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Resumo

O presente artigo tem por objetivo contribuir para o debate sobre a analise de politicas publicas
educacionais, mais especificamente aquelas voltadas & expansdo da Educacdo Infantil. A partir dos
elementos levantados na pesquisa de mestrado, busca-se entender a politica em geral e a politica
educacional em particular, tentando perceber as principais caracteristicas do programa voltado para a
expansdo da Educacdo Infantil no municipio de Niterdi (RJ). O foco da pesquisa foi analisar o processo
de implementagdo do programa “Mais Infancia”, considerando principalmente as concepgdes ¢ agdes
desenvolvidas para a sua efetivagdo no periodo de 2013 a 2016. As caracteristicas da politica de
Educacdo Infantil em geral e em Niteréi conduziram a analise, considerando-se suas mdaltiplas
determinagdes.
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The implementation of the ""Mais Infancia' program in Niterdi: problematizing the public policy
for the expansion of child education (2013-2016)

Abstract

The purpose of this article is to contribute on debation to analyze educational public policies. Specifically
on it, focused on the expansion of Early Childhood Education in Niter6i / RJ. We seek to understand
politics in general and educational policy in particular the elements debated in the master's research,
trying to understand the main features of the program aimed on that expansion of Early Childhood
Education in Niter6i (RJ). The ongoing research objective is to analyze the implementation process of the
"Mais Infancia” program considering the mainly conceptions and actions developed for effectuation it on
the period from 2013 to 2016. The characteristics of the Early Childhood Education policy in general and
in Niteroi City lead to the reviews, considering multiple determinations.
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Introducéo

Em nosso percurso de trabalho e pesquisas na area de politicas publicas,
vimos compreendendo que o primeiro desafio enfrentado, ao se buscar os elementos
conceituais relativos ao campo da “analise das politicas publicas”, € considerar a
complexidade que o reveste. Concordando com José Roberto Rus Perez, 2010, de que
continua existindo a distin¢ao das fases da policy (agenda, formulacdo, implementacéo e
avaliacdo), importa mostrar a relevancia dos estudos que analisam as politicas
educacionais, campo que combina diversos conflitos e interesses com uma politica

or¢amentaria importante. E para além de diferenciar “avaliacao” e “analise”, tenho sido
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provocada pelos autores com os quais busco interlocucéo a entender a politica em seus
significados.

Eduardo Marques (2013), ao fazer um sumario sobre os principais modelos
tedricos e analiticos da Ciéncia Politica para a anélise do Estado e suas politicas, destaca
a “crescente politizacdo do processo de producao de politicas” como um elemento que
resume os deslocamentos ocorridos nos estudos e que trouxeram para O centro das
analises outros momentos do ciclo de producao de politicas. Tal politizacéo é entendida
como resultado de processos complexos, “atravessados por diversas dinamicas de
poder, embora em constante interagdo com ambientes institucionais, relacionais e
cognitivos (...), ambientes esses também construidos ativamente pelos atores”
(MARQUES, 2013, p.24).

Apesar de corroborar com a perspectiva acima, considero importante
destacar que, embora existam vérias definices para o que sdo politicas publicas,

concordamos com Marques (2013), que parte da ideia de que

(...) se trata do conjunto de acBes implementadas pelo Estado e pelas
autoridades governamentais em um sentido amplo. Trata-se do estudo do
“Estado em acdo”, na feliz formulacdo de Jobert e Muller (1987), e,
portanto, estudar politicas é analisar por que e como o Estado age como age,
dadas as condicdes que o cercam (MARQUES, 2013, p. 24 - grifos nossos).

Marques (2013) explica que o inicio da trajetoria da anélise das politicas
publicas foi marcado por uma “superposicdo de preocupagdes operacionais e
normativas” com outras, de natureza analitica; ainda nos informa que, no campo da
administracdo publica, desenvolveram-se estudos mais centrados em preocupagdes
operacionais e propositivas, visando apontar caminhos para melhorar o funcionamento
das politicas e do Estado. Ja o viés analitico define de maneira mais clara os limites da
Ciéncia Politica, que se preocupa em compreender e analisar as politicas e o Estado. Tal
diferenciacdo € importante porque, quando as questfes operacionais € que estdo no
centro das preocupacgdes, “os problemas enfrentados pelas politicas sdo pensados como
processos eminentemente técnicos”, enquanto que um olhar analitico “tende a
considerar os mesmos processos como complexos”, permeados por conflitos e gerados
por diversas dindmicas. (MARQUES, 2013). Do seu ponto de vista, a separagdo entre
literaturas “normativas e analiticas” foi muito importante para o desenvolvimento de um
campo de andlise sobre politicas publicas, embora todas as analises acabem partindo de

