a burocracia do nivel de rua,
trabalhando para viabilizar as politicas publicas desenhadas pelo alto escaldo.

Recentes estudos nacionais e internacionais tém destacado a importancia dos
burocratas de médio escaldao na implementacdo de politicas publicas de educagdo. Brooke e
Soares (2018) ressaltam que estudos internacionais mostram que a qualidade do diretor
escolar pode fazer diferenca no desempenho dos alunos. Do mesmo modo, Maria Helena de
Castro Santos, ex-secretaria estadual de educacdo de S@o Paulo, apresentou dados sobre
escolas da regido metropolitana da cidade de Sao Paulo e afirmou que "héa evidéncias de que
os perfis do diretor e do dirigente regional influenciam o desempenho dos alunos em areas
altamente vulneraveis" (SANTOS, 2018).

Os burocratas de médio escaldo t€ém como uma de suas principais fungdes a promocao
do didlogo entre as necessidades do publico, atendido pelos burocratas de nivel de rua, e as
prioridades estabelecidas pela burocracia de alto escaldo. Fica evidente que essa burocracia
intermedidria ndo tem poderes para estabelecer as diretrizes gerais de politicas publicas,
portanto, ndo possuem a atribuicdo de determinar quais servigos serdo prestados. Em
contrapartida, esses burocratas também ndo estdo em contato direto com o publico alvo das
politicas publicas (OLIVEIRA; ABRUCIO; 2018).

Ponto que diferencia os burocratas de nivel de rua dos burocratas de alto escaldo ¢ o
vinculo que cada uma dessas categorias possui com a organizagao a qual pertence. Enquanto
os burocratas de nivel de rua tendem a ter um forte vinculo com a organizagdo estatal,
geralmente por meio de concursos publicos, a burocracia de alto escaldo possui um vinculo
mais fragil com a administracdo publica e, em geral, estdo mais vinculados as suas carreiras e
possuem alta mobilidade entre os 6érgdos governamentais ao longo de suas vidas profissionais
(OLIVEIRA; ABRUCIO; 2018). Pires (2018) afirma que em termos de acesso e
recrutamento, a burocracia de médio escaldo ¢ marcada pela endogenia, pois tanto a
burocracia de alto escaldo quanto a burocracia de nivel de rua estdo mais abertos ao acesso de
pessoas estranhas a administragdo publica, sendo que os cargos de alto escaldo sdo de livre
nomeagao e exoneragdo pelos politicos e os cargos dos burocratas de nivel de rua sdo, em sua
maioria, acessiveis por concursos publicos.

Caracteristica marcante dos profissionais que exercem cargos de médio escaldo na
administracdo publica federal ¢ a experiéncia prévia de trabalho no governo federal. Freire

(2014), em um estudo sobre a burocracia de médio escaldo na administracdo publica federal,
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aponta que no ano de 2014 aproximadamente 92% dos ocupantes de cargos de médio escaldo
no governo federal ja tinham ocupado cargos de médio escaldo anteriormente.

Pires (2018) aponta dois fatores que podem explicar porque os burocratas de médio
escaldo sdo, na sua maioria, recrutados internamente nos quadros da administracdo publica, o
primeiro fator ¢ de natureza legal, pois ha leis que determinam uma propor¢do minima de
ocupacdo de cargos de médio escaldo por servidores publicos de carreira, o segundo ¢ de
natureza financeira, pois os cargos de médio escaldo sdo mais atraentes para os servidores de
carreira que podem manter seus salarios e acrescentarem a gratificacdo pelo exercicio do
cargo e assim recebem vencimentos maiores do que profissionais nomeados para cargos de
médio escalao que ndo sdo servidores de carreira.

Ao analisar a estabilidade e a rotatividades dos niveis de burocratas percebe-se que os
burocratas de nivel de rua possuem um maior nivel de estabilidade relativa, tendo em vista
que em sua maioria estes burocratas sdo admitidos por concurso publico e apds o estagio
probatério adquirem a estabilidade. J4 os integrantes do alto escaldo da burocracia estatal
estdo sujeitos a um alto grau de instabilidade ligadas ao ciclo eleitoral e também as coalizdes
partidarias de governo, tendo em vista que sdo nomeados diretamente pelos dirigentes eleitos.
O médio escaldo ¢ apontado por Pires (2018) como a parcela da burocracia que tem uma
maior instabilidade e rotatividade, pois estdo sujeitos tanto a instabilidade eleitoral, quanto a
rotatividade interna intensa. Freire (2014) apontou que o tempo médio de permanéncia dos
burocratas de médio escaldo, em seus cargos na administracdo publica federal, era de apenas
um ano.

E possivel diferenciar os trés niveis de burocracia publica analisando as atividades e
interagdes rotineiras que caracterizam o trabalho desenvolvido em cada nivel de burocracia,
os BMEs estdo voltados para dentro e para o centro do Estado, enquanto os burocratas de
nivel de rua e os burocratas de alto escaldo estdo voltados principalmente para fora. As
atividades e as interagdes dos BMEs indicam que estes se dedicam primordialmente as
entranhas do governo, tanto em atividades administrativas - como gestdo de contratos,
orgamentos e recursos humanos - quanto em outras tarefas ligadas ao desenvolvimento das
politicas publicas - como mobilizagdo, articulagdo e sensibilizagdo (PIRES, 2018).

Outro ponto constante na diferencia¢do dos burocratas de médio escaldo dos demais
integrantes das burocracias publicas ¢ a relagdo que cada um deles possui com os recursos

publicos e autonomia para gerir os recursos. Os burocratas de alto escaldo lidam com um
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grande volume de recursos publicos e possuem um alto grau de autonomia para geri-los,
enquanto isso os burocratas de nivel de rua ndo lidam com recursos publicos, pois lidam com
o publico e ndo com recursos publicos diretamente. Os burocratas de nivel médio, embora nao
enfrentem o mesmo volume de recursos publicos da alta burocracia, possuem autonomia para
gerir uma soma razoavel de recursos destinados ao servigo publico que estd sob seu comando
(OLIVEIRA; ABRUCIO; 2018).

Oliveira e Abrucio (2018) formularam um quadro em que caracterizam a burocracia
de médio escaldo em comparagdo com os burocratas de médio escaldo e de alto escaldo. O
referido quadro ¢ reproduzido abaixo e demonstra de forma sintética as principais
caracteristicas dos burocratas de médio escaldo e ainda aponta semelhancas e diferencas dessa

parcela da burocracia com os demais niveis da burocracia publica.

QUADRO 1 — Caracterizagdo da burocracia de médio escaldo, em comparacdo com os demais

niveis/categorias da burocracia publica

Variaveis e presen¢a ou auséncia | Alto Médio escalio Nivel
nos distintos niveis da burocracia | escaldo de Rua
publica

Define  diretrizes gerais do Sim Nao Nao

equipamento publico

Coordena diversos equipamentos Sim Nao Nao
publicos ou programas

concomitantemente

Sugere diretrizes gerais do Sim Sim Nao

equipamento publico

Indicado —em vez de concursado — | Sim Sim ou Nio (varia conforme a Nao
para o cargo pasta/area/Unidade da Federacio)

Lida diretamente com recursos Sim Sim Nao
publicos

Serve apenas um equipamento | Nao Sim Sim

publico ou programa de politica

publica
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Encontra-se em contato direto | Nao Sim ou Nao (varia conforme a Sim
com o publico-alvo atuacio se em servico publico ou

na gestao de programas)

Relaciona-se diretamente com as Nao Sim Nao
categorias das extremidades da

hierarquia burocratica

Elaborada por: OLIVEIRA; ABRUCIO; 2018

O quadro comparativo acima demonstra que a burocracia de médio escaldo em certos
momentos se assemelha a burocracia de alto escaldo, como por exemplo, no caso da
autonomia para gerir recursos publicos e, em outros momentos, a fun¢do desses burocratas se
aproxima das funcdes exercidas pelos burocratas de nivel de rua, tendo como protdtipo o
contato direto com o publico alvo da politica que os burocratas de médio escaldo possuem em
dados momentos. Porém, a atuacdo da burocracia intermedidria ndo ¢ exclusivamente de
atendimento ao publico-alvo, mas sim de coordenagdo e comando daqueles que implementam
o servico final. Devemos ainda ressaltar que dentre os trés niveis de burocracias de rua, médio
escaldo e de alto escaldo, a nica que possui contato direto com os outros dois niveis ¢ a
burocracia intermediaria, sendo certo que os burocratas de médio escaldo possuem certo grau
de autonomia em sua atua¢do em relacdo as demais burocracias (OLIVEIRA; ABRUCIO;
2018).

O papel relacional dos burocratas de médio escaldo ¢ destacado por Huising e Silbey
(2011). As autoras destacam que cabe aos burocratas de médio escaldo administrar o gap
(lacuna) que existe entre o que foi planejado e regulamentado pelos burocratas de alto nivel e
o que verdadeiramente € possivel de ser colocado em préatica pelos burocratas de nivel de rua,
o que as autoras chamam de "regular as relagdes".

Os estudos das burocracias de médio escaldo se dedicam tanto a analise da atuagao dos
gestores do setor publico quanto do setor privado e a diferenciagdo das caracteristicas de cada
uma dessas burocracias nos ajuda a compreender melhor o papel dos BME dentro da
administracdo publica. Lotta, Pires e Oliveira (2014) realizaram um profundo trabalho de
levantamento bibliografico sobre a burocracia de médio escaldo e conseguiram sintetizar as
diferencas apontadas por diversos autores entre os BME que atuam no setor publico e os que

atuam no setor privado, consoante o quadro elaborado pelos autores abaixo:
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QUADRO 2 — Caracteristicas dos gestores nas iniciativas publica e privada

Gestores no setor publico

Gestores no setor privado

Foco em compromisso com o interesse
publico e sentimento de responsabilidade

(LEE; WILKINS, 2011).

Foco salario e Dbeneficios

WILKINS, 2011).

em (LEE;

Percepcdo de que habilidades sdo menos
aproveitadas trabalho (CHEN;

BOZEMAN, 2014).

cm SCu

Percep¢do de que habilidades sdo bem

aproveitadas no trabalho (CHEN;

BOZEMAN, 2014).

Percepg¢do de trabalho menos estimulante

(CHEN; BOZEMAN, 2014).

Percep¢do de que trabalho ¢ estimulante

(CHEN; BOZEMAN, 2014).

A avaliagdo ¢ mais complexa e os fins ndo sdo

facilmente mensuraveis (BACON et al.,

A avaliagdo dos servicos ¢ mais simples, na

medida em que o fim ¢ o lucro da empresa

20006). (BACON et al., 20006).

Gestores devem coordenar atividades que | Gestores se mantém nas fronteiras de

transpdem fronteiras de autoridade. autoridade.

1. 3 ; - N N
Desafios de accountability”, além do controle | Controle apenas pelos superiores e acionistas

por pares, por grupos de interesse e 6rgaos de | da organizacdo. Fontes claras de autoridade e

controle. Fontes diversas de legitimidade. legitimidade.

Fonte: LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014.

A literatura que trata dos BME tem abordado algumas questdes e apontado algumas
conclusdes que foram identificadas por Lotta, Pires e Oliveira (2014), quais sejam: a) os
valores e as motivagdes dos servidores publicos sdo importantes para compreender a forma de
atuacdo destes e os resultados das politicas publicas; b) os valores e motivagdes dos BME sdo
ainda mais importantes, tendo em vista a posi¢ao intermediaria que ocupam com possibilidade
de influenciarem os burocratas de nivel de rua; c) os valores e motivagdes dos burocratas que

atuam no servigo publico s3o diferentes dos burocratas que atuam na iniciativa privada e ¢

3 qe , . . R .

Accountability ¢ um termo da lingua inglesa que pode ser traduzido para o portugués como responsabilidade
com ética e remete a obrigagdo, a transparéncia, de membros de um 6rgdo administrativo ou representativo de
prestar contas a instancias controladoras ou a seus representados.
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possivel que sejam afetados por questdes institucionais ou organizacionais; d) processos de
reforma da administragdo publica tém tentado modificar os valores e motivagdes dos BME,
entretanto nem sempre atingem as mudancgas esperadas.

Os trabalhos que abordam a burocracia de médio escaldo possuem algumas
perspectivas de andlise da atuacdo desses agentes, sendo que Lotta, Pires e Oliveira (2014)
indicam trés principais perspectivas para o exame da atua¢do dos BMEs nas politicas
publicas, quais sejam: a) perspectiva estrutural; b) perspectiva de acdo individual; c)
perspectiva relacional.

a) Perspectiva estrutural: essa perspectiva concebe a atuacdo dos burocratas como uma
consequéncia do lugar que ocupam nas estruturas organizacionais e os papéis destes
burocratas sdo definidos em ordenamentos formais. Os BMEs sdo compreendidos como
"engrenagens" de um mecanismo e suas atuacdes sdo predefinidas por uma estrutura
organizacional e normativa mais ampla (WISE, 2004). Dessa forma os burocratas de maneira
geral e também os BME seriam meros "apertadores de parafusos" com atuacdo limitada pela
estrutura organizacional e também pelos regulamentos estabelecidos para esta atuagao.

Essa perspectiva estrutural de analise dos BMEs ndo nos oferece elementos suficientes
para uma compreensdo particularizada dos BMEs, bem como pouco auxilia na compreensao
das relagdes existentes entre as diversas burocracias (alto escaldao e nivel de rua) ¢ as
consequéncias para a formulacdo e implementagdo de politicas publicas, tendo em vista que
considera a atuacdo dos burocratas como algo estatico e pré definido pela posi¢do e funcio
exercida dentro da hierarquia organizacional (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014).

b) Perspectiva de acdo individual: nessa perspectiva de andlise da burocracia de médio
escaldo a premissa basica ¢ de que os burocratas tém sua atuacdo motivada pelos seus
proprios interesses € ganhos pessoais, assim sendo, tenderdo sempre a orientar suas acdes para
a ampliacdo crescente dos orgamentos e recursos destinados a suas organizagdes, ainda que
extrapolem as necessidades efetivas para os servigos prestados por suas agéncias.

Na perspectiva de a¢do individual, a forma de compreender a atuagdo dos burocratas
se assemelha ao funcionamento dos mercados, onde a marca principal é a competicao entre os
agentes em busca de seus interesses particulares, sendo que as transagdes sdo estabelecidas a
partir de incentivos e sangdes previamente estabelecidas (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA,
2014).
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Breton e Wintrobe (1986) ao analisarem a atuacdo dos burocratas de médio escaldo na
Alemanha nazista propdem um modelo de apreciagdo da atuacdo desses agentes baseado na
competi¢cdo e trocas interessadas, sendo que hd uma presenca forte do empreendedorismo com
iniciativas voltadas para o avanco de objetivos estabelecidos pelos seus lideres ou superiores
hierarquicos.

Enfim, a perspectiva de acdo individual destaca o poder de iniciativa e o potencial de
empreendedorismo dos BMEs, em oposicdo ao papel passivo desses burocratas tal qual a
perspectiva estrutural sugere. No entanto, ao analisarmos a agdo dos burocratas, apenas numa
perspectiva individual, deixamos de lado a inser¢do deles em redes sociais mais complexas e
essa ¢ a principal falha deste modelo de andlise da burocracia intermediaria.

c) Perspectiva relacional: esse modelo de andlise da burocracia de médio escaldo
surgiu em anos mais recentes e enfatiza a relacdo que tais atores estabelecem com os demais
atores envolvidos na implementa¢do de uma politica e que estdo no entorno dos burocratas de
médio escaldo. Essa abordagem ¢ baseada em ideias de governanga e de redes sociais e busca
compreender como o funcionamento das organizagdes estatais ¢ condicionado e alterado pelas
diversas interacdes sociais estabelecidas entre os agentes estatais, agentes privados ou sociais
(LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014).

Nessa perspectiva de andlise, a posi¢do intermediaria ocupada pelos BMEs ¢
considerada privilegiada para a promogao de inovagdes nas politicas publicas, visto que esses
atores sao interpretados como agentes que sintetizam e disseminam informagdes para os
niveis inferiores e superiores das organiza¢des publicas. No processo de implementacdao de
politicas os BMEs possuem um papel central nas constantes praticas de traducao, readaptagcao
e recategorizacdo das normas para que sejam implementadas no contexto local (LOTTA;
PIRES; OLIVEIRA, 2014). Bonamino et al (2019) destacam que os BMEs sdo o elo
fundamental entre as regras, estabelecidas pela alta burocracia, e sua aplicagcdo pratica,
efetuada pelos agentes implementadores que se relacionam diretamente com os usuarios.

Huising e Silbey (2011) consideram que para a atuagdo dos BMEs ¢ necessario o
accountability, na medida em que seria imprescindivel a existéncia de um ator externo que
cobre resultados e a transparéncia na atua¢do dos BMEs. Bonamino et a/ (2019) afirmam que
o sucesso da atuacdo dos BMEs também esta relacionado a existéncia de discricionariedade,
pois deve haver uma margem de liberdade na atuacdo desses profissionais para que possam

realizar a adaptacdo das regras estabelecidas de forma geral e que devem ser implementadas
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no ambito local. Tais gestores publicos por vezes desenvolvem métodos de negociagdo que
permitem as politicas alcancar efetividade e essas negociagdes dependem de
discricionariedade na atuacdo dos BMEs.

A posicao intermediaria dos BMEs também proporciona uma vantagem do ponto de
vista da informacdo, por estabelecer relagdes tanto com a alta burocracia como com os
burocratas de nivel de rua. Os BMEs sao tidos como centralizadores de informagdes acerca da
implementagdo de politicas publicas. Alexander et al. (2011) conclui que os BMEs sdo a
maior fonte de informagdes estratégicas para os politicos e para o alto escaldo da burocracia.

As primeiras perspectivas de analise da atuacdo dos BMEs sdo por demais restritas,
sendo que a primeira se limita a ver os BMEs como uma engrenagem dentro de um sistema e
a segunda observa a burocracia intermedidria apenas sob o prisma da atuacdo individual dos
agentes publicos desse nivel de atuacdo. As pesquisas mais recentes demonstram claramente
que os BMEs ocupam posicao privilegiada dentro da burocracia publica e sdo de extrema
importancia tanto para a efetividade das politicas publicas quanto para a obtencdo de
informacgdes a respeito dessas politicas.

No contexto das politicas publicas de educag¢do, os BMEs mais estudados sdo os
diretores escolares. Burocratas diferenciados dos burocratas de nivel de rua, em razao de sua
responsabilidade de gerenciar equipes e pela atribui¢do de definir a forma como os burocratas
de nivel de rua devem interagir com os usudrios dos servigos publicos, no caso da educagao,
alunos e comunidade escolar. O papel dos diretores escolares, como burocratas de médio
escaldo, foi reforcado e ganhou destaque com os processos de descentralizacdo das politicas
de educacdo ocorridos nas ultimas décadas, trazendo maior autonomia para as unidades
escolares (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014).

A fun¢do dos diretores escolares na atualidade vai além do que apenas zelar pelo bom
desempenho dos alunos. Esses BMEs devem desenvolver vérias competéncias, dentre as
quais devemos destacar o rigor administrativo, a capacidade de mobilizar recursos humanos,
eficiéncia na geréncia do estabelecimento escolar e o compromisso com bons resultados e
com a inovagao pedagogica (CATTONAR, 2006).

As pesquisas dedicadas a compreender a atuagdo dos diretores escolares como BMEs
indicam que a atua¢do desses profissionais ¢ influenciada pelo seu perfil profissional,
relacionado a sua formacdo académica, histéria de vida pelo contexto social de sua atuagdo e

pelas relacdes interpessoais que estabelece em sua atuacdo. Tal conclusdo estd em pleno
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acordo com a perspectiva relacional de andlise dos burocratas publicos (LOTTA; PIRES;
OLIVEIRA, 2014).

Oliveira e Abrucio (2018), ao analisarem a atuagdo dos diretores escolares, como
BMESs no Brasil, demonstram-nos que ha um grande espaco de autonomia e de liberdade de
acdo para esses burocratas e que compreender melhor a atuacdo dos BMEs nos levard a
entender melhor como as politicas publicas, projetadas pela alta burocracia, tornam-se
praticas pelos burocratas de nivel de rua. Os autores ainda destacam que o espaco de
discricionariedade na atuacdo dos BMEs no Brasil ainda ¢ pouco explorado pela literatura
brasileira.

Estudos recentes fazem a distingdo dos burocratas de médio escaldo em dois
subgrupos: gerentes de nivel de rua (street-level management) e os gerentes intermediarios.
Gassner e Gofen (2018) fazem uma conjungdo inovadora entre a "gestao" e a "burocracia de
nivel de rua" de Lipsky (2010) e assim fazem a distingdo dos "Gerentes de Nivel de Rua" dos
"Gerentes Intermediarios".

Os gerentes de nivel de rua, também denominados Street-Level Management (SLM),
funcionam como o nivel mais baixo de gestdo e sdo definidos como aqueles que ndo
gerenciam os relatérios dos trabalhadores de nivel de rua, sendo que suas principais
responsabilidades gerenciais incluem o monitoramento e supervisdao de seus subordinados, a
definicao de prioridades e incentivos, a realizagdo de treinamentos e ainda a melhoria da
comunicac¢do entre os funciondrios da organizagdo. Esses gerentes de nivel de rua também
contribuem para a implementacdo das politicas ao certificar-se de que seus subordinados se
comprometem e se identificam com os objetivos da organizag¢do e da politica em que estdo
envolvidos (GASSNER; GOFEN, 2018). Os principais exemplos de gerentes de nivel de rua
sdo os diretores de escolas, os sargentos de policia, chefes de equipes de enfermagem, dentre
outros burocratas de médio escaldo que estdo em contato direto com os burocratas de nivel de
rua e com os destinatarios finais das politicas publicas.

O gerenciamento no nivel da rua ¢ um desafio por duas razdes: primeiro que a maioria
dos subordinados dos Gerentes de Rua (SLMs) sdo burocratas de nivel de rua profissionais
cujo trabalho envolve grande discri¢dao e autonomia, e, portanto, gerencid-los ndo ¢ uma tarefa
simples (LIPSKY, 2010; SMITH, 2012; WINTER, 2010); segundo que os Gerentes de Nivel
de Rua sdo responsaveis perante o governo central e local, assim, posicionados dentro de

circulos aninhados de superiores (WINTER, 2010; WORSHAM E GATRELL, 2005).
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Os gerentes intermediarios incluem os burocratas de médio escaldo que estdo
posicionados entre os burocratas de alto escaldo e os gerentes de nivel de rua e muitas vezes
sdo retratados como a camada da burocracia que faz a ligacdo entre os niveis estratégicos e o
nivel operacional da politica publica, os gerentes intermediarios sdo responsaveis por
reconciliar objetivos estratégicos com imperativos operacionais (GASSNER; GOFEN, 2018).

A influéncia dos burocratas de médio escaldo, tidos como gerentes intermedidrios, ¢
bidirecional dentro da implementagdo de politicas publicas. Para baixo, dentro da
organizagdo, esses burocratas implementam estratégias tracadas pela alta burocracia,
traduzindo as estratégias em planos de trabalho e em realizagdes esperadas (CURRIE e
PROCTER, 2005; RIDDER, BRUNS e SPIER, 2006). Para cima, a influéncia dos gerentes de
nivel médio ¢ realizada através da sintese das informacdes que recebem de multiplas fontes e
sua canalizag¢do para a alta administragdo, que envolve a classificacdo de ideias e em propor
alternativas (CHEN, BERMAN e¢ WANG 2017; FLOYD e WOOLDRIDGE 1992;
MEYNHARDT e DIEFENBACH 2012). O papel dos gerentes de nivel médio se tornou muito
significativo no setor publico, tendo em vista que a gestdo foi promovida como uma nova
forca instrumental para a transformacao da velha burocracia (THOMAS e LINSTEAD, 2002,
78).

