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Resumo:

O estudo objetiva analisar a politica de educagao infantil instituida nos municipios do estado de
Alagoas pré e pds a implantagdo do FUNDEB, considerando os instrumentos legais que a instituem
como direito, a politica de municipalizacdo e o carater de atendimento dai resultante. A analise
tera como referencial tedrico e metodoldgico a leitura de documentos oficiais, dados estatisticos e
outros estudos realizados sobre a politica educacional nacional e estadual. Por se tratar de uma
pesquisa ainda em andamento, as primeiras conclusdes apontam que em Alagoas, a educacgao
infantil, continua sendo negligenciada pelos poderes publicos tanto no que se refere a oferta
insuficiente, quanto ao tipo de atendimento, oscilando entre o assistencialismo histérico e a

escolarizagdo precoce.

Palavras-chaves: politica educacional; educacdo infantil; municipalizacdo .

Abstract:

The study aims to analyze the established childhood education policy in municipalities in the state
of Alagoas pre and post deployment FUNDEB considering the legal instruments that establish as

law, decentralization policy and the resulting service character. The analysis will have the
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theoretical and methodological reading of official documents, statistics and other studies on the
national and state educational policy. Because it is a research still in progress, preliminary findings
indicate that in Alagoas, child education remains neglected by the public authorities both with
regard to insufficient supply, the type of service, ranging from the historic welfare and early

schooling.

Keywords: educational policy; child education; municipalization.

Introducao

A trajetdria historica da educacdo infantil, das concepgdes de infancia e de direitos das criancas
esta diretamente atrelada as transformagdes econémicas, politicas, sociais e culturais ocorridas na
sociedade brasileira. Foram essas transformacdes que fomentaram a implementagao de
determinadas politicas publicas para a infancia, estando estas vinculadas, no decorrer do processo
histérico, a diferentes esferas governamentais, tais como a assisténcia social, a saude e, s6 mais

recentemente, a educagdo.

Até meados do século XX, a educacdo infantil no Brasil, ofertada de forma pouco expressiva e
muito precaria, ndo tinha um reconhecimento da crianca como sujeito de direitos, sendo
responsabilidade das familias. As creches, com carater assistencialista, inicialmente, conquistas
das reivindicagOes da classe operaria, para amparo de seus filhos pequenos, nos grandes centros
onde se espraiavam os processos de industrializacdo, estiveram, até recentemente, vinculadas a
departamentos de acdo social e salde e destinadas aos mais pobres como forma de prevenir a
marginalidade e de minimizar o problema da desigualdade social e econdmica. A pré-escola, os
chamados jardins de infancia, no entanto, surge ainda no final do século XIX, criada pelo setor
privado para atender as classes mais abastadas, nos centros urbanos desenvolvidos da época, com
uma proposta pedagogica e com objetivos preparatorios para as fases educativas futuras. Essa
dualidade perdura por muito tempo revelando a diferenciacdo de atendimento entre as criancas de
classes sociais distintas: creche para os desafortunados e pré-escola para as camadas mais

abastadas.

Na ultima metade do século XX, o quadro ndo chega a ser muito diferente. Pesquisas na area
apontam que, nas décadas de 1970 e 1980, com a intensificagdo do processo de urbanizagdo do
pais e da participacdo da mulher no mercado de trabalho, somadas as lutas e conquistas
feministas e de outros movimentos sociais, ha uma expansdo do atendimento educacional infantil,
mais especificamente para as criancas de 4 a 6 anos. Porém, a concepgao de pré-escola ainda se
encontra atrelada a preparagdo para a escolarizagdo e com propostas compensatdrias e objetivos

relacionados a defesa da estimulacdo coagnitiva e preparo para a alfabetizacdo, apontada como
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necessaria para o combate aos altos indices de fracasso escolar, explicado pela teoria da privacdo
e caréncia cultural, que, segundo Abramovay e Kramer (1991), buscava na verdade mascarar o
problema social de desigualdades, vinculando os problemas de fracasso escolar a familia, sem

refletir sobre as limitacdes do préprio sistema escolar.

Ainda que de modo introdutdrio, esta contextualizacdo histérica inicial, dar conta de apontar a
inexpressividade das politicas educacionais para a infancia desenvolvidas até os anos 1980. Dai em

diante, com a transicdo politica ocorrida nesse periodo, alguns ganhos legais emergem.

