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RESUMO

COUTO, A.A.A. Acesso a creche nos municipios brasileiros. 2023. Tese (Doutorado em
Educacdo) — Faculdade de Educacéo, Universidade de S&o Paulo, Séo Paulo, 2023.

Esta tese possui como objeto central de anélise o acesso a creche da populagdo com idade até
trés anos nos municipios do Brasil. Caracterizado neste trabalho como o atendimento de
criangas nesta faixa etaria em instituicdes de ensino oficiais, este acesso é captado por meio do
indicador de atendimento educacional, que retrata o percentual de criancas que sao atendidas
em instituicdes de educacdo infantil no pais. Este indicador, obtido a partir da razdo entre
numero de estudantes e quantitativo populacional de mesma faixa etéaria, é calculado em nivel
municipal tendo como referéncia dados de censos demograficos que ocorrem em periodo
decenal e estimativas intercensitarias pouco frequentes. Desta forma, o monitoramento do
atendimento educacional para as criangas com até trés anos na grande maioria dos municipios
do Brasil ocorre de maneira pouco regular e com um intersticio temporal longo. Sendo assim,
o principal objetivo deste trabalho é propor alternativas para o célculo do indicador de
atendimento educacional por meio de metodologia quantitativa, associando dados de matriculas
educacionais, variaveis sintomaticas e dados populacionais provenientes de censos
demogréaficos pregressos. Este trabalho possui como recorte temporal o periodo compreendido
entre 2014 e 2019, referente ao primeiro quinquénio do Plano Nacional de Educacéo 2014-2024
(PNE). O nivel de analise deste trabalho sdo os municipios do Brasil. Na composi¢do deste
indicador foram utilizados dados dos Censos Demogréaficos dos anos 2000 e 2010, estimativa
intercensitaria de 2012 e projecdes populacionais de 2014 a 2019, todos disponibilizados pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Também foram utilizados dados de
nascimentos disponiveis no sitio eletrdnico do Ministério da Saude (DATASUS) e dados de
matriculas de alunos oriundos do Censo Escolar de 2014 a 2019 disponiveis no sitio eletrénico
do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Foram
calculadas informacdes referentes ao atendimento educacional em 5.565 municipios, os quais
foram contextualizados a partir do nivel socioecondmico (NSE), distribuicdo regional, porte
populacional e tipologia municipal, definida em rural e urbano. Analisaram-se também os
resultados tendo como referéncia a meta 1 do PNE, a qual estabelece que pelo menos 50% das
criangas com até trés anos devem ser atendidas até 2024. Os resultados demonstraram que,
embora tenha havido crescimento no percentual de atendimento educacional entre 2014 e 2019,
em média os municipios brasileiros atendiam ao final deste periodo 32,2% das criangas com
até trés anos de idade. Identificou-se também, a existéncia de diferentes cenarios, com
municipios que ndo atendiam qualquer crianga e municipios que atendiam um ndmero maior
gue a sua populacdo residente, sugerindo o atendimento de criancas pertencentes a municipios
adjacentes ou subenumeramento da populagdo municipal com até trés anos. Os resultados
revelaram que no quinto ano de vigéncia do PNE, 36,4% dos municipios atendiam em média
15,5% das criancas até trés anos, 49,2% dos municipios atendiam em média 35,7% desta
populacdo e somente 1,9%, atendiam mais de 85,0%. Também foi evidenciada existéncia de
desigualdades no atendimento relacionadas a condi¢do socioeconémica, pois em municipios
com baixo NSE o percentual de atendimento médio é de 27,4% e no grupo com maior NSE o
percentual é de 45,6%. Os resultados indicaram que municipios mais urbanizados atendiam em
média 36,7% das criangas e em municipios menos urbanizados este percentual era de 21,7%. A
analise por regides revelou a existéncia de grande desigualdade, com os municipios da regido
norte atendendo em média 18,0% das criangas e na regido sul, 43,0%. N&o foram realizadas
analises considerando recortes por grupos etarios 0 e 1 ano e 2 e 3 anos, 0 que possibilitaria
andlise das desigualdades no acesso entre grupos, sendo esta uma limitacdo dessa pesquisa,
contudo se constitui como possibilidade para estudos futuros. Os resultados deste trabalho
evidenciaram que, mesmo com um plano nacional em vigor, a maior parte dos municipios



brasileiros ndo cumpre com o direito a educacéo para as criancas entre zero e trés anos de idade.
As técnicas propostas que subsidiaram o calculo do atendimento educacional revelaram
potencial para auxiliar no monitoramento do acesso a creche em municipios do Brasil.

Palavras-chave: Acesso a Creche. Atendimento Educacional. Direito a Educacdo. Variaveis
Sintomaticas. Estimativas Populacionais



ABSTRACT

COUTO, A.A.A. Access to daycare in Brazilian municipalities. 2023. Thesis (Doctorate of
Education) — School of Education, University of Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2023.

The central object of analysis of this thesis is the access to daycare for the population aged from
0 to 3 years in Brazilian municipalities. Characterized in this work as the provision of daycare
for children of this age group in public education institutions, this access is identified through
an education provision indicator that portrays the percentage of children served in early
childhood education institutions in the country. This indicator, obtained using the ratio between
the number of students and the overall population of the same age group, is calculated at the
municipal level, based on data from the population census, which is run each ten years, and on
infrequent intercensal estimates. Thus, the monitoring of education provision for children aged
0-3 years in the vast majority of Brazilian municipalities is done without regularity and with
long intervals. Therefore, the main objective of this work is to propose alternatives to calculate
the education provision indicator through a quantitative methodology, associating enroliment
data, symptomatic variables and population data from past population censuses. This work
considers the period between 2014 and 2019, corresponding to the first 5 years of the National
Education Plan 2014-2024 (PNE). The level of analysis of this work are Brazilian
municipalities. In the composition of this indicator, data from the 2000 and 2010 Population
Censuses, intercensal estimates for 2012, and population projections for the period 2010-2019
were used, all of which are made available by the Brazilian Institute of Geography and Statistics
(IBGE). The work also used birth data available at the Ministry of Health’s website
(DATASUS) and student enrollment data from the School Censuses for the period 2014-2019,
available at the National Institute for Educational Studies and Research Anisio Teixeira’s
(INEP) website. Information was calculated for education provision in 5,565 municipalities
contextualized in terms of socioeconomic level (SEL), regional distribution, population size,
and municipal typology, this last divided into rural and urban. The results were also analyzed
using as reference the first target of PNE, which says that at least 50% of children aged 0-3
years are to be served by 2024. The results show that while the education provision increased
between 2014 and 2019, Brazilian municipalities were serving, on average, 32.2% of children
aged 0-3 years by the end of this period. Different scenarios were also identified in which some
municipalities were not serving any child, while others were serving a greater number than their
resident population, suggesting a provision for children from neighboring municipalities or an
undercount of the municipal population aged 0-3. The results revealed that on PNE’s fifth year
in effect, 36.4% of municipalities were serving, on average, 15.5% of children aged 0-3 years,
49.2% of municipalities were serving, on average, 35.7% of this population, and only 1.9%
were serving more than 85.0%. Provision inequalities were also evidenced in relation with
socioeconomic context, since municipalities with a lower SEL had an average 27.4% provision
rate, while in the group with higher SEL this value was 45.6%. The results indicated that more
urbanized municipalities served, on average, 36.7% of children, while in less urbanized ones,
this value was 21.7%. The analysis by region revealed a major inequality, with municipalities
in the North region serving, on average, 18.0% of children, and in the South, 43.0%. Analyzes
were not carried out considering cuts by age groups 0 and 1 year and 2 and 3 years, which
would allow analysis of inequalities in access between groups, which is a limitation of this
research, however it constitutes a possibility for future studies. The results of this work
evidenced that even with a national plan in place, the majority of Brazilian municipalities fail
to fulfill the right to education for children aged 0-3 years. The proposed techniques that
informed the calculation of education provision revealed a potential for assisting on the
monitoring of daycare access in Brazilian municipalities.



Keywords: Access to Daycare. Education Provision. Right to Education. Symptomatic
Variables. Population Estimates.



RESUMEN

COUTO, A.A.A. Acceso a guarderias en municipios brasilefios. 2023. Tesis (Doctorado en
Educacién) — Facultad de Educacion, Universidad de Séo Paulo, Sdo Paulo, 2023.

Esta tesis tiene como objeto central de analisis el acceso a la guarderia de la poblacion de hasta
tres afios en los municipios brasilefios. Caracterizado en este trabajo como la asistencia de los
nifios de esta franja etaria a las instituciones educativas oficiales, este acceso se captura a traves
del indicador de asistencia educativa, que retrata el porcentaje de nifios que son atendidos en
las instituciones de educacién primaria del pais. Este indicador, obtenido de la relacion entre el
numero de estudiantes y la poblacién cuantitativa de la misma franja etaria, se calcula a nivel
municipal a partir de los datos de los censos demogréficos que se realizan cada diez afios y
estimaciones intercensales poco frecuentes. De esta manera, el seguimiento de los servicios
educativos para nifios de hasta tres afios en la gran mayoria de los municipios de Brasil ocurre
con poca frecuencia y con un largo intervalo de tiempo. Por tanto, el objetivo principal de este
trabajo es proponer alternativas para el célculo del indicador de asistencia educativa a través de
una metodologia cuantitativa, asociando datos de matricula educativa, variables sintomaticas y
datos poblacionales de Censos Demogréaficos de 2000 y de 2010. Este trabajo tiene como corte
temporal el periodo comprendido entre 2014 y 2019, referente a los primeros cinco afios del
Plan Nacional de Educacion 2014-2024 (PNE). El nivel de andlisis de este trabajo son los
municipios de Brasil. En la composicion de este indicador se utilizaron datos de los Censos
Demogréficos de los afios 2000 y 2010, estimaciones intercensales de 2012 y proyecciones de
poblacién de 2014 a 2019, todos puestos a disposicion por el Instituto Brasilefio de Geografia
y Estadistica (IBGE). También se utilizaron los datos de natalidad disponibles en el sitio web
del Ministerio de Salud (DATASUS) y los datos de matricula de estudiantes del Censo Escolar
de 2014 a 2019 disponibles en el sitio web del Instituto Nacional de Estudios e Investigaciones
Educativas Anisio Teixeira (INEP). Se calcularon informaciones sobre los servicios educativos
en 5.565 municipios, los cuales se contextualizaron en funcion del nivel socioeconémico
(NSE), distribucion regional, tamafio poblacional y tipologia municipal, definida como rural y
urbana. Los resultados también fueron analizados teniendo como referencia la meta 1 del PNE,
la que establece que al menos el 50% de los nifios de hasta tres afios deben ser atendidos hasta
el 2024. Los resultados mostraron que, aunque hubo un aumento en el porcentaje de asistencia
educativa entre 2014 y 2019, en promedio, los municipios brasilefios daban asistencia, al final
de este periodo, al 32,2% de los nifios de hasta tres afios. También se identifico la existencia de
diferentes escenarios, con municipios que no atendian a ningun nifio y municipios que atendian
aun nimero mayor que su poblacion residente, sugiriendo la atencion a los nifios pertenecientes
a municipios circundantes o subenumeracion de la poblacion municipal hasta los tres afios. Los
resultados revelaron que en el quinto afio de vigencia del PNE, el 36,4% de los municipios
atendia en promedio al 15,5% de nifios hasta tres afios, el 49,2% de los municipios atendia en
promedio al 35,7% de esta poblacién y s6lo 1,9%, atendié a mas del 85,0%. También se
evidencié la existencia de desigualdades en el cuidado relacionadas con el nivel
socioecondmico, ya que en los municipios de NSE bajo el porcentaje promedio de atencion es
de 27,4% y en el grupo de NSE mas alto el porcentaje es de 45,6%. Los resultados indicaron
gue los municipios méas urbanizados atendieron un promedio de 36,7% de los nifios y en los
municipios menos urbanizados este porcentaje fue de 21,7%. El analisis por regiones revel? la
existencia de una gran desigualdad, con los municipios de la regidon norte atendiendo en
promedio al 18,0% de los nifios y en la region sur al 43,0%. No se realizaron analisis
considerando cortes por grupos de edad 0 y 1 afio y 2 y 3 afios, lo que permitiria analizar las
desigualdades en el acceso entre grupos, lo cual es una limitacion de esta investigacion, sin
embargo constituye una posibilidad para futuros estudios. Los resultados de este trabajo



mostraron que, incluso con un plan nacional en vigor, la mayoria de los municipios brasilefios
no cumplen con el derecho a la educacion de los nifios de cero a tres afios. Las técnicas
propuestas que apoyaron el calculo de la asistencia educativa revelaron potencial para ayudar
en el seguimiento del acceso a las guarderias en los municipios de Brasil.

Palabras clave: Acceso a la guarderia. Servicio Educativo. Derecho a la educacion. Variables
sintomaticas. Estimaciones de poblacion.
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1 INTRODUCAO

A literatura evidencia frequentemente a relevancia do desenvolvimento de politicas
educacionais voltadas para a educacdo infantil. Acdes com foco no acesso e na oferta de
servigos de alta qualidade tém demonstrado resultados positivos na aprendizagem das criangas
ao longo do percurso educacional e beneficios ao longo da vida, principalmente se pertencerem
aos extratos mais carentes da sociedade. Todavia, os beneficios do acesso nédo se restringem
somente as criangas, contribuem também para a reducdo das desigualdades de género, uma vez
que proporciona o ingresso das mulheres no mercado de trabalho e na qualidade de vida
familiar, ao permitir a manutencdo dos ganhos financeiros familiares por meio da participagéo
laboral das mées (HECKMAN, 2008; MELHUISH, 2011; LAZZARI; VANDENBROECK,
2012; ERHARD; SCHOLZ; HARRING, 2018; ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2020; THOMSON et al., 2020: ORGANIZAC}AO
DAS NACOES UNIDAS PARA EDUCACAO, CIENCIA E CULTURA, 2022).

Indicadores positivos do ingresso e da permanéncia de criancas em instituicdes
educacionais tém demonstrado que matricula-las o mais cedo possivel em programas de
educacao infantil, proporciona beneficios sociais a reducdo das disparidades socioecondmicas.
Paises que investem na educacdo das criangas pequenas tendem a apresentar reducdo da
mortalidade infantil, melhor nivel de desenvolvimento, distribuicdo de renda e mobilidade
social quando comparados com outras na¢fes que negligenciam o investimento na primeira
infancia (HECKMAN, 2008; MELHUISH, 2011; LAZZARI; VANDENBROECK, 2012;
GERTLER, 2014; VANDENBROECK; LAZZARI, 2014; HECKMAN; LANDERS, 2021).
Por conseguinte, a literatura sinaliza que investir em educagéo infantil e estimular o ingresso
de criancas pequenas em instituicdes educacionais se constitui em um caminho que propicia o
desenvolvimento individual e comunitario (HECKMAN, 2008).

Uma das formas de acompanhar o progresso educacional de um pais se da pela
abrangéncia do seu sistema educacional e pelas possibilidades de acesso as instituicfes de
ensino ofertadas por este sistema a sua populacdo em diferentes faixas etarias. No caso das
criangas pequenas, é esperado que as nagbes por meio de seus mecanismos legislativos e
instituices publicas, ofertem educacéo infantil a esse grupo populacional, sendo este um pleito
estabelecido em convengdes e documentos internacionais (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 1948; 1966; 1989; FUNDO DAS NACOES UNIDAS PARA A INFANCIA, 1990;
ORGANIZAGAO DAS NAGCOES UNIDAS PARA EDUCAGAO, CIENCIA E CULTURA,
2000; 2015). O monitoramento desta abrangéncia e da cobertura educacional em uma
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determinada coorte etaria ocorre por meio da taxa de atendimento educacional®. Este indicador,
que traduz a nogao de acesso a educacao em uma populacao, possibilita em conjunto com outros
indicadores?, a compreenséo da eficiéncia do sistema educacional em satisfazer as necessidades
basicas de aprendizagem?® dos individuos por meio da oferta de instituicdes de educagdo basica.
O conceito de acesso a educagdo infantil é amplo na literatura, contudo, hd um
alinhamento em caracteriza-lo como um conjunto de fatores multidimensionais que se articulam
com o objetivo de proporcionar oportunidades de atendimento com qualidade. Esses fatores
englobam, de modo geral, a disponibilidade de vagas em instituicdes de ensino, o fornecimento
de suporte pedagdgico adequado, a existéncia de infraestrutura fisica adequada a cada faixa
etaria, a disponibilidade de estruturas de apoio como transporte, alimentacdo e materiais
didaticos, além de estratégias que envolvam as familias no processo educacional das criancas
(BAXTER; HAND, 2013; ERHARD; SCHOLZ; HARRING, 2018; ORGANIZACAO PARA
COOPERAGAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO, 2020; THOMSON et al., 2020).
Ao apresentar uma perspectiva multidimensional, o conceito de acesso a educacéo
infantil estd relacionado a visdo que diferentes grupos sociais que atuam neste segmento
possuem e 0s objetivos que se esperam alcangar com a educacao para as criancas pequenas. Por
exemplo, existem pesquisadores e agéncias multilaterais que abordam o acesso a educacao
infantil numa perspectiva conhecida internacionalmente como availability e affordability que
estdo relacionados com a disponibilidade de instituicGes e programas e o custo financeiro do
servico de educacdo infantil. Em uma outra visdo, a compreensao do acesso esta centrada nas
condicdes que as familias possuem para usufruir das instituicdes de educacdo infantil, como a

proximidade com suas residéncias e horarios de funcionamento (THOMSON et. al., 2020).

! Frequentemente pode ser encontrado na literatura e em repositorios de dados oficiais outras denominacées como
taxa de escolarizagdo, taxa de acesso a escola e taxa de atendimento escolar (RIANI; GOLGHER, 2004;
INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2004;
GIVISIEZ; SAWYER, 2005; INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2020).

2 O dicionério de indicadores educacionais produzido pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP) apresenta um conjunto de indicadores que permitem a analise da eficiéncia de sistemas e
escolas em diferentes dimensfes educacionais (INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS
EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2004). Disponivel em: https://www.gov.br/inep/pt-br/centrais-de-
conteudo/acervo-linha-editorial/publicacoes-institucionais/estatisticas-e-indicadores-educacionais/dicionario-de-
indicadores-educacionais-2013-formulas-de-calculo. Acesso em 05 de maio de 2021.