De todo o exposto acima, podemos concluir que os BMEs de nivel intermediario sdo
aqueles agentes publicos que interagem tanto com o alto escaldo da burocracia publica, em
regra os agentes politicos e seus assessores diretos, quanto com os integrantes das camadas
mais baixas da burocracia publica, agentes publicos que tém contato direto com o publico
alvo do servigo publico em questdo, no caso de politicas de educacdo os professores e seus
auxiliares e supervisionam o trabalho dos chamados gerentes de nivel de rua, sendo na
educacgdo os diretores de cada unidade escolar. Assim sendo, os BMEs sdo pegas-chave na
implementagdo de politicas publicas e nas interagdes necessarias para essa implementagdo.
Estudar a atuacdo desses agentes e as relagdes que estabelecem nos dara a possibilidade de
compreender melhor os processos de producdo e de implementagdo de politicas publicas
(LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014).

Lotta, Pires e Oliveira (2014) destacam ainda que a organizagdo do Estado tem se
complexificado ao longo das tltimas décadas, sendo que o Estado parte de uma administragdo
baseada em principios hierdrquicos e burocraticos chegando na atualidade a padrdes

fundamentados em principios gerenciais que trazem conceitos de mercado e de redes para a
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gestdo publica. Assim sendo, as perspectivas de andlise sobre a atuacdo dos burocratas
publicos devem ser mais sofisticadas introduzindo o componente relacional-interativo as
perspectivas estrutural e individual-competitiva .

O campo de estudos sobre politicas publicas no Brasil precisa enfrentar o desafio de
compreender a atuagcdo dos BMEs, em especial a atuacdo dos BMEs de nivel intermediario,
nos diferentes contextos e areas de politicas publicas, assim como a relagdo desses burocratas
"para cima" e "para baixo" e as consequéncias dessa atuacdo sobre a formulagdo,
reformulacdo e a implementacdo de politicas publicas, com o objetivo de compreender de
modo mais aprofundado a complexa rede relacionamentos e interagdes que tais processos
envolvem.

O principal objetivo do presente trabalho ¢ aprofundar o conhecimento sobre os BMEs
de nivel intermediario que atuam na politica ptblica de educagdo infantil, sendo necessario
que além dos conhecimentos relacionados a burocracia, que se tenha contato com a histéria
que envolve a educagdo infantil no Brasil € no mundo. Destarte, passaremos a abordar um
pouco dessa histéria com o objetivo de demonstrar como a educagdo infantil percorreu um
caminho historico que a levou de uma necessidade das maes trabalhadoras a um direito das

criangas menores de 5 anos.
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CAPITULO 2 - A EDUCACAO INFANTIL COMO POLITICA PUBLICA: UM
DIREITO DAS CRIANCAS E UM DESAFIO PARA OS MUNICIPIOS.

2.1 — A educacio infantil como um direito das Criancas e como uma politica publica.

As criangas foram alvo de especial prote¢ao no decorrer do século XX, os movimentos
de reconhecimento da crianga como ser humano especial foram intensificados e tiveram maior
visibilidade. O processo historico que contribuiu para a constru¢do dos direitos humanos
também deu origem aos direitos sociais das criancas. As mudancas da sociedade no decorrer
do século XX, bem como o desenvolvimento das ciéncias psicologicas e sociais evidenciaram
que a crianga tem necessidades diferentes e que por isso merecem uma protecdo especial,
diferenciada dos demais cidaddos (MARCILO, 1998).

Segundo Aries (1981), a crianca na Idade Média praticamente ndo existia, a infincia
era ignorada, segregada da sociedade. Com as mudangas sociais e econdmicas, novas relagdes
foram estabelecidas com as criangas. A Igreja articulou-se com os setores privados para
produzir assisténcia aos chamados "moralmente abandonados", as primeiras instituigdes
destinadas ao atendimento a infincia na Europa foram aquelas designadas aos cuidados das
criangas oriundas das rodas dos expostos, que foi a forma encontrada de combater o alto
numero de criangas abandonadas naquele periodo. Portanto, o atendimento da infincia tem
seu inicio com um carater explicito de assisténcia social a uma parcela da populagdo que era
considerada vulneravel.

No Brasil Colonia, a caracteristica da politica adotada para assisténcia infantil no
tocante a educagdo era, em geral, a politica da omissdao. Nao se tinha um Estado formado e as
propostas educativas existentes da época eram iniciativas de institui¢cdes religiosas. Durante o
Império e na Republica Velha, surgiram instituigdes que atendiam na sua grande maioria
criancas de baixa renda e que ja funcionavam como institui¢des alfabetizadoras (TEBET;
ABRAMOWICZ, 2010).

As mudancas econOmicas, politicas e sociais ocorridas no inicio do século XX
colocaram as criangas no foco das discussdes do Estado. Dessa forma o poder publico se viu
diante do desafio de combater o alto indice de mortalidade infantil e o grande niimero de
criancas abandonadas. Segundo Kramer (2003), naquele momento o Estado passou a

incentivar que instituigdes privadas cuidassem da vida e da saide dos recém-nascidos e a
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velarem pelos menores trabalhadores e criminosos, bem como atender criangas pobres
doentes, defeituosas, maltratadas e moralmente abandonadas.

Portanto, no Brasil a histéria do desenvolvimento da educacdo infantil teve seu inicio
ligado diretamente a ideia de atendimento a crianca como forma de caridade e filantropia, as
primeiras instituigdes de atendimento eram destinadas ao atendimento dos filhos de maes
solteiras, aos abandonados e desvalidos. Tais instituicdes, em verdade, tinham por objetivo
esconder da sociedade realidades que ndo desejavam que fossem vistas em uma sociedade
machista, patriarcal, escravocrata e extremamente preconceituosa. Logo, deveria ser retirado
da sociedade tudo aquilo que pudesse prejudicar a honra e perturbar a ordem das familias,
como: os filhos bastardos, os filhos de senhores brancos com suas escravas, as criancas
abandonadas, as mocas de ma reputacdo e os filhos rebeldes que ndo se enquadravam nos
padrdes sociais da época. Rizzini (1997) afirma que "a filantropia estava reservada a missao
de prestar assisténcia aos pobres e desvalidos, em associagdo as ag¢des publicas, com um
proposito comum: 'salvar a crianga' para transformar o Brasil."

Para Rizzini (1997), € no inicio do século XX que o Estado passa a se interessar pelas
criancas, que deixam de ser objeto de interesse Unico da familia e a forma encontrada pelo
Estado ¢ a articulagdo com o setor privado e da filantropia, dividindo a responsabilidade na
realizagdo de agdes de guarda e assisténcia das criangas pobres.

Creches e pré-escolas tiveram origens diferentes, sendo que o principal critério de
diferenciagdo entre as duas instituigdes era a quem cada uma dessas institui¢des atenderia. As
creches tiveram sua origem vinculada a iniciativa privada, dos programas sociais e
filantropicos, aos cuidados e assisténcia social, sem necessariamente possuirem algum
objetivo educacional. O principal objetivo das creches era a protecdo e prevencdo do
abandono das criangas oriundas das familias em condi¢des de vulnerabilidade e pobreza. J4 as
pré-escolas tiveram sua origem no seio da educacdo, a partir das ideias de Froebel (ORTIZ,
2012), e seriam institui¢des educativas por exceléncia.

O objetivo das primeiras institui¢des destinadas as criangas era o de realizar cuidados
fisicos, tais como alimentacdo, salide e higiene, confundindo-se essas instituigdes com
"asilos", pois havia o entendimento de que as creches deveriam atender as criangas pobres e
orfas, sendo que a fungdo principal dessas instituigdes era "o cuidar" da crianga nos aspectos
mais elementares (KRAMER, 2003). No inicio do século XX, o discurso dos médicos

higienistas, que difundiam a ideia de que grande parte dos problemas da nagdo estava
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relacionada as questdes sanitarias, aos cuidados com as criangas e a protecdo da infincia teria
como um de seus objetivos evitar gastos futuros formando "bons" cidaddos para o trabalho.

Dessa forma, observamos que os primordios da institucionalizagdo do atendimento a
infancia no Brasil, ocorrido no inicio do século XX, tem como foco de atendimento as
criancas pobres com o objetivo de cuidado e controle dessa parcela da populagdo, tudo isso
sob a égide da ideia dominante de que cuidar das criancas seria uma forma de proteger,
regenerar ou até mesmo salvar essas criancas de um futuro incerto e que esses cuidados
evitariam gastos futuros. A ideia de que cuidar das criancas seria uma forma de investimento,
embora antiga, como visto acima, ainda ¢ muito presente na sociedade atual que tem a ideia
de que os cuidados com as criangas trardo um retorno no futuro, quando elas se tornarem
adultos disciplinados, produtivos e submissos.

O processo de modernizacao da sociedade brasileira, ocorrido no inicio do século XX,
ocasionou mudangas sociais € na organiza¢do familiar intensificando a entrada das mulheres
no mercado de trabalho, o que gerou a necessidade de criagdo de novos espagos de protegao,
cuidado e guarda das criancas. As maes trabalhadoras comegaram a se organizar,
reivindicando um lugar para deixarem seus filhos. Essas reivindicacdes se refletiram na
Consolidacdo da Lei do Trabalho (CLT), ocorrida em 1943, e que deixou claro que as
empresas que tivessem em seus quadros de funcionarios mais de 30 mulheres deveriam ter um
local apropriado para que as funcionarias deixassem seus filhos, pelo menos durante o periodo
de amamentacdo, sob guarda, vigilancia e assisténcia. Tal obrigatoriedade, estabelecida pela
CLT, impulsionou a criagdo de creches e bercarios nos locais de trabalho para atendimento
dos filhos das maes trabalhadoras, que satisfeitas produziam melhor (OLIVEIRA, 1992).

A partir dos anos de 1950, o Ministério do Trabalho passou a desaconselhar a abertura
de creches em ambientes de industrias por considerar dispendioso e também inadequado o
ambiente das empresas para as criangas. Com isso, o poder publico passou a incentivar que o
atendimento das criangas fosse feito por meio de instituigdes abertas em parceria com
organizagdes sociais, como o Servigo Social da Industria (SESI), o Servico Social do
Comércio (SESC) a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e as entidades sindicais, deixando
bastante claro o carater de assisténcia social do atendimento as criangas pequenas.

Nos anos de 1960, o carater assistencialista do atendimento as criangas em creches ¢
pré-escolas permanece. Nesse periodo surgem mais instituicdes mantidas por meio de

filantropia, essas instituigdes sdo geridas por igrejas, associacdes de senhoras e sindicatos,
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sendo que muitas delas recebem verbas plblicas para a manuten¢do do atendimento realizado.
Aparece com grande destaque o projeto casulo, desenvolvido pela Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), que foi responsavel pelo atendimento de criancas de baixa renda em
creches e pré-escolas até o ano de 1995, quando a LBA foi extinta e seu trabalho foi assumido
pela Secretaria de Estado de Assisténcia Social (CAMPOS; ROSEMBERG; FERREIRA,
1995)

Ja& nos anos de 1970 e 1980, percebeu-se um gradual aumento das instituicdes de
atendimento as criangas, contudo essas instituigdes tinham um duplo carater: de um lado a
creche com a fungdo de guarda, prestando um servigo a mae trabalhadora e, de outro lado, a
creche como promotora do bem estar social, colocada como uma benesse concedida aos
pobres, como forma de combater a pobreza. Outro aspecto que chama a atengdo ¢ que as
creches mantidas pelo poder publico tinham poucos recursos financeiros a sua disposicao,
muitas vezes funcionando em locais improvisados como galpdes e casas adaptadas, contando
com mado de obra quase sempre sem a formacdo adequada. Por outro lado, existiam
instituicdes privadas de bom padrdo de qualidade, mas com mensalidades de alto valor. Tal
fato deixa claro que havia uma distingdo entre creches para os pobres e jardins de infancia
para os ricos.

Na Europa pds-segunda guerra mundial aconteceram as primeiras a¢des institucionais
e internacionais em defesa dos direitos das criancas, nas quais se destaca a criagdo do o
Unicef - United Nations International Child Emergency Fund —em 11 de outubro de 1946
pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), sendo que o Unicef teve como primeiro objetivo
socorrer as criangas dos paises atingidos pela segunda guerra.

No decorrer da década de 1950, o Unicef passou a ser um 6rgao permanente da ONU e
ampliou suas atividades passando a atuar na defesa dos direitos da crianga e, assim, no ano de
1959 as Nagdes Unidas (ONU), em parceria com o Unicef, proclamou a Declara¢do dos
Direitos da Crianca. Segundo Marcilio (1998), a partir desse documento "a crianca passa a ser
considerada, pela primeira vez na histdria, prioridade absoluta e sujeito de Direito, o que por
si s0 ¢ uma profunda revolugdo".

Embora a Declaracdo dos Direitos da crianga, feita pela ONU em 1959, possa ser
considerada historica, tal documento ndo foi suficiente para que tais direitos fossem

efetivados, pois a Declaracao nao definiu como os direitos das criangas seriam garantidos e as
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discussdes permanecem envoltas no discurso de "salvar a infancia" para salvar o pais
(RIZZINIL, 1997).

Decorridos mais de 30 anos da Declaracdo Universal dos Direitos da Crianga, a ONU
promoveu no ano de 1989 a Convengao das Nacdes Unidas sobre os Direitos da Crianga, que
teve como um de seus objetivos revisar alguns dos direitos garantidos na Declaracdo dos
Direitos da Crianca. Ademais, ao organizar essa conven¢do, a ONU teve em vista chamar a
atengdo para a situagdo das criangas ao redor do mundo, em especial para as criangas oriundas
das classes mais baixas da sociedade que sdo mais vulneraveis e que devem ter prioridade na
destinagdo de recursos publicos e esforgos para terem seus direitos efetivados. Campos (2008)
reconhece que a convengdo alterou o status da crianca de "objetos de prote¢dao" para o status
de sujeito de direitos.

O objetivo das Nagdes Unidas, de pressionar os paises que ratificaram a convengao
sobre os direitos da crianca a oferecerem efetividade aos direitos das criangas, fica claro no

artigo 44, que tem a seguinte redagao:

Os Estados Partes assumem o compromisso de apresentar ao Comité, por intermédio
do Secretario-Geral das Nagdes Unidas, relatorios sobre as medidas que tenham
adotado com vistas a tornar efetivos os direitos reconhecidos na Convengao e sobre
os progressos alcangados no exercicio desses direitos (UNICEF, 1989).
A Convengao sobre os Direitos da Crianga, que foi adotada pela Assembleia Geral da
ONU em 20 de novembro de 1989, entrando em vigor em 2 de setembro de 1990, foi o
instrumento de direitos humanos mais aceito na histéria universal e foi ratificado por 196
paises, sendo que o Brasil ratificou a Convengdo sobre os Direitos da Crianga em 24 de
setembro de 1990. A consequéncia mais clara da adogdo pelo Brasil da Convengao sobre os
Direitos da Crianga foi a aprovagdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente, Lei 8.069 de 13
de Julho de 1990, lei esta que prevé a educagdo como um direito da crianga e um dever do
Estado e da familia.
Desde o inicio da cria¢do das institui¢des de educacao infantil, em especial as creches,
a concepcdo que vigorou era de que essas instituicdes seriam um "mal necessario", pois o
melhor lugar para as criangas seria ao lado de suas maes, o principal argumento que
sustentava essa afirmativa era de que a separacdo das criancas de suas maes causaria danos
irreversiveis para os pequenos. Naquele momento historico, a creche era vista como um "mal

necessario" e como um favor prestado as familias mais carentes. Essa concepg¢do da educagdo
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infantil, como um "mal necessario", foi superada a partir dos estudos da psicologia, da
pedagogia e da sociologia da infancia (VIEIRA, 1988).

No texto da Constituicio Federal de 1988, o direito a Educagdo figura como o
primeiro dos direitos sociais, sendo que nenhum outro direito, de todos os previstos na
constituicdo, recebeu tratamento tdo cuidadoso como o direito a educagdo, sendo considerado
um dos direitos sociais mais relevantes. O direito a educacdo, inserido no art. 6° da
Constituicdo Federal, ¢ considerado norma de eficacia direta e de aplicabilidade imediata,
incluida no rol de cldusulas pétreas, logo, ndo pode ser alterada por processo de emenda
constitucional (COSTA, 2011. p. 48).

O reconhecimento da crianga como sujeito de direitos na Constitui¢do Federal de
1988, bem como o reconhecimento do direito a educagdo das criangas pequenas nessa mesma
constituicdo foi resultado da pressdo exercida por movimentos sociais, como o Movimento
Crianga Pro-Constituinte e o Movimento de Mulheres/Feminista (CONCEICAO, 2013).

A educacdo publica e gratuita toma contornos de direito subjetivo ao ser incluida no
artigo 205 da Constituicdo de 1988 como um "direito de todos e dever do Estado e da familia"
(BRASIL, 1988). Tal reconhecimento legal do direito a educagdo fortalece os movimentos
sociais que buscam a efetivagdo desse direito em busca de uma sociedade mais justa e
igualitdria. Do mesmo modo, a partir desse preceito legal os cidaddos se v€em na
possibilidade de exigir do poder publico a implementacdo de politicas publicas que tenham
por objetivo a efetivacdo da educacdo como direito de todos.

Apo6s a promulgacdo da atual constituigdo de 1988, o Brasil também avangou no
direito a educagdo no plano infraconstitucional. No ano de 1990, entrou em vigor a lei n°
8.069, denominada Estatuto da Crianca e do Adolescente. Influenciado pela realizacdo da
Convengdo dos Direitos da Crianga, organizada pela ONU também no ano de 1990, o ECA
tem por objetivo a protecdo integral da crianca e do adolescente e reafirma o direito a
Educacdo da crianca e do adolescente e o dever do poder publico, da familia e da sociedade
como um todo de efetivar tal direito. Tal instrumento legal reafirma em nosso pais a crianga

como sujeito de direitos, conforme fica evidente na leitura do Art. 3° do ECA:

Art. 3° A crianga e o adolescente gozam de todos os direitos fundamentais inerentes
a pessoa humana, sem prejuizo da protecdo integral de que trata esta Lei,
assegurando-se-lhes, por lei ou por outros meios, todas as oportunidades e
facilidades, a fim de lhes facultar o desenvolvimento fisico, mental, moral, espiritual
e social, em condi¢des de liberdade e de dignidade (BRASIL, 1990).
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O Estatuto da Crianca e do Adolescente ¢ considerado como um instrumento legal dos
mais avancados do mundo, tal legislagdo introduziu diversos direitos as criangas e aos
adolescentes, o que fez com que o papel do Estado fosse redimensionado nas politicas sociais
destinadas a essa populagdo. A mudanga que o Estado se v€ obrigado a fazer em suas politicas
publicas pode ser vista como consequéncia da "preferéncia na formulagdo e na execugdo das
politicas sociais publicas" (BRASIL, 1990) para as criangas e adolescentes que esta prevista
no artigo 4°, alinea c, do ECA.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente substituiu o antigo coédigo de menores, lei n°
6.697 de 10/10/1979, que se limitava a disciplinar os menores em situagdo irregular. O ECA
possui abrangéncia bem mais ampla do que o antigo Cédigo de Menores, aplicando-se a todas
as criancas e adolescentes com o objetivo de lhes assegurar protecdo integral em qualquer
situagdo, na qual a prote¢do ¢ um dever do Estado, das familias e da sociedade como um todo
(CERQUEIRA, 2010 p. 13).

Também merece destaque a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB),
lei n° 9.394/96, que traz diversos dispositivos que regulamentam a educa¢do nacional e que
tem por um de seus objetivos induzir a efetivagdo de politicas publicas no campo educacional.
A LDB serviu de marco para a educacao infantil, que a partir dai passa definitivamente a ser
considerada como um nivel educacional que deve ser obrigatoriamente fornecido a populacao.

A LDB (Lei 9.394/96) trouxe a diferenciagdo de creches e pré-escolas pelo critério de
idades. Nela os critérios de origem de classe social foram totalmente abandonados para se
diferenciar creches de pré-escolas e o tnico critério de diferenciacdo passou a ser o critério de
faixa de idades, o que ndo significa que as questdes financeiras tenham abandonado a
educacdo das criangas brasileiras.

Muitos foram os avangos conquistados nos ultimos 30 anos no sentido de garantir que
as criangas possam usufruir dos direitos que lhes sdo assegurados na Declaragdo Universal
dos direitos da Crianga, na Constituicdo Federal e no Estatuto da Crianca ¢ do Adolescente,
contudo devemos reconhecer que ainda existe uma larga distancia entre o mundo legal,
previsto no ordenamento juridico, e o mundo real, em especial em relagdo aos direitos das
criangas pequenas de frequentarem instituigdes de educagdo, como creches e pré-escolas.

A concepcdo de infincia com a qual a presente pesquisa se identifica ¢ aquela que

trata a crianga como sujeito de direitos que interfere no mundo ao seu redor, que produz
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cultura e que ¢ fruto da cultura que a cerca. Dai podemos afirmar que ¢ necessario que a
sociedade como um todo reconheca a educagdo infantil como um direito das criangas ¢ das
familias e que, diante disso, exista uma maior pressdo em nossos governantes para que
programem politicas publicas eficazes para a enorme demanda de educacdo infantil existente
na atualidade.

A educacgio infantil ¢ uma responsabilidade dos municipios, nesse sentido ¢ necessario
conhecer melhor a realidade desses entes federados para conhecermos a realidade em que essa
etapa da educacdo estd inserida. No atual momento, podemos considerar que a educacdo
infantil tem dois desafios a vencer: o primeiro ¢ o da ampliagdo das vagas ofertadas e o
segundo ¢ o da qualidade da educacdo ofertada, porém ambos os desafios possuem um ponto
chave para serem solucionados que ¢ a quantidade de verbas publicas destinadas a essa etapa
da educacdo. No prosseguimento do presente trabalho, passaremos a analisar um pouco dos
conceitos de qualidade da educagdo infantil e em seguida falaremos sobre o financiamento da

educacdo nos municipios.

2.2 —A Educacao Infantil nos municipios: a questao da qualidade

O debate sobre a qualidade da educagdo ofertada em creches e pré-escolas adquiriu
maior destaque a partir da década de 1990, tendo em vista a legislagdo produzida nesse
periodo que diz respeito a educagdo infantil, bem como a redemocratizagdo do pais ocorrida
no final da década de 1980, que culminou com a produgdo da constituicdo cidadd de 1988
(CAMPOS, 2006).

Nos anos finais da década de 1970 e nos anos iniciais da década de 1980, diversos
movimentos sociais pressionaram o poder publico a estender o direito a educacdo para as
criancas de 0 a 6 anos de idade. Os movimentos sociais possuiam a perspectiva de que as
maes trabalhadoras tinham o direito de terem seus filhos cuidados em creches publicas e
também houve movimentos de defesa dos direitos das criancas que viam a educagdo infantil
como um direito das criangas pequenas (CAMPOS, 2006).

Em resposta, as prefeituras se viam obrigadas a criar e/ou ampliar a oferta de vagas em
creches e pré-escolas, tal ampliagdo de vagas ocorria na maioria das vezes por meio de
convénios com entidades filantropicas e/ou comunitarias que quase sempre funcionavam em

condigdes precarias de atendimento as criancas (CAMPOS, 2006).

53



Segundo Maria Malta Campos (2006) estudos académicos que discutiam a qualidade
da educacdo infantil nas décadas de 1980 e 1990 demonstraram que as instituicdes de
educacdo infantil funcionavam de forma precaria considerando as condi¢des fisicas dos
prédios e equipamentos, a falta de materiais pedagogicos, a baixa escolaridade e a falta de
formagdo dos educadores da educacdo infantil, bem como a auséncia de projetos pedagodgicos
e a falta de comunicacdo com as familias das criancas atendidas nesta modalidade de
educacdo. Rosemberg (2003a) destaca que no periodo pos-promulgacdo da Constituicdo de
1988 foram elaboradas propostas de politicas nacionais de educagdo infantil que se afastavam
do modelo anterior mais vinculado ao setor da assisténcia, preponderando desde entdo a
influéncia do campo educacional na educagdo infantil.