Tal qual no ambito nacional, no estado de Alagoas, com um histérico de indicadores sociais
perpetuado como um dos piores do pais, com destaque para os indicadores educacionais, as
politicas publicas para a educacao infantil despontam como uma problematica merecedora de
estudos cientificos, frente a comprovagdao de que os graves problemas educacionais em todas as
etapas da educacdo basica desse estado sdo consequéncias diretas e indiretas da auséncia de

politicas publicas ou da falta de sua efetividade.

Diante do exposto, esta pesquisa tem como objetivo analisar a politica de educacdo infantil
instituida pelos municipios do estado de Alagoas nas décadas que antecedem e sucedem a
implantacdo do FUNDEB, considerando os instrumentos legais que a instituem como direito, a

politica de municipalizacédo e o carater de atendimento dai resultante.

1. As politicas publicas para a educacao infantil

A Constituicdo Federal de 1988, respalda legalmente a educacdo infantil, instituindo-a, pela
primeira vez, como direito da crianca e dever do Estado, devendo ser ofertada em creches e
pré-escolas para criancas de 0 a 6 anos. Tal direito foi reiterado pelo Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA), em 1990, e ratificado na Lei de Diretrizes e Bases da Educagcao Nacional (LDB),
em 1996, na qual é instituida como primeira etapa da Educacdo Basica. Esta legislacdo
regulamenta o atendimento em creches para criancas de 0 a 3 anos e pré-escola para as crianca
de 4 a 6 anos inicialmente, condigdo alterada posteriormente pela Lei 11.274/2006 que amplia o
ensino fundamental de 8 para 9 anos, subtraindo as criancas de 6 anos da educacgao infantil e
inserindo-as no fundamental. O Plano Nacional de Educagdo (PNE) também da destaque a

educacao infantil, estabelecendo metas de expansao do atendimento e melhoria de sua qualidade.

A partir da LDB, e fundamentados em seus principios, também foram publicados pelo poder
publico federal, documentos oficiais com o objetivo de estabelecer novas diretrizes, dentre as
quais, uma concepcao de educacado infantil que busque a superacao da dicotomia entre cuidar e

educar e que sustente uma compreensao de desenvolvimento integral da crianca de 0 a 5 anos.
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Apesar dos avancos legais, na ultima década do século XX, a efetivagdo dos novos direitos ndo
logrou éxitos consideraveis, uma vez que, apesar da legislagdo designar os municipios como os
entes responsaveis pela manutengdo da educacdo infantil, ndo se instituiu obrigatoriedade nem
fontes diretas de financiamento, tal qual o foi para o ensino fundamental, Unica etapa considerada
obrigatéria na educacdo nacional e com fundo préoprio de manutencdo e desenvolvimento. A
condicao de obrigatoriedade somente foi alterada pela Emenda Constitucional (EC) n® 59/2009 que
amplia a obrigatoriedade da educacdo para as criangas dos 4 aos 17 anos de idade, a partir de
2010. Quanto ao financiamento, s6 em 2007, quando entra em cena o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo Basica e Valorizagdo dos Profissionais da Educacao (FUNDEB), Lei
n° 11.494/07, se amplia o financiamento para toda a Educagdo Basica, com duragdo prevista até
2020, e em substituicdo ao Fundo de Manutencdao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), Lei n°® 9.294/96, o qual vigorou entre 1997 e 2007,
financiando o ensino fundamental. O Fundef resultou num periodo de expansdo de matriculas e a
guase universalizacdo do ensino fundamental, além de sua municipalizagdo, acarretando num
descomprometimento pelo atendimento das demais etapas pelos responsaveis, em especial, a

educacao infantil que continuou negligenciada.

A partir da expansao do financiamento, em 2007, percebe-se um movimento maior em termos de
oferta da pré-escola (4 a 5 anos), no entanto, no que se refere as creches, o atendimento ainda é
extremamente precarizado e reduzido. Estes elementos apontam para o entendimento de que a
regulamentacao de direitos, na realidade brasileira, estdo fortemente marcados por um paradoxo

entre as proposicoes legais e sua implementacao.