3 O termo necessidades basicas de aprendizagem foi estabelecido na Declaragdo Mundial sobre Educacéo para
Todos realizada em 1990 pelo UNICEF e se refere aos instrumentos essenciais para a aprendizagem (a leitura e a
escrita, a expressdo oral, o calculo, a solu¢do de problemas), quanto os contetidos basicos da aprendizagem
(conhecimentos, habilidades, valores e atitudes), necessarios para que os seres humanos possam sobreviver,
desenvolver plenamente suas potencialidades, viver e trabalhar com dignidade, participar plenamente do
desenvolvimento, melhorar a qualidade de vida, tomar decisdes fundamentadas e continuar aprendendo (FUNDO
DAS NACOES UNIDAS PARA A INFANCIA, 1990). Disponivel em: https://www.unicef.org/brazil/declaracao-
mundial-sobre-educacao-para-todos-conferencia-de-jomtien-1990. Acesso em 16 de agosto de 2022.


https://www.gov.br/inep/pt-br/centrais-de-conteudo/acervo-linha-editorial/publicacoes-institucionais/estatisticas-e-indicadores-educacionais/dicionario-de-indicadores-educacionais-2013-formulas-de-calculo
https://www.gov.br/inep/pt-br/centrais-de-conteudo/acervo-linha-editorial/publicacoes-institucionais/estatisticas-e-indicadores-educacionais/dicionario-de-indicadores-educacionais-2013-formulas-de-calculo
https://www.gov.br/inep/pt-br/centrais-de-conteudo/acervo-linha-editorial/publicacoes-institucionais/estatisticas-e-indicadores-educacionais/dicionario-de-indicadores-educacionais-2013-formulas-de-calculo
https://www.unicef.org/brazil/declaracao-mundial-sobre-educacao-para-todos-conferencia-de-jomtien-1990
https://www.unicef.org/brazil/declaracao-mundial-sobre-educacao-para-todos-conferencia-de-jomtien-1990
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Baxter e Hand (2013, p.13), ao discutirem o acesso a educacao infantil na Australia,
apontam como conceito de acesso 0 processo que compreende a oferta de oportunidades as
criancas para participarem de programas de educacdo infantil e a frequéncia destas,
considerando a vontade das familias em matricula-las. Neste caso, os autores articulam o
conceito de acesso ao de oferta de oportunidades e & vontade parental. Segundo este trabalho,
para a conferéncia destas oportunidades, devem existir instituicbes de educagédo infantil
disponiveis para todos que optarem por frequenta-las.

Friese et al. (2017, p.5), com o objetivo de discutir aspectos voltados para avaliacdo da
qualidade da educacdo infantil nos Estados Unidos, em relatorio encomendado pelo Office of
Planning, Research and Evaluation Administration for Children and Families - U.S.
Department of Health and Human Services, definiram acesso a educacdo infantil como a
situacdo em que 0s pais ou responsaveis, em um contexto acessivel como localizacdo proxima,
transporte adequado e condigdes financeiras para pagamento das instituicbes, possuem
ambiente favoravel para matricular seus filhos e filhas em escolas de educacéo infantil.
Thomson et al. (2020), em um relatorio posterior e complementar ao de Friese et al. (2017),
elaborado para o mesmo 6rgdo governamental dos Estados Unidos, complementaram esta
definicdo de acesso indicando que o conceito deve abranger cinco dimensdes: Reasonable
Effort, Affordability, Supporting Children’s Development, Meeting Parents’ Needs, Equity.

A primeira dimensdo Reasonable Effort indica que devem haver condi¢fes razoaveis
para que as familias e as criancas possam acessar 0S Servicos, tais como instituicdes proximas
as casas ou locais de trabalho dos pais e disponibilidade de informacGes em como acessar 0s
servigos de educacdo infantil. A segunda dimensdo, affordability, indica que devem haver
amplas condigdes financeiras para que as familias possam custear 0s servigos educacionais, tais
como auxilios financeiros e subsidios para frequentar instituicbes de educacdo infantil. A
terceira dimensdo, Supporting Children’s Development, estd relacionada aos aspectos
pedagogicos, sociais e familiares que promovem o apoio ao desenvolvimento das criangas. A
quarta dimensédo, Meeting Parents Needs, esta relacionada ao conjunto de fatores que atendam
as familias, tais como horéario de funcionamento das institui¢ces e tipos de programas de
educacdo infantil. A Gltima dimens&o, Equity, se refere & condigédo dos programas de educacao
infantil para alcancar as criancas e familias desfavorecidas (THOMSON, et al., 2020).

E necessario que se faca uma pontuacdo em relacdo a dimenséo affordability, que é
diferente no Brasil em relacdo a outros paises. E comum em documentos internacionais
provenientes de 6rgaos multilaterais, como o grupo das dezenove maiores economias do mundo

e a Unido Europeia (G20), a Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
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(OCDE), Uniéo Europeia e Organizacdo das Nac6es Unidas para Educacéo, Ciéncia e Cultura
(UNESCO) além de documentos governamentais de paises que compdem o bloco europeu,
Estados Unidos, Canada e Austrélia, dentre outros, a abordagem do termo affordability como
uma dimenséo relevante para a garantia do acesso a educacao infantil, principalmente no que
diz respeito ao atendimento de bebés e criancas ate trés anos.

Em paises que compdem estes blocos, principalmente OCDE, Uniéo Europeia e G20, é
comum que os atendimentos relacionados as criangas com até trés anos, nomeados em muitos
paises como cuidados infantis (childcares), sejam caros, gerando alto dispéndio financeiro para
as familias, principalmente entre as mais desprovidas de recursos financeiros, ampliando a
desigualdade no atendimento. Um pleito recorrente nestes documentos, especialmente na
dimensao do affordability, é a ampliacdo de estratégias de subsidios e financiamentos publicos
para que estas familias possam colocar suas criancas em creches ou locais similares que
proporcionem este atendimento®.

No Brasil, a modalidade de cuidados infantis (childcare) ndo é descrita legalmente pela
legislacdo nacional, sendo as criangcas menores de trés anos encaminhadas para creches. Neste
caso, como é lei, o poder publico deve fornecer atendimento em instituicbes oficiais que
compdem redes diretas ou por meio de oferta de vagas em instituicdes conveniadas, desta
forma, a discusséo sobre o affordability no Brasil ndo ocorre da mesma maneira que no exterior,
uma vez que nao esté prescrito o fornecimento de subsidios para que as familias matriculem as
criancas nas creches, mas sim, que o poder publico oferte este atendimento de forma gratuita.

Em uma outra linha, o acesso pode ser compreendido na perspectiva do direito a
educacdo para as criangas pequenas. Como uma expressdo deste direito, pode-se citar a
Convencao sobre os Direitos da Crianca, aprovada pela Organizacao das Nag¢oes Unidas (ONU)
em 1989. Neste documento internacional, ratificado por 196 paises, 0 acesso a educacdo e a
educacdo infantil é definido como um direito de todas as criancas, sendo 0s pais € o0 poder
publico corresponsaveis na garantia do atendimento educacional. Os pais atuam na perspectiva
de promoverem o ingresso das criangas nas instituices de ensino e os Estados na perspectiva
de garantirem instituicdes e condic@es favoraveis para essa frequéncia (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, 1989). Este mesmo documento foi ratificado pelo governo brasileiro por
meio do Decreto 99.710 de 21 de novembro de 1990 (BRASIL, 1990b).

4 Descricdo interessante sobre a preocupacéo acerca dos custos dos atendimentos aos bebés e criangas podem ser
consultados em: https://www.oecd.org/els/family/OECD-Is-Childcare-Affordable.pdf. Acesso em 22 de
novembro de 2022.


https://www.oecd.org/els/family/OECD-Is-Childcare-Affordable.pdf
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Ainda na perspectiva do acesso como expressdo do direito & educagéo, Arelaro (2010)
argumenta que o conceito de acesso traduz a primeira etapa deste direito social, entendido como
direito de todos e caracterizado inicialmente pelo acesso a escola. A autora aponta trés
caracteristicas fundamentais para efetivacao do direito a educacdo: a escola deve ser pablica,
portanto, acessivel, obrigatoria e gratuita. Utilizando como referéncias em sua elaboragédo
dispositivos e normatizagdes constitucionais, a autora articula o conceito de acesso a educagéo
com os artigos 205, 206 e 208 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). Ao elaborar esse
conceito apoiando-se nos dispositivos constitucionais, Arelaro (2010) se alinha a outros
trabalhos (BOBBIO, 2004; CURY, 2002; RANIERI; ALVES, 2018) que apontam como
prerrogativa para a garantia do direito a educacéo a sua inscrigdo em dispositivos legais.

E preceito veiculado no artigo 205 da Constituicdo o dever do Estado e da familia com
a educacéo, este estabelecido como um direito de todos (BRASIL, 1988). Sendo um preceito
constitucional deve ser estendido a todos os cidaddos brasileiros, o que caracteriza, conforme
Arelaro (2010), o carater publico da educacgdo. O artigo 206 em seu inciso IV dispbe que o
ensino devera ser ministrado de modo gratuito em estabelecimentos pablicos oficiais (BRASIL,
1988). Esse inciso ndo exclui a possibilidade da oferta do ensino em instituicdes privadas, como
disposto no artigo 209, mas indica a populacdo que, dada a escolha e condicdes financeiras de
cada um, o Estado possuira estabelecimentos de ensino gratuitos a disposi¢do para atender 0s
que optarem por la estudar.

A obrigatoriedade citada por Arelaro (2010) esta contida no artigo 208 da Carta Magna
brasileira que trata de forma ampla o assunto. Conforme este artigo, a obrigatoriedade se
concretiza na frequéncia das criancas e jovens entre quatro e dezessete anos na educagdo basica,
na garantia de educacdo infantil em creches e pré-escolas para as criangas entre zero e cinco
anos, na oferta do ensino noturno e no atendimento aos alunos por meio dos programas
alimentacdo, material didatico, transporte e assisténcia a saide (BRASIL, 1988).

Portanto os elementos comuns que permitem caracterizar o acesso a educacdo basica
em todas a suas etapas, da educacdo infantil ao ensino médio, envolvem a existéncia de
normatizagdes que estabelecem o ingresso da populagdo em institui¢cdes de ensino como direito
universal, dispositivos legais que fixem o dever do poder publico com a oferta educacional, a
existéncia de instituicOes e vagas que absorvam a populacdo, além da oferta e manutencgéo, por
parte do poder publico, das condi¢cbes no ambito das instituicdes e sistemas que possam
proporcionar atendimento adequado, tais como referenciais curriculares, materiais didaticos,
infraestrutura, transporte, profissionais com formagdo compativel com a etapa de ensino,

alimentacéo e apoio a saude.
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Alguns trabalhos (LEWIN, 2007; 2015; RUSSEL et al., 2009) entendem que estes
elementos, de modo articulado, compdem o conceito de acesso & educagdo em uma perspectiva
mais ampla, caracterizado ndo somente pela entrada dos estudantes nas escolas, mas
envolvendo outros aspectos relacionados as condicGes de oferta escolar. Nesses estudos, 0
acesso a educacdo é considerado completo quando as criangas, apOs ingressarem nas
instituicbes de ensino, passam a usufruir das condig¢des de oferta (infraestrutura, praticas
pedagdgicas, insumos, docentes), apresentando ao final da sua trajetoria escolar niveis de
desenvolvimento e aprendizagens de acordo com o esperado nos curriculos e referenciais pre-
estabelecidos pelos 6rgéos educacionais.

Embora esses conceitos apresentem elementos que subsidiem avaliagdo mais ampla da
oferta escolar, este trabalho esta concentrado nas discussdes que envolvem a primeira etapa de
concretizacdo do direito social a educacéo que € o ingresso na escola (ARELARO, 2010). Desta
forma, o conceito de acesso adotado nesta tese esta caracterizado no atendimento de criangas
com até trés anos em instituicdes de ensino oficiais. Tomou-se a decisdo de adotar este conceito
pelo fato do Brasil apresentar baixo atendimento a esta faixa etaria conforme sera discutido com
maior detalhamento na sec¢do referente a descricdo do problema.

Legalmente, a educacdo basica no Brasil abrange as seguintes etapas: educacao infantil
dividida em creche e pré-escola, destinada as criancas com até cinco anos de idade, o ensino
fundamental para criancas e jovens entre seis e quatorze anos e 0 ensino médio para jovens
entre quinze e dezessete anos (BRASIL, 1996a)°.

Esta relacdo entre idade e etapa de ensino estabelecida na Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (LDB) é o principio basico para a compreensdo da trajetoria que um
estudante deve percorrer na educacao basica. Em um cenario ideal, em que se espera todas as
etapas cumpridas, a crianca deve ingressar na creche antes de fazer um ano de idade e concluir
0 ensino médio aproximadamente aos dezessete anos. A educacgdo basica obrigatdria se inicia
aos quatro anos de idade, assim, por forca de lei, a criangca deve ser matriculada em uma
instituicdo pré-escolar (BRASIL, 1988). Contudo a obrigatoriedade estabelecida na lei ndo
exclui a oferta educacional destinada as criangas abaixo dos quatro anos, faixa etaria em que

devem ser ofertadas creches.

® A redacédo original do Art. 4° da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional promulgada em 1996 foi alterada
pela Lei Federal 12.796 de 2013 (BRASIL, 2013) de modo a substituir o inciso | deste artigo, retirando a expresséo
“ensino fundamental, obrigatorio e gratuito” e incluindo a expressdo “educacdo bésica obrigatoria e gratuita dos 4
(quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade”. Essa alteragdo permitiu a ampliacéo da faixa etaria correspondente a
educagdo basica obrigatdria que ndo incluia anteriormente as criancas de quatro e cinco anos e a pré-escola.
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As taxas de atendimento educacional® mais recentes divulgadas pela Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilio Continua Anual (PNAD-CA) indicam que, embora o Brasil tenha
avancado na ampliacdo da cobertura educacional entre as criancas e jovens entre seis e quatorze
anos com 99,7%’ de atendimento a este grupo etario, este progresso nao foi verificado entre as
coortes mais jovens. Entre o grupo populacional com até trés anos de idade, somente 35,5% das
criancas desta faixa etaria frequentam creches e institui¢des de ensino no Brasil (INSTITUTO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2020). Os dados da PNAD-CA apontam
ainda que, entre as criancas com até trés anos néo atendidas, 32,0% das familias indicam que
mesmo demonstrando interesse, os filhos e filhas ndo frequentam creches por falta de
instituicdes e vagas perto de casa, além de restrigdes impostas pelas proprias instituicGes por
conta da idade (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2020).

Considerando que a Constituicdo Federal, o Estatuto da Crianca e do Adolescente
(ECA) e a LDB estabelecem que é direito da crianga com até trés anos e dever do poder publico
garantir educacéo infantil de qualidade para esta populacdo (BRASIL, 1988; 1990a; 1996a), 0
fato de aproximadamente 2,1 milhdes de criancas cujas familias manifestaram interesse em
matricula-las nas creches ndo possuirem acesso a estes servigos educacionais (INSTITUTO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2020), se constitui uma evidéncia do nio
cumprimento do direito a educacdo tal como disposto nas normativas vigentes no pais.

Agrava este cendrio o fato de que entre 0s anos de 2019 e 2021 foram registradas pelo
Censo Escolar brasileiro a reducdo de 337.882 matriculas nas creches (BRASIL, 2019; 2021).
Reducéo esta que tem como hip6tese, dado o recorte temporal, o fechamento das institui¢cbes
de ensino por conta da suspenséo das atividades decorrentes da Pandemia por COVID-19. Em
um contexto cujo atendimento ja é deficitéario, a diminuicdo de matriculas tende a acirrar as
desigualdades educacionais e acentuar 0 ndo cumprimento do direito a educacdo entre as
criancas de zero a trés anos.

A Carta Magna brasileira estabelece como competéncia precipua dos municipios a
oferta e a manutencédo da educacéo infantil, sendo creche para criangas com até trés anos e pré-
escola para o grupo com quatro e cinco anos (BRASIL, 1988). Considerando o cenério de

descentralizacdo da administragdo publica pos-constituinte de 1988, cuja transferéncia de

® Na PNAD-CA esta taxa é chamada de taxa de escolarizagdo, contudo mantivemos no texto o nome taxa de
atendimento educacional para mantermos uniformidade dos temos utilizados contribuindo para fluéncia e
compreensdo do texto.

" Taxas mais recentes divulgadas pelo INEP apds o encerramento desta pesquisa indicam que a cobertura
educacional na faixa etéria de seis a quatorze anos caiu para 95,9% em 2021 (INSTITUTO NACIONAL DE
ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA , 2022).
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poderes decisérios ocorre do governo central para os municipios e érgdos locais, é do ente
federado municipal que devem partir acfes que operacionalizem e garantam 0 acesso a
educacdo infantil para as criangas com até trés anos de idade.

O poder pablico municipal ao se constituir como operador do servico, deve ofertar as
criangas e suas familias enquanto usuérias, condi¢bes adequadas para a frequéncia em creches
de qualidade. Desta forma, para que 0 acesso a educagao para as criangas pequenas enquanto
direito fundamental® seja garantido, precisa ser monitorado, de modo que a sua oferta como
politica publica possa alcancar o grupo populacional a que se destina.

O monitoramento do acesso a creche ocorre por meio das taxas de atendimento
educacional para a faixa etaria de zero a trés anos de idade. Atualmente, o acompanhamento
anual destas taxas pode ser realizado por meio dos dados divulgados pela PNAD-CA?, contudo
esta pesquisa, pelo seu desenho amostral, permite a analise dos resultados em niveis espaciais
mais agregados como Grandes Regides e Unidades Federativas e em niveis mais desagregados
ndo vai além das regides metropolitanas e Distrito Federal. Desta forma, aproximadamente 99%
dos municipios brasileiros vém a conhecer o percentual de suas criangas com até trés anos
atendidas em creches, somente a partir da divulgacdo dos dados do censo demografico, que tem
por previséo legal periodicidade decenal.

Considerando a responsabilidade municipal em ofertar e garantir o acesso a creche, dez
anos é um periodo demasiado longo para 0 monitoramento de um direito fundamental que deve
ser atendido regularmente e que requer, para a sua garantia, a mobilizacdo de recursos
financeiros e humanos, além do planejamento e da execucdo de acbes em diferentes niveis
governamentais.

Este cenario conduziu a proposicdo da presente pesquisa que se orienta por dois
objetivos principais: apresentar alternativas que permitam o monitoramento do acesso a creche
em nivel municipal de modo regular em periodos intercensitarios e analisar caracteristicas desse
acesso entre a populacéo de zero a trés anos de idade nos municipios do Brasil. Ao propor estes
objetivos, argumenta-se que conhecer e monitorar de forma regular o percentual de criangas
atendidas em creches é um subsidio relevante para a promocdo e ampliacdo da oferta da

educacdo infantil nos municipios do pais.

8 Qutros direitos fundamentais estabelecidos pela Constituigdo Federal, no art. 6° sdo: a salde, a alimentagéo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia,
a assisténcia aos desamparados (BRASIL, 1988).

® Em uma iniciativa particular do estado de Sdo Paulo, a Fundagéo Sistema Estadual de Analise de Dados (SEADE)
divulga em seu painel de dados a populagdo em idade escolar e matriculas por faixa etaria para os municipios do
estado, contudo, essa divulgacdo ndo compreende periodicidade anual, abrangendo somente periodos quinquenais.
Para mais informac6es consultar: https://painel.seade.gov.br/. Acesso em 24 de marco de 2021.
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Os servigos educacionais dirigidos as criangas pequenas implicam interesses e
responsabilidades sociais coletivas, uma vez que a sua educacao e bem-estar estéo relacionados
com sua inclusdo em uma sociedade em constante desenvolvimento; instrumentalizar o poder
publico, a sociedade civil e a comunidade académica com dispositivos capazes de promover a
verificacdo desses servicos fornecerd condi¢des para 0 acompanhamento da sua qualidade e
consequente melhoria (GIANDOMENICO; PICCHIO; MUSATTI, 2018).