Nos primeiros anos da década de 1990, momento que precede a aprovagdo da LDB, o
Ministério da Educa¢do (MEC) elaborou varios documentos, através da Coordenagdo de
Educacido Infantil - COEDI, com a participacdo de pesquisadores da area de educagdo infantil,
demonstrando que a educa¢do infantil estava efetivamente na pauta de discussdo do MEC.
Tais documentos foram produzidos com o objetivo de proporcionar referenciais para pautar as
acdes no ambito da educacdo infantil brasileira. Caroline Concei¢dao (2013) afirma que nesse
momento se inicia de forma mais sistematica e consistente um movimento em prol de uma
politica de educag¢ao infantil.

A eleicao do presidente Fernando Henrique Cardoso trouxe para o Brasil um governo
Neoliberal que tinha por escopo reduzir a participagdo do Estado no cotidiano dos cidaddos.
No plano economico FHC segue as orientagdes do Fundo Monetario Internacional - FMI e no
plano de politicas educacionais as orientacdes do Banco Mundial. Dessa forma, as reformas
educacionais, em especial no campo da educagdo infantil, implementadas por FHC, seguem
dois eixos fundamentais indicados por esses organismos internacionais, sdo eles: a prioridade
de investimentos publicos no ensino fundamental e a retomada de programas ndo formais de
baixo investimento publico destinados as criangas mais pobres. Sobre as orientacdes do BM,
Rosemberg (2003b, p. 190) assinala que "redundam, na maioria das vezes, em atendimento
incompleto e de baixa qualidade, provocando novos processos de exclusdo, pois se destinam
aos segmentos populacionais mais pobres".

Cabe destacar que a LDB 9394/96 colocou sobre a responsabilidade dos municipios a
oferta de creches e pré-escolas, tal atribuicdo foi dada aos municipios no contexto de reforma

do Estado, implementada por FHC, que tinha como um de seus principais objetivos a
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diminui¢do das atribui¢cdes do governo federal. Portanto, a reforma do estado implementada
pelo governo neoliberal de FHC teve a finalidade de reduzir ao maximo a prestagdo de
servicos por parte do Governo Federal e transferiu integralmente a responsabilidade pela
oferta de educagdo infantil para os municipios.

A Lei de diretrizes e Bases da Educacgdo (lei 9.394/1996) deixou uma lacuna no que
diz respeito ao financiamento e operacionalizacdo da educagdo basica, em especial da
educacdo infantil, ou seja, a LDB garantiu o direito a educag¢do das criancas pequenas,
colocou essa responsabilidade sobre os municipios, mas nao revelou como e com que dinheiro
esse direito seria efetivado.

Contudo, uma aparente contradicdo foi durante os mesmos anos 1990 que ocorreram
no ambito do MEC importantes discussdes acerca do direito a educacdo infantil de qualidade
para todas as criangas. Foram organizados encontros entre trabalhadores e pesquisadores e
foram produzidos alguns documentos que se tornaram referéncias duradouras, até¢ os dias
atuais, em vigéncia dada a sua ampla aceitagdo como boas sinteses dos consensos acerca da
qualidade em educacdo infantil. Como exemplo, podemos mencionar o I Simpodsio Nacional
de Educacdo Infantil (1994) e a producdo de documentos tais como “Critérios para um
atendimento em creches que respeite os direitos fundamentais das criangas” (1997) e
“Subsidios para credenciamento e funcionamento das instituicdes de Educagdo Infantil”
(1998) (CORREA, 2011).

Além da oferta de vagas em termos quantitativos, que no contexto de financiamento
representa um desafio para os municipios e que serd abordado em topico proprio, devemos
discutir questdes acerca da qualidade nas instituigdes de educacdo infantil em funcionamento.
Estudos sobre o tema desenvolvidos, especialmente, a partir da década de 1990, em especial o
trabalho desenvolvido por Campos, Fullgraf e Wiggers (2006), sdo um marco importante para
sintetizarmos os principais desafios postos aos municipios quanto a qualidade nessa etapa
educacional. Segundo Correa, o trabalho de Campos Fullgraf e Wiggers (2006) indica os
principais aspectos que determinam a qualidade da educacdo infantil que sdo: a formagao de
professores, a relagdo escola-familia e a organizagdo curricular (CORREA, 2011).

Para avaliarmos a qualidade da educagcdo em qualquer nivel, da educacdo infantil aos
estudos de pos-graduacdo, devemos levar em consideragdo diversos critérios, contudo ha o

reconhecimento internacional que um dos principais critérios a serem considerados ¢ o nivel
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de formagdo prévia e em servico dos professores e dos educadores do chdo da escola que
estdo em contato direto com os alunos (CAMPOS, 2006, p.100).

Dessa forma, a qualidade de creches e pré-escolas estd diretamente ligada a formacao
dos profissionais de educagdo que estdo diariamente em contato com as criangas, tais
profissionais devem possuir, de preferéncia, formagao de nivel superior sendo aceitavel que as
auxiliares de creches sejam formadas em nivel médio no curso de magistério.

Campos Fulgraf e Wiggers (2006) demonstraram preocupagdo com o processo de
formagdo dos profissionais que atuam na educagdo infantil. Segundo as autoras, o processo
formativo desses profissionais ¢ falho e ndo lhes da a qualificagdo necessaria para
desenvolverem os trabalhos educativos. As autoras ainda indicam que a formagao ¢ falha no
nivel médio, no curso de magistério e também nos cursos superiores de pedagogia, sendo que
a formag¢do dos profissionais de educagdo se mostra ainda mais ineficiente na preparacdo para
o trabalho com as criangas menores atendidas em creches de tempo integral.

Em relagdo a formagdo dos professores para atuacdo na Educagdo Infantil, a
administracdo do Presidente Lula, que se deu no periodo de 2003 a 2011, teve algumas
iniciativas com o objetivo de promover a formagdo continuada dos professores que atuam
nesse nivel de ensino. Dentre as iniciativas, devemos destacar a criagdo do Programa de
Formacgao para Professores em Exercicio na Educagdo Infantil (PROINFANTIL) no ano de
2005. Esse programa era um curso de nivel médio, a distdncia, na modalidade normal
destinado aos professores da educacdo infantil em exercicio em creches e pré-escolas ptblicas
e privadas/conveniadas sem fins lucrativos. Outra iniciativa do Governo Lula foi a criacdo, no
ano de 2010, de um Curso de Especializagdo em Educacdo Infantil, em nivel de
especializagdo presencial para professores, coordenadores, diretores de creches e pré-escolas
da rede publica e também da rede privada sem fins lucrativos.

Tais iniciativas foram louvaveis, porém ndo atingiram a totalidade dos profissionais
que atuam na educagdo infantil, sendo que nos dias atuais ainda existem muitos profissionais
atuando na funcdo de professores, em creches e pré-escolas, que ndo possuem sequer a
formacdo em nivel médio (CORREA, 2011), o que nos leva a concluir que investigar qual a
formacdo académica dos profissionais que atuam na educacdo infantil do municipio
pesquisado ¢ um dado essencial para termos a ideia do padrao de qualidade do atendimento

recebido pelas criangas nas creches e pré-escolas municipais.
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Fator que também deve ser considerado ao se falar da qualidade da educacdo publica é
a forma de acesso aos cargos de professor, auxiliares de creche e também aos cargos de
direcdo de creches e pré-escolas. A principal forma de acesso aos cargos efetivos do servigo
publico deve ser o concurso publico, pois esta ¢ a forma mais democratica de admissao, nelas
¢ possivel evitar critérios subjetivos de admiss@o aos cargos publicos, a indica¢do politica se
mostra a pior forma de acesso aos cargos publicos. Na mesma linha de pensamento,
defendemos que os cargos de dire¢do de creches e pré-escolas publicas sejam ocupados por
servidores publicos concursados que possuam formacao em nivel superior, preferencialmente
em pedagogia, e que sejam escolhidos pela comunidade escolar por meio de eleigdes diretas
realizadas na propria institui¢do.

Outro indicativo da qualidade da educagdo infantil sdo as condigdes de funcionamento
e as praticas educativas desenvolvidas no cotidiano das creches e pré-escolas. As autoras
Campos Fiillgraf e Wiggers (2006) indicam que as creches e pré-escolas que apresentam os
melhores resultados sdo aquelas instaladas em prédios construidos especificamente para essa
finalidade, de preferéncia em centros de educacdo infantil afastados das escolas. Esses centros
de educacdo infantil devem ser equipados com mobiliario e atrativos pensados
especificamente para as criangas de até 5 anos de idade, as praticas devem ser voltadas para o
desenvolvimento do potencial infantil, ndo se afasta a possibilidade de utilizagdo de materiais
didaticos, contudo as atividades devem respeitar a condi¢do infantil dos educandos onde as
brincadeiras desempenham um papel central no desenvolvimento infantil.

Infelizmente a realidade encontrada nas creches e pré-escolas ¢ bem diferente das
condi¢des ideais, a realidade indica uma grande quantidade de creches que funcionam em
locais precarios, na maioria das vezes sdo casas alugadas e adaptadas pelas prefeituras para
receberem as criangas de até 3 anos de idade, da mesma forma as praticas pedagogicas sdo
ruins em creches e na maioria da vezes se caracterizam por serem formais, com grande
repeticdo de tarefas, praticamente um treinamento. A despreocupagdo das prefeituras em
relacdo ao envio e utilizacdo de materiais pedagogicos e brinquedos as creches é outra
caracteristica marcante da realidade vivenciada no chdo das creches publicas que indicam
falta de preocupagdo dos agentes publicos municipais com a qualidade da educagdo ofertada
nas creches municipais (CAMPOS; FULLGRAF; WIGGERS, 2006).

As institui¢des que funcionam exclusivamente dedicadas a educacdo infantil, segundo

as pesquisas mais atuais, sao as que trazem um impacto mais positivo sobre a escolarizacao
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das criancas (CAMPOS, 2011), mas no dia a dia a realidade nos mostra que a educacdo
infantil funciona de forma precaria, sendo que na maioria das vezes apenas as creches
funcionam em prédios apartados do ensino fundamental e as pré-escolas funcionam
conjuntamente com as classes iniciais do ensino fundamental. Tal proximidade das pré-
escolas com o ensino fundamental ocorre, em grande parte, pela errdnea concepgdo de que a
pré-escola deve funcionar como um periodo preparatdrio para a iniciagdo da crianga no ensino
fundamental.

Podemos ainda destacar que, nas Ultimas décadas do século XX e na primeira década
do século XXI, ocorreu um grande avango no aspecto pedagogico da educagdo infantil no
qual passou a ter destaque o bindomio cuidar-educar que foi defendido por agentes
governamentais, pesquisadores, professores, entre outros atores. O avango na formacgdo dos
profissionais que atuam na educacdo infantil contribuiu para que a maxima de que "eu ndo
estudei muito para trocar fraldas" fosse desmistificada e assim houvesse a compreensdo da
necessidade de formagao adequada para atuar nesse nivel de educagao.

A perspectiva de que a educagdo infantil tinha como tinico objetivo cuidar das criangas
filhas de maes trabalhadoras e que também serviria como uma forma de compensacdo das
caréncias das classes mais populares foi gradativamente sendo deixada de lado nos textos da
politica. As criangas que frequentam as creches, independente de sua origem social, devem
ser vistas como sujeitos em desenvolvimento que compartilham experiéncias em instituicdes
coletivas, tais ambientes devem ser organizados e devem estar sob supervisao de profissionais
habilitados que devem proporcionar as criangas experiéncias diversas que favorecam seu
desenvolvimento (ROSEMBERG, 2013).

O texto da Base Nacional Comum Curricular (BNCC), aprovado no ano de 2017,
reconhece a dupla fun¢do de cuidado e educac¢do da educacdo infantil. Em meio a muitas
criticas pelo carater prescritivo de seu texto (Costa, 2020), a BNCC ratifica a funcdo
educativa da educacdo infantil. Nesse contexto, as creches devem ser reconhecidas como
espaco de desenvolvimento infantil e ndo apenas um lugar de guarda de criancas filhas de
maes trabalhadoras ou oriundas das classes populares em situagdo de vulnerabilidade.

A BNCC enumera alguns direitos de aprendizagem das criangas na educagdo infantil:
conviver, brincar, participar, explorar, expressar e conhecer-se. A concepg¢do de crianga

adotada pela BNCC ¢ de que a crianga ¢ um "ser que observa, questiona, levanta hipoteses,
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conclui, faz julgamentos e assimila valores e que constréi conhecimentos e se apropria do
conhecimento sistematizado por meio da agdo e nas interacdes com o mundo fisico e social".
A educacdo infantil, nesse contexto, deve proporcionar experiéncias diferenciadas do
ambiente familiar, propiciando o contato com outras criangas em um ambiente estimulante,
seguro e acolhedor, e ndo com a func¢do de substituir a familia. Dito isto, devemos ressaltar a
importancia da atuacdo dos profissionais de educag¢do envolvidos na implementagdo dessa
politica puiblica de ampliacao de creches e pré-escolas. Os professores e seus auxiliares devem
ser devidamente qualificados para o exercicio profissional e merecem uma atengdo especial,
pois, nas palavras de Lipsky, em Street-level-bureaucracy (1980), os burocratas de rua sdo
funcionarios que trabalham diretamente no contato com os usuarios dos servigos publicos.
Assim, os professores sdo considerados burocratas de nivel de rua e sdo eles que vao levar a
politica publica para os seus destinatarios. Lotta (2012) deixa evidente a importancia dos
burocratas de nivel de rua ao afirmar que estes sdo "o locus da agdo publica, na medida em
que sdo responsaveis pela mediagdo das relagdes cotidianas entre o Estado e os cidaddos".
Uma vez incluido o tema da qualidade no debate, vamos passar para outro ponto que
se relaciona com esse € que julgamos importante para o tema dessa pesquisa que ¢ o
financiamento da educacdo infantil. Essa fase da educa¢do foi transferida para os municipios
que tém muitas dificuldades para implementé-la e a justificativa de muitos municipios ¢ a
falta de recursos financeiros. Para o presente estudo, ¢ importante analisar o financiamento da
educacdo infantil e, ao final, investigar qual o papel exercido pelos burocratas de médio

escaldo, ou seja, as coordenadoras de educagdo infantil nesse contexto de financiamento.

2.3 — O desafio Financeiro dos Municipios Para a Efetivacdo da Educacio Infantil

Segundo Correa (2011), toda politica publica para ser efetiva deve estar baseada no
tripé: norma, financiamento e fiscalizagdo. Observando o arcabougo juridico relacionado a
politica publica de educacdo infantil no Brasil podemos considerar que do ponto de vista
normativo, se nao ¢ excelente, ¢ pelo menos suficiente para afirmarmos que o direito a
educacdo das criangas com idade menor ou igual a 5 anos ¢ reconhecido e garantido
juridicamente, contudo existe uma clara deficiéncia nos outros dois pés de sustentacdo dessa
politica publica, quais sejam, o financiamento e a fiscalizacdo. Nesses dois pontos ¢ que

residem os desafios dos municipios brasileiros para efetividade da educagio infantil.
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Até a década de 1960, o poder publico praticamente ndo destinava recursos publicos
para o financiamento da educac¢do infantil que ficou relegada em segundo plano por parte dos
entes publicos, tal fato se dava em fun¢do de diversas razdes, dentre as quais devemos
destacar a visdo assistencialista da educacao infantil, que predominava no Brasil no inicio do
século XX, a pequena participacdo feminina no mercado de trabalho, além de uma concepgao
machista da mulher como "rainha do lar" e que deveria se dedicar a fungdo "materna" e a
educagao dos filhos (JESUS, 2008).

Somente a partir da década de 1970, com a ampliagcdo da participagdo feminina no
mercado de trabalho, com as mudangas socioculturais e econdmicas e com as reivindicacdes
dos sindicatos e associagdes foi que a educacdo infantil passou a ter mais atengdo do poder
publico e, por conseguinte, receber mais verbas publicas para o seu financiamento.

A CF de 1988, o Estatuto da Crianca ¢ do Adolescente (1990), a Lei de Diretrizes ¢
Bases (1996) e suas posteriores alteragcdes reconheceram o direito a educagdo infantil, sendo
que o carater educacional se sobrepOs ao cardter assistencialista até entdo hegemonico.
Contudo, o contexto de ajustes e reformas econdmicas dos anos 90 que visavam a diminuicao
do Estado impactou a Educacdo Infantil que teve diminui¢do de recursos. Com a
desregulamentacdo e diminuicdo de gastos publicos com politicas sociais, ocorridos nos anos
de 1990, mais uma vez a Educacdo Infantil passou por dificuldades no aspecto financeiro,
visto que uma pequena parcela de recursos financeiros foi destinada a este nivel de educagdo
(JESUS, 2008).

O financiamento da educagdo brasileira ¢ um grande emaranhado de discursos, no qual
sobram falas favoraveis ao financiamento da educacdo infantil publica, porém esse discurso
favoravel ao financiamento publico da Educa¢do Infantil ndo se reflete na disponibilizagdo de
verbas publicas para a modalidade. A educacdo infantil sofre de forma mais acentuada com a
falta de recursos publicos para o seu financiamento, tendo em vista que necessita de um maior
aporte de recursos financeiros quando comparada com as demais modalidades de educagdo
presentes no ensino basico no Brasil (JESUS, 2008).

A formulagdo dos orcamentos publicos ¢ um verdadeiro embate em que os diversos
grupos com representacdo no poder legislativo disputam entre si a destinagdo de verbas
publicas para satisfazerem seus interesses, dai os gastos publicos sdo determinados pelos
grupos que dispdem de maior poder de pressdo. Apenas como exemplos, no Congresso

Nacional, ¢ comum de se falar em bancada ruralista, bancada evangélica, bancada da bala,
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dentre outros aglomerados de parlamentares que se unem em torno de um interesse em
comum. Desta forma, os setores populares na maioria das vezes sdo penalizados com os
contingenciamentos nos gastos publicos, o que afeta significativamente as politicas voltadas
para educagcdo publica como um todo e, em especial, a educagdo infantil. O
contingenciamento de investimentos pode nos indicar que a Educag@o Infantil ainda ¢ vista
por muitos gestores publicos como um nivel de ensino dispensavel e de menor importancia.

Toda essa dificuldade de se destinar recursos para a educacao infantil traz um grande
desafio para os gestores municipais, pois 0s municipios possuem uma pequena geragdo de
receitas tributarias, visto que o desenvolvimento econdmico na maioria dos municipios
brasileiros esta concentrado no setor de servigos, fato que dificulta a geracdo de recursos
proprios necessarios para se assegurar a oferta de educacdo para as criancas de até 5 anos de
idade e em especial para as menores de 3 anos em creches (FERREIRA, 2015).

Abordar as dificuldades financeiras que os municipios encontram para efetivar a
educacdo infantil, sobretudo as dificuldades dos pequenos municipios, ¢ de suma importancia
uma vez que estamos falando de uma politica publica e que as politicas publicas para serem
implementadas necessitam de recursos publicos, portanto, ¢ necessario que ao investigar a
implementagdo dessa politica tenhamos a no¢do de quanto de dinheiro publico ¢ empregado
para fazer frente a tal demanda social, de onde os recursos sdo provenientes e, no nosso caso,
qual a funcdo exercida pelos burocratas de médio escaldo na aplicagdo e na fiscalizagdo da
aplicacdo destes recursos financeiros.

O Brasil, atualmente, possui mais de 5.500 municipios, mas menos de quinhentos
dispdem de condi¢des econdmicas e de receita tributaria suficiente para garantir a execugao
das politicas publicas que lhes sdo atribuidas e assim assegurar uma reducdo da desigualdade
social, mormente da desigualdade educacional existente entre as parcelas populares e as
classes mais favorecidas da sociedade brasileira (FERREIRA, 2015).

Nesse contexto de dificuldades financeiras dos municipios, ligadas a agenda
internacional da Década de 1990 em favor da educacdo basica, que teve como principal
referéncia a Declaracdo Mundial Sobre Educacao Para Todos, além das exigéncias do Plano
Nacional de Educa¢do (PNE), elaborado no ano de 1996, foi criado o Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério-FUNDEF (JESUS
2008).
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O FUNDEEF era um fundo de natureza contabil que foi implementado por meio da
vinculacdo de 15% das seguintes receitas:

— Fundo de Participagdo dos Estados (FPE);

— Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM);

— Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigcos (ICMS);

— Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagdes (IPIexp).

Embora a iniciativa de criacdo de um Fundo para auxiliar os municipios em sua tarefa
de efetivar a educagdo basica seja algo louvavel, tal iniciativa ndo ficou sem sofrer criticas,
dentre as quais a principal critica foi pelo fato do FUNDEEF ter deixado de fora da destinacao
de seus recursos financeiros alguns niveis de educacdo basica. Dentre os excluidos estava a
educacdo infantil e diversos autores, educadores e setores organizados da sociedade
denunciaram e protestaram contra esta exclusdo. No ambito do FUNDEF ndo existiram
investimentos em educag¢do infantil e os raros recursos federais destinados a Educa¢do Infantil
eram provenientes do Programa de Alimentacdo Escolar, que era um programa desenvolvido
com recursos do salario familia (JESUS, 2008).

Desta forma, os municipios que ofertassem a Educagdo Infantil ndo receberiam
recursos provenientes do FUNDEF para auxiliar na criacdo de vagas e na manutengdo da
educacdo infantil ofertada em creches e pré-escolas. A auséncia de verbas para a educagdo
infantil no FUNDEF foi muito criticada.

Em substituicdo ao FUNDEEF, que vigorou até o ano de 2006, foi instituido no ano de
2007 o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica (FUNDEB), que esta
em vigor até o ano de 2020. Esse fundo também possui natureza contdbil e ¢ abastecido de
recursos financeiros oriundos de diversos tributos. O FUNDEB teve como principal avango o
fato de incluir no rol de modalidades de educacdo a serem contemplados com seus recursos
financeiros a educacdo infantil, o ensino médio, a educacdo de jovens e adultos (EJA) e a
educacdo especial, que ndo foram contemplados no FUNDEF. A inclusdo da educag¢ao infantil
no FUNDEB ocorreu como resultado de muita pressdo popular, com especial destaque para a
participagdo do Movimento Interforuns da Educacdo Infantil (MIEIB).

No FUNDEB foi reforcada a politica de complementacao de recursos financeiros pela
Unido, isto quando os demais entes federativos, Estados e Municipios ndo conseguirem
alcancar o valor minimo nacionalmente definido. Contudo, ndo faltam criticas ao FUNDEB,

sendo que em relagdo a educagdo infantil, o principal questionamento estd no fato de que,
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mesmo incluida na politica de financiamento da educacdo basica, os recursos destinados pelo
fundo se mostram insuficientes (JESUS, 2008).

A medida que causou impactos negativos para toda educacdo, principalmente para a
educacdo infantil, foi a aprovacdo, no ano de 2000, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF -
Lei complementar n® 101, de 05 de maio de 2000). O referido Diploma Legal trouxe como
fundamental entrave para as administragdes publicas municipais a limitacdo de gastos com
pagamento de pessoal. O artigo 19 dispde que "a despesa total com pessoal, em cada ente da
Federagdo, ndo devera exceder os percentuais da receita corrente liquida" (BRASIL, 2000).

No caso de municipios e estados, o percentual maximo de gastos com pessoal ¢ de
60% da receita corrente liquida. Gragas a essa limitagdo de gastos com pessoal e também as
administracdes pouco profissionais que priorizam nomeacgdes de cargos comissionados,
utilizados como moeda de troca em negociatas eleitoreiras, a ampliagdo de servigos publicos,
em especial da educagdo infantil, foi prejudicada naquele periodo e continua trazendo
prejuizos a populagao até os dias atuais (CORREA, 2011).