Apesar dos aspectos legais que legitimam o direito e das politicas publicas que nem sempre
efetivam esse direito, é preciso considerar que a educacdo infantil tem papel fundamental nos
aspectos psicoldgicos, cognitivos, sociais e emocionais das criangas, favorecendo o seu
desenvolvimento integral. Os estudos cientificos propagados a partir do século XX, em especial da
psicologia, antropologia, sociologia e histéria, apresentam uma visdo de infancia como categoria
social e comprovam a importancia das praticas de cuidado e educacdo nessa fase, apontando os
seis primeiros anos de vida como fundamentais para o desenvolvimento das criangas. E na
primeira infdncia que a crianca desenvolve grande parte do potencial que terd na vida adulta.

Assim,

a atencdo integral nessa faixa etaria influencia no sucesso escolar, no
desenvolvimento de fatores de resiliéncia e auto-estima necessarios para
continuar a aprendizagem, na formacao das relagdes e da autoprotecao

requeridas para independéncia econOmica e no preparo para a vida familiar
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(UNICEF, 2006).

O reconhecimento da crianca enquanto sujeito historico e social, detentor de direitos, emergente
na atualidade, enfatiza a importancia da educacao infantil e a coloca como exigéncia social, tanto
pelas transformacdes sociais em curso, como pelas necessidades econémicas de melhoria da
qualidade de formacdo dos sujeitos, quanto pelos avangos cientificos dessa area que indicam a
relevancia da educacdo das criancas para o pleno desenvolvimento das potencialidades humanas.
Essas concepgoes subsidiaram as politicas publicas dos ultimos trinta anos e estdao respaldadas nos
dispositivos legais instituidos, tais quais, a Constituicdo Federal de 1988, o ECA (Lei n. 8069/1990)
e a LDB (Lei n. 9394/1996).

Todavia, as reformas educacionais pelas quais passou a educagdao nacional, fruto da politica
neoliberal que entra em cena a partir da década de 1990, ndo tinham como propdsito legitimar
direitos sociais. Pelo contrario, tal politica impediu melhorias substanciais nas condicGes de vida da
classe trabalhadora, assim como afirma, Campo (2002, p. 28), ao discutir as politicas nacionais

para a Educagdo Infantil:

A essas caracteristicas estruturais nossas acrescenta-se a conjuntura dos
anos 1990, quando as politicas econdmicas de ajuste - com suas
consequéncias, como a contengdo do crescimento econémico e dos gastos
sociais - sdo implantadas no pais. Assim, o0 momento pds-constituinte acaba
sendo o momento dos retrocessos nas areas sociais e ndo o momento de
realizacao do que a Constituicdo consagrava como avangos em termos de
definicbes legais. Assim, embora com um quadro legal de garantia de
direitos para a infancia, podemos observar um cenario de poucos avangos,
com politicas focalizadas, seletivas e excludentes expressas pelo reduzido
nimero de creches e pelo carater compensatorio e escolarizante na
pré-escola, lesando meninos e meninos ndo sé do direito ao atendimento,
mas do atendimento pautados do cuidado e na educacdo que garantam seu

pleno desenvolvimento.
1. A educacdo infantil como politica pablica no estado de Alagoas

As questGes que norteiam essa pesquisa se estruturam a partir da problematica das politicas
publicas instituidas para a educagdo infantil no estado de Alagoas, que diante das primeiras
aproximacdes com os fatos, leva-nos a apresentar como principal hipotese que, em Alagoas, a

educacao infantil, apesar dos dispositivos legais que a legitimam como direito de todas as criangas
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de 0 a 5 anos, quase trés décadas depois, continua sendo negligenciada pelos poderes publicos
tanto no que se refere a oferta insuficiente, quanto no carater histérico do atendimento assistencial
e preparatério para a etapa posterior de ensino, ainda ndo superados. Decorrente dessa hipdtese
principal, outras que se suscitam é que o crescimento no atendimento a educacdo infantil tem sido
decorrente da politica de financiamento que atrela os repasses de recursos financeiros ao niumero
de matriculas efetivadas e ndo fruto de uma politica publica responsavel e comprometida com a
garantia do direito ao cuidado e a educacao de forma integrada, tal qual prevista na LDB; e que, a
educacdo infantil, embora colocada como primeira etapa da educacgdo basica, ndo é garantida a
todos, uma vez que o carater de ndo obrigatoriedade para as creches faz com que muitas criangas

permanecam excluidas desse direito “basico”.

