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RESUMO: A presente investigagdo se propde a refletir sobre os impactos do Fundeb permanente
na avaliagdo da oferta da educagdo infantil e a discutir diretrizes que podem subsidiar parametros de
qualidade nessa primeira etapa da educagdo basica. Para tanto, sdo analisados dados do Censo
Escolar da Educacdo Basica do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep) e do Censo Demografico do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de
onde discutimos o desafio de analisar o quio distante esta o wishfull thinking da educagdo infantil.
Demonstramos que o acesso das criangas as creches e pré-escolas precisa ser mais equitativo, o
investimento publico direcionado as redes publicas e que a avaliagcdo da aloca¢dao de recursos se
apresenta como mecanismo fundamental para a reducdo da desigualdade. Por fim, os achados
sinalizam para reforgar o conceito do Custo Aluno Qualidade (CAQ) onde ¢ preciso dimensionar os
Insumos necessarios para prover o acesso de todas as criangas as creches e pré-escolas a uma

educacgao de qualidade.
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WHAT IS THE VALUE OF A QUALITY EARLY CHILDHOOD EDUCATION?

ABSTRACT: The present investigation reflect on the impacts of permanent Fundeb in the
evaluation of the offer of early childhood education and discuss guidelines that can subsidize
quality parameters in this first stage of basic education. For this aim, we analyze data from the
School Census of Basic Education of the National Institute of Educational Studies and Research
Anisio Teixeira (Inep) and the Demographic Census of the Brazilian Institute of Geography and
Statistics (IBGE) from which we discuss how far is the “wishfull thinking” of early childhood
education. We demonstrate that children's access to day care and preschools needs to be more
equitable, public investment must be oriented to public networks and evaluation of the allocation of
resources is presented as a fundamental mechanism for reducing inequality. Finally, the findings
point to reinforcing the concept of Student Quality Cost (CAQ) where it is necessary to dimension
the necessary inputs to provide access for all children to day care centers and preschools to a quality

education.

Keywords: evaluation of early childhood education, educational funding, student quality cost,

quality indicators .

INTRODUCAO

Este artigo se desenvolve a partir de indagagdes produzidas no ambito do Férum
Permanente de Educa¢io Infantil do Estado do Rio de Janeiro (FPEI-RJ)’, por ocasido dos debates
gerados pela tramitacdo do novo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacao Basica
(BRASIL, 2020a,b). A pergunta “Qual € o valor de uma educag¢do infantil de qualidade?” abarcou o
tema central dos debates, que tiveram como objetivo analisar e compreender as perspectivas do
financiamento e suas decorréncias na educa¢do infantil. O novo Fundeb, agora permanente, passa a
garantir constitucionalmente uma parcela relevante do financiamento da educagdo basica. A partir

dele, hd o aumento da complementacio da Unido e a implementagdo de um novo sistema de

3 O Forum Permanente de Educacao Infantil do Estado do Rio de Janeiro (FPEI-RJ) congrega professores,
pesquisadores e profissionais da educagdo, das secretarias municipais, de entidades publicas, privadas e
comunitarias em torno do reconhecimento da crianga como sujeito de direitos e da educagdo infantil como direito
da crianca e dever do Estado. Alguns pontos que norteiam suas agdes: a abertura dos servigos a efetiva participagdo
das familias; a ampliacéo dos servigos; a oferta e flexibilizagdo do atendimento em periodo parcial ou integral; a
transparéncia das normas de acesso; a implementag@o de propostas pedagdgicas participativas, baseadas em
conhecimentos que considerem a crianga como sujeito ativo e interativo, parte integrante do contexto sociocultural;
a implementacao de projetos de formagao inicial e continuada dos profissionais de educagdo infantil, visando sua
qualificagdo especifica e ampla; a inclusdo dessa etapa na politica de financiamento.
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redistribuicdo dos recursos. Além dessas caracteristicas, o texto legal também inova, ao colocar em
evidéncia as discussdes sobre a qualidade da oferta, ao incluir o Custo Aluno Qualidade (CAQ) e ao
vincular parte do investimento ao desempenho de resultados educacionais. O intenso debate em
torno do direito a educacdo, principalmente no que tange a qualidade e a avaliacdo, provocado pelos
diferentes movimentos sociais e entidades cientificas como Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo, Movimento Interforuns de Educacdo Infantil do Brasil (Mieib), Associacdo Nacional de
Pos-Graduagao e Pesquisa em Educacdo (ANPED), Associa¢dao de Pesquisa em Financiamento da
Educacdo (Fineduca), entre outros, gerou a investigagdo em tela que se propoe a refletir sobre os
impactos do Fundeb permanente na avaliagdo da oferta da educagao infantil e a discutir as diretrizes
que subsidiam os parametros de qualidade nessa primeira etapa da educacio basica. Para tanto, os
dados do Censo Escolar da Educagdo Basica do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep) e do Censo Demogréfico do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) serdo fontes privilegiadas. O artigo est4 organizado em trés partes. Inicialmente,
retomamos algumas concepgdes e disputas que giraram em torno da avaliacdo e do financiamento.
Em seguida, construimos argumentos que definem pontos essenciais para uma avaliacdo que busque
encontrar o valor de uma educagao infantil de qualidade. Por fim, refletimos sobre as limitagdes e as

poténcias dos novos marcos regulatorios para a educacao infantil.

EDUCACA() INFANTIL, AVALIACAO E FINANCIAMENTO: RETOMANDO
CONCEPCOES E DISPUTAS

A expressdao “O rei estd nu” intitula artigo escrito por Kramer e Abramovay (1984) no
qual as autoras mostram como o discurso oficial da década de 1980, promovido a partir da
implantacdo do Programa Nacional de Educagdo Pré-escolar, programa implantado pelo Ministério
da Educagao (MEC) em 1981, rebatia as criticas deferidas pela comunidade cientifica a esse modo
de atendimento, esvaziando a importancia da educacdo infantil (no caso da pré-escola), sob a
alegacdo de que ela teria objetivos em si mesma: "ja que a pré-escola ndo ¢ responsavel pelo
desempenho no 1° grau, ela até ndo necessita de qualidade, podendo ser informal, ndo convencional,
assistematica etc." (ABRAMOVAY; KRAMER, 1984, p. 33). Foi alicer¢ada nessas ideias que se
deu a expansdo da educagdo das criangas pequenas, onde as inconsisténcias desse Programa — mais
de cem criangas por unidade, profissionais leigos e voluntarios, instalagdes precarias — reproduziam
a politica compensatoria e alijavam os questionamentos sobre qual modelo educacional poderia
trazer contribui¢des as criancas, principalmente aquelas pertencentes ao quartil mais pobre da

populagdo do pais.