As dificuldades trazidas pelo FUNDEF, posteriormente substituido pelo FUNDEB, e
também pela LRF criaram uma conjuntura favoravel para a "privatiza¢ao" do atendimento em
educacdo infantil na década de 1990, especialmente em creches. Desde antes da década de
1970, o Brasil ja tinha uma historia de atendimento em creches conveniadas e essa opgao foi
refor¢ada nos anos de 1990 devido as politicas neoliberais trazidas por FHC.

As dificuldades financeiras encontradas pelos municipios para a efetivacdo da
educacdo infantil, mesmo com a criagio do FUNDEF posteriormente substituido pelo
FUNDEB, sao refletidas tanto no niimero de matriculas, ou na falta de matriculas de criangas
na Educacdo Infantil, quanto no aspecto qualitativo da oferta deste nivel educacional.

Devemos destacar a aprovacdo do Plano Nacional de Educacdao (PNE), ocorrida no
ano de 2001, por meio da lei federal n° 10.172/01. O PNE de 2001 foi considerado um avango
com o estabelecimento de metas especificas para a educacdo infantil. Essas metas previam
uma ampliagcdo da oferta na seguinte propor¢ao:

— Creches (0 a 3 anos): 30% até 2006 e¢ 50% até 2011;

— Pré-escola (4 e 5 anos): 60% até 2006 e 80% até 2011;

Entretanto, gracas as medidas levadas a efeito ainda no governo de FHC e,
considerando os vetos presidenciais no proprio PNE, desde a sua aprovagdo era sabido que

alcancar as metas propostas seria, de fato, praticamente impossivel. Tendo como base
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pesquisa efetuada por Correa, no ano de 2011, ficou constatado que no ano de 2010 o Brasil
ndo havia alcancado sequer as metas para 2006 no que se refere a creche e a pré-escola.

Ocorre que, mesmo com a aprovacdo do FUNDEB, os valores destinados a educagao
infantil, sobretudo para as creches, ndo sdo suficientes para a devida efetivacao desse nivel de
educacdo, visto que os custos de manutencdo da educagdo infantil, quanto mais as creches,
sdo superiores aqueles dos demais niveis de educagdo basica e o0 Governo Federal estabeleceu
os valores destinados para a educacdo infantil com base nos valores que sdo destinados ao
ensino fundamental (CORREA, 2011). Destarte, a aprovagdo do FUNDEB no ano de 2007
ndo se mostrou suficiente para garantir a ampliagcdo na oferta de vagas na educacao infantil de
modo a serem atingidas as metas do PNE de 2001 que estabeleceu um atendimento de 50%
das criangas de 0 a 3 anos em creches e de 80% das criangas de 4 e 5 anos em pré-escolas.

O PNE de 2001 foi instituido por uma lei temporaria e que tinha validade de 10 anos,
assim, no ano de 2011, esse plano teve sua validade expirada.

O atual PNE foi elaborado de acordo com a Constituicdo Federal de 1988, que
estabelece os principios fundamentais da educagdo brasileira, sendo eles a erradicacdo do
analfabetismo, universalizacdo do atendimento escolar, melhoria na qualidade de ensino,
formagdo para o trabalho e promocdo humanistica, cientifica e tecnolégica. Barbosa et al
(2014) aponta que para a validade do PNE ocorrer ¢ necessario que o financiamento e a
gestao estejam articulados.

O PNE de 2014 ndo apresenta muitas mudangas, porém foi construido por meio de
debate democratico e por uma concepg¢do politica no campo dos direitos sociais. Todavia, a
defesa da educagdo publica de qualidade acessivel a toda a populagdo brasileira tem se
tornado cada dia mais dificil, conforme observado no processo de tramitacdo do PNE. A luta
se tornou mais complexa quando o enfrentamento ocorreu com os grandes grupos
econdmicos, que além de atuarem na educagdo privada, possuem ramifica¢cdes nas forgas
dominantes da economia e na esfera publica (CARPES, 2016).

O projeto do PNE aprovado, inicialmente, pelos deputados foi questionado no Senado.
O principal impasse referiu-se ao financiamento. No texto aprovado na Camara, a meta 20
determinava que fosse investido pelo menos 10% do PIB para o “financiamento publico da
educagdo publica”. Apds inimeros embates, a meta foi alterada no Senado, passando para a

seguinte redacdo, “financiamento publico da educag@o”. Essa mudanga significa que os
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recursos publicos poderdo ser destinados, também, para ensino privado, o que enfraquece a
possibilidade de melhoria e ampliacdo da qualidade da educacdo publica (CARPES, 2016).

Em relacdo a educacdo infantil, o PNE 2014-2024 estabelece em sua meta 1 (um) o
seguinte:

Universalizar, at¢ 2016, a educagdo infantil na pré-escola para as criancas de 4
(quatro) a 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de educagdo infantil em creches,
de forma a atender, no minimo, 50% (cinquenta por cento) das criangas de até 3
(trés) anos até o final da vigéncia deste PNE (BRASIL, 2014).

No entanto, segundo Barbosa (2014), a meta quantitativa para a creche ficou aquém
das indicagdes da Conae/2010, que visava a progressiva universalizacdo do atendimento a
demanda manifesta na faixa etdria de 0 a 3 anos de idade, em periodo integral, a critério das
familias.

Para uma educagdo de qualidade e que possa atender a demanda de criangas de 0 a 5
anos € necessario investir em infraestrutura e ndo apenas colocar metas e estratégias no papel.
De acordo com o Censo Escolar de 2016 (Notas estatisticas), realizado pelo Instituto Nacional
de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP, 2017), o total de matriculas de criancas de 0 a 3
anos no Brasil, totaliza 3.233.739, representando 25,6% de criangas com idade adequada ao
atendimento da creche, segundo o INEP (2017). Nota-se, portanto, que serd necessaria uma
ampliacdo de quase 3 milhdes de matriculas. Sendo que, como dispde Barbosa et al (2015), a
meta 1 (um) apenas esta reapresentada no atual plano, pois esta ja constava no PNE (2001-
2010). Apesar da meta 1 (um) do atual PNE representar um avango, percebe-se ainda as
desigualdades, pois ndo antecipa o acesso a educagdo infantil para todas as criangas.

A meta 1 do atual PNE, refere-se também a universalizagdo da pré-escola para
criancas de 4 a 5 anos, reafirmando, como destaca Barbosa et a/ (2014), a Emenda
Constitucional n® 59, de 2009. Para os autores, a universalizagdo da pré-escola constitui
muitos desafios, principalmente para os municipios, os quais possuem a responsabilidade da
oferta.

Esse desafio passa principalmente pelas dificuldades financeiras que os municipios
encontram para oferecerem efetividade de oferta de creches e pré-escolas, pois apesar da
educagdo infantil ter sido incluida na politica de financiamento da educacdo basica
estabelecida pelo FUNDEB de 2007, os recursos destinados a esse nivel de educagdo

mostraram-se insuficientes.
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O FUNDEB aprovado em 2007 pela lei 11.494/07 também tinha prazo de validade
determinado e serd encerrado no més de dezembro de 2020. Assim, tramitava no congresso
nacional desde o ano de 2015 a Proposta de Emenda a Constituicdo n® 15/2015, que tinha
como principal objetivo inserir o FUNDEB no texto da Constitui¢do, a fim de que este fundo
se tornasse permanente € ndo mais temporario, como aconteceu com o FUNDEF em 1996 e
com o antigo FUNDEB de 2007.

Bassi (2011), em seu estudo intitulado "Financiamento Da Educagdo Infantil Em Seis
Capitais Brasileiras", indica uma grande disparidade entre os valores gastos na educagdo
infantil entre as cidades estudadas e aponta que a qualidade da educacdo infantil esta
diretamente ligada a quantidade de recursos publicos destinados a essa modalidade de
educagdo. O autor ainda demonstra a dificuldade dos municipios para fazerem frente aos
gastos e aponta a necessidade de criacdo de um fundo Unico com abrangéncia nacional que
apreenda e redistribua os recursos do financiamento da educa¢do dos Municipios, dos
Estados, do Distrito Federal e da Unido.

A aprovagdo da PEC 15/2015 pelo Congresso Nacional, ocorrida no dia 21 de julho de
2020, representou um grande avango para o financiamento da educagdo publica, sendo que o
principal avancgo foi o aumento da participacdo da Unido Federal. No FUNDEB anterior era
de 10% do valor total destinado ao fundo e que com a nova redagdo do FUNDEB o Governo
Federal devera aumentar sua participagdo no fundo de forma gradativa até o ano de 2026, até
atingir a participacao de 26%.

O professor de Politicas Educacionais da Universidade Federal do ABC (UFACB)
Fernando Cassio, em entrevista dada a Radio Brasil Atual, afirmou que o governo Bolsonaro
articulou no Congresso a fim de que fosse feito um desmanche da PEC 15/2015, sendo que o
governo queria evitar que se estabelecesse uma subvinculagdo de, no minimo, 70% do fundo
para o pagamento dos saldrios dos professores, ponto considerado importante para garantir a
valorizacdo dos profissionais da educacdo. Além de também buscar diminuir a
complementa¢do da Unido, propondo que a ampliacdo comecasse somente a partir de 2022 e
ndo no ano de 2021.

O partidlo Novo também tentou eliminar o Custo Aluno Qualidade (CAQ),
considerado fundamental pelos defensores da educagdo publica. Tal atitude foi alavancada
pela conhecida "bancada Lemann", formada por deputados relacionados a fundacdo erguida

por um dos homens mais ricos do Brasil, o empresario Jorge Paulo Lemann.
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Apesar do governo Bolsonaro e dos interesses empresariais, contrarios ao
financiamento publico da educa¢do, o novo FUNDEB DE 2020 foi aprovado pelo congresso
nacional e representa uma grande vitéria para os defensores da educacdo publica de
qualidade. Agora devemos acompanhar nos proximos anos as consequéncias da ampliagdo do
financiamento da educagdo publica, em especial da educacdo infantil que até entdo carece de
recursos financeiros para fazer frente as necessidades de ampliagdo de vagas e de qualificacdo
dos servigos prestados as nossas criangas menores de 5 anos.

O financiamento ¢ um dos vértices das politicas publicas, contudo a gestdo desses
recursos também ¢ de suma importancia pois o dinheiro publico deve ser investido de forma a
ofertar uma educacdo infantil de qualidade que ird refletir em beneficios, tanto no presente
como na escolaridade futura, para as criancas que tiverem acesso a EI, sendo que estes efeitos
benéficos sdo tdo mais positivos quanto melhor for a qualidade desta educacdo e sdo mais
significativos para as criangas mais pobres (CAMPOS et al, 2011).

No decorrer do presente capitulo ficou evidente que a oferta da EI ¢ um direito das
criangas ¢ um grande desafio para os municipios, tanto no aspecto quantitativo quanto no
aspecto qualitativo. Com isso, o estudo das condi¢des de oferta desse nivel educacional nos
municipios brasileiros ¢ de suma importancia para que possamos conhecer as dificuldades e as
solugdes encontradas, assim sendo devemos adentrar na realidade da educacgdo infantil no

municipio de Pinheiral/RJ.
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CAPITULO 3 - O MUNICIPIO DE PINHEIRAL

3.1 —A Cidade de Muitos Encantos: Locus da Pesquisa

CIDADE DE PINHEIRAL
Cidade de muitos encantos
De fascinios e belezas
Vem crescendo a cada dia
Conservando sua natureza.

Lugar de felicidade

De alegria e serenidade
Traz uma historia bonita
Rica em paz e tranqiiilidade.

Onde o brilho do sol ¢ intenso
E as cores se misturam
Perante o reflexo da luz

Se torna um lugar de orgulho.

Orgulho por sua fauna
Orgulho por sua flora
Por trazer em si o verde
Como marca de vitdria.

Nasceu no tempo do império
E foi crescendo a cada dia
Fazendo hoje da mesma

Um lugar de nostalgia.

O progresso chegou trazendo
Comodidades a populagdo
Garantindo o bem estar do povo
E mantendo sua tradi¢ao.
Miriam dos Santos Ovidio

A escolha da cidade de Pinheiral como local de pesquisa ndo se deu por acaso.

Nascido no municipio de Volta Redonda, o presente pesquisador e sua familia se mudaram

para a cidade de Pinheiral/RJ, que ainda era distrito de Pirai/RJ, no ano de 1986. Desde entdo,

vinculou-se afetivamente a esta terra "de nostalgia", frequentou as escolas da rede municipal e

estadual de ensino até o término do antigo ensino fundamental. No ano de 1997, ingressou no

antigo Colégio Agricola Nilo Pecanha, entdo vinculado a Universidade Federal Fluminense,

se formando técnico em agropecudria no ano de 1999. Em 2000 deu inicio a sua primeira

formacdo superior na faculdade de Licenciatura em Matematica se formando em 2003 e

imediatamente iniciando a vida profissional discente em escolas da rede privada de educacao.

J&4 no de 2006 foi admitido pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro como professor de
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matematica, apds aprovacao em concurso publico, cargo esse que exerce até os dias atuais no
Centro Integrado de Educacao Publica (CIEP) 291 Don Martinho Schuld, que fica localizado
no centro do Municipio de Pinheiral/RJ.

Esse pequeno municipio do interior Fluminense conta atualmente com
aproximadamente 25.156 habitantes, segundo os dados estimados pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) do ano de 2019. A importancia de efetuar estudos que
envolvem a implementagdo de politicas publicas em municipios de pequeno porte, definidos
pelo IBGE como municipios que possuem até 50.000 habitantes, esta no fato de que o Brasil
possui um total de 4.895 municipios com populacdo de até 50.000 habitantes. Portanto,
aproximadamente 88% dos municipios brasileiros s3o de pequeno porte. Ademais, o0s
municipios de pequeno porte somam uma populacdo estimada de 65.498.381, populacdo esta
que corresponde a 31,1% da populacdo total brasileira que foi estimada no ano de 2019 pelo
IBGE em 210.147.125 habitantes.

Os niimeros expostos acima demonstram que a maioria dos municipios brasileiros ¢ de
pequeno porte e que uma parcela significativa da populagdo de nosso pais vive nessas cidades,
por isso investigar a forma como as politicas publicas se desenvolvem nelas se mostra
relevante, em especial as politicas publicas para a educagdo infantil, que sdo de competéncia
dos municipios. Observar as dificuldades e as formas encontradas com o intuito de
possivelmente sanar essas dificuldades de implementagdo de politicas publicas para a
educacdo por meio das pesquisas cientificas, pode mostrar caminhos a serem trilhados por
outros municipios com o objetivo de melhorar seus sistemas de educacgao.

A escolha do municipio de Pinheiral, como campo de nossa pesquisa, se deu em
virtude deste municipio ser um municipio de pequeno porte, com menos de 50.000 habitantes,
0 que aproxima este municipio do interior fluminense de outros 4.895 municipios Brasileiros
que possuem populacdo de até 50.000 habitantes. Outra caracteristica que chamou a atengao
do pesquisador, e que difere este municipio de um grande numero de municipios brasileiros, ¢
a expressiva quantidade de creches e pré-escolas na rede municipal de educacdo, este
municipio dispdes de 8 creches, 10 escolas de ensino fundamental que também recebem
matriculas de pré-escolas além de um centro de educagdo infantil onde funciona uma creche e
uma pré-escola conjuntamente.

O municipio de Pinheiral tem sua origem na fazenda Sao José do Pinheiro construida

no ano de 1851, pelo Comendador José Joaquim de Souza Breves, conhecido como Bardo de
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Pirai, a construcao da sede dessa fazenda deu origem ao povoado denominado Pinheiro. Ja no
ano de 1871, foi aberta uma estacdo de trem da Central do Brasil que aumentou o
adensamento popular gerando a Vila de Pinheiro, tendo o Comendador José Breves falecido
no ano de 1879, sem deixar herdeiros. A Fazenda Sao José do Pinheiro foi desapropriada pelo
Governo Federal no ano de 1890 e desde entdo abrigou diversos 6rgdos federais, dentre eles
um hospital militar, o Posto Zootécnico do Ministério da Agricultura, a Escola Superior de
Agricultura e Veterinaria, Colégio Agricola Nilo Pecanha vinculado a Universidade Federal
Fluminense (CANP/UFF) e atualmente o Campus Nilo Pecanha do Instituto Federal de
Educagao do Rio de Janeiro (IFRJ).

Comendador José de Souza Breves

Figura 1 —Comendador José Breves

Figura 2 —Antiga sede da Fazenda Sio José do Pinheiro
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Até o ano de 1996, Pinheiral era distrito da cidade de Pirai/RJ, quando se
emancipou e se tornou uma cidade, a partir do ano de 1997. O primeiro prefeito foi o Sr.
Aurelino Gongalves Barboza (PFL) entre os anos de 1997 e 2000. O segundo prefeito
eleito foi Laerce de Paula Nunes (PDT) de 2001 a 2004. O médico Dr. Antonio Carlos
Leite Franco (PV —PMDB) exerceu dois mandatos de prefeito de forma consecutiva
entre os anos de 2005 e 2012. No ano de 2013, assumiu o cargo mais alto do poder
executivo municipal o professor do IFRJ José Arimathéa Oliveira (PT), sendo sucedido
pelo atual prefeito Ednardo Barbosa (PMDB) no ano de 2017. Cabe ressaltar que
Ednardo Barbosa ¢ neto do Sr. Aurelino Barbosa, primeiro prefeito da cidade de
Pinheiral/RJ e um dos idealizadores da emancipacdo politica e administrativa de

Pinheiral/RJ, entdo distrito da cidade de Pirai/RJ.

Figura 3 —Sede da Prefeitura de Pinheiral/RJ

O municipio de Pinheiral fica situado na regido sul do Estado do Rio de Janeiro,
faz divisa com os municipios de Volta Redonda, Pirai e Barra do Pirai, possui area
territorial de 76,793 Km? e populagdo estimada pelo censo demografico do IBGE® de
2010 de 22.790 pessoas, sendo que deste total 1.130 sdo criangas de até 3 anos de idade,

* Dados disponiveis em: https:/sidra.ibge.gov.br/tabela/1972#notas-tabela, consulta realizada em
26/03/2019.

71



ou seja, em idade de frequentar a creche, e 669 sdo criangas de 4 ou 5 anos de idade, que

deveriam frequentar a pré-escola.

m
Volta Redonda Hege

Pia +
! Google & ;

Figura 4 -Mapa da cidade de Pinheiral/RJ

A oferta de creches no referido municipio do interior fluminense teve inicio no
ano de 2009 com a inauguragdo da Creche Municipal Sebastiana da Concei¢ao Queiroz,
atendendo em horério integral 38 criancas com idade de 3 meses a 3 anos e 11 meses.
Atualmente a cidade de Pinheiral conta com 8 (oito) creches, 1 (uma) escola de
educacdo infantil, em que ha a oferta de vagas de creches e de pré-escola, e 10 (dez)
escolas de ensino fundamental que também atende criancas na idade pré-escolar.

Das 8 creches publicas de que dispde o municipio apenas uma ¢ localizada na
zona rural, sendo que as demais 7 creches e a escola de educagdo infantil sdo todas
localizadas na zona urbana do municipio e, segundo dados do censo escolar de 2018,
foram atendidas naquele ano um total de 458 criangas, sendo que desse total 408
criangas foram matriculadas em periodo integral e 50 criancas foram atendidas em
periodo parcial.

Ja as pré-escolas que atendem criancas com idades que variam de 4 a 5 anos de
idade atenderam no ano de 2018 um total de 498 criancas, dessas 18 foram atendidas em
uma unica escola rural e as demais 480 criancas estiveram matriculadas em escolas
situadas na zona urbana do municipio, do total de 498 criangas atendidas pela pré-escola
municipal apenas 12 foram atendidas em periodo integral em apenas uma unidade

urbana que oferece essa modalidade de atendimento.
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Fato que, desde ja, merece destaque ¢ que o atendimento das criancas em idade
pré-escolar ¢ feito majoritariamente em escolas regulares de ensino fundamental. O
municipio de Pinheiral possui apenas uma escola de educacdo infantil em que sdo
atendidas criancas da creche e também da pré-escola, no mais as criangas em idade pré-
escolar frequentam as 10 escolas de ensino fundamental da rede municipal de ensino.

Passado esse momento de conhecer o local em que a pesquisa foi desenvolvida ¢
importante abordarmos a forma como este estudo foi realizado e para tanto se faz

necessario falarmos da metodologia empregada.

3.2 — Caminhos da Pesquisa: Metodologia

Todo pesquisador, para atingir seus objetivos de pesquisa, deve percorrer um
caminho que, embora esteja previamente planejado, por vezes acaba sendo alterado
durante o percurso da pesquisa. Esse caminho, que d4 ao pesquisador as bases para a
realizagdo de seu estudo, ¢ a metodologia. O presente estudo de natureza qualitativa se
insere no marco de referéncia da dialética, que pode proporcionar uma visdo mais clara
do objeto, uma vez que se situa nas ciéncias humanas (MARTINELLI, 1999). A
abordagem qualitativa de pesquisa proporciona ao pesquisador trabalhar o universo de
concepgdes que envolvem o tema objeto da pesquisa, recuperando contextos sociais e
culturais, nos quais as palavras, as manifestacdes humanas, possuem um significado
especifico e a coleta dessas informagdes ndo pode ser reduzida & operacionalizacdo
(GAMBOA, 2003).

Como procedimento metodologico para a coleta de dados foi utilizado a
pesquisa bibliografica e a pesquisa documental, complementadas com dois
questionarios enviados e respondidos pelas Coordenadoras de Educacdo infantil do
Municipio de Pinheiral/RJ que sdo responsaveis pelas Creches e pré-escolas da
Secretaria Municipal de Educagao.

Para a realizacdo da analise dos dados colhidos na pesquisa € necessario que o
pesquisador tenha claro os fundamentos tedricos que apresentam uma perspectiva critica
das concepgdes sobre a infancia, educacdo e o direito a educagdo em creches e pré-
escolas. Tais fundamentos tedricos proporcionam base para a compreensdo e analise da
oferta de creches e pré-escolas nos municipios brasileiros. Assim sendo, o primeiro

passo dado na realizacdo deste trabalho foi a realizagdo de pesquisa bibliografica no
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intuito de se obter base argumentativa para a proposta de trabalho definida, bem como,
posteriormente, que essa base teorica dialogue com os dados encontrados na pesquisa de
campo. Essa fase ¢ de suma importancia e segundo Maria Helena Michel, a pesquisa

bibliografica:

E uma fase da pesquisa cujo objetivo ¢ auxiliar na definigdo de objetivos €
levantar informacdes sobre o assunto objeto de estudo. [...] pode ser
considerada uma forma de pesquisa, na medida em que se caracteriza pela
busca, recorrendo a documentos, de uma resposta a uma davida, uma lacuna
de conhecimento (2005, p. 32).

Além de base argumentativa, a pesquisa bibliografica teve a finalidade de buscar
as bases histdricas, sociais € econdmicas que envolveram a afirmac¢do da educacdo
infantil como um direito das criangas e de suas familias. Para uma compreensdo da
dificuldade de implementacdo da educacdo infantil, que existe na atualidade, ¢
necessario que seja feita uma contextualizacdo do problema, isto para que o pesquisador
e, posteriormente o leitor, tenha uma compreensdo dos pressupostos que deram origem
ao problema objeto da pesquisa.

Outro procedimento metodologico utilizado foi a pesquisa documental que foi
efetivada mediante a analise dos documentos oficiais: mandatérios e orientadores, do
Ministério da Educacao (MEC), assim como a partir da analise dos anuarios estatisticos
dos bancos de dados do Censo, do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira — INEP e do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagdo —FNDE. Assim, os dados coletados junto ao INEP e FNDE foram
organizados e tabulados para melhor visibilidade dos indicadores municipais. Ademais,
para complementacdo de dados e/ou esclarecimentos em relagdo aos documentos
encontrados nos sites do MEC, FNDE e INEP, foram coletadas informagdes junto a
secretaria municipal de educacgdo.