horizontes normativos. “Isto porque as politicas publicas envolvem a consideracao de
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ao menos dois tipos de causalidade — um sobre as causas do problema a ser objeto da
politica e outro sobre o efeito pretendido da politica sobre tal problema” (MARQUES,
2013, p.25).

No Brasil, a avaliacdo de politicas, programas e projetos sociais e
educacionais vem ganhando lugar na agenda governamental no inicio dos anos de 1990
(PEREZ, 2010). Alguns fatores contribuiram para que isto ocorresse, dentre eles, “a
consolidacdo democratica, 0 ajuste econdmico e consequente reducdo dos recursos para
a area social, as maiores exigéncias impostas pelos 6rgaos financiadores, especialmente
internacionais, em relagdo ao controle de gastos e resultados, etc.” (PEREZ, 2010, p.
1183). A gestdo publica passa a ser envolvida por uma racionalizacdo técnica que inclui
a observancia dos critérios de eficacia, efetividade e eficiéncia na utilizacdo dos
recursos financeiros e uma preocupacao com a accountability.

Em outra perspectiva téorica e conceitual, lvanete Boschetti (2009) explica
que as Politicas Sociais sdo, a0 mesmo tempo, iniciativas do Estado e decorréncia da
luta e pressdo da classe trabalhadora, ndo se constituindo apenas em espacos de
confrontacdo de tomadas de decisdo, mas também enquanto elementos de um processo
mais complexo e contraditorio de regulacdo politica e econdmica das relagBes sociais.
Assim, as andlises de politicas sociais devem se “situar na compreensao do significado
do papel do Estado e das classes sociais na constru¢do dos direitos e da democracia”.
(BOSCHETTI, 2009, p.5)

As politicas sociais sdo parte estrutural de um todo, e por isso as
contradicBes presentes nos processos sociais sao inerentes ao campo de anélise; todo
fendmeno social deve ser compreendido em sua multipla causalidade, bem como em sua
multipla funcionalidade. Assim entendida, a analise das politicas sociais deve tentar
superar enfoques unilaterais e restritos, propondo-se a discutir sobre a

“(im)possibilidade de justica social e equidade no capitalismo” e avangando no sentido

! Na lingua portuguesa ndo ha uma traducéo literal para o termo accountability e ndo podemos dizer que
exista um consenso quanto ao seu significado. Contudo, é uma expressdo recorrente na literatura que
busca explicar as relacfes entre a democracia e o desempenho dos governantes nas atividades publicas.
Neste texto, assumimos o conceito apresentado por Maria Gorete Machado: “A accountability expressa a
capacidade de manter a sociedade esclarecida e informada dos atos e decisdes tomados pelos eleitos e
pela burocracia estatal (que devem justificar suas posicfes e justificar desempenhos nas suas funcdes,
sejam eles bons ou ruins), sendo os agentes publicos passiveis de puni¢des quando seus controladores
entenderem que ndo agiram em conformidade com a lei...” (MACHADO, 2012, p.49). Ou sgja,
accountability refere-se a “responsabilizacdo” ¢ ao “dever dos agentes publicos” de prestarem contas
sobre suas acdes e decisdes.



de demonstrar os parcos e limitados impactos de programas especificos em situagdes
delimitadas histdrica e socialmente (BOSCHETTI, 2009).

A natureza do capitalismo, o papel do Estado na regulamentacdo e
implementacdo das politicas sociais, 0 papel das classes sociais, 0 grau de autonomia do
Estado na politica econdmica, dentre outros, ndo sdo simplesmente elementos que se
constituem comao topicos ou indicadores de andalise; mais do que isto, devem permear as
analises de politicas sociais, permitindo ao analista atribuir-lhes sentido e significado.