A pesquisa cientifica deve ser promovida de maneira que o0s seus resultados possam,
responsavelmente, contribuir para uma melhor compreensdo do fendmeno investigado. Para tanto,
a abordagem tedrica e metodoldgica, juntamente com as fontes de informacdo sdao os elementos

basilares para resultados satisfatérios.

As pesquisas em politicas educacionais, como um dos campos de estudos da pesquisa social,
configuram-se em um universo amplo de possibilidades quanto ao referencial tedrico-metodoldgico
na abordagem de estudo. No entanto, concordamos com Didgenes (2014, p. 349), quando conclui

que,

As ‘politicas publicas’ ndo se localizam em um vazio temporal e histdrico.
Antes se relacionam com as perspectivas no campo da acdo do Estado e da
Sociedade Civil, equivalendo a dizer que é politica de intervencdo formatada
na arena social, em que divergem interesses e racionalidades. Entretanto,
na correlagao de forgas entre as classes sociais, hegemonicamente, tem-se
vencedor um determinado projeto de sociedade. E nesse contexto que
precisam ser compreendidas as politicas publicas desde a criagdo da agenda,
passando pela formulagdo até a execucdo, bem como as especificidades dos

diferentes modelos classicos de pesquisa.

Assim, as rupturas ou continuidades nos modelos educativos adotados pela agenda de politicas
publicas implementadas para a educacdo infantil respondem aos diferentes interesses
hegemonicos do projeto societario politico-econ6mico vigente. Nessa perspectiva, para dar conta
do presente objeto de estudo e seus objetivos, faz necessario articular as relagdes que se
entretecem entre a organizagdo politico-estatal e a efetivacdo dos direitos sociais através das

politicas publicas, dentro da dinamica do sistema politico-econ6mico vigente.
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Nesse sentido, salutar se faz a construgao de um quadro tedrico que dé sustentacdo as discussGes
e reflexdes necessarias a apropriagcdo do objeto frente a dinédmica dialética e histdérica que o
circunda. Para tanto, as principais fontes de informacdo cientifica, que fundamentam essa pesquisa
sdo as teses de doutoramento e mestrado levantados sobre a tematica; relatérios cientificos e
técnicos; artigos cientificos e capitulos de livros cientificos; além de documentos oficiais em vigor
no periodo especifico da pesquisa, como leis, diretrizes e PNE, PEE e PMEs do municipios
pesquisados, entre outros que poderdao aparecer no decorrer da pesquisa e que poderao contribuir

para apropriacdo e compreensdo do objeto em estudo.

O estudo tem se pautado em dois caminhos metodoldgico: um de natureza tedrica, na qual se
pretende discutir os fundamentos filosoficos, politicos, ideoldgicos, sociais e econdmicos que
norteiam e direcionam as politicas educacionais para a primeira infancia relevantes para analise do
objeto; e outro de natureza empirica, em que se deterd a compreender e apreender 0s processos
de efetivacdo, de direcionamentos e agdes reais no atendimento educacional infantil no ambito dos

municipios.

Para essa primeira empreitada, consideramos basilar compreender os conceitos pés-modernos que
giram em torno da infancia. Assim, o estudo tem se pautado numa andlise dos estudos do
historiador francés Philippe Arieés (1981), sobre a histéria social da crianca e da familia, analisando
o surgimento da nocdo de infancia na sociedade moderna, que apontam que as visdoes sobre a
infancia sdao construidas social e historicamente; nas contribuicdes do sociélogo francés Bernard
Charlot (1970), para compreender o significado ideolégico da crianca e o valor social, ideoldgico e
cultural atribuido a infancia; e nas contribuicdes da psicologia sécio-histérica, através das teorias

de Vygotsky e Wallon que revelam um largo avanco e revolucionaram os estudos da infancia.