O questionario semiestruturado ¢ parte importante da presente pesquisa e se
apresentou como técnica de producdo de informes oriundos de contextos diferenciados,
complementando, assim, os dados para a andlise sobre a questdo das politicas publicas
para a educacgdo da crianga pequena na cidade de Pinheiral. O questionario, segundo Gil
(1999, p.128), pode ser definido “como a técnica de investigagdo composta por um

numero mais ou menos elevado de questdes apresentadas por escrito as pessoas, tendo
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por objetivo o conhecimento de opinides, crencas, sentimentos, interesses, expectativas,
situacdes vivenciadas etc.”.

Os questiondrios semiestruturados foram compostos de questdes abertas, onde
cada questdo teve o objetivo de integrar-se ao objeto da pesquisa, de modo que
favorecesse o aprofundamento de nossas leituras sobre o tema e a ampliagdo de nossas
analises sobre a politica de creche e pré-escolas nesse municipio Fluminense. Gil (2008)
considera o questionario uma técnica adequada para a obtengdo de subsidios acerca do
que as pessoas sabem, creem, esperam e desejam fazer, estdo realizando ou até mesmo
que ja fizeram algo. E uma técnica que pode fornecer, ainda, explicagdes ou razdes a
respeito de alguma agdo precedente ligada ao tema pesquisado.

O primeiro questiondrio, enviado e respondido pelas Coordenadoras de
Educacdo infantil do Municipio de Pinheiral, tinha como principal objetivo buscar
informacdes sobre a rede de educacdo infantil e também sobre as profissionais que
atuam nesse nivel de educa¢do do municipio.

Esse primeiro questiondrio abordou questdes que podem ser divididas em quatro
grupos, sendo que o primeiro grupo de questdes estava organizado de forma a se obter
informagdes sobre o nimero de estabelecimento e de criangas atendidas na educacao
infantil no ano de 2019, o segundo grupo buscava informagdes sobre o ingresso e a
carreira dos profissionais de educacdo infantil, o terceiro grupo de questdes abordava a
expansdao da educacdo infantil no municipio estudado e, por fim, o quarto grupo de
questdes abordava a forma de atuacdo da coordenagdo de educagdo infantil em relagdo
as questdes pedagodgicas e curriculares da educagdo infantil.

Em um segundo momento, com o avango da presente pesquisa, mostrou-se
necessario que mais questdes fossem respondidas pelas Coordenadoras de Educacdo
Infantil, sendo que esse segundo questionario teve como principal objetivo investigar a
atuacdo das coordenadoras como burocratas de médio escaldo na educagdo infantil. O
segundo questionario foi dividido em dois grupos de questdes. No primeiro grupo de
questdes, foi abordada a formagdo profissional e também a forma como as
coordenadoras chegaram a funcdo de coordenag¢do de educacdo infantil. J& o segundo
grupo de questdes, abordou-se especificamente a atua¢do das coordenadoras como
burocratas de médio escaldo dentro do servigo publico municipal. Tais questdes
abordaram temas diversos sendo que o eixo central das questdes era investigar o nivel
de influéncia nas decisdes relacionadas a educagdo infantil e tomadas pelos burocratas
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de alto escalio do municipio, bem como averiguar a possivel existéncia de

liberdade/discricionariedade nas decisdes tomadas pelas coordenadoras.
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CAPITULO 4 — CRECHES E PRE-ESCOLAS NO MUNICIiPIO DE

PINHEIRAL/RJ.

4.1 — Educacio infantil em niumeros.

Os dados foram colhidos do ano de 2013 até o ano de 2019 e fazem parte da
analise da presente pesquisa, que tem por objetivo investigar a oferta de creches e pré-
escolas no municipio de Pinheiral/RJ, localizado no sul do Estado do Rio de Janeiro. De
inicio essas informacdes serdo importantes para que se saiba se o municipio de
Pinheiral/RJ ja atingiu a meta 1 do Plano Nacional de Educacdo (PNE) de 2014, qual
seja universalizar o atendimento pré-escolar para criangas entre 4 e 5 anos de idade,
meta essa que ja deveria ter sido atingida desde o ano de 2016, bem como ampliar a
oferta de creches para criancas de 0 a 3 anos de idade para atender ao menos 50% das
criancas nessa faixa de idade até o ano de 2024, ano em que se encerra a vigéncia do
PNE.

O ano de 2013 foi escolhido como ponto de inicio da coleta de dados, em
virtude da entrada em vigor da lei 12.796/2013 que alterou o texto da LDB e passou a
considerar a educacdo como obrigatoria a partir dos 4 anos de idade. Ou seja, os pais
sdo obrigados, desde a entrada em vigor da referida lei, a matricular seus filhos a partir
dos 4 anos de idade na pré-escola que integra a educagao basica.

A pesquisa tomou como base os dados demograficos estimados pelo IBGE para
o ano de 2019. Tais dados apontam que existiam no municipio de Pinheiral/RJ 1.240
criancas com idade de atendimento em creches, portanto, com idade entre 0 e 3 anos, e
734 criangas estavam em idade de atendimento em estabelecimentos pré-escolares, com
idade entre 4 e 5 anos.

Abaixo temos o primeiro quadro que demonstra os dados dos nimeros de
matriculas das criangas entre 0 e 3 anos de idade em creches situadas no municipio de
Pinheiral/RJ. Nesse primeiro quadro, s6 ha a diferenciacdo entre os estabelecimentos
publicos e privados, lembrando que no municipio de Pinheiral ndo existem convénios
entre o poder publico e instituicdes privadas para a oferta gratuita de vagas em creches,
logo, todas as criangas atendidas em creches publicas sdo atendidas em instituigdes

vinculadas diretamente ao municipio.
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Quadro 3 — Dados de matriculas em creches piiblicas e privadas 2013/2019°

ANO | Publica | Privada | total
2013 | 237 97 334
2014 | 248 101 349
2015 | 319 88 407
2016 | 415 87 502
2017 | 446 81 527
2018 | 458 75 533
2019 | 583 96 679

Quadro organizado pelo autor

Observando os dados apresentados na tabela podemos concluir que houve um
expressivo aumento na oferta de vagas em creches publicas na cidade de Pinheiral/RJ
entre os anos de 2013 e 2019. No ano de 2013, a prefeitura ofertava 237 vagas em
creches, enquanto que no ano de 2019 essa oferta atingiu um total de 583 criangas, desta
forma houve um acréscimo de 145% em vagas de creches municipais no periodo
estudado. Do mesmo modo, chama a ateng¢do o fato de ter ocorrido um decréscimo no
numero de criangas, entre 0 e 3 anos de idade, matriculadas em estabelecimentos
particulares de educag@o. No ano de 2013, havia 97 criangas na rede privada de creches,
enquanto que no ano de 2018 o numero de criancas foi reduzido para 75, havendo,
portanto, uma redu¢do de 22,7% no niimero de criangas em creches particulares situadas
no municipio de Pinheiral.

Cabe ainda destacar que, tendo como base o nimero de criancas existentes no
municipio de Pinheiral/RJ no ano de 2019, que segundo o IBGE era de 1.240 criangas
entre 0 e 3 anos de idade, podemos concluir que a meta 1 estabelecida pelo PNE de
2014 de atender pelo menos 50% das criangas em creches até o final da vigéncia do
PNE, ainda ndo foi atingida.

Do total de 1.240 criangas entre 0 e 3 anos residentes no municipio no ano de

2019, apenas 583, portanto, 47% do total de criancas de 0 a 3 anos estavam

> Fonte dos dados portal INEP consulta matriculas, disponivel em

http://portal.inep.gov.br/web/guest/dados/consulta-matricula, consultado em 15/06/2019.
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matriculadas em creches publicas. Assim, fica evidente que existe caréncia de vagas em
creches publicas no municipio de Pinheiral/RJ, que atenderam 47% da populacdo

infantil em idade de matricula em creche, niimero inferior aos 50% estabelecidos na

meta 1 do PNE de 2014.

Quadro 4 - Matriculas em creches municipais 2013/2019°

Anos | Matriculas em | Matriculas em Total de
creches integrais | creches parciais | matriculas
2013 237 0 237
2014 248 0 248
2015 225 94 319
2016 203 212 415
2017 189 257 446
2018 50 408 458
2019 68 515 583

Quadro Organizado pelo autor

Os niimeros apresentados no quadro acima demonstram claramente que houve,
no periodo estudado, uma transferéncia de vagas de atendimento em periodo integral
para o atendimento das criangas em periodo parcial, enquanto o numero de criangas
atendidas em periodo integral diminuiu de 237 em 2013 para apenas 68 no ano de 2019.
Enquanto isso as matriculas em creches com atendimento em periodo parcial, que em
2013 nem sequer existiam, no ano de 2019 chegaram a 515. Fazendo um comparativo
do ano de 2019 podemos dizer que as matriculas em creches de periodo parcial
representam 88% das matriculas na rede municipal, enquanto que apenas 12% das
criancas matriculadas em creches municipais sdo atendidas em periodo integral.

O aumento do nimero de matriculas em creches com atendimento em tempo
parcial, em detrimento das matriculas em tempo integral, estd em descompasso com a
determinacdo do Plano Nacional de Educagdo e também com as orientacdes do
Ministério da Educagdo que reconhecem a necessidade da educagdo infantil em tempo

integral. Tal atitude dos Burocratas de Alto Escaldio do Municipio representa uma

6 Fonte dos dados portal INEP consulta matriculas, disponivel em:

http://portal.inep.gov.br/web/guest/dados/consulta-matricula, consultado em 15/06/2019.
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precarizacdo da educacdo infantil no municipio, numa clara tentativa de "maquiar" os
numeros e esconder a falta de vagas em creches municipais.

Vistos os dados referentes as matriculas em creches passemos entdo para a
analise dos dados referentes as matriculas nas pré-escolas. De inicio cabe destacar que
segundo o IBGE, no ano de 2019 existiam na cidade de Pinheiral 734 criangas em idade

de atendimento em estabelecimentos pré-escolares, ou seja, com idade entre 4 € 5 anos.

Quadro 5 — Dados de matriculas na pré-escola 2013/2019’

ANO Matricula em Matriculas em | total
pré-escola publica | pré-escola privada
2013 399 188 587
2014 410 207 617
2015 435 229 664
2016 431 216 647
2017 457 205 662
2018 498 172 670
2019 456 176 632

Quadro organizado pelo autor

Vistos os dados totais de matriculas em pré-escolas fica evidente que ainda
existe um déficit de vagas, tendo em vista que no ano de 2019, 632 criangas estavam
matriculadas na pré-escola, enquanto que o IBGE estimou em 734 criancas em idade de
matricula em pré-escolas.

Outro dado que merece destaque € o crescimento do niimero total de matriculas
na pré-escola. No ano de 2013, havia 587 criangas matriculadas, enquanto que em 2019
esse nimero aumentou para 632, com um crescimento percentual de 8% no nimero de
matriculas no periodo objeto de estudo. Esse aumento do niimero de criangas na pré-
escola ocorreu de forma expressiva na rede publica municipal que teve um acréscimo de

24,8% no niimero de alunos, que subiu de 399 em 2013 para 498 em 2018. Enquanto

7 Fonte dos dados portal INEP consulta matriculas, disponivel em:

http://portal.inep.gov.br/web/guest/dados/consulta-matricula, consultado em 15/06/2019.
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isso houve uma redu¢do do numero de criangas matriculadas em pré-escolas da rede

privada, em 2013 eram 188 alunos e em 2018 foram 172, um decréscimo de 8,6%.

Quadro 6 - Dados de matriculas em pré-escolas piblicas 2013/2019*

Anos | Matriculas pré-escola | Matriculas pré-escola | Total de matriculas
publica parcial publica integral
2013 399 0 399
2014 410 0 410
2015 435 0 435
2016 346 85 431
2017 457 0 457
2018 486 12 498
2019 444 12 456

Organizado pelo autor

Por fim, devemos analisar os dados de matriculas em pré-escolas integrantes da
rede municipal de educagdo, divididas por periodo de atendimento e, neste caso, fica
clara a op¢do da administragdo publica municipal pelo atendimento em periodo parcial,
sendo que nos anos de 2013, 2014, 2015 e 2017 sequer houve atendimento em periodo
integral. Assim, fica claro que para aumentar o niimero de criancas atendidas houve
uma redug¢do do niimero de horas em que as criangas permanecem nas pré-escolas
municipais.

Feito esse levantamento de dados de matriculas em creches e pré-escolas no
municipio de Pinheiral, observamos que houve um crescimento no nimero de criangas
matriculadas na educacdo infantil, mormente na modalidade creche, que apresentou um
aumento significativo no nimero de criangas atendidas entre os anos de 2013 e 2019.
No ano de 2013, a prefeitura atendia 237 criancas em creches e no ano de 2019 foram
matriculadas 583 criangas nas creches municipais, contudo tal crescimento ndo foi
suficiente para atender a meta 1 do PNE de 2014, que estabelece o atendimento de 50%

das criangas em idade de matricula em creches.

8 Fonte dos dados portal INEP consulta matriculas, disponivel em:

http://portal.inep.gov.br/web/guest/dados/consulta-matricula, consultado em 15/06/2019.
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Quadro 7 — Total de matriculas em creches e pré-escolas publicas no ano de 2019 e

percentual de criancas atendidas’

Matriculas em creches Total de criangas de 0 a 3 Percentual de criangas
publicas 2019 anos de idade em 2019 atendidas na creche em
2019
583 1240 47%

Organizado pelo Autor

No atendimento pré-escolar os dados também demonstram um ligeiro acréscimo
no quantitativo de vagas em pré-escolas publicas. No ano de 2013, foram 399 criangas
matriculadas nas pré-escolas publicas municipais, enquanto que no ano de 2019 foram
atendidas 456 criangas de 4 e 5 anos na educag¢ao infantil. Tal quantitativo de vagas para

esse nivel de educacgdo se mostra insuficiente, conforme demonstra o quadro abaixo:

Quadro 8 — Total de matriculas em creches e pré-escolas publicas no ano de 2019 e

percentual de criancas atendidas.

Matriculas em pré-escolas Total de criangas de 4 ¢ 5 Percentual de criangas
publicas 2019 anos de idade em 2019 atendidas na pré-escola em
2019
456 670 68%

Organizado pelo Autor

Conforme os dados apresentados nos quadros acima, 47% das criancas de 0 a 3
anos de idade frequentaram as creches publicas, enquanto que apenas 68% das criangas
em idade pré-escolar frequentaram as pré-escolas municipais de Pinheiral/RJ. Portanto,
o municipio ndo atingiu a meta 1 estabelecida no PNE de 2014, que estabeleceu que os
municipios deveriam atender ao menos 50% das criancas de até 3 anos em creches e de

universalizar a pré-escola para as criangas de 4 e 5 anos.

° Fonte dos dados portal INEP consulta matriculas, disponivel em:

http://portal.inep.gov.br/web/guest/dados/consulta-matricula, consultado em 15/06/2019.
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4.2 — Indicativos da qualidade da educacio infantil em Pinheiral/RJ.

Os dados quantitativos referentes as creches e pré-escolas do municipio de
Pinheiral/RJ n3o sdo suficientes para responder as questdes que movem essa
investigacdo. A pesquisa se completa com dois questionarios encaminhados a Secretaria
municipal de Educagdo e que foram respondidos pelas Servidoras Glaucia Veiga e
Cristiane Egidio, ambas coordenadoras da educa¢do infantil. Essas servidoras podem ser
caracterizadas como burocratas de médio escaldo, pois exercem uma fungdo de
supervisdo sobre as professoras e auxiliares de educacdo infantil, chamadas de
burocratas de nivel de rua, ¢ estdo dirctamente subordinadas aos burocratas de alto
escaldo do municipio que sdo o Prefeito e o Secretdrio Municipal de Educagao.

O primeiro questionario foi enviado no inicio da coleta de dados e teve por
objetivo conhecer os dados de oferta da educagdo infantil no municipio e também
conhecer a estrutura da Secretaria dedicada a educagao infantil. Segundo as informagdes
prestadas, a Secretaria Municipal de Educagdo possui um setor especifico dentro de seu
organograma destinado especificamente a educagdo infantil, denominado Coordenagao
de Educacdo Infantil, essa coordenagdo possui trés cargos, sendo Coordenadora Geral
de Educacdo Infantil, Coordenadora de Creches e Coordenadora de Pré-escolas, tais
cargos sdao ocupados por trés professoras que exercem de maneira conjunta as
atribuigoes.

Ficou evidente o perfil técnico profissional das profissionais que exercem os
cargos caracterizados como de médio escaldo da burocracia municipal. As trés
coordenadoras de educagdo infantil possuem formagao superior na area de educagdo e
sdo profissionais concursadas da rede municipal de ensino como professoras e todas
possuem experiéncia profissional em sala de aula. O perfil profissional da Coordenadora
Geral de Educacgdo infantil fica claro com a sua formagdo em nivel de pés graduacio
lato sensu em educagdo infantil.

Ao receber o questionario respondido chamou aten¢ao o fato da Secretaria e suas
coordenadoras de Educacdo Infantil ndo saberem informar qual o nimero de criangas de
0 a 3 anos e também de 4 e 5 anos de idade que residem no municipio. Como poderia o
municipio atingir a meta 1 estabelecida no PNE de 2014 de universalizar a pré-escola e
de atender ao menos 50% das criangas de até 3 anos em creches, se ndo se sabe nem ao
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menos qual o quantitativo de criancas a serem atendidas nesta faixa etaria? A auséncia
dessa informagdo demonstra despreparo da Secretaria como um todo para implementar
politicas publicas para a educagdo infantil. Tal auséncia também se mostra em outras
pesquisas que tém como foco as politicas para educacdo infantil no Estado do Rio de
Janeiro. Kramer (2014) em sua pesquisa intitulada "Gestdo da educacdo infantil nas
politicas sociais" ja indicava a necessidade de se melhorar a qualidade da gestdo da
educacdo infantil nos municipios estudados, sendo que o caminho indicado pela
pesquisadora seria a realizagdo de concursos para as fun¢des de gestdo para que sejam
constituidas e consolidadas equipes qualificadas de gestdo da educagdo infantil nos
municipios. Da mesma forma, Nascimento (2018) indica que um dos pontos centrais
para a melhoria da educagdo infantil ofertada nos municipios da baixada fluminense ¢ a
melhoria da gestdo da educagdo infantil, melhoria esta que passa principalmente pela
melhor capacitacdo dos gestores da educacdo infantil e pela implementacao de critérios
claros para o acesso aos cargos de coordenacgao.

Em relagdo ao niimero de instituicdes de educagdo infantil, a Secretaria
confirmou as informagdes obtidas no IBGE de que o municipio possui nove creches que
funcionam exclusivamente atendendo as criancas de até 3 anos de idade, além da
informacao que possui 9 estabelecimentos que ofertam a pré-escola, mas que também
funcionam como escolas com outras etapas da educagdo bdasica. Desta forma, fica
evidente que o municipio ndo possui nenhum centro de educagao infantil, que as creches
funcionam em locais separados das pré-escolas e que todas as turmas de pré-escola
funcionam de forma integrada com as escolas de ensino fundamental.

Campos (2013) indica alguns caminhos que podem ser seguidos pela educacao
infantil para que as criangas menores de 5 anos tenham uma educacao de qualidade. O
primeiro caminho apontado pela autora ¢ de que "o modelo de atendimento em centros
de educagdo infantil associado a atividades visando apoiar e orientar os pais ¢ 0 mais
eficaz". Portanto, as criangas da educacdo infantil devem preferencialmente frequentar
centros de educagdo infantil, que devem ser separados das escolas de nivel fundamental,
com estrutura adequada para essa faixa etaria. Fica evidente que o modelo adotado pela
Secretaria de Educagdo do Municipio de Pinheiral, em que a pré-escola funciona em
conjunto com as escolas do ensino fundamental, sacrifica a qualidade da educacdo pré-

escolar.
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No que diz respeito ao quantitativo de criangas por turma, foi informado que na
creche o numero de criangas de até 3 anos de idade varia de 12 a 20 criangas por turma
e que na pré-escola o numero de criancas por turma vai de 15 a 20. Esse quantitativo de
criangas por turma segue as orientagdes do Ministério da Educagao.

Segundo as informagdes da Secretaria Municipal de Educagdo, o ingresso na
carreira de professor e de auxiliares ocorre basicamente por meio de concurso publico,
sendo que atualmente o quadro funcional da Secretaria conta com 41 professores para
creches, 58 auxiliares de creches e 23 professores para a pré-escola, todos eles
admitidos por meio de concurso publico. Ressalta-se que a Secretaria conta ainda com 3
auxiliares de creche em cargos comissionados de livre nomeacdo e exoneragcdo. Esse
dado representa um ganho para a qualidade da educacdo infantil do municipio. Kramer e
Nunes (2007) indicam que a maioria dos municipios da Baixada Fluminense nao realiza
concursos para as fungdes docentes na educacdo infantil e que isso demonstra uma
situacdo precaria da educagdo infantil nessa regido do Estado do Rio de Janeiro.

O municipio possui plano de carreira para os profissionais da educagdo, que foi
aprovado no ano de 2004, e realiza provas especificas para a admissao de profissionais
para a educacdo infantil. A exigéncia de qualificagdo para admissdo no cargo de
professor da educacao infantil é de ensino médio na modalidade normal e para os cargos
de auxiliares de creche a exigéncia ¢ de ensino fundamental completo.

O Plano Nacional de Educagdo de 2014, em sua meta 15, previu que a Unido, os
Estados, Municipios e Distrito Federal deveriam em conjunto langar no prazo de um
ano a partir da vigéncia do PNE de 2014 uma politica de formacdo de professores da
educacdo basica assegurando que todos os professores que atuam nesse nivel de
educacdo tivessem ao menos a formagao em nivel superior, contudo essa politica ndo foi
implementada e ainda temos um grande niimero de profissionais que atuam na educagdo
basica, em especial na educagdo infantil, que possuem apenas a formagdo de nivel
médio no curso de formacao de professores.

O quadro 4 indica um aumento expressivo do niimero de matriculas nas creches
municipais entre os anos de 2013 e 2019, com 237 e 583 criancas matriculadas em
creches respectivamente. Portanto, para que esse aumento de criangas atendidas nao
reflita no aumento de despesas com pessoal, o municipio abre mao de exigir uma maior
qualificacdo dos profissionais, numa atitude que deixa claro o descompromisso com a
qualidade do servigo prestado pelas creches municipais.

85



Para os cargos de dire¢do de creches e pré-escolas ¢ exigida a formagao em nivel
superior e sdo realizadas elei¢des para os cargos diretivos que possuem um mandato de
3 anos, tais cargos s6 sdo alvo de indicacdo politica quando ndo hd a formacdo de
chapas para a eleicdo. Os servidores que exercem cargos de dire¢do de creches e pré-
escolas recebem uma gratificacdo de 100% do saldrio-base de sua fun¢do de origem.

Kramer (2007) indica que a maioria dos municipios da Baixada Fluminense ndo
tem tradicdo de fazer concursos para os cargos de professora e de auxiliar da educacao
infantil e que essa situagdo representa uma precarizacdo do trabalho dessas
profissionais, o que reflete diretamente na qualidade da educacgdo infantil ofertada por
esses municipios. A autora indica que os profissionais da educacdo devem ser
valorizados com planos de carreira e admitidos por concurso publico. Desta forma, o
municipio de Pinheiral/RJ ao fazer concursos de forma regular e exigir uma formacao
minima para a atua¢do como professora ou auxiliar na educagdo infantil, estd de acordo
com o que a autora considera como aspectos de qualidade para a educacdo infantil.

No ano de 2019, a ampliagdo do niimero de vagas em creches e pré-escolas
ocorreu por meio da abertura de novas turmas sem a constru¢do de novas instituigdes.
Em 2019 foi aberta uma turma de berg¢ario e 5 turmas de pré-escolas.