Ao propor alternativas que permitam o monitoramento do acesso a creche em
municipios do pais, esta tese ndo esta circunscrita a discutir apenas a auséncia de dados em
periodos intercensitarios que levam ao impedimento do conhecimento das taxas de atendimento
educacional nestas localidades. Busca também discutir, de forma associada ao tema central
desta pesquisa, problemas que estdo relacionados a dificuldade de monitoramento do acesso a
creche, os quais de maneira geral envolvem trés aspectos: a) problemas de subenumeramento
de criancas e cobertura dos censos demogréaficos; b) sub-registro e subnotificacdo de
nascimentos em diferentes areas do pais; c) inconsisténcias entre dados disponibilizados por
diferentes bases e pesquisas. Estas trés situacdes que estdo inter-relacionadas e podem levar a
subestimacdo das populacdes de criangas e, consequentemente, a imprecisdes no
monitoramento e planejamento da oferta de vagas, serdo discutidas de forma mais aprofundada
na secdo referente a descri¢do do problema investigado.

Oportuno assinalar que no decorrer desta pesquisa de doutorado foi declarado Pandemia
pela Organizacdo Mundial de Saude (OMS) por conta da disseminacdo do virus Sars-Cov2
(COVID-19), tendo como consequéncia a suspensao das atividades em diversos setores e
servigos educacionais. Em consequéncia, grande contingente de criancas que frequentavam
rotineiramente instituicdes de educagdo infantil, tiveram seu desenvolvimento escolar
interrompido.

Com preocupacdo aos possiveis desdobramentos negativos desse cenario, como atraso
na aprendizagem escolar, implicacdes socioemocionais, aumento da desigualdade educacional
e prejuizos na alimentacdo e saude das criancas, a UNESCO langou ao final de 2021, o Global
Partnership Strategy (GPS), iniciativa em escala global com o objetivo de reduzir e superar as
dificuldades decorrentes da pandemia no contexto dos servigos voltados para bebés e criangas
pequenas. Como pauta principal desta iniciativa, estd a garantia da educacdo infantil e a
execucdo de acOes voltadas para o desenvolvimento e investimentos na primeira infancia com
foco no acesso, incluséo e equidade educacional (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS
PARA A EDUCACAO, A CIENCIA E A CULTURA, 2021).
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No documento basel® a UNESCO aponta cinco estratégias que a comunidade
internacional, os governos nacionais e subnacionais tenham como referéncias para
enfrentamento dos efeitos negativos proporcionados pela pandemia do COVID-19: 1)
aproveitar evidéncias disponiveis para execucdo de acOes e garantia de direitos; 2) utilizar dados
para monitoramento, avaliacdo e accountability; 3) promover esforcos para ampliacdo do
acesso, incluséo, equidade e qualidade; 4) promover colaboragdo e assisténcia entre paises com
foco no fortalecimento de politicas, governanca, financiamento e advocacy; 5) galvanizar a
cooperacdo e coordenacdo nacional e internacional de politicas voltadas para a primeira
infancia.

Em alinhamento com a meta 4.2*! do quarto Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS 4), a UNESCO sinaliza ao definir estas estratégias que, politicas com foco no
desenvolvimento da educacdo infantil devem ser pautadas pela colaboragdo entre diferentes
stakeholders e niveis de governo, bem como a utilizacdo de evidéncias e dados disponiveis que
permitam 0 seu monitoramento. Outros documentos internacionais, como a Declaracdo de
Incheon, que estabelece o quadro estrutural e 0 marco de acdo com foco no ODS 4 para 2030
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO, A CIENCIA E A
CULTURA, 2015), o G20 Initiative for Early Childhood Development, assinado pelo grupo
das dezenove maiores economias do mundo e a Uni&o Europeia (G20, 2018) e documentos de
areas territoriais especificas como o Council Recommendation on High-Quality Early
Childhood Education and Care Systems da Unido Europeia (EUROPEAN UNION, 2019),
apontam a necessidade de envidar esforcos para garantir o acesso a educacdo infantil de
qualidade como um direito acessivel a todas as criancas pequenas, sendo prerrogativa para
melhor desenvolvimento humano e social no futuro.

Esta tese, ao propor alternativas para o monitoramento do acesso e cobertura
educacional entre as criancas com até trés anos de idade, se mostra alinhada com o previsto nos
documentos internacionais, principalmente em um cenario agravado pela pandemia por
COVID-19, em que o desestimulo e regressdo da oferta educacional estdo suscetiveis de
ocorrer, tal como demonstram os dados do Censo Escolar com redugdo de 9,0% no ndmero de
matriculas de criancas com até trés anos entre 2019 e 2021 (BRASIL, 2019; 2021).

10 Pode ser acessado em https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000380077. Acesso em 03/08/2022.

11 «“Até 2030, garantir que todos as meninas e meninos tenham acesso a um desenvolvimento de qualidade na
primeira infancia, cuidados e educacgdo pré-escolar, de modo que eles estejam prontos para 0 ensino primario”
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO, A CIENCIA E A CULTURA, 2015).


https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000380077
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Este trabalho de pesquisa se desenvolveu ao longo de quatro etapas. A primeira consistiu
na identificacdo do problema relacionado a auséncia de dados que permitissem o
monitoramento continuo do acesso a creche para as criancas com até trés anos de idade nos
municipios do Brasil. Nesta fase, além da caracterizacdo do problema a partir de dados
disponiveis em fontes publicas como o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP) e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), foi realizada
revisao bibliografica sobre o assunto com base na literatura educacional e demografica.

A partir do problema identificado, a segunda etapa consistiu na construcdo de
alternativas para 0 monitoramento do acesso a creche em nivel municipal. Para tanto foi
realizada reviséo bibliografica em textos especificos da area de demografia, com destaque para
relatorios técnicos e publicacdes em periodicos ligados a Comissdo Econémica para America
Latina e Caribe (CEPAL) e Centro Latino Americano e Caribenho de Demografia (CELADE),
textos brasileiros que discutem alternativas para estimativas populacionais publicados no
periodico Revista Brasileira de Estudos de Populacdo (REBEP) e documentos técnicos ligados
a fundacdes estatisticas estaduais como a Fundacdo de Economia e Estatistica Siegfried
Emanuel Heuser do Rio Grande do Sul. Como uma das bases de dados utilizadas nesta tese se
refere as informagdes sobre nascidos vivos, foram consultados, também, textos da area de saude
publica que discutem o tratamento especifico para estes dados.

A terceira etapa tratou da construcdo de alternativas para monitoramento do acesso a
creche em nivel municipal a partir de dados publicos de estudantes disponiveis no sitio
eletronico do INEP e dados populacionais hospedados nos bancos do Departamento de
Informética do Sistema Unico de Salide (DATASUS) do Ministério da Saude e no sitio
eletrdnico do IBGE, por meio do Sistema IBGE de Recuperacdo Automaética (SIDRA). Nesta
fase foram discutidos e analisados os resultados a partir de recortes por area (capital, interior),
localizacdo (urbano, rural), regibes, porte populacional dos municipios e critérios
socioecondmicos. Na quarta e ultima fase foi realizada a revisao e ajuste do relatorio final de
pesquisa.

Este trabalho de cunho quantitativo tem como referéncia temporal o primeiro
quinquénio de vigéncia do atual Plano Nacional de Educacao (PNE), correspondendo a metade
do seu periodo de duracdo (2014-2019). O PNE, aprovado em 2014 por meio da lei federal
13.005 (BRASIL, 2014), apresenta um conjunto de diretrizes, metas e estratégias com o
objetivo de estruturar os rumos da educacdo nacional até 2024. Ao tomar este plano como
referéncia, este trabalho busca contribuir com o que se espera para o contexto educacional do

pais em um horizonte de dez anos.
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Em relacdo a educagdo infantil, o PNE traz um conjunto de dezessete estratégias que

compdem a primeira meta que é universalizar, até 2016, o atendimento das criangas entre quatro

e cinco anos na pré-escola e ampliar a oferta de vagas em creches de modo a proporcionar o

atendimento de no minimo 50% das criancas entre zero e trés anos até 2024 (BRASIL, 2014).

Em particular, os objetivos propostos nesta tese se relacionam principalmente com as

seguintes estratégias da primeira meta:

a)

b)

d)

“1.3 - realizar, periodicamente, em regime de colaboracdo, levantamento da
demanda por creche para a populacéo de até 3 (trés) anos, como forma de planejar a
oferta e verificar o atendimento da demanda manifesta”;

“1.14 - fortalecer o acompanhamento e o monitoramento do acesso e da
permanéncia das criancas na educacdo infantil, em especial dos beneficiarios de
programas de transferéncia de renda, em colaboragdo com as familias e com os

6rgdos publicos de assisténcia social, salde e protecdo a infancia”.

E se articulam de modo auxiliar com as seguintes estratégias:

“1.2 - garantir que, ao final da vigéncia deste PNE, seja inferior a 10% (dez por
cento) a diferenca entre as taxas de frequéncia a educacédo infantil das criangas de
até 3 (trés) anos oriundas do quinto de renda familiar per capita mais elevado e as
do quinto de renda familiar per capita mais baixo”;

“1.6 - implantar, até o segundo ano de vigéncia deste PNE, avaliacdo da educacédo
infantil, a ser realizada a cada 2 (dois) anos, com base em pardmetros nacionais de
qualidade, a fim de aferir a infraestrutura fisica, o quadro de pessoal, as condicdes
de gestdo, os recursos pedagogicos, a situacdo de acessibilidade, entre outros
indicadores relevantes”;

“1.7- articular a oferta de matriculas gratuitas em creches certificadas como
entidades beneficentes de assisténcia social na area de educagdo com a expansao da

oferta na rede escolar pablica”.

Embora o PNE apresente metas voltadas para atuacdo do poder publico, o art. 205 da

Constituicdo Federal esclarece que a educacdo deve ser “promovida e incentivada com a

colaboragao da sociedade” (BRASIL, 1988). Nesse sentido, propor condigdes para auxiliar o
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poder publico no cumprimento de estratégias e metas para a educagdo nacional e possibilitar o
controle social, sdo proposicOes desta tese que atendem o que dispde a Constituicéo e o PNE.

Como a proposta deste trabalho é apresentar e discutir alternativas que possibilitem o
monitoramento do acesso a creche em nivel municipal, foi necessario realizar calculos
demograficos que permitissem conhecer o quantitativo populacional de criangas com até trés
anos. Geralmente, as estimativas populacionais sdo calculadas por meio de métodos
matematicos que tendem a apresentar menor precisdo para areas menores Como 0S municipios,
além de problemas como a desatualizacdo de projecdes para estas localidades e a dificuldade
em captar movimentos migratorios internos (ANDREOZZI, et al., 2019).

No caso desta tese, tomou-se a decisdo de utilizar técnicas demogréaficas com variaveis
sintomaticas. Estas varidveis, que representam dados administrativos da populacdo como
registros de nascimentos, obitos, titulos de eleitores, cadastros de pessoas fisicas dentre outros,
permitem estimar de forma indireta o tamanho de uma populacdo (JARDIM, 1992; 2003;
ALVAREZ, 2001; GONZALEZ, 2010). Foram utilizadas trés técnicas com diferentes graus de
complexidade empregando os dados sintomaticos de nascidos vivos por lugar de residéncia da
mée. As técnicas utilizadas sdo: Método Pro Rata, Método Composto e Método Correlacédo de
Razdes. Estas técnicas sdo amplamente descritas na literatura demogréfica como capazes de
estimar populacdes de localidades menores, sendo utilizadas em diferentes trabalhos
académicos e técnicos (JARDIM, 1992; 2003; BAY, 1998; ALVAREZ, 2001; BRITO;
CAVENAGHI; JANNUZZI, 2010; GONZALEZ, 2010; GONZALEZ; TORRES, 2012).

Com relacdo a variavel nascidos vivos por lugar de residéncia da méde, tomou-se a
decisdo de utilizar estes dados, pois este evento vital apresenta alta correlagcdo com a faixa etaria
alvo deste estudo, indicando ser um bom preditor para o célculo de estimativas de coortes de
criancas mais novas. Os indicadores de correlacdo serdo demonstrados na matriz de correlacédo
apresentada na tabela 3 da secdo 5.5 que descreve o0s tratamentos estatisticos dados a estas
variaveis.

A andlise dos resultados foi realizada a partir de estatisticas descritivas de tendéncia
central, dispersdo e técnicas de correlagdo considerando os recortes propostos. Também foi
realizada anélise tomando-se como referéncia a meta 1 do PNE. Para o tratamento dos dados,
operacdes estatisticas e analises foram utilizados os programas Statistical Package for the
Social Sciences (SPSS — IBM) versdo 26, R versao 4.1.2 e Microsoft Excel. Para apresentacédo
dos resultados considerando a distribuicdo geoespacial em mapas foi utilizado o programa
QGIS verséo 3.16.
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Com esta introducéo, esta tese esta organizada em sete capitulos mais as referéncias. O
segundo capitulo é destinado a discussao de aspectos relacionados ao direito a educacdo e a
educacdo infantil. No terceiro capitulo é abordado o acesso a creche como problema desta
pesquisa, com aporte da literatura consultada. Neste capitulo, além da caracterizacéo do baixo
atendimento das criangas com até trés anos por meio dos dados publicos, sdo discutidos
aspectos que estdo relacionados ao subenumeramento de criangas pequenas, um fator relevante
qguando se trata de planejamento de servicos publicos que atendem a determinados grupos
populacionais de forma especifica, como no caso da demanda e planificacdo do atendimento
em creches. No quarto capitulo esta descrita a metodologia de pesquisa elucidando os objetivos,
os procedimentos de analise bem como as suas limitacbes. No quinto capitulo descreve-se 0s
procedimentos executados para obtencdo do atendimento educacional em nivel municipal.
Neste capitulo, sdo apresentados os dados utilizados bem como os tratamentos estatisticos e
ajustes realizados nas varidveis sintomaticas. O sexto capitulo apresenta os resultados do
atendimento educacional nos municipios brasileiros, bem como discussdes com a literatura. No
sétimo capitulo sdo destacadas consideracdes finais a respeito das potencialidades e limitacdes
desta pesquisa para a proposi¢do de politicas publicas educacionais com foco na educacao

infantil e ao final referéncias.
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2 O DIREITO A EDUCACAO E A EDUCACAO INFANTIL PARA CRIANCAS COM
ATE 3 ANOS DE IDADE

Este capitulo tem como objetivo discutir o direito a educacéo e a educacéo infantil para
as criangas com ate trés anos entendidos como ponto central deste trabalho, uma vez que o
acesso as creches se constitui como a primeira etapa para o cumprimento deste direito. Este
capitulo estd divido em duas partes que se complementam. Na primeira, serdo discutidos
aspectos relacionados ao direito a educacao de modo geral e na segunda as abordagens estardo
direcionadas a educacdo infantil com foco nas criancas entre zero e trés anos de idade, no
periodo pré-constitucional e no periodo pds-constitucional, em razdo da Constituicdo Federal

ser um marco relevante para a concretizacéo do direito a educacéo infantil no Brasil.

2.1 Direito a educagao

O acesso universal a educacdo, pleito antigo de organismos internacionais, instituicoes
nacionais e sociedade civil (FUNDO DAS NACOES UNIDAS PARA A INFANCIA, 1990;
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO, A CIENCIA E A
CULTURA, 2000; 2015), possibilita que grandes massas populacionais participem da vida
comunitaria local e nacional de um pais. Por meio da formacdo que a escolarizacdo Ihes
proporciona, os individuos compreendem e fazem uso dos servigos sociais, se relacionam,
desenvolvem a sua cultura e participam do sufragio, elementos importantes no cerne de uma
sociedade democratica. Permite, também, a qualificacio da populacdo, essencial ao
desenvolvimento econdmico de qualquer nagdo (GOLDEMBERG, 1993).

Inscrito como direito fundamental do ser humano na Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1948), o cumprimento do direito a
educacdo se constitui em meio eficiente para o crescimento pessoal, social, cultural e
econémico do individuo. Todo ser humano tem direito a educacéo e a sua gratuidade nos niveis
elementares e fundamentais, sendo orientada para o desenvolvimento da sua personalidade,
com o objetivo de promover a compreensao, a tolerancia e a amizade entre os diferentes povos
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1948).

Ao construir essa declaracdo, os paises signatarios indicaram que, “cada individuo e
cada 6rgdo da sociedade deveria esforcar-se, por meio do ensino e da educagéo, a promover a
liberdade e o respeito aos direitos fundamentais do ser humano” (ORGANIZACAO DAS
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NACOES UNIDAS, 1948). Dessa forma, a Declaragio do Direitos Humanos coloca a educacéo
como ponto central na compreenséo e garantia dos direitos fundamentais de todo individuo*2.

O direito a educacdo foi ratificado no Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais (PIDESC), amplamente discutido na XXI Reunido da Assembleia-Geral das
Nacdes Unidas em 1966. Neste documento, a educacdo além de um direito fundamental, é
reconhecida como instrumento para o pleno desenvolvimento da personalidade e dignidade
humana e como meio para capacitar as pessoas a participarem efetivamente de uma sociedade
livre, sem a distinc&o de grupos raciais, étnicos e religiosos (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 1966).

Decorrente da assinatura deste pacto, foram construidos diversos documentos nomeados
como “Comentarios Gerais” com a fungéo de detalhar cada artigo estabelecido no PIDESC. No
caso da educacdo, foi dedicado o “Comentario Geral nimero 13”, produzido em uma sesséo da
ONU em 1999 com o objetivo de discutir os propésitos que devem ser respeitados em cada pais
signatario do pacto. A ONU apresentou por meio deste documento, quatro critérios
fundamentais nos quais os paises devem se pautar para ofertar educacao em todos 0s seus niveis
de modo a nortear o cumprimento do direito: disponibilidade, acessibilidade, aceitabilidade e
adaptabilidade (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1999).

A disponibilidade indica que os paises devem possuir instituicGes de ensino e programas
educacionais para atender a toda populacdo. Essa disponibilidade estd relacionada a
infraestrutura fisica, docentes qualificados com salarios compativeis e insumos disponiveis que
possam proporcionar atendimento adequado (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS,
1999).

A acessibilidade indica que as instituicGes educacionais bem como seus programas
devem ser acessiveis a todos, sem discriminacdo socioecondmica, étnica e religiosa e com
atencdo especial aos que se encontram em situacdo de maior vulnerabilidade social. A
acessibilidade também deve compreender o acesso fisico, ou seja, as instituicbes devem estar
localizadas proximas das casas, bairros ou comunidades e na impossibilidade devem ser
organizadas formas de transporte ou utilizagéo de tecnologias que atendam ao cumprimento do
direito & educacdo. A acessibilidade deve incidir na direcdo socioeconémica, de modo a
oferecer educacdo basica ao alcance de todos por meio da gratuidade do ensino
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1999).