As razdes da decisdo do MEC para atuar na area da educacgao pré-escolar, onde exerceu
uma “funcdo supletiva junto aos sistemas de ensino através da SEPS/SDE/COEPRE e do

MOBRAL” (BRASIL, 1981, p.5), foram objeto de muitas pesquisas na area da historia, da
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sociologia e da psicologia (PILOTTI; RIZZINI, 1995; ROSEMBERG,2002; CARVALHO, 2015;
LEITE FILHO, 2006, entre outras), embora ainda sejam escassas aquelas ancoradas na perspectiva
do financiamento e da avaliacdo do atendimento. Por tal motivo, voltar a esse passado, certamente,
nos ajuda a compreender as demandas dos movimentos de luta pela educagdo infantil que
antecederam o Fundeb permanente e o campo de disputas em que elas se inserem. Tal como afirma
o documento que inaugura o Programa Nacional de Educacdao Pré-escolar (1981), “é preferivel
distribuir um pouco para muitos, assegurada sua eficacia, em vez de muito para poucos, o que
acentuaria cada vez mais as desigualdades educacionais” (BRASIL, 1981, p. 6). Em relacdo as
metas, o Programa previa o atendimento de 500 mil criangas por ano e a cobertura de 50% das
criangas na faixa etaria da pré-escola* até 1985, sendo que, segundo o MEC, a populacdo de 4 a 6
anos estava estimada em 7 milhdes de criancas (BRASIL, 1981, p.12). A pergunta mote ecoa: qual
era o valor dessa educac¢ao?
Os custos variardo de uma unidade da Federagdo para outra, de um municipio para outro,
em funcdo de uma série de variaveis como os niveis de remunera¢ao do pessoal envolvido,
o niimero de criangas por professor, a participacdo da familia, de monitores e estudantes de
1° e 2° graus, o tipo de equipamentos fisicos utilizados e de outras caracteristicas mais ou
menos proximas das formas ndo convencionais de educacdo pré-escolar. Devido as
variagdes apontadas, ndo ¢ possivel determinar, a priori, o custo médio crianga/ano. Sabe-
se, no entanto, que a educagdo pré-escolar desenvolvida na forma convencional ¢ onerosa,
tornando-se necessario usar a criatividade na aplicacdo de meios e formas de mais baixo
custo e que lhe assegurem a qualidade necessaria. Seja como for, para as metas pretendidas,
os recursos previstos no MEC, embora muito aumentados com relagdo aos anos anteriores,
ndo sdo abundantes. Constituem, porém, um grande esforgo inicial, através do qual o MEC

devera repassar cerca de 3 bilhdes e 200 milhdes de cruzeiros, esperando-se que os sistemas
de ensino concorram com sua parte nesta tarefa. (BRASIL, 1981, p. 12).

Com o fim da ditadura civil-militar no Brasil, marcada pela elei¢do indireta para a
presidéncia da republica e 1985, cresce a ideia de uma nova base conceitual e juridica para a as
criangas e a educacdo infantil: ndo mais como problema, mas como pessoa, sujeito de direitos. A
defini¢ao legal na Constituicdo Federal promulgada em 1988 (BRASIL, 1988) aponta para a
superacao do carater assistencial, até entdo dominante, e passa a exigir uma atuagdo efetiva do

sistema educacional nas suas diferentes instancias: federal, estadual e municipal.

Essa constitui¢ao ¢ considerada inovadora, pois estabeleceu a educacao como um direito
social e, para tal, definiu os responsaveis — familia e Estado — pelo seu provimento. Para cumprir
esse mandamento, estabeleceu ainda as fontes de financiamento que gerariam os recursos dos quais
o Estado precisaria dispor para bancar os seus gastos. Em seguida, a Lei de Diretrizes ¢ Bases da
Educagao Nacional promulgada em 1996 (BRASIL, 1996b), também se preocupou em estabelecer

fontes de financiamento para os gastos educacionais. No que tange a a¢do publica pela educagdo, a

4 Vale lembrar que a educacdo ainda era regida pela lei 5692/71, promulgada no contexto da ditadura civil-militar, e
que, para ingresso no ensino de 1° grau, o aluno deveria ter a idade minima de sete anos.
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lei atribuiu a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios a responsabilidade pela

manuten¢do e pela expansao do ensino e consagrou uma estrutura de financiamento.

Entretanto, a despeito das mudangas politicas, juridicas e educacionais bastante
significativas, em termos de financiamento, ndo houve repercussao para o incremento de matriculas
da recém-definida primeira etapa da educagio basica, a educagdo infantil’. No contexto da época, as
normas de financiamento do MEC/FNDE (1996-1998) fixavam como prioritarios para a liberacao
de recursos os municipios vinculados ao Programa Comunidade Solidéaria, que foi criado pelo
Governo Federal como uma estratégia de combate a fome, a miséria e a exclusdo social, dando
atencdo especial a 1.368 municipios que foram caracterizados como bolsdes de pobreza em 1998.
Em relagdo as a¢des municipais passiveis de financiamento destacaram-se as construcdes de creche
de acordo com as normas preconizadas pelo programa e o apoio para a compra de material didatico-

pedagdgico para os alunos do pré-escolar.