Em didlogo com as contribuicGes dos autores e referenciais apresentados,
venho me dedicando a compreensdo da politica implementada em Niterdi (RJ) para a
Educacdo Infantil, através do programa “Mais Infincia”. Analisar o processo de
implementacdo deste programa, considerando principalmente as concepcdes, interesses
e acdes desenvolvidas para a sua efetivacdo permite relacionar os aspectos intrinsecos
da politica com a dimensdo mais ampla, que diz respeito as politicas sociais e

educacionais como um todo.

Desenvolvimento

O Programa “Mais Infancia” foi lancado em 2013, compondo o Plano
Estratégico do governo municipal para o periodo 2013-2033. O documento, intitulado
“Niter6i que queremos”, apresenta metas e estratégias que visam “orientar os esforgos,
politicas publicas e investimentos na cidade ao longo dos proximos 20 anos”.
(NITEROI QUE QUEREMOS, 2014, p.13). Nele, estdo contidos dados quantitativos,
graficos e projecGes para as politicas de seguranca, assisténcia social, educacgdo, salde,
turismo, esporte, desenvolvimento econémico, meio ambiente, dentre outras.

O texto inicial, assinado pelo prefeito®, define o plano “Niter6i que queremos”
como uma ‘“carta de navegag¢ao que balizard determinantemente as agdes de todos os
orgdos” da gestdo municipal. Ao mesmo tempo, deverd ser apropriado por “toda a
sociedade niteroiense, visando a garantir a sua implementagéo independentemente de
partidos e interesses individuais.” (NITEROI QUE QUEREMOS, 2014, p.7).

Em apresentacdo seguinte, a secretaria de planejamento, modernizagéo da gestéo
e controle explica que o Plano Estratégico de Niter6i foi elaborado com a participagédo

de mais de 7.000 pessoas, incluindo-se neste nimero as liderancas politicas da cidade, o

2 Rodrigo Neves foi o prefeito eleito nas eleicdes municipais de 2012 em Niter6i e, & época, era filiado ao
Partido dos Trabalhadores (PT). Assumiu seu primeiro mandato em 01/01/2013.



corpo técnico e gerencial da prefeitura e a populacdo de Niterdi, que foi mobilizada
através de pesquisa de opinido e também de um congresso, ocorrido em 14 de junho de
2014, onde foram debatidos os principais problemas da cidade e suas possiveis
solugdes.

Em nossa andlise, do ponto de vista técnico o documento “Niterdi que
queremos” contempla os principais elementos que precisam compor um Planejamento
Estratégico, apresentando um breve historico sobre a cidade, seus principais problemas
e apontando metas e estratégias de acdo para um tempo determinado. Como uma das
politicas publicas contempladas no Planejamento Estratégico de Niter6i, a Educacao
Infantil esta inserida na area de resultado “Niteroi Escolarizada e Inovadora”, que tem
como um de seus desafios prioritarios “efetivar a cobertura do ensino, com foco na
Educagéo Infantil ¢ no Ensino Fundamental I”, sendo o Programa “Mais Infancia” um
dos Projetos Estruturadores para o periodo 2013-2016 (NITEROI QUE QUEREMOS,
2014, p.268).

Até a presente data, constata-se que a Secretaria de Educacdo de Niteroi atende
aos objetivos propostos para o Programa “Mais Infancia” no que se refere a ampliagdo
de matriculas para a Educacdo Infantil. Especialmente para a populagdo na faixa etaria
de 4 e 5 anos de idade, os nimeros apontam para uma cobertura de 90,07% (NITEROI
QUE QUEREMOS, 2014, p.140) de atendimento em Unidades Municipais de Educacéo
Infantil (UMEI) e Escolas Municipais que possuem turmas de Educacdo Infantil em
horario parcial.

E possivel identificar nos documentos oficiais que a Educagdo Infantil é
compreendida como &rea de importancia estratégica para o “desenvolvimento futuro das
criancas”, sendo o investimento nesta area imprescindivel para o sucesso escolar, pois
“criangas que frequentaram a pré-escola tém maiores chances de concluir os Ensinos
Fundamental, Médio e Superior e também apresentam desempenho melhor nas
avaliagdes de proficiéncia”. (NITEROI QUE QUEREMOS, 2014, p.140).