12 No Brasil, os Direitos Fundamentais estédo estabelecidos no art.5° da Constituigdo Federal, sendo descritos como
inviolaveis o direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade sendo garantidos aos brasileiros
e aos estrangeiros residentes no pais (BRASIL, 1988).
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O critério da aceitabilidade esta relacionado com a forma, substancia e contetdo dos
ensinamentos oferecidos a populagéo. Neste quesito devem ser ofertados materiais aceitaveis,
relevantes culturalmente para a populacédo, de boa qualidade e que ndo defendam questdes
discriminatorias, tampouco praticas excludentes socialmente. Estes materiais devem ser
direcionados aos estudantes e quando for o caso a seus pais e responsaveis (ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS, 1999).

A adaptabilidade esta relacionada com a flexibilidade que as instituicdes de ensino e
programas de educacdo devem ter. Neste caso, devem atender aos diferentes contextos e
situagdes particulares de cada localidade do pais. Por exemplo, situacdes envolvendo educacao
do campo nas quais os individuos necessitam passar periodos do ano envolvidos com colheitas.
Ou, entdo, o atendimento de creches que deve se alinhar as necessidades das familias que
possuem seu periodo laboral concomitante com o tempo que as criancas passam nas instituicoes
de ensino (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1999).

A descricdo destes critérios estabelecidos no Comentério Geral niumero 13 indica que o
direito a educacdo é diversificado e amplo ao apresentar relagdes com 0s meios sociais,
econémicos e culturais. Conforme Claude (2005), socialmente o direito a educacdo esta
relacionado com a promocdo do pleno desenvolvimento da personalidade humana,
economicamente se relaciona com a autossuficiéncia, caracterizada pela geracdo de renda e
ingresso do individuo no mercado de trabalho e culturalmente se alinha com a promogéo dos
direitos humanos por meio das culturas de cada localidade. A educacdo como direito universal,
fornece recursos para que os individuos se desenvolvam de forma plena por meio da aquisicéo
de capacidades pessoais necessarias para garantir uma vida digna, com liberdade de escolhas e
0 uso dos seus direitos pessoais, politicos, civis e econdmicos.

Amartya Sen (1993) caracteriza as capacidades pessoais como 0s meios pelos quais 0s
individuos atuam, se relacionam e exercem seus direitos em uma sociedade. O autor, ao discutir
o conceito do termo “capacidades”, elabora que a vida humana é composta de um conjunto de
“atividades” e “modos de ser” chamados de efetivaches. Essas efetivacOes, que sdo
constitutivos de uma pessoa ativa, podem envolver desde diferentes atividades de vida diéria,
tais como alimentar-se e exercitar-se, até atividades mais complexas como a participagdo em
acOes comunitarias e o posicionamento social ante a diferentes assuntos. De modo resumido, a
efetivacdo se caracteriza pelo que o individuo consegue ser ou fazer. Para Sen (1993),
capacidade € um conceito derivado e mais complexo das efetivacbes. Segundo ele, a capacidade
reflete combinacdes das diferentes atividades e modos de ser (efetiva¢fes) que um individuo

pode realizar.
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As elaboragdes de Sen (1993) e Claude (2005) permitem a compreensdo de que, para o
seu crescimento individual e social, os individuos utilizam conjuntos de diferentes capacidades
articuladas que séo desenvolvidas gradativamente ao longo da vida. Essas capacidades estdo
associadas a diferentes objetivos, seja para alfabetizacdo, realizacdo no trabalho, busca por
melhores condicGes de saude, diversdo, constituicdo de familia, filiagdo a agremiacdes politicas
e organizacOes sociais, dentre outros. Para realizar essas diferentes atividades, com
posicionamentos pessoais que caracterizam os seus “modos de ser”, os individuos utilizam a
liberdade garantida pelo conjunto de direitos que comp&em os direitos humanos.

Contudo a condigdo para compreensdo e utilizagdo adequada das capacidades
individuais e exercicio dos direitos em situacdes e desafios especificos do cotidiano, depende
da educacao que o individuo recebe (SEN, 1993). Dessa forma, o direito a educacdo torna-se
imprescindivel para o exercicio de outros direitos humanos fundamentais. Sendo assim, o
direito a educacao reconhecido como um meio para a promoc¢do do bem-estar individual e
social, deve ser garantido pelo Estado, cuja obrigacdo € assegurar € promover 0 acesso a sua
populacdo (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAOQ, A CIENCIA
E A CULTURA, 2008).

Para que o direito a educacdo seja exercido pelo individuo deve estar inscrito nas
disposi¢des constitucionais nacionais, desdobrado em leis que o discipline, politicas que o
promova e instituicdes que permitam o seu exercicio e que possibilitem o seu monitoramento
(BOBBIO, 2004; CURY, 2002). A inscri¢do do direito a educacdo em uma legislacdo nacional
confere a esse principio um carater normativo e fard com que o Estado se torne provedor desse
direito, atuando para garantir a igualdade de oportunidades e, nessa perspectiva, intervir na
reducdo das desigualdades (CURY, 2002).

Inscrito no termo constitucional, o direito fornece a nocdo de que as pessoas possuem
beneficios préprios, os quais podem ser exercidos de forma plena (BOBBIO; MATTEUCCI;
PASQUINO, 1998; CURY, 2008). O Estado enquanto institui¢do politico-juridica organizada,
investida de autoridade, possui como dever a garantia do bem publico (AZAMBUJA, 1998)%3,
O direito inscrito se traduz, entdo, em dever do Estado, este como guardido da Constituicao.

No Brasil, o direito a educagdo é amplamente garantido pela Constituicdo Federal de

1988. Positivado como o primeiro dos direitos sociais'* no art.6°, a Carta Magna dispde também

13 Primeira edicéo do livro 1942, revisada em 1998.

14 A Constituicdo Federal em seu art. 6° aponta como direitos sociais a educacéo, a salide, a alimentacéo, o trabalho,
a moradia, 0 transporte, 0 lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados (BRASIL, 1988).
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no art. 205, que a educacao € um direito de todos, sendo dever do Estado e da familia envidar
esforcos para garantir o atendimento das criancas, jovens e dos que ndo tiveram a oportunidade
de estudo na idade adequada (BRASIL, 1988).

A educacdo basica representada constitucionalmente, carrega em sua concepcao dois
aspectos: direito e dever. Enquanto direito, torna-se facultado a qualquer pessoa a condicdo de
invocar a norma a seu favor. Ou seja, qualquer cidadéo brasileiro pode exigir imediatamente do
poder publico o cumprimento de um dever (CURY, 2002; CURY; FERREIRA, 2010; SILVA,
STRANG, 2020). Portanto pode-se exigir que o Estado cumpra sua obrigacdo e ofereca
condigdes de educacdo formal para toda a populagdo. Estas condi¢cbes ndo se restringem
somente a garantia de vagas, mas se estendem para outros aspectos que dao sustentagdo ao
processo educacional, como transporte escolar, alimentacdo, materiais didaticos, profissionais,
infraestrutura, dentre outros.

Estes aspectos foram objeto de analise em processos juridicos arguidos pelo Supremo
Tribunal Federal (STF). O Ministro da Suprema Corte Brasileira, Exmo. Sr. Ministro Eros
Grau, em 2009, ao analisar processo do Estado do Rio de Janeiro sobre a caréncia de professores
em sua rede estadual, a luz do art. 205 da Constituicdo, refor¢ou o carater inviolavel do direito

a educacdo. Conforme Eros Grau:

A educagdo é um direito fundamental e indisponivel dos individuos. E dever
do Estado propiciar meios que viabilizem o seu exercicio. Dever a ele imposto
pelo preceito veiculado pelo artigo 205 da Constituigdo do Brasil. A omissdo
da administragdo importa afronta a Constituicdo (STF, 2009).

Com igual motivacéo, outro Ministro da Suprema Corte do pais, Exmo. Sr. Dias Toffoli,
em 2012, ao proferir decisdo sobre o fechamento de turmas no Estado de Goias, seguiu a mesma

linha de Eros Grau ao apontar que:

A educacdo é direito fundamental do cidadédo, assegurada pela Constituigdo
da Republica, e deve ndo apenas ser preservada, mas, também, fomentada pelo
Poder Publico e pela sociedade, configurando a omissdo estatal no
cumprimento desse mister um comportamento que deve ser repelido pelo
Poder Judiciario (STF, 2012).

Ambos 0s ministros em suas decisdes reforgaram a funcdo do Estado como instituicdo
que deve garantir a educacao para a populacéo. O dever do poder publico para com a educacao
se efetiva em diferentes caminhos. Conforme o art. 208 da Constituicdo, o poder publico deve

garantir educacédo bésica obrigatoria e gratuita para criangas e jovens entre quatro e dezessete
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anos de idade, educacdo infantil em creches para criangcas com até trés anos, atendimento
noturno e para pessoas com deficiéncia, além da oferta de programas de suplementacdo
alimentar, transporte, material didatico e assisténcia a saude (BRASIL, 1988).

De modo resumido, os trabalhos citados indicam que a educacdo, enquanto direito
reconhecido legalmente e promotora do desenvolvimento individual e social, deve ser ofertada
de forma obrigatoria pelo poder publico de modo irrestrito a todos os cidaddos. Dessa forma,
as escolas que ofertam as diferentes etapas da educacao basica, enquanto institui¢oes oficiais
por meio das quais o Estado promove a educacdo formal, devem ser reconhecidas como
fundamentais na garantia e exercicio do direito a educacao para bebés, criangas e jovens de zero
a dezessete anos de idade e os que nédo tiveram a oportunidade de estudar na idade adequada.

2.2 O direito a educacédo infantil nas creches para as criancgas entre zero e trés anos de
idade

A definicdo de como a populacdo de um determinado pais pode e deve acessar 0s
servigos educacionais depende da legislacdo e de como os seus sistemas educacionais sao
projetados (MELHUISH, 2013; ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A
EDUCACAO, A CIENCIA E A CULTURA, 2020). H4 um alinhamento nas pesquisas com
foco no acesso a educacdo, ao afirmarem que o ingresso compulsério nas escolas e sistemas
educacionais em diferentes paises ocorre entre trés e seis anos de idade em pré-escolas e turmas
pré-primarias  (ORGANIZACAO PARA COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO, 2001). No Brasil, 0 ingresso obrigatorio ocorre aos quatro anos de idade em
instituicOes pré-escolares, sendo as criangas em idade menor direcionadas para o atendimento
em creches (BRASIL, 1988; 1996a; 2009).

A discussdo do direito a educacdo nesta secdo passa pela compreensdo das creches
enquanto instituicbes educacionais e ndo assistenciais e 0 reconhecimento no texto
constitucional da educacéo para faixa etaria com até trés anos como direito individual dos bebés
e criancas pequenas. Compreende-se, também, que a educacdo para este grupo etario é um
direito extensivo aos pais e responsaveis, uma vez que pelo art.7° da Constituicdo é direito dos
trabalhadores brasileiros, sejam eles urbanos ou rurais, a assisténcia gratuita aos filhos e
dependentes em creches e pré-escolas até os cinco anos de idade (BRASIL, 1988).

A linha de discussdo aqui adotada ndo exclui o entendimento de que o direito a educacéo
contempla, além da oferta de vagas, a qualidade no atendimento; sendo esta compreendida

como um conjunto de estruturas e processos que as instituicdes de educacdo infantil devem
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ofertar a partir do que dispdem os Parametros Nacionais de Qualidade da Educagédo Infantil
(BRASIL, 2018a). No entanto o recorte desta pesquisa estd concentrado na oferta do
atendimento caracterizado no ingresso das criangas nas institui¢ces de ensino.

Entendendo a Constituicdo Federal como um marco no reconhecimento do direito a
educacao infantil do Brasil, esta se¢do esta dividida em duas subsec¢Ges. A primeira abordaré a
constituicdo da creche e do atendimento das criangas com até trés anos no periodo pré-
constitucional de modo a caracterizar 0s processos que antecederam o reconhecimento do
direito a educacdo para as de criangcas com até trés anos na Carta Magna. A segunda subsec¢éo
abordara o periodo pos-constitucional e o processo de consolidacdo deste direito, ainda em

Curso.

2.2.1 Periodo pré-constitucional

A constituicdo da creche como instituicdo destinada a atender bebés e criangas bem
pequenas’® teve seu desenvolvimento no pais relacionado as diversas mudancas econémicas,
aos processos de industrializacdo, mudancas na organizacdo familiar e ao ingresso da mulher
no mercado de trabalho. Literatura consolidada na area de educagdo infantil apresenta
convergéncia ao afirmar que as creches possuem suas bases associadas a assisténcia social
(CAMPOS; ROSEMBERG; FERREIRA, 2001; KUHLMANN JR., 2000; CAMPQS, 2013;
ROSEMBERG, 2013). Diferentemente da pré-escola, que ap06s a sua constitui¢cdo ndo demorou
a assumir suas funcdes educadoras, as creches mantem a percepcdo de que suas fungdes estdo
destinadas ao auxilio de familias com poucos recursos financeiros, destacando-se
principalmente a funcdo de cuidar dos filhos no periodo em que as mées ou responsaveis
trabalham. A compreensdo dessa relacdo requer um exame da natureza dos objetivos e da
implementacdo das creches no pais.

As creches sdo instituicdes de ensino que surgiram em periodo posterior a pré-escola.
Criadas na Franca por volta da década de 1840, chegaram ao Brasil 30 anos depois. Como eram
destinadas aos filhos de familias com menor poder aquisitivo, era comum naquela época que
criangas em seus anos iniciais de vida viessem a falecer, por motivo de enfermidades
decorrentes do pouco cuidado com a saude, das precarias condigdes sanitarias e alimentacéo

deficiente. Com o0 avanco de técnicas medicinais e microbioldgicas, permitiu-se, com menor

15 A Base Nacional Comum Curricular caracteriza as criangas atendidas na educagéo infantil em trés grupos etarios:
0 alanoe 6 mesesbebés, 1 ano e 7 meses a 3 anos e 11 meses crian¢as bem pequenas e 4 anos a 5 anos e onze
meses criangas pequenas (BRASIL, 2017, p.25)
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risco de adoecimento, a ampliacdo da frequéncia das criancas e a difusdo destes
estabelecimentos de ensino. (KUHLMANN JR., 2000).

Embora tenha chegado ao Brasil somente no final do século XI1X, Campos e Pereira
(2015) apontam evidéncias da existéncia de instituicdes com caracteristicas de creches na
Franca na segunda metade do seculo XVIII. Criadas pelo pastor Friedrich Oberlin, estas
instituices tinham como objetivo o atendimento de criangas 0rfas e filhos de trabalhadores
franceses.

Evidéncias relacionam a implantacdo das creches no Brasil a criagdo dos chamados
asilos agricolas (KUHLMANN JR., 2000; SCHUELER, 2000). Essas institui¢cGes criadas por
figuras da corte imperial brasileira presentes no final do século XIX, buscavam atender em
fazendas criancas desamparadas, 6rfas ou abandonadas que circulavam pelas ruas das cidades
na época do império. Os objetivos principais eram desenvolver a educacdo moral e religiosa
conforme os costumes da época, 0s estudos elementares, as no¢Ges de praticas agricolas e 0s
que frequentavam deveriam ser “beneficiados” do internato até os 21 nos de idade.

Para Schueler (2000), os “beneficios” caracterizados pelo cunho assistencialista do
projeto obscureciam as verdadeiras intengdes que estavam relacionadas a criagdo de uma forca
de trabalho agricola. Conforme a autora, essa forca de trabalho que futuramente seria formada
por homens pobres, filhos de escravos ou ex-escravos, trabalhariam na lavoura para garantir as
riquezas e fortalecer a sua dependéncia em relagdo ao dominio senhorial da época.

Em periodo concomitante, funcionavam institui¢des conhecidas como “casas dos

9% ¢

expostos”, “casas da roda”, “roda dos expostos” e “roda dos enjeitados”. Estes aparelhos eram
caracterizados por receberem criancas e bebé&s em instrumentos giratorios de madeiras, que
garantiam o anonimato das pessoas que as “entregavam” nesses locais (CAMPOS; PEREIRA,
2015). As Santas Casas de Misericérdia se destacavam como instituicGes que possuiam essas
“rodas” para oferecer cuidado as criangas abandonadas.

Wadsworth (1999) e Souza e Cordeiro (2015) observam que nas duas primeiras décadas
do século XX havia a preocupacdo das autoridades sanitarias com o contingente de criangas
“pobres” e “malnutridas” bem como suas familias, para que ndo pudessem atrapalhar o
progresso do pais que se aproximava do centenario da sua independéncia. Dessa forma, boa
parte da comunidade intelectual da época, que era composta por eugenistas e higienistas,
defendia a atuagdo do Estado como for¢a “moralizante” e “saneadora” de modo a cuidar para

gue este contingente populacional viesse a se tornar mdo-de-obra para 0 progresso do pais no

futuro. Kuhlmann Jr. (2000) aponta que na década de 1920 ja eram verificadas
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aproximadamente 50 creches pelo pais, sendo que em algumas instituicdes ampliava-se o
atendimento para criangas mais velhas com foco na pré-escola.

As primeiras décadas do século XX ficaram caracterizadas pela realizacdo de
congressos e reunides internacionais na América Latina que propunham o desenvolvimento de
uma educagdo popular destinada a familias que ndo dispunham de recursos financeiros. Esses
movimentos internacionais ampliaram o espaco de discussdo em torno do desenvolvimento das
criancas, exercendo pressao para que se criasse arcabouco legal com objetivo de sua protecéo.
Um exemplo desses dispositivos legais foi 0 Decreto 17.943 de 1927, que criou a primeira Lei
de Assisténcia e Protecdo a Menores no Brasil (BRASIL, 1927; WADSWORTH, 1999;
KUHLMANN JR., 2000; SOUZA; CORDEIRO, 2015).

Diversas propostas foram apresentadas nestes congressos, muitas das quais com forte
concepcao assistencialista. Segundo Kuhlmann Jr. (2000), um dos objetivos destas propostas
era preparar 0s pobres para aceitar sua condicdo na sociedade. Propunha-se, também, que o
poder publico atuasse em conjunto com instituicdes voltadas para a caridade e assisténcia social
e que estes aparelhos, por sua vez, realizassem a educacao destas criancas.

Dentre as instituicdes que se dedicavam a atender as criancas em creches pode-se
destacar o Instituto de Protecéo e Assisténcia a Infancia, o Patronato de Menores e os Asilos de
menores. Essas entidades possuiam como caracteristicas atender ndo somente as criangas, mas
também oferecer cursos as maes com objetivo de auxiliar e complementar a criacao dos filhos
que frequentavam essas instituices (WADSWORTH, 1999).