A criacdo do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizagdo do Magistério (Fundef) (BRASIL, 1996a,c), que teve a sua implantacao automatica em
todo o territério nacional a partir de 1° de janeiro de 1998, induz a reorganizacdo das redes
municipais de ensino. Por um lado, o Fundo aproxima a capacidade de gastos — o valor aluno/ano ¢
0 mesmo no estado — e aporta recursos (60%) para a valorizacdo dos profissionais da Educagio; por
outro, representa um freio no compromisso dos sistemas municipais de ensino no processo de
incorporacdo das creches e pré-escolas, pois, sendo um fundo especificamente destinado aos alunos
do ensino fundamental, ndo inclui as criancas matriculadas na educagdo infantil e os jovens e
adultos dos cursos supletivos. E, neste sentido, chama aten¢do a consulta da entdo presidente do
Inep, Prof* Dr* Maria Helena Guimaraes Castro, ao Conselho Nacional de Educacao (CNE) sobre a
possibilidade de inclusdo de alunos de seis anos de idade no Censo Escolar do ensino fundamental,
com repercussdes na distribui¢do do Fundef. O parecer relatado pelo conselheiro Jodo Monlevade
(CNE, 1998) colocou-se favoravel a matricula antecipada para as criangas de seis anos, afirmando
que, nas redes publicas, Estados e Municipios em regime de colaboragao poderdo adotar o ensino

fundamental com nove anos de durac¢do. Afirma ainda que,

(...) a partir de 1999, os atuais alunos e possiveis candidatos as chamadas “classes
de alfabetizagdo” sejam inseridos obrigatoriamente no ensino fundamental, no caso
das criangas de sete anos e mais, € na Educacdo Infantil ou Ensino Fundamental na
hipotese de terem completado seis anos até o inicio do ano letivo.
Consequentemente, o Censo Escolar de 1999 nao devera recensear matriculas sob
denominagdo de “Classes de Alfabetizagdo” (CNE, 1998, p. 480).

5 Somente a partir da LDBEN 9394/1996 a educacdo infantil passa a constituir a primeira etapa da Educacio Basica,
devendo integrar-se aos sistemas de ensino de todo o pais.
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Como criangas matriculadas no ensino fundamental das redes publicas representam
verbas, houve uma inser¢do, quase automatica, desse grupo etdrio no ensino fundamental, o que
mudou também a propria estrutura desse nivel, que passa a ter nove séries em lugar de oito. E
importante ressaltar que o referido parecer traz uma série de dados para justificar a incorporacao das

criangas de seis anos ao ensino fundamental, alegando que:

Independentemente da implantagdo do Fundef, que em 1998 pode ter acelerado as
mudancas, milhares de familias j4 matriculavam seus filhos de seis anos no ensino
fundamental nas cidades, mesmo antes que a atual lei o permitisse, dezenas ou até centenas
de sistemas estaduais ou municipais tinham propostas de matricular criangas de seis anos na
primeira série do ensino fundamental ou em ciclos ou classes de alfabetizacdo. Na
realidade, ¢ quase undnime a percepg¢do dos pedagogos, confirmada pela experiéncia
internacional, que a “idade propria” do inicio da alfabetizacdo ¢ de seis e ndo de sete anos
(CNE, 1998, p. 478).

As alteragdes ocasionadas pelo Fundef® somaram-se outras de cunho politico e
pedagogico: a aprovagdo do Plano Nacional de Educagdo para o decénio 2001-2010 (BRASIL,
2001) — que, em virtude dos vetos recebidos pelo governo FHC, principalmente no que tange aos
recursos financeiros — transformou-se, na pratica, em uma carta de intengdes ou um ato declaratorio;
os elevados indices de repeténcia e distorcao idade-série na 1? série, e a organizacdo do ensino
fundamental em ciclos, entre outros. Como demonstra Esteves, ao estudar a implantagao do Fundef
no Rio de Janeiro, “o que se percebeu foi o acirramento de uma série de contradigdes preexistentes”
(2007, p. 218), bem distante de uma pratica de “justica social” preconizada:

Isso porque o remanejamento de verbas promovido pelo FUNDEF penalizou, na maioria
das vezes, ou as municipalidades mais pobres ou aquelas situadas nas regides mais
empobrecidas do Rio de Janeiro, cujas populacdes tém frequentemente na escola publica a

unica forma de acesso ao saber sistematizado e/ou espago de sociabilidade e interagdo
(ESTEVES, 2007, p. 213).

Mais uma vez, a educagdo infantil convive com dois grandes impasses na oferta,
atendimento e ampliacao de vagas:

O primeiro ¢ explicitado na propria denominagéo do Fundo, onde se enuncia sua vinculagéo

ao “ensino fundamental”, excluindo-se a educacdo infantil; o segundo decorre de sua gestdo

orcamentaria. Dos 25% da receita de impostos e transferéncias destinados a educagao, serdo

suficientes para cobrir as necessidades do ensino fundamental os 60% a ele alocados

constitucionalmente? E possivel garantir que os 40% restantes sejam canalizados para os
demais segmentos da educagdo? (NUNES & ESTEVES, 1998, p. 217)

Segundo Cury, a revisdo dessas questdes leva-nos a “uma certa consciéncia de que tais
planos sdo mais um otimismo exagerado do wishfull thinking (tomada de decisao baseada mais em

desejo do que em bases racionais ou considerando um desejo como se ele ja fosse realidade)”

6 Destaca-se que apenas em 2006 ¢ instituida a Lei n° 11.274, de 6 de fevereiro de 2006, que amplia o ensino
fundamental para nove anos de duragdo, com a matricula de criangas de seis anos de idade e estabelece prazo de
implantagao, pelos sistemas, até 2010.
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(CURY, 2011, p. 809). Foi com essa adverténcia que o enfrentamento desses desafios mobilizaram
os participantes do FPEI-RJ e do Mieib, com vistas a tragar argumentos em torno da inclusdo da
educacdo infantil na distribui¢ao de recursos. Como esse Fundo ¢ decenal, houve a possibilidade de
mobilizagdo para a inclusdo da educacdo infantil na agenda publica, aprofundando estudos e
exercicios em prol da sua viabiliza¢do. Vale destacar que, nas discussdes da cdmara e do senado
para a aprovagdo do Fundeb 2005/2006, a creche ndo se fazia presente, apenas a pré-escola. Ai
reside um problema, pois, na disputa de recursos, a creche representa o elo mais fragil da Educagao
Basica. Os discursos destacavam a poténcia desse espaco no desenvolvimento infantil, mas
subestimavam a sua capacidade de influéncia na trajetdria escolar dos individuos. “Direito a
educacdo comega no ber¢o e ¢ pra toda a vida” ¢ a palavra de ordem do Movimento Fraldas
Pintadas’, capitaneado pelo Mieib e pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo. Na época,
somente 11% das criangas tinham creche, sendo que apenas 6% na rede publica — sabia-se o que

representava a inclusdo e a expansao.