Para a anadlise das politicas educacionais, tém sido basilares os estudos de Kuhlmann Jr. (1998;
2000), Rosemberg (2002a, 2002b), Kramer (1995; 2006), Arce (2001), Andrade (2010) Rehem;
Faleiros (2013), Oliveira (1988, 2002, 2011), Campos; Rosemberg; Ferreira (1989), Campos;
Rosemberg; Ferreira (2002), Carijo (2005), Barreto (2002), mais direcionados a educacdo infantil;
e Saviani (2008), Kuenzer (1985, 1997, 2007), Cury (1985), Frigotto (2012), Krawczyk (2009),
Gentili (1996), Torres (1996), Silva (1997), Suarez (1996) numa linha de analise das reformas
educacionais e politicas de cunho neoliberal. Estes estudiosos de vertente tedrica critico-dialética
correlacionam-se com nossa opcdo tedrico-metodoldgica que tem como apoio o materialismo

historico dialético.

A opcdo por esse método se justifica pelo entendimento da necessidade de analisar a realidade em
sua totalidade e em suas particularidades numa relacdo dialégica com os sujeitos, considerando a

realidade dos fatos sob a ética reflexiva, o que atribuird sentido e cientificidade a pesquisa. Para
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Frigotto (1987), o método dialético “baseia-se no tripé da ‘critica’, da ‘construcdo do conhecimento’
e da ‘nova sintese desse conhecimento voltado a agdo’, levando a transformacdo da realidade
cognitiva e historico-social dos sujeitos que dela compartilham”. Para poder chegar a raiz do
contexto real e construir proposicdes que favorecam a transformacdo da realidade, as analises
precisam ser apresentadas considerando-se o processo histérico, em permanente mudanga,
resultado dos conflitos e contradicbes que geram sinteses e novos conflitos e através dos quais a

realidade se constitui.

Assim, se optou pela utilizacdo de uma abordagem qualitativa de perspectiva teérico-critica, por

considerar,

a pesquisa da politica educacional como um processo que possui
movimento, uma dinamica prépria, em que se analisa a acdao de sujeitos
sociais distintos na arena social de contradicdes, afirmando o seu carater
histérico e dinamico, levando ao entendimento de que o real é instavel,
multiplo, diferente e contraditério. Ou seja, esta-se pisando no campo da
dialética de investigagdo, pois, nessa teoria, os conceitos de contradicdo, de
mudanca e de superacdo desempenham papel crucial (DIOGENES, 2014,
342).

Para complementar, Chizzotti (2003, p. 79) afirma que “a abordagem qualitativa parte do
fundamento de que ha uma relagcdao dindmica entre o mundo real e o sujeito, e que o objeto ndo é
um dado inerte e neutro: estd possuido de significados e relagdes que os sujeitos concretos criam
em suas acbes”. Assim, concluimos que uma abordagem qualitativa, realiza uma aproximagao

fundamental entre sujeito e objeto, atribuindo as significacdes essenciais para a sua compreensao.

Para a segunda fase da pesquisa de cunho empirico, como forma de buscar investigar em
profundidade a realidade posta, sera desenvolvida uma pesquisa documental, a partir do
levantamento de dados estatisticos oficiais dos municipios e da anadlise das suas propostas
apresentadas nos Planos Municipais de Educagdo. Pelas razdes ja apresentadas, o recorte temporal
€ a década que antecede e a que sucede a implementacdo do FUNDEB e o recorte geografico é o
estado de Alagoas com foco nos municipios, entes responsaveis pelo atendimento educacional das
criancas de 0 a 5 anos de idade. Alagoas possui um total de 102 municipios e esta dividida em trés
mesorregidoes. Numa busca de apresentar um universo representativo do estado, a base empirica
abrangera dois municipios de cada mesorregido, escolhidos no decorrer da pesquisa, utilizando
como critérios de escolha o fator menor e maior IDH - Indice de Desenvolvimento Humano -,

considerando que, com esse critério, uma vez que os municipios de cada mesorregido possuem

Educon, Aracaju, Volume 10, n. 01, p.8-13, set/2016 | www.educonse.com.br/xcoloquio



20/09/2018 http://anais.educonse.com.br/2016/a_politica_de_educacao_infantil_em_alagoas_pre_e_pos_fundeb_contr.pdf

similaridades econ6micas e sociais, justifica-se a caracterizacdo do universo.