A realizacdo da Conferéncia Nacional de Protecdo a Crianca em 1933 culminou com a
criacdo da Diretoria de Protecdo a Maternidade e a Infancia, que posteriormente teve seu nome
mudado para Diretoria de Amparo a Maternidade e & Infancia. Em 1940, a criacdo do
Departamento Nacional da Crianga (DNCr), no ambito do Ministério da Educacdo e Salde,
marcou um periodo de maior atencdo as creches, uma vez que este departamento passou a se
ocupar do gerenciamento dessas institui¢des, inclusive com publicacgdes orientadoras (VIEIRA,
2013; KUHLMANN JR., 2000).

O Decreto Lei 2.024 de 1940, que criou este departamento, também instituiu o Fundo
Nacional de Protecdo a Crianca, financiado a partir de donativos provenientes de pessoas fisicas
e juridicas que quisessem contribuir com o desenvolvimento infantil (BRASIL, 1940). Embora
tenha sido criado sob o guarda-chuva do Ministério da Educacdo e Saude, a tendéncia em
manter ligagBes com a assisténcia social foi preservada, conforme registrado no art.7° deste

decreto:
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Art. 7°0 Conselho Nacional de Servico Social cooperard com o
Departamento Nacional da Crianca no estudo das questdes relativas a protecao
a maternidade, a infancia e a adolescéncia.
Paragrafo Unico. Para o efeito do presente artigo tera o Conselho Nacional de
Servico Social uma sec¢éo especialmente consagrada a matéria dessa protecdo
(BRASIL, 1940).

A ampliacdo das discussdes em ambito nacional, levou ao desenvolvimento de
alternativas para o atendimento as criangcas em diferentes instituicGes espalhadas pelo pais.
Eram verificadas as constru¢des de jardins de infancia e parques infantis, bem como o
desenvolvimento de cursos de formacéao de professores para atuar neste nivel de ensino. Muitas
dessas iniciativas foram contempladas pelo DNCr com a cria¢do da Casa da Crianca em 1942,
Esta instituicdo congregava, no mesmo espaco fisico, creches, maternais, jardins de infancia,
parques infantis, clubes agricolas e abrigos para criancas abandonadas (KUHLMANN JR.,
2000).

O DNCr teve grande atuacdo por meio de campanhas que tinham por objetivo estimular
0 cuidado com as criancas pequenas. Foram realizadas campanhas educativas sobre assisténcia
e cuidado materno-infantil, organizacéo das creches, clubes de mées e associacfes de protecdo
a infancia. Essas acOes que levaram até a década de 1970 a uma lenta expanséo do atendimento
as criangas ate trés anos, se diferenciavam das acdes voltadas para as criangas entre quatro e
seis anos de idade. Nesta faixa etéria, as instituicbes educacionais possuiam um carater mais
educativo e menos voltado para a assisténcia social (CAMPOS; ROSEMBERG; FERREIRA,
2001).

No ambito do Ministério da Educacdo (MEC), que atuava sob a LDB 5.692/1971,
verificava-se inconsisténcia nas politicas destinadas a educacdo infantil. Como esta lei
focalizava a estruturacao de escolas de primeiro e segundo graus, pouca atencdo era destinada
a faixa etéria até seis anos. Campos, Rosemberg e Ferreira (2001) assinalam que na metade da
década de 1970 havia escassez de material produzido e desorganizacdo na definicdo de
categorias etarias que deveriam ser tratadas como educacdo infantil. Segundo as autoras, para
0 MEC, de zero a um ano as criancas deveriam ser destinadas as creches, entre dois e trés anos
a escolas maternais e quatro a seis anos a jardins de infancia. Outro aspecto constatado pelas
autoras é o fato de que dentro do préprio ministerio ndo havia unanimidade na definicéo dessas
categorias, pois 0 Censo Escolar ndo contabilizava, até 1976, as criangas até dois anos.

Em meados da década de 1970, o encerramento das atividades do DNCr e a passagem
das suas ac¢des para a recém-criada Coordenacédo de Protecdo Materno Infantil no Ministério da
Saude, a realizagdo do Congresso Latino Americano sobre Infancia e Juventude pela UNICEF
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e 0 aumento da atuacdo dos movimentos feministas na luta pelas creches fortaleceram o debate
para que essas instituicOes passassem a atuar em uma concep¢do mais educadora e menos
voltada para a assisténcia social.

No ambito da Coordenacdo de Protecdo Materno Infantil muitas acbGes foram
desenvolvidas com foco no aprimoramento do funcionamento das creches. A emissdo de
diferentes decretos e portarias (BRASIL, 1971; 1972) tinha como objetivo definir critérios e
estabelecer padrbes de funcionamento e de construcdo de creches no pais.

Entre 1970 e 1985 o governo federal elaborou trés Planos Setoriais de Educacdo e
Cultura. O objetivo desses documentos era nortear, por meio de objetivos e estratégias, 0
desenvolvimento da educacao nacional. O primeiro plano, construido logo ap6s a aprovagéo da
LDB 5.692/1971, ndo trazia mencdo as creches e pré-escolas e estava totalmente voltado para
0 suporte ao 1° grau, 2° grau e universidades (MINISTERIO DA EDUCACAO, 1973).

O segundo Plano ja trazia observacdes em relacdo a educacdo infantil, prevendo
integracdo de todo o percurso educacional da pré-escola a universidade. Pode-se perceber esta

tendéncia no seguinte trecho reproduzido do documento Plano Setorial de Educacéo II:

Na area da Educacdo pretende o MEC uma integracdo, tdo perfeita quanto
possivel, dos diversos sistemas de ensino do Pais e um entrosamento, cada vez
maior, do pré-escolar a pés-graduacao de modo a dar forca, coeséo e unidade
ao conjunto das atividades voltadas para a educacdo do homem brasileiro
(MINISTERIO DA EDUCACAO, 1976, p.4)

Mesmo que trouxesse objetivos, metas e estratégias para a educacao infantil, o Il Plano
Setorial tratava somente da pré-escola e ndo considerava as creches, excluindo-as do guarda-
chuva educacional do Ministério da Educacéo e Cultura (MEC). Chama atencéo a imagem que
o Ministério, por meio do que registra no referido documento, fazia da pre-escola. Conforme o

plano:

[...] a recente evolucdo da oferta de servicos pré-escolares atende,
principalmente, a duas das linhas de necessidade nessa area: a das familias em
que, dado um elevado nivel cultural e econdmico, forma-se a consciéncia de
que o atendimento pré-escolar sistematico é importante para o desenvolvi
mento dos filhos; e a das familias em que, mesmo ndo se colocando uma
Valoracdo prdpria aos efeitos educativos, & sentida a necessidade de
atendimento suplementar, a medida que a intensidade das relacdes externas —
em particular as atividades econémicas — limita a possibilidade de atencéo
materna. (MINISTERIO DA EDUCACAO, 1976, p. 15).
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O trecho extraido do documento oficial do MEC permite a compreensdo de que, a pré-
escola era para as familias abastadas, uma instituicao onde seus filhos pudessem ter atendimento
educacional de forma sistematica que levasse a um desenvolvimento educacional melhor e para
as familias de menores posses econdmicas, a pré-escola atuaria de modo suplementar como um
local onde as criancgas seriam deixadas para que as maes pudessem trabalhar.

A percepcdo apontada de que na educagdo infantil haveria uma distingdo entre o
atendimento a diferentes grupos sociais, com uma parcela recebendo atendimento com
objetivos educacionais e outros com fins sociais € apresentada nesse documento. Como nédo ha
mencao as creches, a percepcao de que 0s mais ricos seriam atendidos educacionalmente e 0s
mais pobres assistencialmente se desloca para a pré-escola. O terceiro Plano Setorial expbe a
percepcdo da desigualdade no atendimento. Em suas linhas prioritarias o Plano Setorial 111
dispde sobre “(...) o fato de que o0 acesso ao pré-escolar, concentrado nas familias ricas, acentua
ainda mais a distancia para com o aproveitamento escolar de criancas pobres”. (BRASIL, 1980,
p.16).

Este trecho deixa claro a preocupacdo que existia com o ingresso e a frequéncia das
criancas pertencentes a familias mais pobres na pré-escola ao sugerir que o atendimento estava
concentrado nas camadas mais abastadas da sociedade, provavelmente entre as familias que
obtinham acesso as instituicfes pré-escolares existentes. O documento também destaca a
necessidade de medidas de apoio e atendimento integral ao educando por meio do fornecimento
de alimentacdo, cuidados de higiene e saude além de fornecimento de material escolar,
provavelmente voltado para criancas mais pobres (MINISTERIO DA EDUCACAO, 1980).

O Plano Setorial 111 também trazia a descricdo das prioridades que cada regido do pais
deveria se concentrar. Neste aspecto, destacava-se a pré-escola somente como prioridade das
regides nordeste e sudeste, apontando-se que devia ser intensificada “a oferta de servigos de
educagio pré-escolar, especialmente dirigida a populagio de baixa renda” (MINISTERIO DA
EDUCACAO, 1980, p.43). Novamente uma preocupagdo com o atendimento educacional da
parcela pobre da populacdo. De modo geral, este ultimo plano setorial se diferenciava dos
demais ao reconhecer de forma explicita no texto a necessidade de educacdo infantil para as
criancgas carentes, entretanto ndo inovava em relacéo a necessidade das creches.

No mesmo periodo temporal, as décadas de 1970 e 1980 ficaram marcadas
internacionalmente pela movimentacdo de organismos supranacionais como o UNICEF, a
UNESCO com o objetivo de fomentar a instalacdo de programas de educacéo infantil em paises

subdesenvolvidos. Essas iniciativas que eram caracterizadas pela utilizacdo de baixo recurso
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financeiro no atendimento de cada aluno, buscavam ampliar 0 nimero de vagas sob a
justificativa de um atendimento mais econdmico.

Como o objetivo principal das agendas internacionais no momento era o
desenvolvimento do ensino fundamental, grande parte dos recursos financeiros eram destinados
aos esforcos voltados para essa etapa de ensino. Desta maneira, para a educagédo infantil a
orientacdo era a instalacdo de programas que minimizassem os investimentos publicos, sendo
caracterizados em iniciativas “nédo formais” e “ndo institucionais”. Essas alternativas consistiam
na utilizacdo de espacos, materiais e pessoas disponiveis na comunidade que pudessem
acompanhar e cuidar das crian¢cas mesmo sem preparacdo e infraestrutura adequadas. Como
consequéncia, as instituicdes de educacao infantil, principalmente as creches, funcionavam em
locais improvisados, professores leigos que justificavam os baixos salarios e materiais
pedagdgicos precarios e insuficientes e alimentacao inadequada (ROSEMBERG, 1999; 2003;
2013).

Ha& que se destacar nesta época, principalmente na primeria metade da década de 1980,
a atuacdo do Movimento Brasileiro de Alfabetizacdo (MOBRAL). Este movimento que atuava
desde a década de 1970 com foco voltado para a alfabertizacdo de adultos, passou a gerenciar,
também, em meados de 1980, a educacdo pré-escolar. Com forte incentivo a participacao
comunitaria, 0 MOBRAL tinha como um dos seus objetivos o atendimento de pelo menos 500
mil criancas por ano e pelo menos 50% da faixa etéria de 4 a 6 anos de idade (FALCIANO;
NUNES, 2023).

Conforme Arce (2008), este programa foi marcado pelo voluntarismo, pois as pessoas
que realizavam o atendimento das criangas possuiam a condi¢ao de “monitores”, sem qualquer
reflexdo teorica, pedagdgica ou metodoldgica em sua formacdo, que ocorria por meio de
manuais e cartilhas. Segundo a autora, o ambiente de antiprofissionalizacéo era refor¢ado pela
defesa, no ambito do programa MOBRAL, de que membros da comunidade se ocupassem de
funcOes, acOes e trabalhos que permitissem o funcionamento dos locais onde ocorriam o
atendimento das criancgas. Era incentivado que as pessoas assumissem trabalhos relacionados a
manutencdo fisica dos ambientes, realizacdo de merenda, limpeza, etc, 0 que caracterizava o
ambiente, que deveria ser pedagdgico e profissional, com um tom de improvisacao.

Alguns trabalhos contestaram esses modelos de educacéo infantil, demonstrando que a
substituicdo de profissionais com formacédo adequada por mées e mulheres das comunidades e
a utilizacdo de instalacbes inadequadas no processo educacional poderiam acirrar as
desigualdades em nag¢Ges mais pobres em vez de reduzi-las (ROSEMBERG, 1999; 2001, 2003;
PENN, 2002).
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Neste mesmo periodo, era comum no Brasil a sobreposi¢do de 6rgdos que cuidavam
das politicas e agdes nas creches. Como as institui¢des destinadas ao atendimento de criancas
estavam em sua grande maioria ligadas a area de assisténcia social, a responsabilidade direta
sobre estas instituicGes se encontrava fora da acdo do MEC, sendo gerenciadas por outros dois
ministérios: Justica e Salde.

No Ministério da Justica as acGes que envolviam as creches estavam ligadas ao
Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM), que por meio do documento “Crianca
Compromisso Social”, defendia a creche como uma institui¢do que permitiria a aplicagdo do
direito a educacdo para as criangas pequenas. A CNDM desenvolveu diversos projetos com
foco no fomento a creche estabelecendo convénios com instituicdes de assisténcia social,
construindo documentos orientadores, realizando campanhas de sensibilizacdo social sobre a
relevancia das creches e incentivando a formacdo de profissionais para atuarem na area
(CAMPOS; ROSEMBERG; FERREIRA, 2001).

No caso do Ministério da Saude, foi publicado a Portaria 321 de 1988 (MINISTERIO
DA SAUDE, 1988) que apresentou uma definicdo de creche concebendo-a como uma
instituicdo que promoveria o atendimento da crianca integrando salde e educagdo. Conforme

trecho desta portaria a creche seria:

Instituicdo social, dentro de um contexto de socializagcdo complementar ao da
familia, que deve proteger e propiciar cuidados diurnos integrais de higiene,
alimentag&o, educagdo e satde, em um clima afetivo, estimulante e seguro, a
criangas sadias de trés meses a quatro anos (BRASIL, 1988).

Nota-se, por este trecho, que a portaria 321/1988 apresentou a mesma nocdo dos Planos
Setoriais, ou seja, que o atendimento as criancas pequenas deveria estar voltado para 0s aspectos
de alimentacdo, higiene e saude. A diferenca é que nos Planos as orientacBes estavam voltadas
para a pré-escola e neste documento a aten¢do é direcionada para a creche. Um ponto de invacéao
nesta portaria foi a descri¢do de aspectos direcionados para a infraestrutura das creches, como

é percebido neste trecho:

[...]Jrequisitos gerais de projetos arquitetbnicos para construgdo, instalacéo e
funcionamento de creches, assim como fixar medidas de seguranca para a
crianca que convive nesses ambientes, procurando proporcionar condigdes
ideais para 0 seu crescimento e desenvolvimento (BRASIL, 1988).

Este documento do Ministério da Saude, alem de conceituar 0 que seria creche e

estabelecer referéncias para construcao e adequacao de infraestruturas, trazia no seu corpo uma
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lista de definicGes a respeito de instalagdes e equipamentos que deveriam ser considerados nas
operacOes arquitetonicas. Eram dadas especificacfes para vestiarios, secretarias, recreios,
lavanderias, além da definicdo do porte das creches, que variava entre atender até 50 criancas,
entre 51 e 100 e até 200 estudantes. Chama atencdo também a definicdo da faixa etaria
estabelecida no documento, que era entre trés meses a quatro anos de idade (BRASIL, 1988).

Esta portaria, bem como os Planos Setoriais e outros documentos normativos publicados
a partir da segunda metade da década 1970, foram divulgados no momento de crescimento da
luta pela transformacdo social no pais. A difusdo de ideias por movimentos feministas,
deslocava a questéo do atendimento das criangas pobres em aparelhos de assisténcia social, para
0 seu desenvolvimento em instituicGes que preconizassem sua educacdo, além de garantir o
ingresso da mde no mercado de trabalho. Esses movimentos foram relevantes para a
consolidacdo das creches, uma vez que as familias envolvidas em um periodo de efervescéncia
social, decorrente dos movimentos em prol da redemocratizacdo do pais, passaram a reivindicar
a instalagéo dessas institui¢oes.

Pode-se citar, nesta época, a criacdo dos centros de convivéncia infantil em Séo Paulo
que buscavam atender os filhos dos servidores publicos, as creches universitarias e as creches
ligadas as associacBes de classes e sindicatos. Era comum encontrar também instituigdes
destinadas ao atendimento de criangas pequenas chamadas de “classes anexas”, associadas as
escolas primarias e que se caracterizavam por apresentar instalacbes precérias e de baixa
qualidade.

O estabelecimento das creches e o direito dos bebés e criancas pequenas para o
atendimento nestas instituicbes possui estreita relagdo com os direitos das mulheres, sua
emancipacao e ingresso no mercado de trabalho. Antes da promulgacdo da Constituicdo, a
protecdo social garantida pelo Estado era destinada somente a parcela da populacdo que
trabalhava regularizada com carteira de trabalho assinada. Como uma parcela significativa da
populacdo do pais ndo apresentava esta situacdo, incluindo a maioria das mulheres, muitos
cidaddos e cidadas ndo possuiam acesso as condicdes de protecdo do Estado.

Essas pessoas, denominadas na literatura como outsiders, eram caracterizadas com
baixa ou nenhuma escolaridade, desempregados ou que realizavam trabalhos informais por
baixos salarios, sem acesso a direitos trabalhistas e beneficios fornecidos pelo Estado, tais como
educacéo e saude para si e seus filhos (RUEDA, 2005; ARRETCHE, 2018).

Grande parte das mulheres que constituiam a massa de outsiders no pais, se organizou
em movimentos associados a grupos ligados a igreja catolica, a entidades de classe, as

universidades e ao forum de defesa das criancas e dos adolescentes, com o objetivo de
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reivindicar o reconhecimento do direito a educacao para as criangas com até trés anos de idade.
Estes grupos que se mobilizaram no periodo pré-constitucional de 1988 buscavam também,
com a ida da crianga para a creche, a autonomia da mulher por meio do trabalho e maior
participacio politica (FINCO; GOBBI; FARIA, 2015; ROSEMBERG, 2015%). Neste periodo
se notabilizaram diferentes movimentos como: “Movimentos de lutas por creches”,
“Movimento do custo de vida”, “O filho ndo é s6 da mae!”, “Movimento das maes crecheiras”,
dentre outros (TELES, 2015).

O movimento em prol dos direitos das criancas foi tdo presente na época, que culminou
com o envio de reivindicagbes a “Comissdo Crianga e Constituinte”, cuja entrega dos
documentos decorrentes das discussfes no ambito dos movimentos sociais, foi noticiada em
veiculos de imprensa conforme pode ser verificado no trecho abaixo extraido do Jornal o
Correio Braziliense, de 24 de abril de 1987.

As criancas e adolescentes apresentaram ontem suas propostas para a
Assembleia Nacional Constituinte. A "Organizacdo das propostas foi feita
pela comissdo nacional "A Crianga e a Constituinte™, reunindo sugestdes de
todos os estados e ajudados por diversas entidades ligadas a educacdo. Na
proposta apresentada ontem, reivindicaram o amparo da lei para criancas e
adolescentes, assegurando-lhes condi¢bes a vida e ao seu pleno
desenvolvimento (CORREIO BRAZILIENSE, 1987).