Hoje, completamos mais de vinte anos de uma politica de fundos, novas perguntas
surgem, questoes do passado emergem com outras demarcagdes € a pergunta sobre qual o valor de
uma educag¢do infantil de qualidade ainda ecoa. No contexto atual, essa indagagdo ganha renovados
e importantes contornos que tensionam o debate em torno da avaliacdo da oferta da educagdo
infantil, uma vez que esta etapa continua necessitando de investimentos para sua expansao € a
discussao de avaliar a qualidade da oferta passa, necessariamente pela priorizacao da alocagdo dos
recursos disponiveis visando a reducdo das desigualdades e a garantia de direitos essenciais como
os de acesso, insumos e processos adequados a todas as criancas. Esperamos, portanto, que a
avaliacdo da educagdo infantil forneca subsidios para averiguarmos se os objetivos almejados para
essa etapa estdo sendo alcancados e para conferirmos se a alocacdo dos recursos publicos e as
decisdes de investimento estdo adequadas. Entendemos que o investimento atrelado ao desempenho
educacional, citado no novo Fundeb, ndo deve ser aquele do desempenho das criangas, o que
contrairia principios normativos vigentes, mas da capacidade do gestor publico de garantir uma
oferta de qualidade. Assim, os itens a seguir trazem o desenvolvimento dessas ideias e os
argumentos que devem direcionar uma avaliagdo que busque encontrar o valor de uma educagao

infantil de qualidade.

7 Aideia do movimento surge no FPEI-RJ, em 2005, ¢ ganha relevancia nacional a partir da criagdo de uma logo
produzida pelo cartunista Claudius Ceccon para protestar contra a PEC 415, que excluia a educacdo infantil da
distribuicdo dos recursos do fundo das matriculas das criangas de zero a trés anos.
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AVALIANDO O EQUILIBRIO ENTRE A EXPANSAO DA REDE E UM ACESSO MAIS
EQUITATIVO

Se analisarmos o acesso a educagdo infantil entre 1999 e 2019, periodo marcado com o
inicio da vigéncia do Fundef e a entrada da educagdo infantil no Fundeb em 2006, veremos que, ao

longo desses 20 anos, tanto o atendimento a creches quanto a pré-escolas cresceu intensamente.

Destacamos esses dois segmentos, que compde a primeira etapa da educacdo basica, na
Tabela 01 e vemos que a creche praticamente quadruplicou e a pré-escola aumentou em 23% o seu
numero de matriculas. O atendimento em creches passou a ser realizado em mais de 52 mil e a pré-
escola em mais de 21 mil novas escolas, bem como, para atender a esse novo contingente de
criancas que chegaram nas escolas, foi necessario ainda a contrata¢do de cinco vezes mais docentes
para atuar em creches e a equipe da pré-escola foi ampliada em mais de 50%. Em analise

semelhante desses nimeros, Vieira e Falciano concluem que eles

impressionam, principalmente no atendimento as criangas de 0-3 anos de
idade. E como se o Brasil tivesse aumentado, em média, ao longo de 20
anos, todos os dias, 400 matriculas em creche, aberto 7 escolas por dia e
contratado 36 docentes diariamente sO para esta etapa (VIEIRA;
FALCIANO, 2020, p. 791).

Tabela 01 - Numero absoluto de matriculas, escolas e docentes do ensino regular em creche e pré-
escola e sua variagao entre os anos de 1999 e 2019

Creche Pré-escola
1999 2019 Variagao 1999 2019 Variagao
Numero de matriculas 831.978 3.755.092 +2.923.114 4.235.278 5.217.686 +982.408
Numero de escolas 18.603 71.403 +52.800 80.878 102.335 +21.457
Numero de docentes 48.284 312.615 +264.331 214.123 327.699 +113.576

Fonte: elaborado pelos autores a partir das sinopses do Censo Escolar da Educagéo Basica do Inep.

Sem duvida sd3o aumentos consideraveis e, com isso, a educagdo infantil conquista em
2019 uma parcela significativa das matriculas, das escolas e dos docentes de toda educacao basica,
mais precisamente, 19%, 64% e 27% respectivamente. Todavia nem toda essa ampliacdo de vagas
se refletiu integralmente na ampliacio do acesso que ficou sujeito a diferentes movimentos

demograficos ao longo desse periodo.

Se por um lado, os ultimos Censos Demograficos do IBGE de 2000 e 2010 apontam
para uma redu¢do da ordem de 16% tanto da populacao de 0 a 3 anos, que tem idade para frequentar
creches, quanto da populacdo de 4 a 5 anos, que tem idade para frequentar a pré-escola, o que
significa que com o mesmo numero de matriculas poderiamos atender uma maior proporcao da
populagdo, do outro lado, vimos mudancas na tendéncia do nascimento das criangas que
pressionaram por um maior numero de vagas. Registramos esses movimentos através do Grafico 01

onde podemos notar que houve de fato uma redu¢do do nimero de nascidos vivo entre os anos de
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2000 a 2010, mas esse movimento foi reduzindo de intensidade e chegamos a registrar um sensivel

aumento no periodo de 2010 a 2015.

Grafico 01 - Nimero de nascidos vivos no Brasil nos periodos de 1994-2000, 2000-2010 e 2010-2019
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Fonte: elaborado pelos autores a partir dos dados do Datasus.

A dindmica desses numeros reduziram a intensidade das taxas de queda da populagdo e
chegaram a promover um crescimento da populacdo de 0 a 5 anos nos ultimos anos, contrariando
hipdteses de que ndo seria mais necessaria a expansao da oferta de vaga na educacdo infantil, uma
vez que teriamos, progressivamente, cada vez menos criangas a serem atendidas. Vejamos alguns
desses efeitos nas ultimas proje¢des do IBGE (IBGE, 2021b). A Tabela 2 retrata a proje¢do da
populagdo de 0 a 3 anos e 4 a 5 anos em 2020 onde destacamos que em 14 das 27 unidades da
federagdo ha a indicagdo de um aumento real da populacdo de 0 a 3 anos na ultima década e, do

mesmo modo, um aumento da populagdo de 4 a 5 anos em 11 das 27 unidades da federacao.
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Tabela 02 - Populagdo de 0 a 3 anos e 4 a 5 anos por unidade da federagiao segundo o Censo
Demografico em 2010 e segundo projecdoes do IBGE em 2020