H4, ainda, a explicacdo de que, como o Ensino Infantil ndo é obrigatorio, o
numero de criancas de 0 a 3 anos matriculadas nas creches de Niteroi ¢ de 40,2%
(NITEROI QUE QUEREMOS, 2014, p.140), o que coloca como desafio para a
prefeitura a atuacdo junto as familias que ndo matricularam seus filhos para que o
facam, visando que as criancas tenham seu desenvolvimento estimulado e
acompanhado. Sinaliza que ha necessidade de “minimizar os fatores de risco: familias

em condicOes criticas, sujeitas a violéncia, pobreza extrema, ambientes toxicos e

5



monoparentais requerem atendimento diferenciado.” (NITEROI QUE QUEREMOS,
2014, p.140). Em folder promocional sobre o “Mais Infancia”, ha a afirmagdo de que o
programa conta com o apoio do governo federal e integra os esfor¢cos do municipio para
erradicar a pobreza na cidade, sendo seu principal objetivo a garantia dos direitos da
infancia através da “qualidade pedagdgica, da inclusdo social e da formagao cidada”.

A concepcdo de que a Educacao Infantil pode contribuir para a inclusdo social e
de que o investimento na crianca, 0 quanto antes, pode resolver situaces de pobreza e
exclusdo € um pensamento que encontra aporte teérico nas producdes economicistas.
No texto “A relagéo entre educacdo e desenvolvimento para o banco mundial: a énfase
na “satisfacao das necessidades basicas” para o alivio da pobreza e sua relagdo com as
politicas para educagdo infantil” (BUENO ET AL, 2012), as autoras explicam que a
educacao € concebida pelos organismos internacionais, especialmente o Banco Mundial,
como condigdo de alivio da pobreza, sendo capaz de reduzir as desigualdades sociais,
impulsionando o desenvolvimento. Nesta perspectiva, 0 investimento no capital
humano dos pobres seria fundamental para elevar a economia, promovendo 0 progresso
econdmico. E este discurso se estende a educacdo para a infancia, cuja faixa etéria seria
beneficiada pela: “progressdo escolar e produtividade futura e, consequentemente, ao
consumo futuro, fundamentando-se na ideia de compensacgéo e atribuindo a necessidade
de desempenho futuro” (BUENO ET AL, 2012), sendo isto muito importante para

atenuar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais.

Para o Banco Mundial, frequentar a Educacéo Infantil ocasiona aumento de
renda no futuro e este seria dentre outros, um importante beneficio.
Evidencia-se, desta forma, o carater mercadol6gico para a Educacdo Infantil,
no sentido de preparagdo e insercdo dos sujeitos no mercado de trabalho, que
tem no fator repeténcia um obstaculo, visto que tal fato leva a adiar a entrada
do sujeito no mercado de trabalho (BANCO MUNDIAL, 2001, p. 15). (...)
Intervencbes no desenvolvimento da infancia possibilitariam que as criangas
pobres frequentem a escola “[...] com uma base de desenvolvimento mais em
equilibrio com a de seus colegas mais ricos, quebrando assim o ciclo
persistente de transferéncia de pobreza entre as geragdes” (BANCO
MUNDIAL, 2001, p. 9). Associa-se, desse modo, a educacéo da infancia de
forma direta e eficaz, no que tange a administragdo da pobreza. Com o
discurso de equidade reforcam no campo educacional a ideia de ascensédo
social, de moralizacdo e disciplinarizacdo das classes pobres (CAMPOS,
ROSANIA; CAMPOS, ROSELANE, s/d, p. 3). A pobreza é concebida como
uma patologia, como “algo hereditario” e transmissivel. Em outras palavras,
um sujeito pobre tende a ter filhos pobres, ja que esta é sua condicdo social.
Portanto, nas proposi¢des do Banco Mundial “[...] a pobreza nao é tratada
como um problema estrutural e conjuntural, mas sim como uma questao
residual [...] (CAMPOS, 2008, p. 14). (BUENO ET AL, 2012, p.10-11).