Grande parte destes movimentos que foram atuantes na época da constituinte ndo
operam nos dias atuais, contudo o Movimento Interforuns de Educacdo Infantil do Brasil
(MIEIB), que foi criado em 1999, a partir de integrantes dos Foruns de Educacdo Infantil dos
estados, permanece atuante e reline muitas das acdes em defesa dos direitos das criancas e do
acesso e qualidade da educagcéo infantil do pais®’.

As movimentacgdes decorrentes das organizacdes de diferentes setores da sociedade em
prol da garantia dos direitos das criancas e em defesa da creche culminaram com o
reconhecimento do direito a educacdo as criancas até trés anos de idade na Constituicdo Federal
de 1988. Esse reconhecimento proporcionou o deslocamento da creche da esfera da assisténcia
social para o guarda-chuva da educagdo, entretanto este movimento ndo se traduziu na

ampliacdo de vagas que pudesse atender a toda a populagdo com até trés anos de idade do pais.

16 Texto de 2008, publicado posteriormente ao falecimento da autora.
17 InformacGes sobre o MIEIB podem ser encontrados no sitio eletronico: https://www.mieib.org.br/. Acesso em
22/03/2021.
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2.2.2 Periodo pos-constitucional

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) representou um marco para a educacao infantil.
Foi por meio da Carta Magna que, dentre outros direitos sociais a educacdo passou a ser
reconhecida como um direito das criangas pequenas, sendo dever do Estado garantir
atendimento em creches e pré-escolas aos cidadaos brasileiros que se encontravam na faixa
etaria de zero a cinco anos (BRASIL, 1988; CRUZ; FARAH; SUGIYAMA, 2014; FLORES,
2017).

Com o reconhecimento da educagéo infantil na Constituicdo Federal, os legisladores
sinalizaram que, para um novo projeto de pais que se desenhava na época, a educacdo infantil
deveria ser valorizada como uma etapa relevante para a formacdo do ser humano. Ao
estabelecé-la como primeira etapa da educacdo basica, este texto normativo forneceu a nogédo
de que a base da educacao nacional reside nas criangas pequenas, sendo a frequéncia nesta etapa
de ensino, fundamental para o desenvolvimento de suas capacidades pessoais (BRASIL, 1988;
1996a; CURY, 2002).

A Constituicao de 1988 e a LDB proporcionaram reformas que permitiram a superacao,
em parte, da concepgdo assistencialista a qual estava vinculado o atendimento das criangas até
trés anos. Com a inclusdo das creches na esfera educacional foram mitigados os problemas
decorrentes da participacdo de diferentes 6rgéos, instancias e setores sociais na promog¢éo e
gerenciamento dos programas de educacdo infantii (ROSEMBERG, 1992; CAMPOS;
ROSEMBERG; FERREIRA, 2001). Contudo mesmo com este avango na inclusao das agdes
voltadas para as creches no campo educacional, foi detectada a expansdo de vagas
principalmente na pré-escola. Dados do IBGE e do Ministério da Educacdo apontam que em
1983 a pré-escola brasileira possuia 2.084.000 matriculas, aumentado em 1996, para 5.288.000
(IBGE, 1985; 1997; CAMPOS; ROSEMBERG; FERREIRA, 2001).

Se os dados de matriculas refletiam um aumento de 150,0% no atendimento as criangas
em idade pré-escolar, ndo se pode afirmar 0 mesmo para as criangas com até trés anos. Registros
do IBGE?®S, referentes a instrugdo da populagio, apontam que em 1989 havia aproximadamente
670.000 matriculas neste grupo etério, o que correspondia a aproximadamente 5,0% do total de
criancas com até trés anos no pais (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA, 1993).

18 Esse foi o Unico registro encontrado especificamente para a populagdo entre zero e trés anos nos registros
divulgados pelo IBGE. Mais informagdes podem ser consultadas em: https://seculoxx.ibge.gov.br/populacionais-
sociais-politicas-e-culturais/busca-por-palavra-chave/educacao.html. Acesso: 17/01/2021.
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Com a aprovacdo do conjunto de legislagfes voltadas para a educacdo na primeira
década do ano 2000%° (BRASIL, 2001; 2006b; 2009), o atendimento educacional as criangas a
partir de quatro anos apresentou desenvolvimento ainda mais acelerado se comparado a
educacdo direcionada para as criangas com até trés anos de idade. O primeiro PNE do periodo
pos-constitucional, aprovado pela Lei 10.172 em 2001, trouxe um breve diagndstico do
atendimento a populacdo com até trés anos no pais até aquele momento. No texto oficial era
argumentado que em anos anteriores a sua aprovagao “‘estimativas precarias indicavam que um
numero de 1.400.000 criangas haviam sido atendidas na faixa etaria de 0 a 3 anos” (BRASIL,
2001, p.5). Entretanto o documento ndo apresentava o recorte temporal ao qual os dados se
referiam.

Este plano utilizou também um recorte transversal com dados defasados de 1998 (o
documento foi aprovado em 2001) para caracterizar a primeira etapa da educacdo basica.
Segundo o documento oficial, de 12 milhGes de criangcas na faixa etaria de zero a trés anos
somente 381.804 se encontravam atendidas nas creches naquele ano. Este nimero era muito
inferior quando comparado ao atendimento das criangas com idades entre quatro e seis anos.
Nesta faixa etaria, considerando um total de 9,2 milhdes de criancas, 4,3 milhdes estavam
matriculadas, o que equivalia a aproximadamente 47,0% do total deste grupo etario (BRASIL,
2001).

Se compararmos o0 quantitativo de criangas entre zero e trés anos atendidas em 1998
(381.804) e o quantitativo divulgado pelos dados do IBGE aproximadamente dez anos antes
em 1989 (670.000), pode-se deduzir que houve um decréscimo do atendimento dessa
populacdo. Contudo ao realizar busca nos repositorios de dados oficiais do IBGE? para 1998,
ndo foram encontrados registros que caracterizassem o atendimento educacional entre as
criancas até trés anos para este ano calendério.

Essa inconsisténcia de dados foi documentada nos trabalhos de Rosemberg (1999) e
Campos, Rosemberg e Ferreira (2001) que identificaram a ndo disponibilizacdo de informacdes
oficiais, com regularidade, que refletissem a realidade do atendimento educacional para este
grupo etério. Para as autoras, a dificuldade em obter estatisticas oficiais em relagdo ao
atendimento nas creches e ao acesso a educacao entre as criangas de zero a trés anos estava

relacionada ao fato desta faixa etaria ser atendida, antes da promulgacdo da Constitui¢do, em

19 Plano Nacional de Educagdo 2001/2011, estabelecidmento do Fundo Nacional de Manutengdo da Educacdo
Basica (FUNDEB) e Emenda Constitucional 59/2009.

20 Estatisticas do Século XX, disponivel em: https://seculoxx.ibge.gov.br/populacionais-sociais-politicas-e-
culturais/busca-por-temas/educacao. Acesso em 28/11/2020.
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instituicdes ligadas a diferentes 6rgdos publicos que possuiam distintos objetivos e, por este
motivo, ndo se dispunha de dados consolidados.

O documento do PNE 2001/2011 também apontou precariedade no que diz respeito a
qualidade da oferta, denunciando instituicdes com infraestrutura deficitaria e numero
insuficiente de professores com graduagao em curso superior. Segundo este documento, dentre
0s que lecionavam para as criangas pequenas, aproximadamente 20,0% eram detentores do
Ccurso superior, ou seja, um quinto do total (BRASIL, 2001).

O pouco conhecimento dos dados oficiais sobre a cobertura e atendimento entre as
criangas de zero a trés anos ficou evidenciado no proprio texto do PNE 2001/2011, na meta 14
da secdo especifica para educacdo infantil. Conforme esta meta, o poder pablico deveria “incluir
as creches ou entidades equivalentes no sistema nacional de estatisticas educacionais, no prazo
de trés anos” (BRASIL, 2001, p.9). Esta meta reflete a percepcao, por parte dos legisladores,
de que para avancar na ampliacdo da cobertura educacional entre as criangas nesta faixa etaria
se fazia necessario um sistema de informacgdes que possibilitasse a verificacdo, com
regularidade, do atendimento e cobertura educacional, o que inexistia naquele momento.

Ao final do periodo de vigéncia do PNE boa parte das metas projetadas ndo se
concretizaram. Durante a vigéncia deste documento normativo, a ndo aprovacao de diversos
planos estaduais e municipais de educagdo e a manifestacdo do entdo presidente Fernando
Henrique Cardoso, vetando metas e a destinagéo de 7,0% do Produto Interno Bruto (PIB) para
o financiamento educacional, contribuiram para que o promissor PNE passasse de plano a uma
lista de intencBes cumpridas parcialmente (FLORES, 2017). Estes vetos trouxeram para o0
debate desconfianga em relacéo a efetividade do PNE 2001/2011, uma vez que este plano trazia
metas definidas, mas sem um suporte financeiro adequado para o seu cumprimento (GANZELI,
2012; SOUZA, 2014).

Os objetivos relativos ao atendimento das criancas com até trés anos no documento de
2001 estavam relacionados a ampliacdo da oferta, construcdo e adaptacdo da infraestrutura e
formagéo de profissionais, tais como gestores, professores e corpo auxiliar. Estes objetivos
estavam em consonancia com as fragilidades destacadas para esta etapa de ensino conforme
observado no diagndstico divulgado no proéprio plano.

Segundo o documento, com cinco anos de vigéncia do PNE deveriam ser atendidas em
creches ou escolas 30,0% das criangas com até trés anos e ao final, apds um decénio, 50,0%
dessa populacdo. Conforme Ganzeli (2012), Sousa (2014) e Flores (2017), ao final de sua
vigéncia o PNE apresentava metas parcialmente cumpridas, pois entre a populagdo com até trés

anos somente 18,4% estavam nas creches, percentual bem distante da meta de 50,0%.
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Vieira (2010) aponta que em conjunto com a parcialidade no cumprimento das metas
relativas ao atendimento foram verificadas desigualdades, principalmente nos aspectos
relacionados a renda. Familias pertencentes as classes menos favorecidas apresentavam
atendimento em creches 3,2 vezes menor se comparado com familias mais abastadas. Embora
tenha sido incluido como meta no PNE de 2001/2011, aampliac&o na oferta de vagas se mostrou
ineficiente, de modo que nem a meta parcial de 30,0% em cinco anos havia sido alcangada ao
final de dez anos.

A promulgacdo da Emenda Constitucional 53/2006 (BRASIL, 2006b), posteriormente
regulamentada pela Lei 11.494 de 2007 (BRASIL, 2007b), que criou o Fundo de Manutengéo
e Desenvolvimento da Educacdo Béasica (FUNDEB), possibilitou uma mudanca de cenério ao
permitir o repasse de recursos aos municipios, considerando também as matriculas na educacéo
infantil. Até entdo essas matriculas ndo eram consideradas, uma vez que o dispositivo em vigor,
0 Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério (FUNDEF)?!, previa o investimento a partir do quantitativo de matriculas no ensino
fundamental.

A criacdo do FUNDEB, associada a outras a¢6es do governo federal, como a criacéo do
Programa Nacional de Reestruturacdo e Aparelhagem da Rede Escolar Publica de Educacéo
Infantil (PROINFANCIA) (BRASIL, 2007a) e outros documentos normativos e orientadores
como Parametros Nacionais de Qualidade para a Educacdo Infantil (BRASIL, 2006¢), em sua
primeira versdo, permitiram um avanco da educacdo infantil no pais.

A promulgacdo da Emenda Constitucional 59 de 2009 (BRASIL, 2009) proporcionou a
inclusdo da frequéncia obrigatéria para as criancas entre quatro e cinco anos. Com este
procedimento, o poder publico sinalizou para as familias que as criangas ao completarem quatro
anos deveriam obrigatoriamente estar matriculadas na educacdo infantil. Esta emenda
estimulou o desenvolvimento das unidades pré-escolares, mas nao das creches.

Farenzena (2010), ao analisar a tramitacdo e aprovacao da EC 59/2009, apontou como
justificativa dos legisladores para a ampliacdo da obrigatoriedade na pre-escola o fato deste
nivel de ensino trazer beneficios futuros como melhor aproveitamento no ensino fundamental
e ensino médio. Embora trabalhos (HECKMAN, 2008; MELHUISH, 2013) ja tenham
demonstrado que a frequéncia na pré-escola resulta em beneficios ao longo da vida académica

e pessoal, investir em criancas somente a partir dos quatro anos pode minorar efeitos positivos

21 0 Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF)
foi criado a partir da Lei Federal 9.424 de dezembro de 1996 com o objetivo de organizar e direcionar recursos
financeiros para o desenvolvimento do ensino fundamental do pais (BRASIL, 1996b).
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no seu desenvolvimento, que poderiam ser mais significativos se o investimento fosse maior na
educacdo até trés anos (HECKMAN, 2008), além de se constituir um direito deste grupo etéario
e suas familias e um dever do estado com a populagéo.

Kramer (2006), ao publicar trabalho trés anos antes da aprovacdo da EC 59/2009 com
foco nas anélises de politicas educacionais para as criangas de zero a cinco anos, ja observava
que a fragmentacdo era uma caracteristica presente na educacéo infantil. Segundo a autora, esse
aspecto poderia ser observado ao verificar nos anos que antecederam a aprovacao da emenda,
uma prevaléncia de a¢6es voltadas para o desenvolvimento de criancas em idade pré-escolar se
comparado com as creches.

Com a aprovagdo do PNE em curso, por meio da Lei 13.005/2014, o atendimento as
criancas de zero a trés anos retornou ao debate tomando centralidade na agenda programatica e
politica do pais. Em particular para este grupo etéario, o documento do PNE em curso apresenta
um conjunto de seis estratégias especificas que estdo de modo geral direcionadas a amplia¢éo
do atendimento em creches (BRASIL, 2014). Esta tendéncia é percebida a partir dos seguintes

termos identificados nestas estratégias:

1.2) “[...] frequéncia a educacdo infantil das criancas até trés anos [...]”;

1.3) “[...] levantamento de demanda por creche [...]”;

1.4) “[...] definicdo de mecanismos de consulta publica da demanda das

familias por creches [...]”;

1.7) “[...] articular a oferta de matriculas” [...] “com expansdo da oferta na

rede publica [...]”;

1.15) “[...] busca ativa de criangas [...]”;

1.16) “[...] levantamento da demanda manifesta por educagdo infantil em

creches e pré-escolas, como forma de planejar e verificar o atendimento [...]”.
(BRASIL, 2014)

Foi estabelecido, também, como meta nacional que 50,0% da populacdo com até trés
anos deva ser atendida em creches até o ano de 2024, conforme observado na introducéo desta
tese (BRASIL, 2014), sendo esta meta semelhante a estabelecida no PNE de 2001/2011. Ao
apresentar este conjunto de estratégias e a definicdo de meta a ser cumprida, 0 documento do
PNE aprovado em 2014 aponta a necessidade de conhecer o quantitativo populacional de
criangas com até trés anos de idade, o que possibilitara levantamento de demanda por vagas e
planejamento da oferta de creches nos municipios do pais.

Entretanto ha dois problemas. Primeiro, a meta estabelecida é nacional e ndo contempla
a diminuicdo das desigualdades entre municipios do pais, uma vez que podem existir
localidades com 90,0% de atendimento e localidades com 10,0%, principalmente em

municipios pobres. Segundo, ha limitagdes relativas a abrangéncia e periodicidade das
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informacdes que apoiam o estabelecimento das metas do plano. Conforme o art. 4° do PNE, as
metas devem ter como referéncia a PNAD, o Censo Demografico e o Censo Escolar mais
atualizados da data da publicacdo da lei (BRASIL, 2014).

Destas trés fontes de dados, somente o Censo Escolar possui cobertura em diferentes
niveis territoriais e com divulgacdo anual. A PNAD foi descontinuada em 2015 se tornando
PNAD-CA, que nao divulga dados desagregados para municipios do pais (exceto capitais). O
Censo Demografico, pela sua robustez, é realizado em intersticios temporais longos (10 anos)
e, mesmo assim, sujeito a alteracdes de calendario como ocorreu em 1990 e em 2020.
Considerando que o atendimento em creches é responsabilidade municipal, estes aspectos
tendem a comprometer a preciséo e o realismo no planejamento da oferta e do atendimento em
niveis locais.

As pesquisas divulgadas pelos 6rgéos oficias do governo brasileiro utilizando as bases
de dados determinadas pelo plano nacional, sdo os relatérios de monitoramento do PNE
divulgados bienalmente pelo INEP. Estes relatérios estdo previstos no art. 5° do plano, o qual
atribui a esta autarquia a funcdo de aferir, a cada dois anos, a evolucdo e o cumprimento das
metas estabelecidas no documento oficial (BRASIL, 2014).

O Relatorio do 3° ciclo de Monitoramento do Plano Nacional de Educacdo sugere que
até 2024 o pais ndo atendera mais que 45,0% das criangas com até trés anos, percentual abaixo
do esperado pela meta 1 do atual PNE. Para que a cobertura educacional alcance pelo menos
50,0% desta populacdo, é necessario ampliar o atendimento em creches para mais um milhéo e
meio de criancas brasileiras (BRASIL, 2020b). Mais recentemente, o Relatdrio do 4° ciclo de
Monitoramento indicou que 37,0% das criancas com até trés anos foram atendidas em 2019,
ultimo ano da apuragdo (BRASIL , 2022).

Ainda que a meta de 50,0% seja alcancada até 2024, o que é improvavel no ritmo atual
e considerando que a populacdo de criancas com até trés anos de idade no Brasil é de
aproximadamente 11,5 milhdes (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA, 2018), ainda seriam deixadas sem atendimento educacional aproximadamente
5,7 milhdes. Percebe-se que esta baixa cobertura possui caracteristica de persisténcia, pois 0s
dados tém revelado atendimento muito aquém das metas pactuadas nos dois Planos Nacionais
de Educacdo promulgados no periodo pés-constitucional. Este cenario indica que a oferta de
vagas esta aquem da demanda e representa o ndo cumprimento do direito a educacdo, conforme
disposto nas normatizagdes legais do pais.

Outros aspectos que estdo relacionados a operacionalizacdo do direito a educacdo para

as criangas pequenas como 0s requisitos etarios e temporais para a matricula em creches e pré-
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escolas, que determinam o ingresso das coortes etarias nestas instituicdes, serdo discutidas no
capitulo 5 na descricdo dos procedimentos e critérios para o calculo do indicador de
atendimento educacional. Tomou-se essa decisdo para evitar repeticdo de informac6es em duas

secOes diferentes.
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3 O ACESSO A CRECHE PARA AS CRIANCAS COM ATE TRES ANOS DE IDADE
COMO PROBLEMA DE PESQUISA

Conceitualmente o acesso a creche é traduzido nesta tese como o percentual de criancas
com até trés anos que sdo atendidas em instituicdes de ensino em uma determinada localidade.
Este percentual é obtido a partir de um célculo que envolve o numero de estudantes e o
quantitativo populacional de mesma faixa etéaria, calculo este que sera descrito no capitulo 5. O
acesso a creche serd denominado também neste trabalho como atendimento educacional, ndo
havendo distingOes entre estes dois termos.