Unidades da Federacao Populagédo de 0 a 3 anos  Variagdo 2010 Populagao de 4 a 5anos  Variagédo 2010
vs 2020 vs 2020
2010 2020 2010 2020

Brasil 11.796.673 11.789.720 -0,1% 6.160.763 5.942.008 -3,6%
Acre 71.725 66.645 -7,1% 37.408 33.529 -10,4%
Alagoas 231.583 201.665 -12,9% 122.183 101.588 -16,9%
Amapa 63.535 63.838 0,5% 31.106 32.847 5,6%
Amazonas 321.770 323.634 0,6% 156.293 163.578 4,7%
Bahia 899.691 822.231 -8,6% 474.566 409.086 -13,8%
Ceara 542.496 525.655 -3,1% 282.584 262.600 -7,1%
Distrito Federal 168.113 166.928 -0,7% 86.292 78.334 -9,2%
Espirito Santo 212.558 230.537 8,5% 109.109 115.375 57%
Goias 364.043 410.721 12,8% 191.814 212.532 10,8%
Maranhé&o 533.233 471.292 -11,6% 286.839 234.067 -18,4%
Mato Grosso 210.912 227.179 7,7% 111.732 114.149 2,2%
Mato Grosso do Sul 160.526 175.509 9,3% 82.466 88.277 7,0%
Minas Gerais 1.058.305 1.063.998 0,5% 566.275 533.733 -5,7%
Para 633.288 575.036 -9.2% 327.094 288.982 -11,7%
Paraiba 239.639 229.013 -4,4% 128.546 115.021 -10,5%
Parana 600.576 631.821 5,2% 313.171 316.780 1,2%
Pernambuco 587.245 548.237 -6,6% 305.149 278.952 -8,6%
Piaui 207.669 190.491 -8,3% 113.093 94.484 -16,5%
Rio de Janeiro 846.140 900.358 6,4% 435.460 453.533 4,2%
Rio Grande do Norte 203.907 189.885 -6,9% 107.386 97.109 -9,6%
Rio Grande do Sul 538.306 563.961 4,8% 294.658 288.939 -1,9%
Rondénia 108.024 112.400 4,1% 57.204 55.688 -2,7%
Roraima 41.004 48.091 17,3% 19.527 22.596 15,7%
Santa Catarina 340.152 389.562 14,5% 176.504 193.615 9,7%
Séo Paulo 2.365.893 2.423.717 2,4% 1.216.417 1.239.047 1,9%
Sergipe 142.187 136.180 -4,2% 73.147 67.913 -7,2%
Tocantins 104.153 101.136 -2,9% 54.740 49.654 -9,3%

Fonte: elaborado pelos autores a partir das proje¢des populacionais do IBGE.

Nao hé davidas da importancia alcangada pela educacdo infantil como primeira etapa da
educacgdo basica - sdo notorios os avangos nos ultimos anos. Entretanto, ainda ha desafios a serem
superados, principalmente, se objetivarmos os atendimentos como o previsto na meta 1 do Plano
Nacional de Educagao para o decénio 2014-2024 que sdo o de universalizar o acesso das criangas de
4 a 5 anos na pré-escola e atender no minimo a 50% das criangas de 0 a 3 anos em creches

(BRASIL, 2014).

Para dimensionarmos o tamanho desse desafio, realizamos uma estimativa das
populagdes de 0 a 3 anos € 4 a 5 anos para 2020 a partir dos dados do IBGE. Essa estimativa foi
realizada decompondo a populacdo total dos municipios (IBGE, 2021a) pela mesma propor¢ao da
pirdmide etaria do Censo Demografico de 2010 e ajustando o valor final em cada faixa etéria para
corresponder a projecdo dessa faixa etaria (IBGE, 2021b) quando totalizada em cada UF. Em
seguida, comparamos os dados dessa nossa estimativa com o niimero de matriculas existentes tanto

em creches e pré-escolas em cada um desses municipio.
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O resultado dessa andlise estd resumido na Tabela 03 onde podemos observar que em
mais da metade dos municipios precisamos de um aumento de +50% do nimero de matriculas em
creche para atender a meta 1 do PNE 2014-2024 sendo que em 14,9% dos municipios, esse aumento
deveria ser da ordem de +200%. Em relagdo a pré-escola, vemos que em grande parte dos
municipios (42,6%) héa ainda uma pequena necessidade de expansdo, isto, um aumento menor do
que +10% do niimero de matriculas vigente em 2020°%, mas, praticamente 1 a cada 3 municipios
deveriamos ter ainda um aumento igual ou superior a 25% a fim de atingir a universalizagao

prevista no PNE 2014-2024.

Tabela 03 - Distribuicio do niumero de municipios de acordo com a faixa de expansdao do numero de
matriculas em creche e pré-escolas que seria necessaria para se atingir a meta 1 do PNE 2014-2024 a
partir de 2020

Creche Pré-escola

Faixa de expansao do N° Municipios Proporgcao em N° Municipios Proporcao em

numero de matriculas relagao ao total relagao ao total
Expansao abaixo de 10% 1.152 21,3% 2.373 42,6%
Entre 10% e 25% 472 8,7% 1.390 25,0%
Entre 25% e 50% 795 14,7% 1.178 21,1%
Entre 50% e 100% 1.189 22,0% 535 9,6%
Entre 100% e 150% 605 11,2% 69 1,2%
Entre 150% e 200% 395 7,3% 17 0,3%
Expansao acima de 200% 804 14,9% 8 0,1%
Total 5.412 100,0% 5.570 100,0%

Nota: ndo havia o atendimento em creches em 158 municipios.
Fonte: elaborado pelos autores a partir das estimativas populacionais do IBGE e das sinopses do Censo Escolar da Educagéo Basica
do Inep.

A educacado infantil continua necessitando de investimentos consideraveis que garantam
a expansdo da rede de atendimento. Avaliar a qualidade da oferta nessa etapa demanda aferir se os
direitos essenciais de toda a crianca como os de acesso estdo assegurados. O novo Fundeb
determina que 50% da complementacdo do valor anual total por aluno (VAAT) sejam investidos
nessa etapa de ensino, sendo que ao menos 15% devem ser destinados a investimentos nas
respectivas redes de ensino. Necessitamos, portanto, de indicadores que monitorem a efetiva

alocacao desses recursos com o efeito de promover a garantia de acesso a todas as criancas.