Tais concepcdes levam-nos a refletir também sobre o que Campos (2011) chama
de “identidade da educacao infantil”. Ao considerar a institucionalizacdo das criancas
como primeira etapa da educacao basica, ela explica que, no Brasil e em grande parte da
América Latina, é registrada a expansao das matriculas, aspecto potencializado pela
adocgdo da obrigatoriedade nas faixas etérias anteriores ao ingresso na escola de ensino
fundamental. Para a autora, a interacdo de fatores como: o reconhecimento dos direitos
sociais das criancgas, 0s avancos de pesquisas sobre a importancia da educacdo nesta fase
da vida, as reivindicagdes das mulheres e da classe trabalhadora, através dos
movimentos sociais, sdo aspectos que contribuem para a formagéo de um novo cenério e
para a necessidade de se consolidar a “identidade da educagdo infantil” como primeira
etapa da educac¢do basica. No entanto, “apesar da farta producdo académica ¢ mesmo da
legislacdo educacional apontando sua especificidade, esse processo continua a ser
desafiado ndo apenas pela tradi¢cdo, mas pela l6gica produtivista e mercantil do
presente” (CAMPOS, 2011, p. 218-219).

Em concordancia com as concepgOes citadas, sobretudo pelos fatores
econdmicos e politicos que reforcam a presente anélise, considero que Campos (2011)
atualiza e avanga no debate sobre a Educacédo Infantil, ao propor ndo apenas a reflexao
enquanto etapa “compensatoria” e/ou “preparatoria” para o Ensino Fundamental, mas
demonstrando que sua identidade é permanentemente tensionada pelas diversas
dimensbes que se apresentam no campo teorico-pratico: a relagdo (dicotdmica para
alguns, indissociavel para outros) entre o educar e o cuidar, as relagdes entre as
instituicdes educacionais e as familias, a vinculacdo entre as politicas de educacédo e
assisténcia (programa Brasil Carinhoso, por exemplo), a relagdo com o0 ensino
fundamental, dentre outras.

Na pesquisa em tela, compreende-se a Educagdo Infantil como Direito da
Crianga, como primeira etapa da educacdo basica, assegurada por diversos dispositivos
legais. Entende-se que este segmento possui uma finalidade pedagdgica, que é o
desenvolvimento integral das criancas até seis anos de idade, complementando a acéo
da familia e da comunidade, como preconiza o artigo 29 da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo (LDBEN 9394/96). A crianca, nesta perspectiva, deve ser considerada
sujeito historico e de direitos, tomada como centro do planejamento curricular. Tais
planejamentos, e, por que ndo dizer também, as politicas publicas implementadas para a
Educacao Infantil, precisam considerar as especificidades da area que, a0 mesmo tempo,

a diferencia e expressa a sua finalidade. Sua especificidade estd na natureza dos
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processos educativos desenvolvidos com e para as criangas pequenas; as dimensdes
educar e cuidar sao indissociaveis e se constituem enquanto “nucleos estruturantes” das
propostas curriculares e das praticas dos professores (CAMPQOS, 2011).

As concepgdes acima elencadas tém orientado politicas de educacdo infantil,
expressas principalmente através de documentos mandatérios como as Diretrizes
Curriculares Nacionais para a Educacéo Infantil, os Parametros basicos de infraestrutura
para instituicdes de Educagdo Infantil, os Indicadores de Qualidade na Educacdo
Infantil. Contudo, observa-se que o0s processos de producdo de conhecimento, 0s
movimentos sociais e a producdo de politicas publicas se relacionam e produzem
influéncias e consensos, mas também disputas, que vao modelando o que Campos
designa como “identidade” da Educacao Infantil.

O programa “Mais Infancia”, enquanto uma politica ptblica tem seu lugar de
destaque, tanto no que se refere ao plano de governo quanto a sua efetivacdo. A
prefeitura, ao implementar um programa de expansdo neste campo, considera a
legislacdo voltada para o atendimento educacional as criancas pequenas e as demandas
crescentes da populacdo por vagas nesta faixa etaria de 0 a 5 anos e 11 meses. Porém, é
possivel problematizar quais sdo as concepcBes que permeiam a implementacdo do
programa, em nosso ponto de vista, fundamentadas em suportes tedricos mais voltados
para a ideia de “educagdo compensatoria”.