O percentual de atendimento educacional, que é baixo no Brasil, foi o primeiro dado
que estimulou o desenvolvimento desta pesquisa. Como ja observado no capitulo anterior, o
pais apresentou nas duas Ultimas décadas, dois PNE que expressaram metas tracando horizontes
definidos para as etapas e niveis educacionais no pais. No caso dos objetivos de atendimento
para as criangas com até trés anos, a meta de pelo menos 50,0% das criangas nesta faixa etéaria
atendidas em instituicfes de ensino se mantém inalterada desde a sua estipula¢do em 2001, no
primeiro PNE (BRASIL, 2001; 2014). Esta auséncia de mudancas na meta de atendimento entre
os dois planos nacionais indica que ndo houve avancgos nos patamares populacionais a serem
atendidos, apontando, como também ja observado, o ndo cumprimento do direito a educagéo.

Para que o cumprimento deste direito seja assegurado é necessario que este seja
monitorado. Ainda que a meta do PNE traduza uma referéncia nacional, a Constitui¢do Federal
estabelece os municipios como entes federados responsaveis por ofertar e garantir o
atendimento das criangas com até trés anos em creches. Sendo assim, 0 monitoramento
adequado deve ocorrer no nivel municipal. Entretanto um Obice ao monitoramento do
atendimento e oferta educacional entre as criancas com até trés anos € a auséncia de estatisticas
regulares que informem sobre as taxas de atendimento dos municipios do pais. Os dados
divulgados anualmente por meio PNAD-CA, que referenciam o acompanhamento das metas do
PNE, refletem os cenarios em niveis territoriais mais agregados como pais, grandes regides e
unidades federativas. Em nivel municipal, somente as capitais sdo contempladas. Com este grau
de agregacdo de informacdes é dificil perceber variagbes em niveis locais. Tratando-se de uma
politica municipal, a auséncia de dados regulares de cada municipio limita a compreensao de
gestores e pesquisadores de como esta o atendimento nestes territorios, dificultando o
planejamento e atendimento local (COUTINHO; ALVES, 2019).

A pesquisa que fornece dados de todos os municipios do pais em diferentes campos

sociais € 0 censo demografico, contudo sua periodicidade é decenal. Para que 0os municipios
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que ndo sdo capitais conhecam dados locais como o atendimento educacional das criangas com
até trés anos, devem aguardar um intersticio temporal de no minimo 10 anos. Para que uma
politica publica obtenha sucesso, um dos principais pontos é a disponibilidade de dados
regulares que permitam o diagnostico do cenario social analisado e a avaliagdo de sua acéo
(JANUZZI, 2005). Tratando-se de uma politica a ser executada em niveis locais, dez anos é
muito tempo para que dados que permitam o monitoramento dos cenarios municipais e
informem politicas pablicas estejam disponiveis. Ainda mais no caso da educacéo infantil, cujas
criancas passam no maximo cinco anos frequentando essa etapa de ensino.

Além da dificuldade de obtencdo de dados atualizados e do baixo atendimento
educacional entre as criancas com até trés anos, ha evidéncias de grandes desigualdades quando
se analisa a distribuicdo da cobertura educacional nessa faixa etaria por regibes, localizagéo,
raca/cor e nivel socioeconémico (NSE). Os dados da PNAD-CA indicam que na regido norte
somente 17,4% das criangas de zero a trés anos se encontram nas creches e na regiéo sul o
percentual é de 43,1%. A regido centro-oeste possui acesso de 27,9%, a regido nordeste de
31,2% e a sudeste de 42,3%. A desigualdade é perceptivel, por exemplo, quando observamos a
diferenca de 25,7% no acesso entre as regides norte e sul do pais e de 14,4% entre as regides
centro-oeste e sudeste (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA,
2020).

Além da desigualdade entre regiGes ha desigualdades intra-regides. Por exemplo, na
regido norte do pais o acesso a educacao no estado do Tocantins esta em 27,7% e no Amapa
11,6%. Na regido sul, 0 acesso em Santa Catarina é 51,7% e no Rio Grande do Sul o acesso é
40,0% (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2020). Se
considerarmos a localizagdo por area, 0 acesso nas regides urbanas é de 38,4% e nas regides
rurais de 20,9%. Considerando a raga/cor das criancas com até trés anos que frequentam as
creches, 40,7 % sdo brancas e 34,0% sdo negras (BRASIL, 2020).

Melhores condigdes socioecondmicas e 0s bens culturais decorrentes dessa vantagem
exercem uma parcela considerdvel de influéncia na formacdo educacional dos alunos
(HECKMAN; LANDERS, 2021). Ha evidéncias de desigualdades no acesso induzidas pelo
contexto socioecondmico das familias. Dados do 4° Relatorio de Monitoramento do PNE,
produzido pelo INEP, apontam que no quintil com maior renda da populagédo, 54,2% das
criangas com ate trés anos possuem atendimento educacional, contra 26,9% das criangas
pertencentes ao quintil mais pobre. Uma diferenca de 27,3% (BRASIL, 2022).

Trabalhos do campo educacional tém evidenciado as dificuldades em monitorar o

atendimento educacional na educagéo infantil em nivel municipal. Coutinho e Alves (2019)
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discutiram as dificuldades relacionadas ao monitoramento do acesso a creche ao analisarem a
primeira meta do PNE em vinte e seis municipios da regido metropolitana de Maringé. Neste
estudo utilizaram como referéncias dados de estudantes e populacionais provenientes do Censo
Escolar 2010 e 2016, Censo Demografico 2010 e projecdes populacionais do IBGE para 0 ano
de 2016. Como os dados populacionais divulgados pelo IBGE contemplam grupos etarios
considerando recortes quinquenais, 0s autores analisaram a variagdo populacional do grupo
etario de zero a quatro anos entre os anos de 2010 e 2016 para o estado do Parana. Utilizando
como referéncia a variacdo populacional deste grupo, encontrada neste periodo de tempo,
aplicaram nas populagdes municipais de criangas entre zero e cinco anos. Partiram do
pressuposto de que pela proximidade etaria ocorreria comportamento semelhante entre as duas
coortes populacionais. Os resultados demonstraram maior acesso entre as crian¢as com quatro
e cinco anos e a existéncia de desigualdades no acesso entre o grupo etario com até trés anos.
Conforme os autores, “o principal desafio para o monitoramento do alcance da meta no nivel
de municipios se da pela inexisténcia de dados sobre o numero de criancas nas faixas etarias
especificas da Educagdo Infantil” (COUTINHO; ALVES, 2019, p.196).

Flores et al. (2020), em estudo com objetivo de discutir os desafios de pesquisas sobre
acesso a educacdo infantil no Rio Grande do Sul (RS), constataram dificuldades na realizacéo
de estudos longitudinais com foco neste acesso. Analisando documentos do Tribunal de Contas
do Estado (TCE) e dados de dezoito municipios do RS, identificaram que interrupgdes e falta
de regularidade na disponibilizacdo de dados populacionais comprometia a analise dos cenarios
de acesso. Segundo as autoras, os relatérios do TCE, ao utilizarem dados de estudantes e
populacionais com diferentes anos de referéncia, levavam a inconsisténcias no monitoramento
do acesso a educacdo infantil com alteracfes relevantes nos percentuais de atendimento
municipal. Nas pesquisas populacionais ndo ¢ incomum que sejam utilizados como recursos
diferentes bases de dados, contudo estes precisam ter como referéncia 0 mesmo ano calendario,
passar por verificacdo de compatibilizacdo de bases e calculo do erro de precisdo das medidas,
de modo a garantir validade e confiabilidade destes construtos. O objetivo aqui ndo é atribuir
juizo de valor aos trabalhos e dados disponiveis, mas destacar possiveis lacunas que podem ser
preenchidas com contribuicdes cientificas.

O trabalho de Falciano e Nunes (2020) ao analisar o cenario de dezesseis municipios do
Estado do Rio de Janeiro, quanto ao cumprimento da obrigatoriedade da pré-escola, destacou
semelhante dificuldade quantitativa na obtencdo de dados populacionais. Dada a auséncia
dessas informages, os autores utilizaram como estratégia para verificacdo do atendimento

educacional das criangas entre quatro e cinco anos, a analise das relagcdes entre os nascidos
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vivos e 0 quantitativo de matriculas de cada um dos dezesseis municipios estudados. Os
resultados apontaram que as variagdes populacionais nos municipios ndo estavam totalmente
alinhadas com as tendéncias estadual e nacional e identificaram desigualdades no acesso a
educacdo infantil em diferentes localidades.

Com o objetivo de atender ao paragrafo Unico do art. 28 da Lei 14.113/2020 (BRASIL,
2020a), que dispde sobre a criagdo do Indicador da Educacdo Infantil (IEI) como referéncia
para aplicacdo dos valores referentes ao Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da Educacéo
Basica (FUNDEB), o INEP por meio da Portaria n. 276/2021, propds metodologia provisoéria
para desenvolvimento do referido indicador. Segundo este documento, o IEI “deve considerar
0 déficit de cobertura na educacdo infantil apurado anualmente e a vulnerabilidade
socioeconémica da populacdo a ser atendida, ou seja, a populacdo de 0 a 5 anos de idade” (p.55).
Este documento evidenciou a dificuldade em se obter estimativas populacionais das criancas

com até cinco anos em nivel municipal, conforme constatado no trecho abaixo.

Séo conhecidas as dificuldades em se estimar a cobertura de educacdo infantil no nivel
municipal dado que, com excecdo do ano de realizacdo do Censo Demografico do
IBGE, as demais pesquisas populacionais de carater amostral realizadas pelo IBGE
anualmente - as Pesquisas por Amostra de Domicilios Continua (Pnad-C) - ndo tém
representatividade para os municipios fora das regides metropolitanas das capitais.
Isso coloca de saida uma dificuldade metodoldgica para se atender ao primeiro critério
exigido no artigo 28 da Lei 14.113/2020 (INEP, 2021, p.55).

Como estratégia para superar esta dificuldade metodoldgica foi utilizada como variavel
de aproximacdao (proxy) o quantitativo de criangas com seis anos registradas no Censo Escolar.
O documento assumiu como pressuposto que este quantitativo, em um contexto de
universalizacdo do ensino fundamental, permitiria uma boa referéncia para estimar a populacao
com até cinco anos por municipio (INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS
EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2021).

Nota-se que as diferentes estratégias utilizadas nos estudos apresentados (COUTINHO;
ALVES, 2019; FALCIANO; NUNES, 2020; FLORES et al., 2020; INSTITUTO NACIONAL
DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2021), ao buscarem
conhecer o quantitativo populacional em idade de educacdo infantil, evidenciaram a dificuldade
trazida pela auséncia de estimativas populacionais por faixa etaria a nivel municipal. Esta
limitag&o constitui barreira ao desenvolvimento de estudos e consequentemente de politicas que
necessitem conhecer as coortes em idade de educacéo infantil. O conhecimento desta populacéo
sinaliza para os 6rgéos publicos o esforgco que deve ser feito para atender o direito a educacao.
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Em outra iniciativa, a Fundacdo Maria Cecilia Souto Vidigal (FMCSV) publicou em
2020 trabalho intitulado “Desafios no Acesso a Creche no Brasil: subsidios para o debate”
(FUNDACAO MARIA CECILIA SOUTO VIDIGAL, 2020). Neste estudo foram propostos
indicadores que buscaram monitorar as condicdes de oferta para a populacdo com até trés anos.

Um indicador desenvolvido neste trabalho, buscou aferir a demanda por creches por
meio do percentual de criancas cujas familias demonstraram vontade de matricul&-las nestas
instituicbes, mas por motivos como falta de vagas ndo puderam concretizar o processo de
ingresso. Este indicador?? foi calculado com base em dados da PNAD-CA 2017 e desta forma
foram divulgados resultados por unidade da federacdo. Conforme esta medida, o estado com
maior demanda por creches € 0 Amazonas, onde 41,6% das familias que possuem criangas com
até trés anos, demonstraram vontade de frequentar as creches, mas nao o fizeram no ano de
2017 (FUNDACAO MARIA CECILIA SOUTO VIDIGAL, 2020).

Nesta publicacdo, divulgou-se também o indicador de necessidade de creches. Esta
medida, que aferiu em nivel municipal o percentual de criancas que necessitavam de
atendimento em creches, buscou medir este fenémeno associando dados de grupos prioritarios
como familias pobres cuja renda per capita mensal é de R$ 140,00, familias monoparentais e
familias cujas maes sdo economicamente ativas, portanto que necessitam de vagas nas creches
para realizar sua atividade laboral. Conforme os resultados deste indicador, 46,7% das criangas
com até trés anos no Brasil necessitavam de creches em 2017. Destes 46,7%, uma parcela de
23,3% correspondia a criancas de familias pobres, 2,7% pertenciam a lares monoparentais e
20,7% possuiam maes economicamente ativas (FUNDACAO MARIA CECILIA SOUTO
VIDIGAL, 2020).

Outro indicador desta mesma publicacdo buscou monitorar as condigdes de oferta para
as criancas com até trés anos. Por meio da analise do nimero de salas ociosas e 0 nimero de
estudantes matriculados nas creches, buscou-se avaliar a capacidade ociosa®® das instituicdes
(FUNDACAO MARIA CECILIA SOUTO VIDIGAL, 2020). Diferentemente dos indicadores
anteriores que utilizaram dados da PNAD-CA, este foi construido a partir de informac6es do
Censo Escolar. Conforme os resultados deste indicador, o pais apresentou em 2018 um total de

191.655 vagas que poderiam ter sido ocupadas nas creches, mas nao foram.

22 Este indicador é o resultado da subtragdo do quantitativo de criangas que frequentam as creches e do quantitativo
de criangas cujas familias declararam ndo querer matricula-las na populagdo total até trés anos nas unidades
federativas. Para mais informagdes sobre a construcdo do indicador consultar: https://www.fmcsv.org.br/pt-
BR/biblioteca/desafio-acesso-creche-brasil/. Acesso em 25/03/2021.

23 Este indicador é o produto da multiplicagdo entre o nimero de salas ociosas e 0 nimero médio alunos por turma.
Para mais informagfes consultar: https://www.fmcsv.org.br/pt-BR/biblioteca/desafio-acesso-creche-brasil/.
Acesso em 25/03/2021.
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Como ja observado neste texto, no monitoramento do atendimento educacional
utilizam-se dados de estudantes e dados populacionais. Os dados de estudantes encontram
disponibilidade regular, pois s@o apurados pelo Censo Escolar realizado anualmente pelo INEP.
As estimativas populacionais, por faixa etaria, somente estdo disponiveis e atualizadas para o0s
municipios a partir do censo demografico realizado a cada dez anos. Além deste intersticio
temporal longo entre as operacOes censitarias, as dificuldades no monitoramento do acesso a

creche envolvem mais trés aspectos:

a) problemas de subenumeramento de criangas e cobertura dos censos demograficos;
b) sub-registro e subnotificacdo de nascimentos em diferentes areas do pais;

c) inconsisténcias entre dados disponibilizados por diferentes bases e pesquisas.

O grupo etéario de criancas com até trés anos sofre frequentemente com o efeito da
subenumeracédo nos censos demograficos. Este é um fenbmeno que caracteriza este grupo com
baixa enumeracdo quando comparado com outros grupos etarios da populacdo, sendo uma
consequéncia a alteracdo da populacdo base (denominador) para o célculo de diferentes taxas
demograficas, dentre elas a taxa de atendimento educacional.

Santos e Gongalves (2018) e Wong et al. (2020) apontam que a subenumeragéo pode
ser decorrente de duas causas: falhas na cobertura censitaria e omissao de criangas no momento
da declaracdo, sendo esta omissdo mais frequente com criancas entre zero e um ano de idade.
A falha na cobertura também caracterizada como subcobertura, € conceituada como a falta de
cobertura censitaria em determinados segmentos da populagdo e a omissdo é definida como a
auséncia de registros de pessoas que residem em domicilios recenseados (INSTITUTO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 1969; WONG et. al., 2020). A estas
causas pode-se associar as apontadas por Camargo (2014) como o0 ndo recenseamento de
domicilios e dificuldades na interpretacdo por parte do entrevistado sobre o conceito da palavra
“pessoa” e a ndo compreensdo da crianga como tal, omitindo-a dos residentes do domicilio.

Uma alternativa ao cendario de subenumeramento é avaliar o contingente declarado na
operacdo censitaria, comparando-o com outras fontes ou outros periodos, sendo possibilidades
obter o nimero de criangas sobreviventes utilizando as taxas de fecundidade do quinquénio
anterior a estimativa analisada e associando-as com taxas de mortalidade e migracéo. Pode-se

também, em caso de disponibilidade de medidas posteriores, realizar retroproje¢do do grupo
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etario ou utilizar a equacio de equilibrio demografico®* (GRUPO DE FOZ, 2021).
Metodologias que utilizam estas alternativas podem ser encontradas em Wong et al. (2020).

Os sistemas de estatisticas continuas como o0s Registros Civis®, o Sistema de
Informacdes de Nascidos Vivos (SINASC) e o Sistema de InformacGes de Mortalidade (SIM)
se constituem como importantes fontes de dados que podem auxiliar no processo de estimacgéo
de populagdes. Dentre uma de suas fungdes, estes sistemas buscam documentar eventos vitais
como nascimentos e 6bitos que, dado o0 aumento ou reducao de sua ocorréncia, podem modificar
o tamanho e a composi¢éo da populacéo ao longo do tempo. Contudo embora estes sistemas no
Brasil sejam bem desenvolvidos, a cobertura dos eventos vitais no territorio nacional ndo é
equanime, sendo observadas diferencas entre as regiées do pais, em niveis subnacionais e entre
comunidades mais vulneraveis socialmente (SZWARCWALD et al., 2002; ANDRADE;
SZWARCWALD, 2007; FRIAS et al., 2017; OLIVEIRA, 2018; WONG et al., 2020).

Esta desigualdade nos registros de eventos vitais pode ter como consequéncias
desequilibrios na construcdo de politicas publicas que tenham como objetivo atender as
necessidades basicas da populacdo tais como salde materna e das criangas, vacinacdo e
educacdo. Este é um tema recorrente em discussdes de diferentes organismos internacionais tais
como UNICEF e UNESCO, que tém nestes registros, principalmente o de nascimentos, uma
expressao do reconhecimento dos bebés e criangas como cidaddos que possuem direitos a serem
garantidos (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA EDUCACAO, A CIENCIAE
A CULTURA, 2017; ANDREOZZI et al., 2019; GRUPO DE FOZ, 2021).