INVESTIMENTO PUBLICO NA REDE PUBLICA: UMA APOSTA ESSENCIAL

O dever do Estado com a educagdo previsto na Constitui¢do Federal de 1988 deve ser
efetivado, dentre outras, com a garantia de uma educagdo basica obrigatdria e gratuita de 4 a 17
anos, constituindo-se nessa faixa como um direito publico subjetivo, ou seja, “um bem inaliendvel,
legalmente confirmado e que garante ao interessado exigir seu cumprimento pelo poder publico”
(NASCIMENTO; CURY, 2020, p. 688). Espera-se que o ensino seja ministrado seguindo os

principios de gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais, bem como ¢ facultado a

8 Em 2020, os dados informados na 1?* etapa da pesquisa do Censo Escolar tiveram como data de referéncia o dia 11
de marco, data imediatamente anterior a suspensao das aulas presenciais em fun¢do da pandemia de Covid-19.
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oferta pela iniciativa privada desde que esta cumpra com as normas gerais da educag@o nacional e
seja autorizada e tenha a sua qualidade avaliada pelo poder publico. Ocorre que ha diferengas
intrinsecas ao que ¢ publico e privado que impactam diretamente as condi¢cdes da oferta
educacional. Enquanto ¢ da natureza do publico garantir a igualdade de condi¢des para o acesso e
permanéncia na escola das criangas visando o bem comum de todos os cidaddos,
indiscriminadamente, ¢ proprio da iniciativa privada objetivar primordialmente o retorno
econdmico e financeiro de suas atividades. Como equacionar entdo o direito ao acesso da populagao
a creches e pré-escolas uma vez que o custo por aluno nessas etapas esta entre os maiores da
educacdo basica a0 mesmo tempo em que € justamente a parcela mais pobre da populacdo que se

encontra desfavorecida nas condi¢des de acesso?

O novo Fundeb inovou a estabelecer o custo aluno qualidade (CAQ) como mecanismo
que une qualidade, controle social e financiamento adequado para a educagdo. O CAQ pode ser
comparado a uma metodologia de calculo que busca identificar qual o valor minimo a ser gasto para
se ofertar uma educacdo de qualidade. Para calcula-lo, devemos estimar qual seria esse custo e, para
tanto, precisamos estabelecer quais insumos sdo necessarios, quais as suas caracteristicas e seus
valores de referéncia. Por exemplo, se precisamos de um prédio escolar, qual seria o seu tamanho?
Ele comportaria quantas criangas? O que teria nas salas? Quais seriam as necessidades de recursos
humanos? Teriamos quantos professores, coordenadores e funcionarios de apoio? Qual a proporgao
de docentes por aluno? Qual a formacao desses profissionais? Que remuneracgao eles deveriam ter?
Segundo a Campanha pelo Direito a Educagdo, uma das maiores defensoras do conceito do CAQ, o
custo aluno qualidade representa

uma inversdo na logica do financiamento das politicas educacionais no Brasil: o
investimento, antes subordinado a disponibilidade or¢amentaria minima prevista na
vinculagdo constitucional de recursos alocados para a area, passa a ser pautado pela
necessidade de investimento por aluno para que seja garantido, de fato, um padrdo minimo
de qualidade em todas as escolas publicas brasileiras (CNDE, 2018, p. 14).

Lutar pela necessidade de investimento por aluno dando énfase ao que precisamos, ¢é
completamente diferente do que limitarmos esse debate a disponibilidade or¢amentédria minima que
¢ regida pela redistribuicdo de recursos, independente se esses ndo suficientes para o que

precisamos.

Em um estudo recente, Alves, Silveira e Schneider (2019) avaliaram o desafio da
adogao de parametros de qualidade nacionais utilizados para calcular o CAQ e o CAQi onde, o
CAAQi seria aquele valor que visa garantir as condigdes minimas enquanto que o CAQ representaria
a elevagdo desses padrdoes minimos visando o cumprimento de varias metas como as do PNE 2014-

2024. Desse trabalho, extraimos os dados da Tabela 04 onde verificamos que o CAQi estimado para
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o atendimento urbano em horario parcial em creches ¢ o dobro e o da pré-escola em torno de 20%
maior do que a referéncia de custos do ensino fundamental e do ensino médio. Se consideramos o
horério integral, isto ¢, quando o atendimento € igual ou maior a sete horas didrias, essas proporgoes

aumentam ainda mais.

Tabela 04 - Valores para 2019 do custo aluno qualidade inicial (CAQi) para escolas urbanas
considerando a etapa e o turno

Valor Anual do CAQi para escolas urbanas Proporgao em relagao ao menor valor

Horario Parcial Horario Integral Horario Parcial Horario Integral
Creche R$ 10.622 R$ 19.132 2,0 x 2,7x
Pré-escola urbana R$ 6.324 R$ 11.147 1,2 x 1,6 x
Ens. Fund. Anos Iniciais R$ 5.690 R$ 7.666 1,1x 1,1x
Ens. Fund. Anos Finais R$ 5.292 R$ 7.008 1,0 x 1,0x
Ensino Médio R$ 5.329 R$ 7.198 1,0 x 1,0 x

Fonte: adaptado pelos autores da tabela 01 do estudo realizado por Alves, Silveira e Schneider (2019).

Os custos minimos para uma oferta de qualidade da educacao infantil sdo sensivelmente
maiores do que as outras etapas da educacdo bésica, bem como hd uma enorme disparidade do
acesso a educagdo infantil entre a parcela mais rica e mais pobre da populagdo. Dados de 2018
mostram que apenas 26% do quintil da populagdo mais pobres de 0 a 3 anos frequentava a creche
frente a frequéncia de 51% do o quintil mais rico, bem como apenas 92% dos mais pobres da

populacdo de 4 a 5 anos frequentava a pré-escola frente a 98% dos mais ricos (BRASIL, 2020c).