Novamente dialogando com Campos (2011), observa-se o destaque dado, no
campo das politicas sociais e econdmicas, a discursos que enfatizam a importancia da
educagdo na “primeira infdncia” como estratégia para “diminuir a pobreza” e romper
com seu “ciclo geracional”: “Observa-se uma repolitizacdo da pobreza infantil,
tratando-a como decorrente de aspectos culturais, numa operacdo discursiva que oculta
os determinantes estruturais” (CAMPOS, 2011, p. 218). Ou seja, o debate sobre a
importancia e a fungdo da Educagdo Infantil é retomado sob o argumento de que a
educagdo “precoce” das criangas pobres “é¢ um meio mais eficaz para romper o ciclo da

pobreza e melhorar a performance dos sistemas educacionais” (CAMPOS, 2011, p.

221).

Tentando trazer tais contribuicdes tedricas e analiticas aqui expostas para meu
préprio percurso de pesquisa, venho buscando investigar as diferentes dimens@es dentro
das quais a politica publica para a Educacéo Infantil em Niterdi é produzida e como 0s

conflitos e consensos acontecem/aconteceram para a sua implementacdo. Ndo  tenho



como proposito confrontar os discursos dos sujeitos em busca de uma conclusao
definitiva. Penso que, do lugar de pesquisadora, é importante investigar a producéo dos
sentidos dados a politica publica, aproximando e afastando o olhar para tentar entender

o0 contexto. Concordando com Arretche (2002):

...6 grande a distancia entre os objetivos e o desenho de programas, tal como
concebidos por seus formuladores originais, e a traducdo de tais concepgfes
em intervencdes publicas, tal como elas atingem a gama diversa de seus
beneficiarios e provedores.

E esta distancia ndo diz respeito a fatores de ordem moral ou ética que
possam ser atribuidos a interesses escusos de formuladores e
implementadores. Na verdade, esta distdncia € uma contingéncia da
implementacdo, que pode ser, em grande parte explicada pelas decisdes
tomadas por uma cadeia de implementadores, no contexto econdmico,
politico e institucional em que operam (Rossi&Freeman, 1993;
Mitinick&Backoff; Mladenka, 1994).

Assim, para superar uma concep¢do ingénua da avaliacdo de politicas
publicas, que conduziria necessariamente o avaliador a concluir pelo fracasso
do programa sob andlise, é prudente, sabio e necessario admitir que a
implementacdo modifica as politicas publicas (ARRETCHE, 2002, p.45).

E para tentar entender as modificagdes ocorridas na politica pablica para a
Educacéo Infantil decorrentes do programa “Mais Infancia”, que me lancei no desafio
de compreender tal programa no municipio de Niterdi. E ao fazer isto, me deparei com
as seguintes perguntas: como a Educacdo Infantil e demais Politicas Publicas voltadas
para a Infancia se constituem historicamente em nosso pais? Como se organiza a
proposta do Programa “Mais Infincia” enquanto politica publica voltada para a
expansdo de matriculas na rede municipal de Niter6i em seu esforco para erradicar a
pobreza, promover a incluséo social, etc? O Programa “Mais infincia” vem dialogando
com os documentos e as politicas educacionais especificas para a Educacdo infantil no
Pais? Quais os impactos do Programa “Mais Infancia”, do ponto de vista dos seus
beneficiarios, das familias atendidas?

Dando continuidade ao meu percurso tedrico e conceitual na pesquisa, trago a
pesquisadora Sonia Miriam Draibe (2001) para explicar sobre a andlise de
implementacdo enquanto uma metodologia de trabalho em politicas publicas que prop6e

uma “imagem sobre as avaliagdes de processos”:

As politicas ou programas tém vida. Nascem, crescem, transformam-se,
reformam-se. Eventualmente estagnam, as vezes morrem. Percorrem, entéo,
um ciclo vital, um processo de desenvolvimento, de maturacdo e, alguns
deles de envelhecimento ou decrepitude. E este ciclo (ou alguns de seus
movimentos) que constitui o objeto das avaliagdes de processos.



As politicas e os programas tém, em contrapartida, carne e osso, melhor, tém
corpo e alma. Sdo decididas e elaboradas por pessoas, sdo dirigidas as
pessoas ou ao seu habitat, sdo gerenciadas e implementadas por pessoas e,
guando isso ocorre, sdo avaliadas também por pessoas. Ora, as pessoas ou 0S
grupos de pessoas que animam as politicas, fazem-no segundo seus valores,
seus interesses, suas opgdes, suas perspectivas, que ndo sdo consensuais, nem
muito menos unanimes, como sabemos. Ao contrario, 0 campo onde
florescem as politicas e programas pode ser pensado como um campo de

forga, de embates, de conflitos, que se sucedem e se “resolvem” ao longo do
tempo (DRAIBE, 2001, p.26).