1. Primeiras Conclusoes

A aproximacao com esse objeto se firmou a partir do desenvolvimento da minha pesquisa para o
mestrado, sobre a politica de implantacdo do ensino fundamental de 9 anos no estado de Alagoas,
na qual as criancas de 6 anos migram da educacdo infantil para o ensino fundamental. A analise
dessa politica revelou os efeitos da municipalizacdo do ensino fundamental pelas vias da
descentralizacdao e do financiamento que gerou expressiva expansao no atendimento dessa etapa,
porém sem a devida qualidade, além de efeitos significativos na educagao infantil que, sem
financiamento e obrigatoriedade, continuou sendo descuidada pelos poderes publicos municipais,
tanto do ponto de vista da falta de investimento para ampliacdo do acesso quanto na indefinicao
da politica de atendimento as criancas de 0 a 5 anos. A oferta de creches publicas permaneceu
infima, em alguns municipio, inexistente, e a pré-escola, reduzida para dois anos, ndo foi
focalizada, ndo teve seu atendimento ampliado, além de sua identidade distorcida, servindo na

grande maioria dos casos, como uma etapa preparatoria para o ingresso ao ensino fundamental.

A pesquisa também tem apontado que poucos sdo os estudos académicos voltados para a analise
da educacao basica, a politica educacional instituida para esse nivel de ensino e seus efeitos em
Alagoas. O que é um paradoxo, porque muitos sdo os problemas a serem investigados, analisados,
debatidos. Um estado com os piores indicadores educacionais do pais, em toda a sua histéria de
existéncia, necessariamente, transforma-se num fértil e potencial foco de pesquisas. E preciso
investigar os fendbmenos, para, a partir dai, suscitarem respostas, direcionamentos e proposicées

no sentido de construir alternativas de superacao.

No caso da educagdo infantil, Silva (2009, p. 72) aponta que Alagoas, historicamente, tem
colocado sua populagdo “frente a uma completa auséncia de politicas publicas para dar conta do
atendimento a sua inféncia, faltando, ao pouco que existe, as caracteristicas necessarias ao
atendimento das criancas da regido”. Essa auséncia de politicas publicas para a educacdo infantil
se reflete nas estatisticas sobre a infancia as quais destacam Alagoas como o estado com o pior
indice de desenvolvimento infantil (IDI) do pais (UNICEF, 2006). A oferta de vagas na rede publica
€ muito inexpressiva, especificamente para creches, sendo frequentemente de forma improvisada,

com estruturas muitas vezes inadequadas e recursos humanos sem a devida formagao.

Assim, os primeiros levantamentos apontam que, em 2011, apenas 14,99% das criancas de 0 a 3
anos e 83,42% das criancas de 4 e 5 anos foram atendidas em Alagoas (Anuario Brasileiro da
Educacdo Basica, 2013). A disparidade entre o atendimento da creche para o da pré-escola é um

forte indicio de que, sendo esta Ultima etapa posta como obrigatodria, a partir de 2010, e financiada
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desde 2007, sejam estes os fatores justificantes. Estudos tém comprovado que os repasses de
recursos financeiros atrelados ao quantitativo de alunos matriculados, tem sido o pré-requisito
mais relevante na oferta de vagas nas escolas nos municipios alagoanos. Esses dados fortalecem a
tese de que, em Alagoas, a educacdo infantil, apesar de ser um direito legalmente constituido
desde a CF de 1988, compor a educacado basica a partir da LDB 9394/96, ser financiada através do
FUNDEB, continua sendo negligenciada pelos poderes publicos tanto no que se refere a oferta
insuficiente, negando a uma significativa parcela de criangas o direito ao atendimento educacional,
guanto no carater do tipo de atendimento praticado que ainda oscila entre o assistencialismo

histdrico e a escolarizagdo precoce (preparagdo para o ensino fundamental).

A pesquisa, ainda nos resultados preliminares, tem contribuido para levantar elementos relevantes
para uma reflexdo aprofundada dos percalgos que impedem a efetivacdo do direito a educacao na
primeira infancia, assim como para a discussdo de direcionamentos para a melhoria dessa e das
demais etapas de uma educacdo basica alinhada a dignidade humana, a ética, a justica e a

equidade social.
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