Acrescenta-se a esse cendrio que ¢ a rede publica que garante o acesso a educagdo
infantil na maior parte dos municipios do pais. Demonstramos esse fato na Tabela 05 onde vemos
que em mais de 48% dos municipios o atendimento tanto em creches quanto em pré-escolas era
realizado exclusivamente pela rede publica em 2020. Mais ainda, nesse ano, o atendimento publico
era igual ou superior a 75% em 87,1% dos municipios quando analisamos a creche e em 92% dos

municipios quando analisamos a pré-escola.
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Tabela 05 - Distribuicido do nimero de municipios de acordo com a faixa do nimero de matriculas
atendidas pela rede publica em creches e pré-escolas no ano de 2020

Creche Pré-escola
Faixa do nimero de n° municipios Proporgio em n° municipios Proporgdo em
matriculas da rede publica relagdo ao total relagdo ao total
Atende abaixo de 75% 696 12,9% 444 8,0%
Entre 75% e 80% 194 3,6% 282 5,1%
Entre 80% e 85% 299 5,5% 435 7,8%
Entre 85% e 90% 442 8,2% 547 9,8%
Entre 90% e 95% 566 10,5% 674 12,1%
Entre 95% e 100% 584 10,8% 510 9,2%
Atende 100% 2.631 48,6% 2.678 48,1%
Total 5.412 100,0% 5.570 100,0%

Nota: ndo havia o atendimento a creches em 158 municipios.
Fonte: elaborado pelos autores a partir das sinopses do Censo Escolar da Educagéo Basica do Inep.

Se pretendemos minimizar as desigualdades da oferta na educagdo infantil, devemos
privilegiar uma avaliacdo que ofereca indicadores de insumos e recursos, a exemplo da metodologia
do CAQ, e que assegure a destinacdo dos investimentos publicos em educagao publica, pois ¢ a rede
publica que garante o acesso e tem as condigdes necessarias de chegar a parcela mais pobre da

populagao.

ALOCACAO DE RECURSOS E REDUCAO DE DESIGUALDADE: UMA URGENCIA

A educagdo ¢ um direito de todos e um dever do Estado que deve atender a qualquer um
sem distin¢cdo. Mais ainda, para Cury, “a disseminacao e a universalizagdo da educagdo escolar de
qualidade como um direito da cidadania sdo o pressuposto civil de uma cidadania universal” (2002,
p. 261). Averiguar a qualidade da educacdo deve ser, portanto, um dos mecanismos que garantem o
equilibrio indispensavel entre os direitos vitais para o gozo de uma plena cidadania, como os de
acesso, permanéncia e aprendizado, com os deveres essenciais do Estado de prover insumos,
processos e resultados. De todo modo, se essa definicdo de qualidade se mostre imprecisa e
demande ponderacdes, Cury propde que podemos facilmente ao menos ter a clareza daquilo que ela
ndo ¢ e isso significaria afirmar que ela “ndo ¢ a falta de acesso, ndo é o aligeiramento, ndo ¢ a

caréncia de recursos” (2014, p. 1055).

A inclusdo do conceito do CAQ no novo Fundeb muda a légica de financiamento,
fomenta a discussdo da qualidade da oferta e cria oportunidade para novos mecanismos de controle
social. Se a alocacdo de recursos estara agora sujeita a parametros de qualidade, poderemos
relacionar o financiamento com a avaliacdo da rede, uma vez que o valor minimo a ser repassado
estard vinculado a exigéncias minimas de qualidade da oferta. Definir os itens que compde o CAQ,
nos permite avaliar quais aqueles que ainda ndo foram atendidos, que grupos podem estar a margem

dessas condicdes, e, assim, propiciar uma oferta menos desigual.
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Espera-se que a haja um amplo debate publico que permita que os parametros do CAQ
traduzam de fato as expectativas e demandas para cada etapa da educagdo basica. Todavia, na
educagdo infantil, podemos antecipar algumas questdes que consideramos extremamente urgentes,
pois ainda convivemos com a oferta de vagas sem algumas das condi¢des minimas essenciais para

essa primeira etapa da educacdo basica.

Na Tabela 06, apresentamos um pequeno panorama das escolas e municipios que
atendem a educacao infantil segundo as suas caréncias em relagdo as condi¢des de infraestrutura e
adaptacdes necessarias ao atendimento das criancas de 0 a 5 anos. Os dados enfocam a auséncia de
condi¢des, ndo por uma questdo de pessimismo dos autores, mas sim por uma questdo
metodoldgica. Quando uma determinada varidvel € declarada no censo escolar como existente,
devemos sempre questionar a sua adequagao, se havia quantidade suficiente ou se ela estava de fato
disponivel, entretanto, quando a resposta ¢ negativa ¢ porque realmente ndo havia nenhum indicio

desse insumo.

Tabela 06 - Nimero absoluto e propor¢ao do total de escolas que nao apresentavam condigoes
minimas de infraestrutura ou adaptagoes a educagao infantil em 2020

n° de escolas que proporgao do n°de escolas que proporgao do
atendiam a total de creches atendiam a pré- total de pré-
creches escola escolas

Quanto as condigdes minimas de infraestrutura

sem agua potavel 2.103 3,0% 5.220 5,2%
sem abastecimento de agua 1.199 1,7% 2.463 0,0%
sem energia elétrica 405 0,6% 2.291 2,3%
sem esgotamento sanitario 2171 3,1% 5.761 5,7%

Quanto as adaptacoes a educagao infantil

sem banheiro adaptado 23.384 33,2% 48.031 47,9%
sem parque infantil 29.562 42,0% 54.724 54,5%
sem materiais pedagogicos especificos 15.881 22,6% 31.914 31,8%

Fonte: elaborado pelos autores a partir dos microdados do Censo Escolar da Educagao Basica do Inep.

’,

E surpreendente verificar que ainda em 2020 tinhamos 2.103 escolas no Brasil que
atendiam a creche e outras 5.220 a pré-escola que declaram ndo possuir agua potavel. Do mesmo
modo, nos parece muito que ndo havia esgotamento sanitario em 2.171 creches e 5.761 pré-escolas.
Quando analisamos as adaptagdes das escolas a educagdo infantil, os nimeros revelam ainda mais
adversidades. As escolas declararam, por exemplo, que ndo possuiam banheiros adaptados em
33,2% das creches e em 47,9% das pré-escolas, bem como nao havia parque infantil em 42,0% das

creches e em 54,5% das pré-escolas.

Houve uma enorme expansdao do niimero de vagas, ainda convivemos com problemas

essenciais de infraestrutura e pouco se avangou quanto as adaptagdes necessarias a educagdo
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infantil. E fungdo de uma avaliacio apontar as fragilidades desse atendimento para que uma correta

alocagdo de recursos possa contribuir na dire¢do de minimizar as enormes desigualdades existentes.