E bastante relevante considerar que deste campo de embates, diria que desta
verdadeira “arena”, também fazem parte os movimentos sociais que lutam pela
Educacao como um Direito Social. Especificamente sobre a Educacgéo Infantil, Kramer
(2001) esclarece que, no decorrer da década de 1980, muitos fatores contribuiram para a
ampliacdo das discussGes sobre a politica de educacdo, dentre eles o avango dos
movimentos sociais. Segundo a autora, organizag0es de mulheres, mobilizacdo de
populacdes (pressionando prefeituras), engajamento de profissionais das areas de saude,
educacéo, previdéncia social atuaram no sentido de reverter a situacdo e a concepcao de
educacao pré-escolar, especialmente as lutas que ocorreram em torno da Constituicdo de
1988; de “panaceia para todos os males”, a educagdo de qualidade para criangas de zero

a seis anos passa a ser defendida como um direito social.

As lutas em torno da nova Constituinte acirraram as discussoes:
orienta-nos a convic¢do de que aquela visdo de “crianga desvalida” e
“Estado protetor das criancinhas” deve ser inteiramente substituida
pela concepcao de educagdo (também das populacGes de zero a seis
anos) como direito. E que o Estado caminhe verdadeiramente no
sentido de atender aos anseios, reivindicacbes e interesses da
maioria da popula¢do brasileira. (KRAMER, 2001, p. 116)

Aliés, entender o papel dos Movimentos Sociais e a propria historia da Educagao
Infantil e, ainda, a forma como as Infancias vém sendo tratadas no bojo das politicas
sociais e de Educacdo ajudam a identificar as marcas impressas no seu atendimento.
Melhor dizendo, a maneira como as infancias vao se configurando e reconfigurando
historicamente d&o o tom e o direcionamento das acGes e intervenc¢des que tém a crianca
como publico alvo das politicas publicas. Buscar refletir sobre estes aspectos é um
modo de compreender a realidade em nos inserimos e 0 contexto que a determina.

Neste sentido, é necessario trazer para o dialogo com as questfes oriundas e
produzidas no campo empirico da pesquisa, categorias analiticas que auxiliem e

possibilitem um maior entendimento sobre a complexidade estrutural e conjuntural da
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relacdo Estado, Sociedade e Educacdo e seus impactos no campo das politicas publicas.
Para tal, pretende-se elencar alguns conceitos que abordem o papel do Estado na
regulamentacédo e implementacao de politicas de Educacao; dentre eles estdo o contexto
de Crise e Reforma do Estado (mudancas de &mbito gerencial, com agdes voltadas para
a modernizacdo e eficiéncia no desempenho do Estado), a Descentralizagdo como
prerrogativa constitucional visando o alcance de maior governabilidade e o Controle
Social, definido como o direito da populacédo de fiscalizar e controlar as atividades que
decorrem da funcdo administrativa do Estado.

Outro aspecto a destacar na analise de politicas publicas educacionais é que
apesar do aumento da oferta de vagas no Brasil e de um significativo avan¢o no sentido
da sua universaliza¢do, como induz a Constituicdo Federal e demais dispositivos legais,
ainda é possivel constatar diferencas na sua efetivacdo pelos muitos municipios do
nosso pais. No que se refere a oferta da Educacdo Infantil, j& sabemos que o0s
municipios precisam disponibiliza-la, obrigatoriamente, para as criancas com idade a
partir dos 4 anos. Contudo, € necessario considerar o carater ndo determinista da
legislacdo e da politica, ou seja, seu resultado ndo é fruto apenas da logica dos seus
formuladores, mas é também influenciada pelo contexto de sua implementacédo e pelo
grau de discricionariedade dos profissionais envolvidos, especialmente dos governantes.
Queremos dizer com isto que as a¢des publicas sdo influenciadas pelas relacGes entre 0s
diferentes niveis governamentais e administrativos e pelo poder discricionario daqueles

que sdo responsaveis pela implementacéo de tal politica. Como consequéncia,

...uma dada politica publica pode assumir diferentes formatos, seja no que
tange a distribuicdo de investimentos em infraestrutura e equipamentos, seja
no que diz respeito a decisdes sobre a alocacao e disponibilizacdo de servigos
e recursos humanos. Todos esses elementos podem ter consequéncias
distributivas e induzem variacBes na qualidade e diversidade de servi¢os
oferecidos localmente (TORRES ET AL, 2010, p.4)