Ao serem questionadas sobre a efetivagdo de politicas para o atendimento da
obrigatoriedade de entrada das criancas de 4 e 5 anos na escolarizagdo obrigatéria, as
coordenadoras de educacdo infantil responderam que o municipio sempre atendeu as
criancas dessa faixa etdria. As coordenadoras ainda informaram que ndo existe busca
ativa da prefeitura por criancas na faixa etaria de 4 e 5 anos que possivelmente estdo
fora das salas de aula. As servidoras justificam a auséncia de busca ativa com o
argumento de que "o municipio atende todas as criangas nesta faixa etaria", no entanto,
foi ressaltado que o municipio assinou o protocolo de busca ativa do Unicef que serd
implementado a partir do ano de 2020.

A idade minima para o atendimento em creches municipais ¢ de 4 meses de
idade. Em 2019 houve uma lista de espera de 12 criangas para vagas em creches, tal
lista de espera so ocorreu, segundo as coordenadoras de educacao infantil do municipio,
em virtude da distancia entre a residéncia das criancas e as creches, mas que as vagas
foram ofertadas.

Em relacdo a ampliacdo de vagas em creches para os proximos anos, foi dito que
existe um projeto de ampliacdo de uma das 9 creches, com andamento da construcdo de
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uma nova creche, que ja estd com 30% da obra concluida. Neste ponto, devemos
ressaltar que a obra inacabada da creche pertence ao extinto programa do Governo
Federal, denominado Proinfancia.

O Programa Nacional de Reestruturacdo e Aparelhagem da Rede Escolar de
Educacdo Infantil (Proinfincia) caracterizava-se como uma politica publica da
Educagao Infantil, criado em 2007, e configurava-se como um programa de abrangéncia
nacional, com recursos do Governo Federal, dirigido aos municipios e focalizando a
constru¢do de unidades de Educagdo Infantil.

O Proinfancia surgiu diante da necessidade de espagos centrados na crianga, pois
os municipios brasileiros tém grandes dificuldades em construir e mobiliar espagos
destinados especificamente a educacdo infantil. O objetivo principal do programa era
fornecer assisténcia financeira suplementar aos municipios na constru¢do de unidades,
aquisi¢do de equipamentos e mobiliario para creches e escolas de educagdo infantil que
fossem publicas, financiando a melhoria e expansdo da Educagdo Infantil (SOUZA,
2017).

Em Pinheiral, as matriculas em creches sdo regulamentadas por um edital feito
pela prefeitura, que traz critérios para a efetivagdo das matriculas em creches, tais como
"ser morador da cidade, filhos de pais especiais, prioridade para as criangas com maior
idade, criancas em situag¢do de vulnerabilidade, mae que trabalha e renda familiar". Tais
"critérios" para a efetivacdo das matriculas em creches municipais colocam a educacao
infantil como um direito da familia € ndo como um direito das criangas. A existéncia de
um edital para a realizacdo das matriculas deixa claro que o nimero de vagas ofertado
pelo municipio ¢ menor do que a demanda da populagdo e que esse edital ¢ uma
tentativa de organizar a lista de criangcas que receberdo uma vaga nas creches
municipais.

O municipio possui uma proposta pedagogica para a educacdo infantil desde o
ano de 2016, sendo que a proposta curricular da urbe em questao est4 passando por uma
reestruturacdo para se adequar a Base Nacional Comum Curricular (BNCC) e também
ao documento do Estado do Rio de Janeiro referente ao curriculo da educagao infantil.

Passado esse primeiro levantamento de dados sobre a educagdo infantil do
municipio de Pinheiral, a pesquisa tomou o caminho de investigar a atuagdo das
coordenadoras de educacdo infantil como burocratas de médio escaldo, o que serd
abordado a seguir.
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4.3 — A atuacdo das Burocratas de Médio Escalio na educacao infantil de

Pinheiral/RJ.

Com o objetivo de compreender a atuacdo das burocratas de médio escaldo na
educacdo infantil do municipio de Pinheiral foi enviado a Secretaria Municipal, mais
especificamente para a Coordenadoria de Educagao Infantil, um segundo Questionario
(Anexo II) que abordava especificamente a atuacdo das coordenadoras de educacdo
infantil, caracterizadas como burocratas de médio escaldo.

A Secretaria Municipal de Educacdo do Municipio de Pinheiral/RJ possui uma
coordenacdo especifica para a Educacdo Infantil, que possui trés cargos, sendo um de
Coordenadora Geral de Educagado Infantil e duas Subcoordenadoras, uma para a Creche
e outra para a Pré-escola.

No intuito de pesquisarmos sobre a atuagdo dessas burocratas de médio escaldao
dentro da implementagdo da politica de educagdo infantil, foram enviados questionarios
para as trés profissionais que atuam na coordenacdo de educacdo infantil, contudo
apenas a coordenadora Geral, Sra. Cristiane Egidio de Almeida, respondeu aos nossos
questionamentos.

No questionario, respondido pela Coordenadora Geral de Educagdo infantil do
municipio, a primeira questdo dizia respeito a formacdo profissional, onde a
respondente informou possuir curso superior de Licenciatura em Letras, com
especializagdo em Educagdo Infantil. Em prosseguimento, a Coordenadora Geral de
Educagdo Infantil informou que possui 10 anos de experiéncia em sala de aula nesse
segmento e que ¢ concursada do municipio desde o ano de 2002.

Questionada sobre como chegou ao cargo de Coordenadora Geral, a Sra.
Cristiane informou que no ano de 2005 foi convidada para exercer a fungdo pela entdo
Secretaria Municipal de Educagdo, em virtude do trabalho desenvolvido em sala de
aula, sendo que naquele ano a respondente estava concluindo a especializagdo em
educacdo infantil e desde entdo a mesma estd no cargo.

Ao ser indagada se exerce alguma influéncia na aplicagcdo de recursos publicos
na Educacdo Infantil, a coordenadora respondeu que ndo possui influéncia e afirmou
que ¢ o Secretario Municipal quem decide se as vagas oferecidas em creches e pré-
escolas serdo de atendimento em periodo integral ou parcial.
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Oliveira e Abrucio (2018) indicam que a administracdo de recursos publicos,
mesmo que em volume reduzido, representam uma caracteristica da atua¢do dos
Burocratas de Médio Escalio que atuam nos servicos publicos, contudo as
coordenadoras de educacdo do Municipio de Pinheiral declararam ndo ter a sua
disposi¢ao nenhum recurso financeiro.

Nos ultimos anos houve um aumento gradual do nimero de vagas em tempo
parcial em creches, a0 mesmo tempo em que as vagas em tempo integral foram
reduzidas. Sendo assim, foi questionado se as Coordenadoras tinham alguma influéncia
sobre a decisdo de aumentar as vagas em tempo parcial nas creches e diminuir as vagas
em tempo integral. Nesse ponto, a Coordenadora Geral apresentou uma resposta
confusa que vale a pena ser transcrita em sua integra: "As vagas destinadas as criancas
nas creches, sdo todas para atendimento em periodo integral devido a demanda. As
coordenadoras ndo influenciam nessa decisao".

Embora a Coordenadora de Educacdo Infantil afirme em sua resposta que todas
as vagas sao de atendimento integral, ndo ¢ isto que fica evidente no quadro 4, no qual
se demonstra que no ano de 2019 apenas 68 (12%) criangas foram atendidas em creches
municipais em periodo integral, enquanto que 515 (88%) criancas foram atendidas em
periodo parcial nas creches municipais.

A Coordenadora de Educacgdo Infantil ndo soube informar se os agentes politicos
—prefeito, secretarios, vereadores, deputados, presidentes de associagdes de moradores,
etc. —exercem alguma influéncia sobre as matriculas em creches. Nesse ponto, a
resposta evasiva da entrevistada deixa duvidas sobre a possibilidade de agentes politicos
influenciarem em quais matriculas serdo efetivadas nas creches municipais, tendo em
vista a caréncia de vagas.

Outra questdo dizia respeito a utilizacdo de casas adaptadas, sendo algumas
alugadas, para creches no municipio. A coordenadora informou que 6 (seis) das 9
(nove) creches municipais funcionam em locais adaptados e que as outras 3 funcionam
em prédios que foram construidos especialmente para o funcionamento de creches.
Informou, ainda, que a coordenadoria de educagdo infantil ndo exerce nenhuma
influéncia na decisdo de utilizar espagos adaptados para creches.

As questdes enviadas as Coordenadoras de Educacdo Infantil ndo foram
suficientes para caracterizar os conceitos de qualidade de educacdo infantil das BMEs,
contudo a Coordenadora de Educacdo Infantil relatou ter conhecimento de que o ideal
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seria que as creches fossem em espacos adequados ao desenvolvimento integral das
criangas, mas que a decisdo de abrir creches em locais adaptados independe da forma
como ela compreende e da concepc¢do de infincia e educagdo infantil que possui. Nesse
ponto, devemos destacar que a resposta deixa clara a insatisfagdo da burocrata com a
decisdo de utilizar espagos adaptados para a Educagao Infantil.

O questionario ainda abordou o funcionamento da supervisdo feita pelas
coordenadoras nas creches e pré-escolas e se as coordenadoras exercem alguma
influéncia na rotina de trabalho das creches e pré-escolas. A Coordenadora Geral de
Educacdo Infantil informou que sdo feitas visitas frequentes nas salas de aula em
contato direto com as professoras e orientadoras pedagdgicas, onde sdo feitas
observagdes pertinentes de modo a orientar e auxiliar as professoras em suas praticas
pedagogicas. A respondente ainda informou que os agentes politicos, prefeito e
secretario municipal de educagdo, ndo exercem qualquer influéncia sobre esse tipo de
supervisdo, deixando claro que hd uma margem de liberdade de atuagdo na
orientacao/supervisdo pedagogica que ¢ feita pelas Coordenadoras.

Sobre a atual pandemia de COVID 19 que fechou as creches e pré-escolas
municipais, a Coordenadora de Educacdo Infantil foi inquirida sobre a possivel volta
das criangas as salas de aula, bem como se estava fazendo algum planejamento para o
retorno. A Coordenadora informou que no momento em que foi respondido o
questionario ndo era possivel o retorno, mas que ja havia sido elaborado um manual
para o futuro retorno, que contou com a participacdo de todos os coordenadores
pedagdbgicos.

Por fim, foi questionado se as coordenadoras de educacdo infantil possuem
liberdade de agdo para atuarem e em quais areas elas possuem mais liberdade e em
quais sdo mais supervisionadas pelos agentes politicos. Nesse ponto, a Coordenadora
Geral foi enfitica em reafirmar que o principal trabalho exercido por elas ¢ de
orientacdo e acompanhamento do trabalho exercido pelos orientadores pedagogicos e
pelas professoras, ndo se envolvendo em questdes administrativas e sendo

supervisionadas pelos gestores diretos da Secretaria de Educagao.
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Consideracoes finais

Nas reflexdes teoricas da presente pesquisa buscamos discutir a Educagdo
Infantil como uma politica publica que deve ser implementada no ambito dos
municipios e qual a influéncia das burocratas de médio escaldo na efetivacdo desta
politica publica em um municipio de pequeno porte, do interior do Estado do Rio de
Janeiro. Para tanto, abordamos os principais conceitos de politicas publicas e
percebemos que uma politica publica expressa uma relacdo de poder que se desdobra
em praticas e instituicdes que estabelecem uma ordem, que organiza a coexisténcia
humana no contexto de conflitos gerados pela vida em sociedade.

Os estudos de politicas publicas no Brasil, como éarea de conhecimento
especifica, t€ém uma histéria relativamente curta, tendo seu marco inicial na
redemocratizacdo do pais, ocorrida em meados dos anos 1980. Antes desse periodo, as
atividades governamentais ja& despertavam interesse de alguns estudiosos, todavia
apenas foram realizados estudos isolados que ndo chegaram a compor uma érea de
conhecimento especifico. Nos anos de 1980, ganhou espaco no meio académico
internacional a perspectiva de andlise de politicas publicas, denominada botton-up (de
baixo para cima), principalmente a partir da divulgagdo dos trabalhos de Michael
Lipsky (1980), que analisavam as politicas publicas a partir de seus agentes
implementadores, nos quais a andlise se concentrava na natureza do problema que a
politica publica busca resolver, descrevendo e analisando redes de implementacdo
(SOUZA, 2003a).

Os trabalhos brasileiros que analisam as burocracias publicas, em sua maioria,
estdo concentrados na andlise da atuagdo dos burocratas de alto escalio ou nos
burocratas de nivel de rua (LOTTA, 2010). Assim, a atuagdo dos burocratas de médio
escaldo tem sido deixada de lado pelos estudiosos, embora estudos indiquem que a
burocracia intermedidria tenha crescido de forma significativa entre os anos de 1997 e
2012 (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014).

Nesta discussdo sobre a atuacdo dos burocratas de médio escaldo e a importancia
desta parcela da burocracia publica, deixamos claro que esses profissionais
desempenham fung¢des de gestdo e direcdo intermedidrias, ocupando as funcdes de
coordenadores, diretores, gerentes ou supervisores em burocracias publicas ou privadas,

posicionados entre a elite politica, do alto escaldo, e a burocracia de nivel de rua, tendo
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como uma de suas principais fungdes trabalhar para viabilizar as politicas publicas
desenhadas pelo alto escalao (OLIVEIRA; ABRUCIO; 2018).

Huising e Silbey (2011) indicam que os burocratas de médio escaldo "regulam
as relacdes" numa politica publica, administrando a diferenca entre o que foi planejado
pelos burocratas de alto escaldo e o que na realidade ¢ possivel de ser executado pelos
burocratas de nivel de rua. Pires (2018) indica mais algumas caracteristicas da
burocracia de médio escaldo, tais como o carater endégeno de sua sele¢do, pois em sua
maioria os BMEs sdo recrutados de dentro do servigo publico, a maior instabilidade e
rotatividade dos integrantes deste nivel de burocracia, por estarem sujeitos aos ciclos
eleitorais e também por uma alta rotatividade de seus integrantes, alem do que os BMEs
tem suas atividades dedicadas principalmente ao interior do governo.

Na perspectiva de andlise da atuacdo dos burocratas de médio escaldo,
denominada "perspectiva relacional", a posi¢do intermediaria ocupada pelos BMEs ¢
considerada privilegiada para a promogao de inovagdes nas politicas publicas, pois estes
atores sintetizam e disseminam informagdes para os niveis inferiores e superiores das
organizagdes publicas, possuindo um papel central nas praticas de tradugdo, readaptagao
e recategorizagdo das normas que direcionam as politicas publicas para que sejam
implementadas no contexto local (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014).

Como descrito no primeiro capitulo, Gassner e Gofen (2018) fazem uma
aproximacao entre o conceito de "gestdo" e de "burocracia de nivel de rua" de Lipsky
(2010), apresentando a distingdo de dois niveis de burocratas de médio escaldao
"Gerentes de Nivel de Rua" dos "Gerentes Intermedidrios”. Os Gerentes de Nivel de
Rua s3o o nivel mais baixo de gestdo e suas principais responsabilidades gerenciais sdo
o monitoramento e supervisdo de seus subordinados, a defini¢do de prioridades e
incentivos, ja os Gerentes Intermediarios sdo agentes publicos que interagem tanto com
o alto escaldo da burocracia publica quanto com os integrantes das camadas mais baixas
da burocracia publica fazendo a ligagdo entre os niveis estratégicos e o nivel
operacional das politicas publicas, os gerentes intermedidrios sdo responsaveis por
reconciliar objetivos estratégicos com imperativos operacionais, desta forma podemos
caracterizar as coordenadoras de educacao infantil do Municipio de Pinheiral integram a
gestdo intermedidria da politica de educacdo infantil e as diretoras das creches e pré-

escolas integram a Gestao de Nivel de Rua.
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Antes de adentrarmos na educag¢do infantil do municipio estudado foi necessério
ampliarmos nosso conhecimento sobre a politica de Educacdo Infantil no Brasil,
tracando um histérico dessa modalidade de educagdo no pais, seus desdobramentos
mais atuais e os principais desafios que os municipios tém para efetivar esse direito das
criangas.

A educagao infantil no Brasil tem seu inicio ainda no Brasil Colonia e tinha
como caracteristica a assisténcia infantil. Durante o Império e a Republica Velha,
surgiram instituicdes que atendiam criangas de baixa renda, funcionando como
institui¢des alfabetizadoras (TEBET; ABRAMOWICZ, 2010). Somente no inicio do
Século XX ¢ que o Estado passa a se interessar pelas criancas, nesse momento o Estado
se articula com o setor privado e da filantropia, dividindo a responsabilidade na
realizagdo de agdes de guarda e assisténcia das criangas pobres (RIZZINI, 1997).

As mudangas sociais do inicio do Século XX e a entrada da mulher no mercado
de trabalho for¢aram o Estado a dar uma resposta as demandas dos movimentos das
maes trabalhadoras e a resposta mais clara veio na Consolidagdo das Leis do Trabalho
(CLT) de 1943, que obrigava empresas com mais de 30 funcionarias a terem um local
apropriado para deixarem seus filhos, pelo menos durante o periodo de amamentagao.

No ano de 1959, a ONU em parceria com o Unicef proclama a Declaracdo dos
Direitos da Crianga e do Adolescente e esse documento € o primeiro que passa a
considerar a crianga como prioridade absoluta e sujeito de direitos, o que representa
uma profunda revolugio (MARCILIO, 1998). Essa declaragdo demora a surtir efeitos
no Brasil, principalmente devido a ditadura militar iniciada no ano de 1964, contudo no
fim do periodo de excecdo, a Constituicdo de 1988 reconheceu a crianga como sujeito
de direitos e, em seguida, houve mais avangos legislativos. No ano de 1990, foi
aprovado Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente (ECA) e, no ano de 1996, a Lei de
Diretrizes e Bases (LDB), que garantiram o direito das criancas a educagdo e em
especial incluiram a Educacdo Infantil no rol de servigcos educacionais que devem ser
prestados pelo poder publico.

A LDB foi responséavel por indicar os municipios como responsaveis pela oferta
de Educacdo Infantil para as criangas menores de 5 anos de idade, sendo que as criangas
até 3 anos de idade devem ser atendidas em creches e as criangas de 4 ¢ 5 anos na pré-
escola. Contudo, a oferta da Educagdo Infantil nos municipios tem se mostrado

insuficiente nos ultimos anos, ndo atingindo as metas estabelecidas nos Planos
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Nacionais de Educagdo. Além disso, a oferta deste nivel de educagcdo muitas vezes
apresenta uma qualidade abaixo do esperado. Esses dois pontos foram objetos da
presente pesquisa e para abordarmos estes temas foi necessario saber um pouco mais
sobre a qualidade da educagdo infantil e também sobre o financiamento, pois 0s
municipios, em especial os de pequeno porte, como o estudado, t€ém demonstrado
grande dificuldade para fazer frente aos custos que a educacdo infantil representa.

A forma como muitos municipios encontraram para criarem ou ampliarem as
vagas em educacdo infantil nas décadas de 1980 e 1990 foi o convénio com entidades
privadas de assisténcia social, tais entidades, por vezes, funcionavam de forma precéria,
em prédios improvisados e com profissionais que ndo tinham nenhuma qualificagdo
para trabalharem na educacdo das criancas pequenas.

O primeiro indicativo da qualidade da educacdo ofertada para as criancas ¢ a
formagdo dos profissionais, sendo que a formacdo minima para os professores ¢ a de
nivel superior, porém a legislagdo ainda aceita para a educacgao infantil a formagao em
nivel médio de formacdo de professores. Em relagdo a educagdo publica, a forma de
acesso ao cargo de professor também ¢ um indicativo do comprometimento dos
administradores publicos com a qualidade da educacdo. Dessa forma, a maneira mais
adequada de acesso a estes cargos € o concurso publico por ser o meio mais
democratico de acesso e por evitar critérios subjetivos no momento da contratagdo do
profissional.

As condigdes de funcionamento e as praticas educativas desenvolvidas no
cotidiano das creches e pré-escolas sdo outros indicativos da qualidade da educacdo
ofertada nesses estabelecimentos. As pesquisas indicam que as melhores creches e pré-
escolas funcionam em prédios construidos especificamente para essa finalidade, de
preferéncia em centros de Educagdo Infantil afastados da escola de Ensino
Fundamental, com mobilidrio e atrativos pensados especificamente para as criangas de
até 5 anos de idade. As praticas devem ser voltadas para o efetivo desenvolvimento do
potencial infantil, respeitando a condi¢do infantil dos educandos e tendo as brincadeiras
um papel central no desenvolvimento infantil (CAMPOS; FULLGRAF; WIGGERS,
2006).

O financiamento da educacdo, em especial da Educagdo Infantil, tem se
mostrado um verdadeiro desafio ao longo das tltimas trés décadas. A primeira resposta
dada pelo Governo Federal para essa inspiragdo foi a criacdo, no ano de 1996, e
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implementagdo, no ano de 1998, do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), contudo este deixou
de fora a educagao infantil que nao recebia verbas oriundas do referido fundo.

O FUNDEEF foi substituido no ano de 2007 pelo Fundo de Manutencao da
Educacdo Bésica (FUNDEB), momento em que os municipios passaram a receber
recursos para implementagdo e manutencdo da educagdo infantil, mas O FUNDEB de
2007 sofreu criticas por destinar uma pequena quantidade de recursos para educacio
infantil (JESUS, 2008).

O FUNDEB de 2007 tera sua validade com término no ano de 2020 e sera
substituido por um novo fundo, também denominado FUNDEB, mais amplo e aprovado
no Congresso Nacional. Este "novo" FUNDEB prevé o aumento da participagdo do
Governo Federal que terd sua atuacdo na destinagdo de recursos financeiros para a
educacdo basica gradativamente aumentada dos 10% atuais para 26%, até o ano de
2026.

O aumento de recursos financeiros destinados ao FUNDEB gera uma grande
expectativa para que os municipios possam receber mais dinheiro e assim darem conta
de cumprirem a meta 1 estabelecida no Plano Nacional de Educacdo de 2014, meta essa
que determina a universaliza¢do da pré-escola até o ano de 2016 e o atendimento de
50% das criangas de até 3 anos de idade em creches publicas, até o ano de 2024.

Contudo, os recursos destinados ao novo FUNDEB ja sdo alvo de "olho grande"
do governo Bolsonaro que deseja utilizar parte destes recursos para a criagdo de um
novo Programa Social, denominado RENDA BRASIL. Esse possivel desvio dos
recursos do FUNDEB para o Renda Brasil pode levar por terra a esperanca da classe
educacional de ver as metas estabelecidas no PNE de 2014 serem atingidas, pois o
problema da falta de recursos destinados a educagdo pode permanecer.

A pesquisa de campo foi desenvolvida no municipio de Pinheiral, interior do
Estado do Rio de Janeiro, considerado de pequeno porte pelos critérios do IBGE, por
possuir populagdo inferior a 50 mil habitantes. Essa cidade foi escolhida exatamente por
ser uma cidade de pequeno porte, assim como 88% das cidades brasileiras que abrigam
aproximadamente 31% da populacdo do pais.

A pesquisa teve como procedimento metodologico o levantamento de dados
relativos a educagdo infantil do municipio estudado por meio de pesquisa bibliografica,
documental e também pesquisa de campo feita por meio de dois questionarios enviados
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e respondidos pelas Coordenadoras de Educagdo Infantil do Municipio estudado. A
abordagem dos resultados da pesquisa foi qualitativa proporcionando a andlise dos
contextos sociais e culturais em que o objeto da pesquisa esté inserido.

Os dados estatisticos de matriculas em creches e pré-escolas municipais foram
limitados do ano de 2013 ao ano de 2019. O ano de 2013 foi tomado como ponto inicial,
pois naquele ano foi editada a lei 12.796/2013 que alterou a LDB e tornou obrigatoria a
matricula de criangas a partir dos 4 anos de idade nas pré-escolas.