CONSIDERACOES FINAIS

O olhar atento as questdes micro e macro da politica de educacao infantil emanadas no
cotidiano das reunides do Forum Permanente de Educacdo Infantil do Estado do Rio de Janeiro, por
professores, coordenadores pedagogicos e equipes da secretaria de educacdo, além dos que
trabalham nas organizagdes ndo governamentais, impulsionou esta pesquisa, que buscou adentrar o
campo recente do financiamento e da avaliagdo, para antever e sinalizar as limitagdes e as poténcias

dos novos marcos regulatorios para a educagao infantil.

Nao por acaso iniciamos utilizando a expressdo “o rei estd nu”, originalmente uma
constatacdo proferida, aos brados, por uma crianga no conto “A roupa nova do rei” de Hans
Christian Andersen (ANDERSEN, 2011), que d4 acabamento a narrativa sobre um rei vaidoso que €
persuadido por vigaristas forasteiros a usar uma vestimenta magica, que custa uma pequena fortuna
e ¢ invisivel aos olhos dos poucos inteligentes. Assim, quando perguntados pelo rei sobre a beleza
da sua roupa magica, utilizada numa comemoracao, todos assentem para nao se passarem por tolos.
Em analogia as ideias trazidas por Andersen, vivemos o desafio de analisar o qudo distante estd o
wishfull thinking da educacdo infantil, construido e fomentado nas ultimas décadas, da situagcao
presente, significando acesso mais equitativo das criancas as creches e pré-escolas, investimento
publico feito nas redes publicas e avaliacao da alocag¢do de recursos como mecanismo fundamental

para a reducdo da desigualdade.

A pergunta sobre qual o valor de uma educacdo infantil de qualidade continua a ecoar.

Contudo, encontramos algumas pistas:

* A educacdo infantil conquistou, em 2019, uma parcela significativa das matriculas,
das escolas e dos docentes de toda a educagdo basica, mais precisamente 19%, 64%
e 27%, respectivamente. Todavia, nem toda essa ampliagdo de vagas se refletiu
integralmente na ampliacdo do acesso, que ficou sujeito a diferentes movimentos
demograficos ao longo do periodo. Notou-se que houve, de fato, uma reducdo do
numero de nascidos vivos entre os anos de 2000 a 2010, mas esse movimento teve
sua intensidade progressivamente reduzida e chegamos a registrar um sensivel
aumento no periodo de 2010 a 2015. As projecdes da populagdo de 0 a 3 anos e de 4
a 5 anos, em 2020, mostram que, em 14 das 27 unidades da federagdo, houve um
aumento real da populagdo de 0 a 3 anos na ultima década e, do mesmo modo, um

aumento da populagdo de 4 a 5 anos em 11 das 27 unidades da federacao.
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Trazendo elementos para a avaliagdo da alocacdo de recursos na busca de um acesso
mais equitativo, estimamos que em mais da metade dos municipios ainda
precisamos de uma expansao superior a 50% do numero de matriculas em creche
para atender a meta 1 do PNE 2014-2024, sendo que, em 14,9% dos municipios,
esse aumento ainda deve ser da ordem de +200%. Em relagdo a pré-escola, vemos
que, em grande parte dos municipios (42,6%), ha ainda uma pequena necessidade de
expansao, isto, um aumento de at¢ 10% do numero de matriculas, mas praticamente
um a cada trés municipios deve ter ainda um aumento igual ou superior a 25%, a fim

de atingir a universalizagdo prevista no PNE 2014-2024.

E fungdo de uma avaliagdo da rede de atendimento apontar as fragilidades desse
atendimento, para que uma correta alocagdo de recursos possa contribuir para a
minimizag¢io das enormes desigualdades existentes. E surpreendente verificar que,
ainda em 2020, tinhamos, no Brasil, 2.103 escolas que atendiam a creche e outras
5.220 a pré-escola que declaram ndo possuir dgua potavel. Do mesmo modo, ndo
havia esgoto sanitario em 2.171 creches e 5.761 pré-escolas. Quando analisamos as
adaptacdes das escolas a educacdo infantil, os numeros revelam ainda mais
adversidades. As escolas declararam, por exemplo, que ndo possuiam banheiros
adaptados em 33,2% das creches e em 47,9% das pré-escolas, bem como nao havia

parque infantil em 42,0% das creches e em 54,5% das pré-escolas.

Tendo como parametro a referéncia de custos do ensino fundamental e do ensino
médio, verificou-se que o CAQi estimado para o atendimento urbano em horario
parcial em creches € cerca de duas vezes maior e em pré-escolas em torno de 20%
superior. Se considerarmos o horario integral, isto €, quando o atendimento ¢ igual

ou superior a sete horas didrias, essas propor¢des aumentam.

E na rede piiblica que o acesso & educagdo infantil é garantido na maior parte dos
municipios do pais. Vimos que, em 2020, em mais de 48% das municipalidades, o
atendimento, tanto em creches quanto em pré-escolas, era realizado exclusivamente
pela rede publica. Se pretendemos minimizar as desigualdades na oferta da educagao
infantil, devemos privilegiar uma avaliacdo que ofereca indicadores de insumos e
recursos, a exemplo da metodologia do CAQ, e que assegure a destinacdo dos
investimentos publicos em educagdo publica, pois ¢ a rede publica que, de fato,
garante atualmente o acesso e tem as condigdes necessarias de chegar a parcela mais

pobre da populagdo, buscando, assim, um acesso mais equitativo.
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Por fim, os achados sinalizam que cabe ao gestor publico dimensionar os custos para
prover o acesso de todas as criangas as creches e pré-escolas e os insumos necessarios para a
qualidade educacional. Sinalizam ainda que, a partir dessa avaliacdo, ¢ possivel a tomada de
decisdo, invertendo a logica do financiamento, até entdo subordinado a disponibilidade
or¢amentéria, a partir do foco nas reais necessidades de investimento para garantir um padrdo
minimo de qualidade. Inverte-se também a logica da avaliagdo centrada no desempenho, canto da
sereia de muitos secretarios de educacdo, que preferem atribuir as criangas o sucesso ou o fracasso

educacional. Elas, entretanto, em muitos cantos do pais, gritam que “o rei esta nu”!
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