Desta forma, no municipio de Niter6i, tem-se a escolha por promover a
expansdo da Educagdo Infantil através do “Mais Infancia”. O que nos mobiliza a
avancar, atraveés da pesquisa de doutorado, € a busca por perceber como outros
municipios implementam politicas educacionais voltadas para a crianca pequena,
considerando seus objetivos, principais metas e o contexto em que se desenvolvem.

Buscarei apontar para aspectos que levam 0s governos a considerar a importancia de
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politicas publicas em educacdo e as oportunidades que se colocam para que a proposta

de expanséo de vagas/matriculas ganhe lugar nas agendas governamentais.

Considerac0es finais

As caracteristicas da politica de Educacdo Infantil em nivel geral e na cidade de
Niter6éi apontam para a necessidade de andlise “Mais Infancia” em suas multiplas
determinacBes. Ao me propor a analisar uma politica publica, tomo como referéncia as
ideias de Carneiro (2013), ao explicar que a acdo publica caracteriza-se por
ambiguidades, incertezas e incoeréncias, além de ser atravessada por disputas e
negociacBes, onde nem sempre 0s gestores conseguem saber exatamente se o resultado
de suas acOes corresponderd aos objetivos iniciais. Em muitos casos, o desenho
original de um programa é modificado, a partir da influéncia dos diversos interesses e
sujeitos sociais envolvidos.

A andlise de politicas e programas é imprescindivel para que se efetivem os
principios da administragdo publica, previstos no art. 37 da Constituicdo Federal de
1988: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Esta mudanca
na perspectiva da Administracdo Publica pelo paradigma do Estado democratico de
Direito traz a possibilidade de “uma analise mais abrangente das questdes sociais, com
um tratamento interdisciplinar e multisetorial obrigatério destas.” (CARNEIRO, 2013,
p.101).

Isto nos leva a refletir que, além de ser uma obrigacdo, frente a necessidade de
prestacdo de contas e responsabilizacdo com a administracdo publica e com a
populacdo, a analise da politica educacional precisa considerar sua interface com as
demais politicas sociais.

Destaca-se, concordando com Belloni (2007), que, na analise da politica publica,
0 que se examina s3o as politicas, entendidas “como conjunto de orientagdes e acdes de
um governo com vistas ao alcance de determinados objetivos — e 0s seus resultados e
conseqiiéncias” (BELLONI, 2007, p.10). Nao se trata, pois, de apenas comparar o que
foi proposto com o que foi alcancado, o que seria adequado a uma avaliacdo
institucional, mas analisar os processos de formulacdo e implementacdo das acdes, 0S
fatos ocorridos e os resultados alcangados a luz dos determinantes histéricos e
socialmente contextualizados. Pois “a comparagdo entre objetivos e resultados ¢ apenas

uma parte do processo avaliativo e ndo oferece os elementos necessarios para 0
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sistematico aperfeicoamento da atividade, instituigdo ou politica publica avaliada”
(BELLONI, 2007, p.16).

Nesta perspectiva, sendo o Programa “Mais Infancia” um desdobramento no
nivel local de uma politica central, cabe a busca de articulacdo entre os micro e
macroprocessos em sua implementacdo, tratando-se na pesquisa dos efeitos que
perpassam sua organizacdo, como 0 proprio tempo para a implementacdo e a
interlocucdo com os atores envolvidos, as adesdes, resisténcias, modificacbes
necessarias a partir da proposta inicial. Estes sdo alguns dos elementos que auxiliam na
anélise sobre as condi¢gdes que alavancam ou entravam a implementacdo da politica
educacional voltada para a crianca pequena, e que a nossa pesquisa vem diligentemente
procurando investigar e compreender em sua complexidade politica, social e

pedagogica.
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