Os dados de matriculas em creches demonstrados no Quadro 3 evidenciam o
crescimento no numero de matriculas em creches publicas de 145% entre os anos
estudados, contudo as creches municipais atendem aproximadamente 47% do total de
criangas de 0 a 3 anos de idade. Portanto, a meta do PNE de 50% de atendimento das
criangas em creches ainda ndo foi atingida. O Quadro 4 demonstra que a partir do ano
de 2015 as vagas em creches comecaram a migrar do atendimento em horario integral
para o atendimento em horario parcial, sendo que no ano de 2019 aproximadamente
88% das criangas matriculadas nas creches municipais eram atendidas em horario
parcial. Esse incremento de vagas em periodo parcial no municipio demonstra a
precarizacdao da educagdo infantil e a tentativa de "maquiar" nimeros e esconder a falta
de vagas em creches municipais.

Os dados de matriculas em pré-escolas publicas apresentados no quadro 5
demonstram um pequeno crescimento no total de criangas atendidas. De 2013 a 2019, o
crescimento foi de apenas 8%, sendo que o total de criangas atendidas no ano de 2019
pelas pré-escolas publicas representam apenas 68% do total de criangas residentes no
municipio que deveriam estar matriculadas, o que demonstra que hé criancas no
municipio em idade pré-escolar que estao fora da escola.

Os dados qualitativos da educacdo infantil do municipio em estudo apontaram
pontos positivos, como a existéncia de planos de carreiras para professores e auxiliares
de creche, a realizagdo de concursos para acesso aos cargos de professor e auxiliar de
creche, a exigéncia minima de formagdo de nivel médio em formacdo de professores
para o cargo de professor de educacdo infantil, bem como a realizagao de elei¢des para
os cargos de diretor e vice-diretor das creches e pré-escolas municipais.

Em contrapartida, a pesquisa indicou pontos que precisam de mais atencdo por
parte do poder publico municipal, dentre os quais os que mais chamaram a atenc¢do
foram a inexisténcia de centros de educacdo infantil, com isso as pré-escolas municipais
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funcionam nos mesmos prédios das escolas de ensino fundamental e o fato de 6 das 9
creches municipais funcionarem em prédios adaptados.

Tais fatos demonstram as dificuldades que o municipio possui para gerar
efetividade a politica de oferta de Educacdo Infantil de qualidade, pois a construcao de
centros de educagdo infantil onde funcionem conjuntamente creches e pré-escolas
demandaria mais recursos financeiros, que as coordenadoras de educagdo alegam que o
municipio ndo possui. Chama a atencdo o fato da constru¢cdo do unico centro de
educacdo infantil no municipio estar abandonada e se tratar de uma obra do programa
PROINFANCIA do Governo Federal, logo, o auxilio esperado pelo municipio para dar
efetividade a politica de Educacao Infantil se mostra deficiente.

A Secretaria Municipal de Educagdo do Municipio possui uma coordenacdo de
Educagdo Infantil onde atuam trés profissionais de educacdo, sendo uma coordenadora
geral e duas subcoordenadoras, uma para as creches e a outra para as pré-escolas. Tais
profissionais atuam basicamente na orientacdo pedagogica dos trabalhos das creches e
pré-escolas municipais. As coordenadoras sdo profissionais de educacdo concursadas da
rede municipal de educacdo e ascenderam a esses cargos por convite da Secretaria
Municipal de Educagao.

A pesquisa demonstrou que as coordenadoras ndo tém influéncia sobre decisoes
importantes para a Educa¢do Infantil do municipio, como a decisdo de usar casas
adaptadas para ofertar creches municipais, a decisdo de aumentar o nimero de vagas de
atendimento em tempo parcial nas creches municipais e a decisdo de ofertar pré-escolas
apenas em escolas de ensino fundamental. Também chamou a aten¢dao do pesquisador,
em relacdo a atuagdo das coordenadoras de Educacao Infantil, o fato destas burocratas
de médio escaldo ndo administrarem nenhum tipo de recurso financeiro destinado a
Educacdo Infantil. Tais fatos demonstram uma grande centralizagdo de poder por parte
dos burocratas de alto escaldo do municipio ficando evidente que o alto escalio do
poder publico municipal busca o0 maximo controle sobre os administrados desta forma
restringindo a discricionariedade que caracteriza a atua¢do dos Burocratas de Médio
Escalao.

O presente trabalho buscou contribuir para a melhor compreensao tanto da oferta
de creches e pré-escolas, no campo de conhecimento da educacdo infantil, quanto para o
melhor entendimento do papel das Burocratas de Médio Escaldo, no campo de
conhecimento da administragdo publica.
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No ponto que diz respeito a educagdo infantil ficou evidente que o municipio
estudado busca dar uma resposta a demanda social de educagdo infantil, sem
necessariamente haver uma preocupagdo em cumprir as metas de oferta deste nivel de
educacdo que sdo estabelecidas na legislacao federal, sendo assim a oferta de creches e
pré-escolas ocorre de maneira precaria em prédios adaptados, com horério parcial de
funcionamento, com profissionais mal remunerados e com auxiliares de creche, que sdo
profissionais sem o devido preparo para o trabalho com as criangas pequenas.

Ja em relacdo a administra¢do publica, no que diz respeito a atuacdo das BMEs,
ficou evidente que estas possuem um lugar privilegiado dentro da burocracia que se
sustenta na aproximag¢ao com o alto escaldo e um profundo conhecimento da realidade
das institui¢cdes, suas atividades restringidas pela burocracia de alto escaldo municipal,
que ndo consulta estas profissionais no momento de tomarem decisdes importantes para
a educacdo infantil do municipio, decisdes que acabam por impactar diretamente na
qualidade da educagdo ofertada para as criancas, desta forma o presente trabalho atingiu
seus objetivos de mapear a educagdo infantil do municipio estudado e analisar a atuacao
das burocratas de médio escaldo e a influéncia destas profissionais na oferta deste nivel

de educacao.

98



BIBLIOGRAFIA

ALEXANDER, D.; LEWIS, J. M.; CONSIDINE, M. How Politicians and
Bureaucrats Network: a comparison across governments. Public Administration, v.

89, p. 1274-1292, 2011.

ALMEIDA, M. E. T. Prefacio. In. HOCHMAN, G.; ARRETCHE, M; PUC-Rio -
Certificagdo Digital N° 1612223/CA 172 MARQUES, E. (Orgs.). Politicas ptiblicas no

Brasil. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2007.

ARAUJO FILHO, T. P. Burocratas do nivel de rua: uma analise interacionista
sobre a atuaciio dos burocratas na linha de frente do Estado. Askesis, v. 3, n. 1, p.
45-57, jan./jun. 2014. Disponivel em:
http://www.revistaaskesis.ufscar.br/index.php/askesis/article/ view/123. Acesso em:

24/07/19.

ARIES, Philippe. Histéria social da crianca e da familia. Trad. Dora Flaksman. 2%
edicdo. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1981.

ARRETCHE, M. T. S. Tendéncias no estudo sobre avaliagdo. In: RICO, E. M. (Org.).
Avaliacio de politicas sociais: uma questdo em debate. Sdo Paulo: Cortez, 1998, pp. 1-

10.

. Politicas sociais no Brasil: descentralizacdo em um Estado federativo. Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais. v. 14, n. 40, p. 111-141, jun. 1999. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/rbcsoc/v14n40/1712. Acesso em: 24/07/19. PUC-Rio -
Certificacdo Digital N° 1612223/CA

. Estado federativo e politicas sociais: determinantes da descentraliza¢do. Rio

de Janeiro/Sao Paulo, Revan/Fapesp, 2000.

. Uma contribui¢do para fazermos avaliagdes menos ingénuas. In: MOREIRA,
M. C. R.; CARVALHO, M. C. B. (Orgs.). Tendéncias e perspectivas na avaliacio de
politicas e programas sociais. Sao Paulo: IEE/PUC-SP, 2001, p. 45-56. Disponivel

99



em:  http://www.bibliotecadigital.abong.org.br/handle/11465/1763.  Acesso  em:
24/07/19.

. Dossi¢ agenda de pesquisa em politicas publicas. Revista Brasileira De
Ciéncias Sociais, v. 18, n. 51, p. 7-10, 2003. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S010269092003000100001&script=sci_abstract&t
Ing=pt. Acesso em: 24/07/19.

. Quem taxa e quem gasta: a barganha federativa na federagao brasileira. Revista
de Sociologia e Politica. Curitiba, n. 24, p. 69-85, jun. 2005. Disponivel em:
http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S010444782005000100006&script=sci_abstract&t
Ing=pt. Acesso em: 24/07/19.

BARBOSA, Ivone Garcia; ALVES, Nancy Nonato de Lima; SILVEIRA, Telma
Aparecida Teles Martins; SOARES, Marcos Antonio. A educacio infantil no PNE:
novo plano para antigas necessidades. Revista Retratos da Escola, v.8, n.15, p.505-

518, 2014. Disponivel em: . Acesso em: 15 de abril de 2020.
BARRETT, S. and C. FUDGE (eds), Policy and Action. Methuen, London,1981.

BARRETT, S. Implementation studies: time for a revival? Personal reflections on 20
years of implementation studies. Public Administration, v. 82, n. 2. p. 249-262, 2004.
Disponivel em: https://onlinelibrary.wiley.com/doi/pdf/10.1111/;.0033-
3298.2004.00393.x. Acesso em: 24/07/19.

BASSI, Marcos Edgar. Financiamento da Educacido Infantil em Seis Capitais
Brasileiras. v.41 n.142 jan./abr. 2011, Cadernos de Pesquisa, Disponivel em:

https://www.scielo.br/pdf/cp/v41n142/v41n142a07.pdf. Acesso em 15/03/2020.

Bolsonaro comemora aprova¢iao do FUNDEB depois de tentar desmonta-lo. Rede
Brasil Atual, Sao Paulo, 27/07/2020. Caderno de Educag¢do. Disponivel em:
<https://www.redebrasilatual.com.br/educacao/2020/07/bolsonaro-comemora-provacao

-do-fundeb-depois-de-tentar-desmonta-lo/>. Acesso em: 30/07/2020.

BONAMINO, Alicia;, MOTA, Maria Oc¢lia; RAMOS, Maria Elizabete Neves;
CORREA, Erisson Viana. Arranjo Institucional de Implementacio do PAIC e

100



Burocratas de Médio Escaldo. Teoria e andlises sobre implantacdo de politicas

publicas no Brasil / organizadora, Gabriela Lotta. Brasilia: Enap, 2019. P. 193-224.

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm.  Acesso

em: 17 de marco de 2019.

. Lei 9394 de 20 de dezembro de 1996. Dispde sobre a Lei de Diretrizes e
Bases da Educagao Nacional. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19394.htm. Acesso em: 17 de margo de 2019.

. Lei n. 9.424, de 24 de dezembro de 1996. Dispde sobre o Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do

Magistério — Fundef. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 26 dez. 1996

. Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianga e do
Adolescente e da  outras  providéncias.  Brasilia:  Disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil/LEIS/18069.htm. Acesso em: 28 de margo de 2019.

. Lein®11.494, de 20 de junho de 2007. Regulamenta o Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento da Educacgdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao
— FUNDEB, de que trata o art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias;
altera a Lei no 10.195, de 14 de fevereiro de 2001; revoga dispositivos das Leis nos
9.424, de 24 de dezembro de 1996, 10.880, de 9 de junho de 2004, e 10.845, de 5 de
marc¢o de 2004; e dé outras providéncias. Brasilia, DF, 21 jun. de 2007.

. Lei n° 13.005/2014 — Aprova o Plano Nacional de Educacdo - PNE e da outras
providéncias.  Disponivel em  http:/pne.mec.gov.br/18-planos-subnacionais-de-

educacao/543-plano-nacional-de-educacao-lei-n-13-005-2014. Acesso em: 30 de marco

de 2019.

BRETON, A.; WINTROBE, Ronald. The Bureaucracy of Murder Revisited. Journal
of Political Economy, v. 94, n° 5, p. 905-926, (Oct.)1986.

BROOKE, N.; SOARES, F. (Orgs.). Pesquisa em eficacia escolar. Belo Horizonte:
Editora UFMG, 2008.

101



CAMPOS, Maria Malta et al . A contribuicio da educacio infantil de qualidade e
seus impactos no inicio do ensino fundamental. Educ. Pesqui., Sdo Paulo, v. 37, n.
I, p. 15-33, Apr. 2011 . Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_
arttext&pid=S151797022011000100002&Ing=en&nrm=iso. Acesso em 20/11/2019.

CAMPOS, Maria Malta. Entre as politicas de qualidade e a qualidade das praticas.
Caderno de Pesquisa. V. 43, n. 148. p. 22-43. Jan/Abril 2013. Disponivel em:
http://www.scielo.br. Acesso em 15/03/2019.

CAMPOS, Maria M.; FULLGRAF, Jodete; WIGGERS, Verena. A qualidade da
educacio infantil brasileira: alguns resultados de pesquisa. Cadernos de Pesquisa,

Sao Paulo, v. 36, n. 127, p. 87-128, jan./abr. 2006.

CAMPOS, Maria M. A qualidade da Educacio Infantil: um estudo em seis capitais
brasileiras. Cadernos de Pesquisa, Sdo Paulo, vol. 41, no. 142, p. 87-128, jan./abr.
2011.

CAMPOS, Rosania. Educacio infantil e os organismos internacionais: uma anélise
dos projetos em curso na América Latina e suas repercussoes no contexto nacional.

Tese de Doutorado. Universidade Federal de Santa Catarina- UFSC. 2008.

CARPES, Dulce Mara Langhinotti. Consideracdes Sobre O Plano Nacional De
Educacio: Pne 2014 — 2024. Reunido Cientifica Regional da ANPED. 24 a 27 de julho
de 2016. Curitiba/PR.

CATTONAR, B. Evolu¢io do modo de regulacio escolar e reestruturacio da

func¢ao de diretor de escola. Educagdao em Revista, Belo Horizonte, v. 44, 2006.

CHEN, Chung-An; BERMAN, Evan M.; and WANG, Chun-Yuan,. 2017. Middle

managers’ upward roles in the public sector. Administration & Society 49:700-729.

CORREA, Bianca Cristina. Politicas de educacio infantil no Brasil: ensaio sobre os
desafios para a concretizacdo de um direito. Jornal de Politicas Educacionais da

Universidade Federal do Parand —UFPR. N° 9, p. 20-29, 2011.

CERQUEIRA, Thales Tacito. Manual do Estatuto da Crianca e do Adolescente:

Teoria e Pratica. Niter6i: Impetus, 2010.
102



CONCEICAO, Caroline Machado Cortelini. Politicas publicas para a educac¢io da
crian¢a pequena: uma analise das décadas de 1970 a 1990. Jornal de politicas

educacionais, n. 13, p. 37-46, jan./jun. 2013.

CURRIE, Graeme, and PROCTER, Stephen J. 2005. The antecedents of middle
managers’ strategic contribution: The case of a professional bureaucracy. Journal

of Management Studies 42:1325-56.

CURY, C. R. J; FERREIRA, L. A. M. Justiciabilidade no campo da educacio.
Revista de Politica e Administragdo da Educagdo. Porto Alegre: ANPAE, v. 26, n. 1, p.
75103, jan/ abr. 2010.

D’ASCENZI, L. Cultura e mudanca em organizacdes: analise etnografica e
dialogica da reestruturacio promovida pelo Método da Roda nos centros de saude
de Campinas/SP. 2006. 225f Dissertacdo (Mestrado em Antropologia Social) —
Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas,
Campinas, SP, 2006. Disponivel em:
http://repositorio.unicamp.br/bitstream/REPOSIP/281509/1/DAscenzi_Luciano M.pdf.
Acesso em: 25/07/19.

D’ASCENZI, L.; LIMA, L. L. Avaliacdo da implementacido da politica nacional de
educacao profissional e tecnolégica. Revista Avaliagio de Politicas Publicas,
Fortaleza, v. 1, n. 7, p. 41-51, jan/jun., 2011. Disponivel em:
http://www.mapp.ufc.br/images/revista_aval/edi%C3%A7%C3%B5es/4d/AVAL-7-
COMPLETA.pdf. Acesso em: 25/07/19.

DELGADO, Ana Cristina Coll ¢ MULLER, Fernanda. Sociologia da Infincia:
pesquisa com criancas. Educ. Soc., Campinas, vol. 26, n. 91, Maio/Ago. 2005.

Disponivel em: http://www.scielo.br. Acesso em 15/03/2019.

EASTON, D. The Political System: An Inquiry into the State of Political Science.
New York: Knopf, 1953.

FARIA, C. A. P. Ideias, conhecimento e politicas publicas: um inventario sucinto das

principais vertentes analiticas recentes. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 18,

103



n. 51, p. 21-29, fev. 2003. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0102-
69092003000100004 &script=sci_abstract&tlng=pt. Acesso em: 25/07/19.

. (Org.). Implementacio de Politicas publicas: teoria e pratica. Belo
Horizonte: PUC-Minas, 2012a, p. 7-18.

. Implementagdo: ainda o “elo perdido” da analise de Politicas publicas no
Brasil? In: Implementac¢ido de Politicas publicas: teoria e pratica. Belo Horizonte:

PUC-Minas, 2012b, p. 123-152.

Floyd, Steven W., and Bill Wooldridge. 1992. Middle management involvement in
strategy and its association with strategic type: A research note. Strategic Management

Journal 13 (S1):153-67.

FREIRE, A. Perfil da burocracia de médio escalio do Poder Executivo federal.

Brasilia: Enap, 2014. (Cadernos Enap, n. 39)

GAMBOA, S. A. S. Pesquisa qualitativa: superando tecnicismos e falsos dualismos.
In: Contra Pontos. Revista do Programa de Pos-Graduagdo -Mestrado em Educagdo.

UNIVALL Itajai, v. 3, n. 3, set./dez. 2003.

GASSNER, Drorit; GOFEN, Anat. Street-Level Management: A Clientele-Agent
Perspective on Implementation. Journal of Public Administration Research And

Theory, 2018, 1-18.
GIL, A. C. Métodos e técnicas de pesquisa social. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008.

HABER, Carolina Dizimidas. A Defensoria em dados: pesquisa realizada pela
Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro. Capitulo 3 —Perfil das pessoas
atendidas pela Defensoria Publica na busca por vagas em creches no Rio de
Janeiro. Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro, Cejur, Fesudeperj. — Rio de

Janeiro: Defensoria Publica do Estado do Rio de Janeiro, 2018. — 148 p.

HOCHMAN, G.; ARRECTCHE, M.; MARQUES, E. Introducdo. In: Politicas publicas
no Brasil. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2007, p. 13- 23.

104



HUISING, R.; SILBEY, S. S. Governing the gap: forging safe science through

relational regulation. Regulation & Governance, v. 5, p. 14-42, 2011.

HILL, H. C. Understanding implementation: street-level bureaucrats’ resources for
reform. Journal of Public Administration Research and Theory, v. 13, n. 3, p. 265-282,
2003. Disponivel em: https://doi.org/10.1093/jopart/mug024 HUPE, P. Acesso em:
02/10/2019.

HILL, M. Street-level bureaucracy and public accountability. Public Administration,
v. 85, n. 2, p. 279-299, 2007. Disponivel em: https://doi.org/10.1111/j.1467-
9299.2007.00650.x. Acesso em: 02/10/2019.

JESUS, Wellington Ferreira de. O financiamento da educacdo infantil nao é
brincadeira de crianca: entre a auséncia do FUNDEF e a insuficiéncia do FUNDEB?

Inter-Acdo: Rev. Fac. Educ. UFG, V.33, p 281 - 296, jul/dez. 2008.
KRAMER, So6nia. Infancia e educacao infantil. Campinas: Papirus, 1999.

KRAMER, Sonia. A politica do pré-escolar no Brasil: A arte do disfarce. 7.ed. Cortez,
2003.

KRAMER, Sonia. Profissionais da Educacio Infantil: gestdo e formagdo. Sdo Paulo:
Atica, 2005.

KRAMER, S.; NUNES, M.F. e CARVALHO M.C. (org). Educacio infantil: formacao
e responsabilidade. 1.ed. Campinas, SP: Papirus, 2013.

KRAMER, S. ¢ NUNES, M.F. Gestio Publica, Formacio e Identidade De
Profissionais De Educacio Infantil. Cadernos de Pesquisa, v. 37, n. 131, p. 423-454,
maio/ago. 2007. Disponivel em: https://www.scielo.br/pdf/cp/v37n131/a1037131.pdf.
Acesso em: 16/04/2020.

KRAMER, S.; TOLEDO, Leonor Pio Borges De.; BARROS, Camila. Gestio da
educacao infantil nas politicas municipais. Revista Brasileira de Educacao, v. 19, n.

56 jan.-mar. 2014.

105



KRAMER, Sonia. In BAZILIO, Luiz Cavalieri. Infincia, Educacio e Direitos
humanos. 2. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2006.

KURATKO, D.; IRELAND, R. D.; COVIN, J.; HORNSBY, J. A model of middle-
level managers’ entrepreneurial behavior. Enterpreneurship Theory & Practice,

p.699-716, November 2005.

LAZIN. Frederik. Politics and Policy Implementation: project renewal in Israel

(Suny Series in Israeli Studies). State University of New York Press, 1994.

LIMA, L. L. A implementagdo da regulacdo dos prestadores privados no sistema
municipal de saude: os casos de Belo Horizonte/MG e Porto Alegre/RS. In: FARIA, C.
A. P. Implementacio de politicas publicas: teoria e pratica. Belo Horizonte: PUC

Minas, 2012, p. 154-181.

LIMA, L. L; D’ASCENZI, L. Implementacdo de politicas publicas: perspectivas
analiticas. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, v. 21, n. 48, p. 101-110, dez.
2013. Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0104-
44782013000400006. Acesso em: 25/07/19.

LIPSKY, M. Street-level bureaucracy: dilemmas of the individual in public service.

New York: Russell Sage Foundation, 2010.

LOTTA, G. S. Saber e poder: agentes comunitarios de saude aproximando saberes
locais e politicas publicas. 2006. 171f. Dissertagdo (Mestrado em Administragdo
Publica) — Escola de Administracdo de Empresas de Sao Paulo, Fundagdo Getulio
Vargas, Sao Paulo, SP, 2006. Disponivel em:
http://bibliotecadigital. fgv.br/dspace/handle/10438/2389. Acesso em: 25/07/19.

. Agentes de implementac¢do: um olhar para as politicas publicas. Encontro
da Associacdao Brasileira de Ciéncia Politica, 6., 2008, Campinas. Anais... Campinas,
ABCP, 2008. Disponivel em: https://gabrielaslotta.files.wordpress.com/2012/09/artigo-
abcp.pdf. Acesso em: 25/07/18.

. Formulac¢io a Implementacio do PSF: a Influéncia da Cadeia de Atores na

Pratica dos Agentes Comunitarios de Sauide. In: IX Congresso Brasileiro de Saude

106



Coletiva. ABRASCO, 2009, Recife. Anais do IX Congresso Brasileiro de Saude
Coletiva. ABRASCO, 2009.

. Implementacio de Politicas Publicas: o impacto dos fatores relacionais e
organizacionais sobre os Burocratas de Nivel de Rua no Programa Saude da
Familia. 2010. 295f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Faculdade de Filosofia,
Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, SP, 2010.
Disponivel em: http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/8/8131/tde-20102010-
120342/pt-br.php. Acesso em: 25/07/19.

. O papel das burocracias do nivel da rua na implementacio de politicas:
entre o controle e a discricionariedade. In: FARIA, C. A. P. Implementacdo de

politicas publicas: teoria e pratica. Belo Horizonte: PUC-Minas, 2012a, p. 20-49.

. Desvendando o papel dos burocratas de nivel de rua no processo de
implementacio: o caso dos agentes comunitarios de saiude. In: FARIA, C. A. P.
Implementagdo de politicas publicas: teoria e pratica. Belo Horizonte: PUC-Minas,

2012b, p. 221-259.

. Agentes de implementacio: uma forma de analise de politicas publicas.
Cadernos Gestao Publica e Cidadania, Sao Paulo, v. 19, n. 65, p. 186-206, jul./dez.
2014.  Disponivel em:  http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article
/view/10870. Acesso em: 25/07/18.

. Burocracia e implementacio de politicas de satide: os agentes comunitarios

na Estratégia Saude da Familia. Rio de Janeiro: Editora Fiocruz, 2015.

LOTTA, G.; PIRES, R.; OLIVEIRA, V. E. Burocratas de médio escalio: novos
olhares sobre velhos atores da producio de politicas publicas. Revista do Servico
Publico, v. 65, p. 463-492, 2014.

MAJONE, Giandomenico e WILDAVSKY, Aaron. Implementation as Evolution. In:
THEODOULOU e CAHN. Public Policy: the essential readings. Upper Saddle River,
NJ, Prentice Hall, 1995.

107



MARCILIO, Maria Luiza. A lenta construcao dos direitos da crianca brasileira.
Século XX. Revista USP (Dossi€ Direitos Humanos no Limiar do Século XXI): 37:
Mar- Abr- Mai: 1998: 46 — 57. Tese: Instrumentos Internacionais e Nacionais de Defesa

e Protecdo dos Direitos da Crianga. In: http://www.direitoshumanos.usp.br. Acesso em:

10/04/2019.

MARCONDES, Nilsen Aparecida Vieira; BRISOLA, Elisa Maria Andrade. Analise
por triangulacio de métodos: um referencial para pesquisas qualitativas. Revista

Univap, v. 20, n. 35, julho 2014, p. 201 - 208.

MARTINELLI, M. L. O uso de abordagens qualitativas na pesquisa em servigo social.
In: Martinelli, Maria Lucia (org.). Pesquisa qualitativa: um instigante desafio. Sao

Paulo: Veras Editora. 1999. Série Nucleo de Pesquisa.

MELO, M. A. Estado, governo e politicas publicas. In: MICELI, S. (org.). O que ler na
ciéncia social brasileira (1970-1995): Ciéncia Politica, Sdo Paulo/Brasilia,

Sumaré/Capes, 1999.

MEYNHARDT, Timo; and DIEFENBACH, Fabian E; 2012. What drives
entrepreneurial orientation in the public sector? Evidence from Germany’s federal

labor agency. Journal of Public Administration Research and Theory 22:761-92.

MICHEL, Maria Helena. Metodologia e pesquisa cientifica em ciéncias sociais. Sao

Paulo: Atlas, 2005.

NASCIMENTO, Anelise Monteiro e COSTA, Rejane Peres Neto. Entre o Macro e o
Micro: desafios para o ingresso das criancas na pré-escola obrigatoria. 2017.

(Apresentagao de Trabalho/Comunicagao).

NASCIMENTO, Anelise Monteiro ¢ PAIVA, Luciana. Educaciao Infantil na Baixada
Fluminense: a obrigatoriedade da inclusdo das criancas de quatro e cinco anos na
educacao basica. IV seminario de Grupos de Pesquisa sobre Criangas e Infincias
(GRUPECI), 2014, Goiania. Anais de IV semindrio de Grupos de Pesquisa sobre
criangas e Infancias (GRUPECI), 2014.

108



OLIVEIRA, Rafaela Reis Azevedo de; TEIXEIRA, Beatriz de Basto; Judicializacao
da educacao infantil: direito e desafios. 38" Reunido Nacional da ANPED —01 a 05 de
outubro de 2017. UFMA —Sao Luis/MA.

OLIVEIRA, Vanessa Elias de; ABRUCIO, Fernando Luiz; Burocracia de médio
escaldo e diretores de escola: um novo olhar sobre o conceito. BUROCRACIA e
POLITICAS PUBLICAS no BRASIL intersecées analiticas.. Brasilia, DF:
IPEA/Enap, 2018, pp. 207-225.

OLIVEIRA, Zilma de Moraes (et al). Creches: crianca faz de conta & cia. Petropolis,
RJ: Vozes, 1992.

ORTIZ, Cisele. Interagdes: ser professor de bebé: cuidar educar e brincar: uma

unica a¢do. Sao Paulo: Blucher, 2012.

PASCHOAL, Jaqueline Delgado; MACHADO, Maria Cristina Gomes. A histéria da
educacido infantil no Brasil: avancos, retrocessos e desafios dessa modalidade
educacional. Revista HISTEDBR On Line, Campinas, p. 78-75, marco 2009.
Disponivel em:
https://periodicos.sbu.unicamp.br/ojs/index.php/histedbr/article/view/8639555.  Acesso
em 20/03/2019.

PEREZ, José Roberto Rus ¢ PASSONE, Eric Ferdinando. Politicas sociais de
atendimento as criancas e aos adolescentes no Brasil. Cadernos de Pesquisa, v.40,

n.140, p. 649-673, maio/ago. 2010. Disponivel em: http://www.scielo.br. Acesso em
05/03/2019.

PIRES, R. R. C. Estilos de Implementacido e Resultados de Politicas Publicas:
Fiscais do Trabalho e o Cumprimento da Lei Trabalhista no Brasil. DADOS —
Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 52, n. 3, p. 735-769, 2009a. Disponivel
em: http://www.scielo.br/scielo.php?pid=S0011-52582009000300006&script=sci
abstract&tlng=es. Acesso em: 25/07/19.

. Burocracia, discricionariedade e democracia: alternativas para o dilema
entre controle do poder administrativo e capacidade de implementagdo. Cadernos
Gestao Publica e Cidadania, v. 14, n. 54, p. 147-187, jan./jun. 2009b. Disponivel em:

109



<http://bibliotecadigital. fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article/view/44190>.  Acesso em:
25/07/19.

. Burocracias, gerentes e suas “historias de implementacao”: narrativas de
sucesso e fracasso de programas federais. In: FARIA, C. A. P. Implementagdo de

politicas publicas: teoria e pratica. Belo Horizonte: PUC-Minas, 2012, p. 182-220.

. Por dentro do PAC: dos arranjos formais as interacoes e praticas dos seus
operadores. In. CAVALCANTE, P. L. C.; LOTTA, G. S. (orgs.). Burocracia de médio
escaldo: perfil, trajetéria e atuacdo. Brasilia: ENAP, 2015, p. 177-222. Disponivel em:
http://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/2063/2/Burocratas%20de%20m%C3%A9dio
%20escal%C3%A30.pdf. Acesso em 24/07/2019.

. Arranjos institucionais para implementacio de politicas e acdes em
Direitos Humanos. In: DELGADO, A. L. M.; GATTO, C. I.; REIS, M. S.; ALVES, P.
A. Gestao de politicas publicas de Direitos Humanos — Coletanea. Brasilia: Enap, 2016,
p. 189-210. Disponivel em:
http://www.enap.gov.br/documents/586010/601525/Livro_Gest%C3%A3

o+de+Pol%C3%ADticas+P%C3%BAblicas+de+DireitostHumanos+ Colet%C3%A2n
ea.pdf/651537d8-6a5a-481e-a76c-0f7a425b1354. Acesso em: 25/07/19.

. O Trabalho na Burocracia de Médio Escalio e sua influéncia nas Politicas
Publicas. Burocracia e politicas publicas no Brasil : interse¢des analiticas /
organizadores: Roberto Pires, Gabriela Lotta, Vanessa Elias de Oliveira. Brasilia. Ipea.

Enap, 2018. P. 185-206.

RIDDER, Hans-Gerd; BRUNS, Hans-Jiirgen; and SPIER, Fabian. 2006. Managing
implementation processes: The role of public managers in the implementation of

accrual accounting—Evidence from six case studies in Germany. Public Management

Review 8:87-118.

RIZZINI, 1. (Org.). A Arte de governar criancas: a historia das politicas sociais, da
legislacdo e da assisténcia a infincia no Brasil. Rio de Janeiro: Instituto Interamericano

Del Nino, 1995.

110



. O Século perdido: raizes historicas das politicas publicas para a infancia no

Brasil. Rio de Janeiro: Universitaria, 1997.

. A Crianca e a lei no Brasil: revisitando a historia (1822-2000). Rio de
Janeiro: Unicef, Cespi/USU, 2000.

ROSEMBERG, Fulvia. Politicas de Educaciao Infantil e Avaliacdo. Sciclo: 2013.
Disponivel em: http://www.scielo.br. Acesso em: 15/03/2019.

ROSEMBERG, F. Panorama da Educacido Infantil brasileira contemporinea.
Simpdsio Educacdo Infantil: construindo o presente. Anais. — Brasilia: UNESCO Brasil,

2003a.

. Sisifo e a educacao infantil brasileira. Revista Pro-Posi¢oes, vol. 14, N. 1

(40), Jan/abr. 2003b.

. Organizacdes multilaterais, estado e politicas de educacido infantil.

Cadernos de Pesquisa, Sao Paulo, n. 115, 6/ 32, marco, 2002.

. A educacio pré-escolar brasileira durante os governos militares.

Cadernos de Pesquisa, Sao Paulo, n. 82, p. 21-30, agosto, 1992.

RUA, Maria das Gracas. Analise de Politicas Piblicas: Conceitos Basicos. In: RUA,
Maria das Gracas; VALADAO, Maria Izabel. O Estudo da Politica: Temas

Selecionados. Brasilia: Paralelo 15, 1998.

RUA, M. das G.; ROMANINI, R. Para aprender politicas publicas. Brasilia: IGEPP,
2013. Disponivel em: . Acesso em: 19 jun. 2020.

SANTOS, M. H. C. O desafio da qualidade: diretrizes da politica educacional.
Apresentagdo realizada no Nucleo de Pesquisa de Politicas Publicas da Universidade de

Sdo Paulo. Sdo Paulo: NUPPs/USP, 28 abr. 2008.

SARAIVA, E. Introdugdo a teoria da politica publica. In: SARAIVA, E.; FERRAREZI,
E. Politicas publicas: coletinea. v.1. Brasilia, Enap. 2006, p. 21-42. Disponivel em:
http://repositorio.enap.gov.br/handle/1/1254. Acesso em: 25/07/19.

111



SCHMITTER, Phillip. Reflexdes sobre o Conceito de Politica. In: BOBBIO, Norberto

et al. Curso de Introducdo a Ciéncia Politica. Brasilia: UnB, 1984.

SILVEIRA, Adriana A. Dragone. Judicializacio da educacido para a efetivacio do
direito a educacdo basica. Jornal de Politicas Educacionais. N° 9, Janeiro —Junho de

2011, p. 30-40.

SMITH, Steven R. 2012. Street-level bureaucrats and public policy. In The SAGE
handbook of public administration, eds. B. Guy Peters and Jon Pierre, 431-46.
Thousand Oaks, CA: Sage.

SOUZA, Donaldo Bello de et al. Regime de colaboracio e educacio em tempo
integral no Brasil. Cad. Pesqui.,, S3o Paulo, v. 47, n. 164, p. 540-561, June 2017 .
Disponivel em http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0100-
15742017000200007 &Ing=en&nrm=iso. Acesso em 17/09/2020.

SOUZA, Celina. Federalismo, desenho constitucional e instituicoes federativas no

Brasil pos 1988. Revista Sociologia Politica, 24, p. 105-121, jun., 2005.

SOUZA, C. “Estado do campo” das pesquisas em politicas publicas no Brasil.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 18, n. 51, p. 15-20, fev. 2003a. Disponivel em:

. Acesso em: 25/07/18.

. Politicas publicas: questdes tematicas e de pesquisa. Caderno CRH, Salvador,

n. 39, p. 11-24, jul./dez. 2003b. Disponivel em: . Acesso em: 25/07/18.

. Politicas publicas: uma revisdo de literatura. Sociologias. Porto Alegre, ano 8§,

n. 16, jul./dez. 2006, p. 20-45. Disponivel em: . Acesso em: 25/07/18.

. Estado da arte da pesquisa em politicas publicas. In. HOCHMAN, G
ARRECTCHE, M.; MARQUES, E. Politicas publicas no Brasil. Rio de Janeiro: Editora
Fiocruz, 2007, p. 65-86.

TEBET, G. G. de C.; ABRAMOWICZ, A. Creches, educaciao infantil e politicas
publicas municipais: um olhar sobre a cidade de Sao Carlos — Brasil. Politicas
Educativas, Porto Alegre, v. 3, n.2, p.25-39, 2010. Disponivel em:

http://pepsic.bvsalud.org/pdf/cp/v22n23/04.pdf. Acesso em 17/09/2020.
112



THOMAS, Robyn; and LINSTEAD, Alison; 2002. Losing the plot? Middle managers
and identity. Organization 9:71-93.

UNICEF. Conveng¢do sobre os Direitos das Criancas. 1989. Disponivel em:

http://www.unicef.org.br. Acesso em 10/05/2019.

VIEIRA, Livia Maria Fraga. Mal Necessario: creches no departamento nacional da
crianca (1940-1970). Caderno de pesquisa de Sdo Paulo, 67, P. 3-16, Novembro de
1988.

WINTER, S. Perspectivas de implementacgao: status e reconsideragdo. In: PETERS,
G. B.; PIERRE, J. (Orgs.). Administra¢do publica: coletanea. Sdo Paulo: Editora Unesp;
Brasilia: Enap, 2010, p. 209-228.

WISE, L. R. Bureaucratic Posture: On the Need for a Composite Theory of
Bureaucratic Behavior. Public Administration Review, v. 64, n° 6, p.669-680,

November/December 2004.

WORSHAM, Jeff; and GATRELL, Jay; 2005. Multiple principals, multiple signals:
A signaling approach to principal agent relations. Policy Studies Journal 33:363-76.

113



ANEXOS

Anexo 1 — Questionario 1

Unrrersidede Federal Rural do Rio de Janeire"UFRR)

o g Decanate de Pesgquisa E.Pt:ls-.ﬁnuuupin

.'C" & Instrbuto Multidisciplinsr

] {',j E Grupo de Pesquisa Infancia ate 10 anos - GRUFLS

= . Pesquisa: Educagio Infantil na Baixsds Fluminense: &

:- I\ J chrigatoriedade ds indusio des rianpes de guatro anos LA
Ty :“”j o na educacho basica

Coordenago: Anelisz Nasciments

1. Nome do Municigin:

2. Nome do Secretinia de Educachio:

3. Ewiste um setor especdicn pare 8 Educacho Infantil dentro da Sacretsfa | |sm | |

Caso sfirmatico, come @ depominaca?

Caso  negativo, gue setar B r!:p:ln:-e".re pele  scompanhamenio de  Ed Jm-;iu Infantil  no
Municipia

4. Quem & o responsavel pela coordenacia dos trabalhos da Educacho infantil no Municisio

Contwtas
5. Queat & o total de crisngas de 0 8 3 aRos & de 4 = 3 Bnos gue residem no Municipio® [indicer aro = fonte da
informngaa).

HE de E‘i!!‘l = de 0 3 mnoe: Ama: Fombe:
i g |
M2 de I:'i! 'lf! o= 4 5 pras: Ao Fonte:

§. Infarme o nlmiers de estaselecimentos de Educa(da Infantil no Municipic. [indicar & fante & o ano da Gitima
stuslizagsn)

ME g astabelacimentos exclusivamente ne Educn;-ia Infantil [ NE de estabelecmentos
: que t2m Educaan
Fede gz Ensino . il . !
So Creche 50 Fre-Escods Creche & Fre-Esoods Imfartd & curtras stapas
da Educacio Bazica
Feaeral
Estadiual
Municipal
Convenisda
Frivads |NBo
comenisda)
Tots
Ang: Fonta:

[LIT]
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7. Ol = = magia de risngas par
furma em Creches = Pra-Escolas?

8. Existem turmias o= Creche (023
anos| na aneas naral?

3. Existem furmas o Fré-Escols (42 3
BNos| na e narsl?

Em reches FiEa

NAD

Em Pre-Esoolas 5im, quasntas?

Sim, queantas?

lﬂﬁm:ummmmmﬁqﬂum

10, Qual m escolariads sxizida pels Secretars oare ingreszar pa Educagac infantil municoel?

Ensing K edio -

Ensiro Fundamental | Ensin Madio Ensira Supsrior
mocabdage Karma P
i Professores
Creche -
. Auilares
F 3 Profsssorss
Fré-Eccoln ——
4. Auniliares

1. Em mso de conoarso publico, existe
prows especifics pars & Educagia Infantil?

12, O Meanicipio possui um plano de carnsirs?

KMo

sim Em processo de Slooracen

NEo Em processo de reEulsmentacso
Sim Quando foi aprovado?

& Pre-Escolas, por fipo de vinousia?

13. Em relagEa 20 vinoulo smprezaticio, qUantas professorss & auilisres o Educagio Infantil exstem, nas Creches

i Conbrats
Estatutario Cxlxtizts - Owrtrs Total
temporang
Craches 1. Professores
¥, Auxilimres
Fre-Eccolas | 3. Professores
4, Auxisres
14, Qual & o mecanizmo de m:-11&:-_:i-:- g diretor de Creche & Fre-Escola”
faizan Concursa Indicagan Outros

Diretor de Crachie

Dirstor de Fra-Erools

13. Qual o t2mpo de mandato do ciretor?
BNS

1E. Ha requisitos Minimaos para o exercicic g8 fungas
g giretor de Crache? DB3: sxiste indicagdo politica
parE @ NoTeRCAT BT CANEOS de CiregAo de craches?

17. Ha reguisitos minimes pars 0 exercico da run_:i-:- de
dirstor da Pra-Escois? DES: existe indicagio palitics pars
& nomeEacED &m carges de direcin g craches?

NBD

FEa

Simi. Qumis ta acoes requisitas?

Sim. CeeEs SO AsSET raguisitos?




1&. CQual & 8 escolaricade minima exgics pars ser diretor da Educegao Enfantit

Ensineg Ersing Ensing Medio— Ersing
Fundamiarial Madio minca dace Mormal Supsriar

Diretor de Creche

Diretor de Fra-Escods

15. Qual & o piso salarial desses profissionais?

Prodissionais Walor do piso =m RS

Avnhar
. Professar
3. Direbor

o | =

Z0. Como tem sido resizade & :xpur;iu da Edhuon rio- nfamtil?
| | ampiacio e vagas &m turmas ja existentes. Quantas
| | ampiacio os turmas &m institu Ges B adstantes. Quantas

[ | crimgo de nowas instituighes Quantss? _ CRECHES FRE-ESCOLAS
| | outros

21 O Municipio criow alzuma politics pars atender s oongatoriedacs da eniraca cas qiancas o= £ = 3 anas na
scolarizecho corigataria?

22 O municipio realiza buscs ativa G crisncas de 3 = 3 anos que possivelments nBo est&o matriculadas na pre-
ezcolaT Coma funcona asta busca”

3. Qual a idede minima para & matriculs em creches muricipais®

24, Ewiste lista e msnars de CTiEnges pAFE VEZAS M Creches ou pra-sscoks? QUantas iangas astin nasts iste?

3. Existe algum projeta de ur".plim_:i.n de vBgAs &m creches & pre-esooias pare o5 praximos anes?

2E. Existe algum critério de selecBo das crisngas que serdo matricuisdas na creche? Qusis sdo oz oiterios?

r
=l

. Existe alguma orientacio especifica para o trabaiho pedazogics com @ educacao infanti® Qual?

22 O Municipio tem uma proposts pedagogio sistematizads pars & educagso infantil? 5= sim, de que ano cea?
[ }sm { )ndo Ano?

5. Ma sua stuacho profissional vocs tem Ebercade de atuacio [discricionaried=de] pars deddir sventuais demandas

3
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trazidas pelas :“-_-:rr._-':-'é-e:-m«::?

30, Como $80 rasolvices as demandas trazides pels poowiscBo gue spohoem as creches e pré-asootes?

31 Comente a situachio atual da Educsgss Infantil do municioio, sues espedfidcades & aspectas ndo contempladas
na entrevisia

RESPOMNSEAVEL PELAS INFORMACOES

Hame:

Cargzo:

Sebar:

Eng=reqa:

Mumicipio de residencia:

UF: | ceF: Tel.: Tl

E-mizil:

Dists de presnchimanto:
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Anexo 2 — Questionario 2

TUniverzidade Federal Eural do Rio de Janeira TEFRET

bk MMy i Decanate de Pezquia ¢ Par-Graduacio
i = Inztirnio AMelbddizciplinar
£ I."-( ] Grupo de Pesquizs Infincis acé 10 anos — GREUFIS
1_' L] = Pezquiza: Edwcacio Infanril na Baivads Flumisense: s
2, '-\':_ Fo obrigatoriedade da imclesfo das criamcas de quatrs amec i
%, - na edwcac s bizica b
urRiy Cosrdenacho: Amelize Nazcimenrs

QUESTIONARIO DE PESQUISA COM COORDENADORAS DE EDUCACAQ INFANTIL DO
MUNICIPIO DE PINHEIRAL/RT.

RESPONSAVEL PELAS INFORMACOES

Mome:

Cuzo
O

Endereco

Mumnicipio de residencia;

UE: | CEE: | Tel: | Tel:

E-mail:

Crata de preenchimento:

[T1ATTT1

1 - Qual a sua formacdo {Grau de escolaridade)? Possui qualificacdo especifica para a educagdo infantl
(gual)?

5

2 - Possui experiéncia em szala de aula ma educacde nfantl? Cumanto tempo?

3 - E conomrzada do nmmicipio de Pinheiral BLT? Come chezou 20 carzo de coordenacda?

4 - Como coorderadora de educagdo infantil wock tem alguma mfiuéncia na aplicac3o de recursos publices
12 educagdo infantil” Qual?

5 - Quem decide se a3 vagas em reches e pré-escalas vao ser de atendimenro parcial ou ntegal?
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& - Mos alimos apos houve um implemento de vagas de creche de atendimento parcial & reducdo das vagas
die tempo intepral, as coordenadoras de educacio infanti tiveram algama influéncia pessa decisdo”

7 - Existe alguma influsncia de agenfes pelficos - prefeite, versadores, deputados, presidentes de
associapdes de moradorss - pas marriculas em creches?

8 - (uantas creches mo mumicipio funciorem em casas adaptadas? E goantas creches tem seus preédios
constnaidos especificaments para esta finalidads?

& - Mos ultimos apos alpomas oreches que foram ioauparadas foncienam em casas adapradas, as
coordenadoras de educacdo infantil tiveram alzuma infhuéncia na decisdo de se utilizar espagos adaptadas
para a abertara de crechas?

10 - As pré-escolas fincionam jumfamente com as escolas de ensine findamental as coordenadoras de
educacdo infantil tiveram alpuma influéncia nesta decizdo? Chual a sua opinido sobre esse funcionamento
confanto ¢ da inexisténcia de centros de educacio inSnedl?

11 - Come funciona a supervisde das coorderadors nas creches & pre-escolas? As coordenadoras exercem

alsuma influéncia pa rotine de trabalho mas creches e pré-escolas”

12 - O secretario de educagio, prefeite, ou qualguer euro agents polifice exerce infléncia na supervis3o
feita pelas coorderadoras nas creches e pre-escolas?

119



13 - Como esta sendo o planejamenio para a retomada das atividades presenciais devido a pandemdaT Chaal o
papel que as coordenadoras estan desempenbande nesse planejamento do retomo?

14 - As coordenaderas de edocacdo infantil possuem liberdads de acdo (merpem para amarem de forma
disririoraria)? Em quais atividades wooSs posswem maiz liberdade & em quais vecds sdo mais
supervisionadas pelos agentes polTicos (prefzite, secretamio. versadores, etc)?

15 - Exists alzama coisa que vwood postari de acrescentar pesse nosso dialogo?

Desde ja agradego a colaboracho com a pesquisa, e aproveito para ressaltar que os dados serdo utilizados
exclusivamente para a coofeccac da disseriacdo para obiencdo do tiulo de Mesire em Educacao pela
Universidade Federal Fural do Fio de Jansiro.
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