Com o objetivo de avaliar a cobertura da populacdo com menos de 10 anos para o Estado
de Séo Paulo nos Censos Demograficos dos anos 2000 e 2010, Camargo (2014) utilizou dados
de nascimentos e dbitos computados nas informacdes de Registros Civis. O autor identificou
gue as maiores diferencas ocorreram entre as populacdes de criancas com um e dois anos, sendo
gue as estimativas geradas a partir das estatisticas de nascimentos apontavam que a populacao
enumerada no Censo de 2010 deveria ser 14,0% e 12,0% respectivamente maiores.

Camargo (2014) demonstrou também que em 57,0% dos municipios do Estado de S&o
Paulo a populagdo enumerada, a partir da operacdo censitaria em 2010, foi menor do que a
estimativa por Registros Civis. O autor levantou como hipdteses o fato de cidades com maior

capacidade financeira e porte maior absorverem os eventos vitais num fendmeno conhecido

24 Esta equacdo sera descrita e explicada no capitulo 5.

25 As estatisticas de Registros Civis apresentam informagdes sobre os fatos vitais ocorridos no pais e sdo obtidas
a partir de informacoes fornecidas por Cartorios de Registro Civil de Pessoas Naturais, Varas de Familia, Foros,
Varas Civeis e Tabelionatos. Disponivel em: https://sidra.ibge.gov.br/pesquisa/registro-civil/quadros/brasil/2020
Acesso em 17 de agosto de 2022.
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como “invasdo de eventos”, ou seja, a realizacdo de nascimentos em municipios diferentes da
residéncia da mée. Neste caso, familias buscam cidades com maior nivel de desenvolvimento
para realizarem os procedimentos de nascimento das criangas, levando ao aumento de nascidos
em uma cidade diferente da que realmente residem. A outra hipdtese estd relacionada ao
adensamento urbano em cidades maiores 0 que pode levar a dificuldades na realizagcdo do
recenseamento.

Nos outros 43,0% dos municipios, cuja populacdo enumerada a partir do Censo 2010
foi maior que a estimada a partir dos Registros Civis, Camargo (2014) aponta como hipdteses
para este resultado o fato de que nas localidades pequenas e em areas rurais ha maior dificuldade
na identificacdo e precisdo do local de residéncia das pessoas nos registros legais. Podem
ocorrer, também, situacdes de conurbacdo urbana e declaracfes erradas de enderecos por parte
de algumas familias com receio de ndo serem atendidas em servigos publicos como salde e
educacdao em municipios que ndo sejam 0s seus.

Wong et al. (2020), apresentando alternativa & omissdo e subcobertura no Censo
Demogréafico 2010, estimaram a populacdo de criangas menores de cinco anos no Brasil
utilizando a equacdo de equilibrio demografico e dados de Registros Civis e do SINASC. Os
autores identificaram uma diferenca de 7,4% entre a populacdo de criangas entre zero e quatro
anos recenseada em 2010 e a estimativa realizada no estudo. Em termos absolutos, a diferenca
encontrada neste trabalho aponta que ndo foram recenseadas no Censo Demografico 2010
aproximadamente 1,4 milhdo de criancas no Brasil. No estado de S&o Paulo, o mais populoso,
a diferenca entre a populacdo recenseada e a estimada por Wong et al. (2020) foi de 10,0%, ou
seja, deixaram de ser recenseadas aproximadamente 295.000 criancas em 2010.

Outra dificuldade estd relacionada com a inconsisténcia encontrada entre dados
administrativos de matriculas, que no caso do Brasil sdo apurados pelo INEP e dados que
refletem o quantitativo de estudantes obtidos por meio de inquéritos domiciliares, tais como
censos e a PNAD-CA. Givisiez e Sawyer (2005) apontam que em alguns paises que utilizam
dados de matriculas como referéncia para a distribuicdo de recursos financeiros, tal como o
Brasil, pode ser observado o fendbmeno de sobreestimacao, que caracteriza um nimero superior
de registros de matriculas comparado com a populacdo local em idade escolar. Esse fenébmeno
pode ocorrer também devido ao aumento no fluxo de pessoas entre diferentes regides, tal como

recentemente observado no estado de Roraima, com a entrada de imigrantes venezuelanos?.

%6 Com o agravamento da crise econdmica e social na Venezuela, ocorreu o aumento no fluxo de cidaddos
venezuelanos em direcdo ao Brasil, com entrada principalmente pelo estado de Roraima. Entre os anos de 2015 e
2019, aproximadamente 180 mil solicitagdes de refigio e residéncia temporaria foram registrados no Brasil.
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Ao contrério da sobreestimacéo, a subestimacao de dados é uma inconsisténcia que reflete um
namero menor de matriculas do que o esperado. Conforme os autores, este fenémeno pode ser
observado em localidades que existem escolas ndo registradas nos 6rgaos educacionais.

Como ja observado no capitulo anterior, antes da Constituicdo Federal de 1988 era
comum encontrar creches vinculadas a area de assisténcia social, as quais ndo possuiam
registros no Ministério da Educagdo. Esta ocorréncia era percebida também entre as matriculas
de criancas que frequentavam estas instituicGes e que ndo eram reconhecidas nos dados que
computavam 0 numero de estudantes em educacdo infantil no Brasil (CAMPOS;
ROSEMBERG; FERREIRA, 2001). Apos a promulgacdo da Constituicdo (BRASIL, 1988), as
creches foram incorporadas a area educacional o que permitiu que muitas instituicdes fossem
reconhecidas e registradas para o atendimento de criancas pequenas, proporcionando a
diminuicdo no namero de creches que funcionavam sem o reconhecimento do Ministério da
Educacéo e das prefeituras. Atualmente, o atendimento de criangas com até trés anos pode
ocorrer em creches que integram as redes diretas dos municipios, indiretamente por
conveniamentos e em instituicdes privadas que ofertem educacéo infantil. Trabalho de Cruz,
Farah e Sugiyama. (2014) apresenta profunda discussdo sobre a normatizacdo e oferta de
creches no Brasil.

Outra inconsisténcia esta relacionada com a diferenga entre a idade de referéncia para
que as criangas ingressem no sistema escolar, também conhecida como “idade-CNE” e a data
de realizacdo das pesquisas populacionais. Conforme o ordenamento juridico brasileiro?’, 31
de marco de cada ano ¢é a data de corte etario para entrada na pré-escola (4 anos) e ensino
fundamental (6 anos), entretanto as pesquisas populacionais possuem como referéncia datas
entre final de julho e inicio de agosto. A depender do tipo de pesquisa e das escolhas dos
pesquisadores sobre a data a ser tomada como referéncia, este intervalo temporal pode levar a
perda no nimero de estudantes a serem computados no calculo do atendimento educacional.
Esta situagdo foi documentada nos relatérios dos ciclos de monitoramento do PNE publicados
pelo INEP. Nestes trabalhos, o instituto relatou este tipo de inconsisténcia e buscou por meio
do ajuste de datas, calcular o numero de estudantes e a populacédo referente a cada faixa etaria
da educacéo basica utilizando dados da PNAD e PNAD-CA (BRASIL, 2016; 2020b).

Atualmente mais de 5 milhdes de venezuelanos se encontram na condi¢do de refugiados ou migrantes ao redor do
mundo. Disponivel em: https://www.unicef.org/brazil/crise-migratoria-venezuelana-no-brasil. Acesso em 24 de
abr. 2023.

27 OrientagGes sobre a matricula e ingresso de criangas na educacdo infantil e fundamental podem ser analisadas
no Parecer do Conselho Nacional de Educagdo CNE/CEB 02/2018  disponivel em:
http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=97071-pceb002-
18&category_slug=setembro-2018-pdf&Itemid=30192. Acesso em 06 de jun. 2022.
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Com o objetivo de analisar as diferengas quantitativas entre dados de estudantes da
educacdo infantil coletados pelo INEP e pelas pesquisas do IBGE, Rosemberg (2013)
identificou inconsisténcias ocasionadas por particularidades metodoldgicas na apuracdo da
idade das criancas. Segundo a autora, diferencas entre a idade verificada no Censo Escolar e a
“idade civil” das criangas apuradas pelo censo demogréafico, tenderia a “envelhece-las”,
apontando um numero menor de alunos apurados pelo Censo Escolar em relacdo ao Censo
Demogréfico de 2010.

Contudo outras hipdteses também precisam ser abordadas. Se observarmos que o Censo
Demografico de 2010 apresentou evidéncias de subcobertura (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS PARA A EDUCAGAO A CIENCIA E A CULTURA, 2017; Wong et al.,
2020) parece estranho um numero superior de criangas recenseadas pelo IBGE quando
comparado com o Censo Escolar do INEP, um o0rgdo especializado em apurar dados
educacionais. Contudo, Kappel (2008, apud Rosemberg, 2013, p.5) também observou esse
mesmo cenario dos dados ao analisar as matriculas no Censo Escolar e os dados apurados nas
PNADs de 2001 a 2006. As hipoteses elencadas por Kappel (2008, apud Rosemberg, 2013, p.5)
possuem como base argumentativa o fato da existéncia de creches ndo cadastradas no INEP e,
por este motivo, o 6rgdo educacional ndo conseguiria computar o nimero de estudantes destas
instituicdes, uma vez que tanto elas quantos os alunos ndao possuiam formalizacéo frente ao
Ministério da Educacdo. Apds Censo Escolar do ano de 2007, o INEP ampliou a unidade de
investigacdo para além das escolas incluindo os estudantes e os docentes. Desta forma cada
estudante recebe um identificador (ID) possibilitando a sua identificacdo ao longo da sua
trajetoria na educacédo basica. A atribuicdo deste ID conferiu ao Censo Escolar maior precisdo
no aferimento do nimero de matriculas no pais.

De modo resumido, o problema de pesquisa investigado nesta tese e analisado nesta
secdo, a luz da literatura especializada, pode ser resumido em trés campos: o baixo atendimento
educacional das criangas com ate trés anos, a auséncia de informac@es e dados que permitam o
monitoramento do atendimento educacional no municipios de maneira regular e a dificuldade
na garantia e cumprimento do direito a educagéo. Esses trés campos se articulam na medida em
que, a auéncia de dados regulares que refletem os percentuais de criancas atendidas nos
municipios, contribuem para o ndo conhecimento de contextos cujo atendimento educacional é
baixo. Neste caso, a indisponibilidade desses dados regulares dificulta 0 acompanhamento de
gestores, formuladores de politicas publicas, pesquisadores e sociedade civil do atendimento da
demanda por creches nos municipios do pais. Como o atendimento é baixo e ha dificuldades de

monitoramento, compromete-se a avaliacdo de politicas publicas, as quais devem ter como
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objetivos ampliar a oferta educacional, em cumprimento do direito a educacao para as criangas

com até trés anos, que se inicia com a frequéncia em creches.
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4 METODOLOGIA DA PESQUISA

Esta pesquisa com caracteristicas quantitativas possui como foco os municipios do
Brasil. Tomou-se essa decisdo pelo fato de que, embora reconhecida a opcao e decisdo dos
responsaveis de matricular as criangas com até trés anos nas creches, a legislagéo brasileira
deixa claro que o poder puablico municipal é responsavel pela educagdo nesta faixa etaria e,
portanto, deve oferecer vagas em creches e estrutura para seu atendimento educacional
(BRASIL, 1988).

Ao propor alternativas para o céalculo do atendimento educacional que proporcione a
verificagdo regular do acesso as creches, este trabalho podera contribuir com o preenchimento
de uma lacuna, que é a divulgacao de informacdes sobre o atendimento educacional das crian¢as
com até trés anos de idade em nivel municipal, que ocorre somente de dez em dez anos. Ao
fornecer meios para que estas informacgoes sejam calculadas e disponibilizadas regularmente,
esta tese podera contribuir com as agendas publicas locais e com o fornecimento de subsidios
para construcdo de planejamentos de modo a atender a demanda local por creches.

Este trabalho possui como recorte temporal o primeiro quinquénio do PNE, que é o
documento normativo do pais que estabelece metas e estratégias para atendimento das
diferentes faixas etarias na educagdo nacional em um horizonte de dez anos (BRASIL, 2014).
Desta forma, o indicador de atendimento educacional apresentado nesta tese, foi calculado
tendo como referéncia inicial o ano de 2014 e os cinco anos subsequentes até 2019, por ser o
quinto ano de aprovacdo do PNE, representando metade da sua vigéncia. Ao estabelecer este
recorte temporal, o objetivo foi analisar a evolugcdo do atendimento educacional nos municipios
do pais durante um periodo de tempo especifico que possibilitasse a identificacdo de
movimentos de crescimento, diminuicdo ou flutuacdo nas taxas de atendimento educacional nos
municipios brasileiros. Em algumas tabelas e graficos de resultados que serdo discutidas no
capitulo 6, foram analisados também os dados de atendimento disponiveis para o ano de 2010
obtidos por meio do Censo Demogréafico. Tomou-se essa decisdo pelo fato deste censo ser a
ultima medida oficial disponivel. O quadro 1 apresenta a estruturacdo da pesquisa que se

desenvolveu ao longo de quatro fases:
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Quadro 1 - Descricdo das fases da pesquisa.

Fases Descricdo da Fase
- Identificacdo do problema de pesquisa;
- Andlise de dados publicos para caracterizagédo do problema;
- - Revisdo bibliografica sobre o problema;

Primeira o . . TN x . A
- Caracterizacdo do conceito de acesso a creche e direito a educacdo a partir de referéncias na
literatura;
- Definigdo de objetivos do estudo frente aos problemas identificados.
- Identificacdo de alternativas para o monitoramento do acesso a creche em nivel municipal;
- Revisdo bibliografica na literatura especializada em demografia que abordam estimativas
populacionais com destaques para textos da CEPAL, CELADE e REBEP;
- Revisdo bibliografica na literatura especializada em salde publica com o objetivo de identificar

Segunda alternativas para ajuste nas \./a.rif.élvei.s sintpm_éticas; o _ _
- Levantamento de dados oficiais disponiveis de estudantes com até trés anos de idade no Brasil;
- Levantamento de dados oficias populacionais de criangas com até trés anos disponiveis nos Censos
Demograficos de 2000 e 2010 e estimativas populacionais do IBGE;
- Levantamento de registros administrativos sobre estatisticas vitais disponiveis no sitio eletronico
do Ministério da Salide/DATASUS.
- Construcéo das alternativas para monitoramento do acesso a creche em nivel municipal a partir de
referéncias na literatura educacional e demogréfica;
- Célculo das estimativas populacionais por municipios, de criangas com até trés anos para o periodo
de 2014 a 2019;

Terceira | - Realizacdo de testes de precisdo para estimativas populacionais a partir de referéncias na literatura
demogréafica;
- Célculo do indicador de atendimento educacional para a populagéo até trés anos nos municipios
do pais para o periodo de 2014 a 2019.
- Analise dos resultados do indicador a partir de estatisticas descritivas associados a contextos locais,
regionais, socioecondmicos, porte populacional dos municipios e segundo a meta 1 do PNE;
- Discussdo dos resultados a luz da literatura evidenciando contribui¢Ges, avancos e limitagdes da

Quarta L
pesquisa;
- Revisdo e ajuste do relatorio final de pesquisa.

Fonte: Elaboragao propria.

4.1 Obijetivos e escopo da pesquisa

Esta pesquisa possui dois objetivos principais. O primeiro é apresentar alternativas que

permitam o0 monitoramento do acesso a creche em nivel municipal de modo regular em periodos

intercensitarios. O segundo objetivo € analisar este acesso na populacéo de zero a trés anos de

idade nos municipios brasileiros. Para tanto propde-se célculo do indicador de atendimento

educacional por meio de metodologia quantitativa, que associa dados de matriculas com

calculos populacionais demogréaficos. Ja estd harmonizado na literatura uma estrutura de

formula definida para este calculo sendo caracterizada pela razéo entre estudantes e populagéo

pertencentes a mesma faixa etaria. Esta formula esta descrita no capitulo 5. Com esta proposta,

esta tese pretende contribuir no conhecimento da populacdo com até trés anos e a demanda por
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creches em nivel municipal. Possibilitard também o célculo do indicador de atendimento
educacional em periodos regulares e intercensitarios, contribuindo com o monitoramento e
avaliacdo da educacdo infantil, além de fornecer subsidios para o planejamento publico e
manutencdo do atendimento em creches. Foram estabelecidos 0s seguintes objetivos

especificos:

a) Analisar a distribuicdo da variavel sintomatica nascidos vivos por lugar de residéncia da mae
nos municipios do Brasil e aplicar o fator de correcdo proposto na literatura especializada
em saude publica;

b) Identificar e aplicar métodos demogréaficos que permitem o calculo populacional de criancas
com até trés anos por municipios;

c) Analisar o monitoramento quinquenal da meta 1 do PNE, na perspectiva do atendimento
educacional das criangas com até trés anos de idade;

d) Analisar o atendimento educacional considerando recortes especificos por nivel

socioeconémico, localizacgdo, regides, tipologia urbano e rural e porte populacional.

4.2 Dados e procedimentos de analise

Os dados utilizados no desenvolvimento desta tese foram obtidos em repositorios
provenientes de diferentes pesquisas realizadas pelo IBGE, Ministério da Saide e INEP. No
caso do IBGE, foram utilizados dados populacionais de criangcas com até trés anos em nivel
municipal e estadual apurados nos Censos Demograficos dos anos 2000 e 2010, projec6es
populacionais por idade simples para as Unidades Federativas para 0s anos de 2014 a 2019. No
Ministério da Salde, por meio do repositorio DATASUS, foram obtidas as estimativas
populacionais calculadas para o Fundo de Participacdo dos Municipios de 2012 desagregadas
por idades simples e o quantitativo de nascidos vivos segundo lugar de residéncia das maes
referente aos anos 1998 a 2000 e 2008 a 2019. No sitio eletrénico do INEP foram utilizados
dados de matriculas disponiveis a partir do Censo Escolar referente aos anos de 2014 a 2019.
Todos estes dados foram agregados a nivel municipal.

Especificamente em relagdo a variavel sintomatica nascidos vivos por local de
residéncia da mée foi realizado um ajuste por meio da aplicacdo do fator de corre¢do proposto
na literatura especializada (SZWARCWALD et al.,, 2002; ANDRADE; SZWARCWALD,
2007; FRIAS et al., 2017). Foi necessaria a aplicagdo deste fator para correcdo das

subnotifica¢fes de casos de nascidos vivos nos municipios, principalmente nas regides norte e
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nordeste, descritas pela literatura com maior frequéncia destes casos. Os procedimentos desta
correcao estdo descritos no capitulo 5. Para esta operacdo de ajuste foi necessario a utilizacéo
de dados sobre mortalidade infantil, também obtidos no sitio eletronico do IBGE para 0s anos
2000, 2010 e 2012.

O tratamento e andlise dos dados quantitativos foi realizado pelos programas Statistical
Package for the Social Sciences (SPSS) 26, Microsoft Excel e R verséo 4.1.2. Estes programas
permitiram a analise descritiva, de correlacdo e associacdo das informacdes utilizadas. Nos
procedimentos de exploracdo e analise dos dados foram utilizadas técnicas descritivas com foco

em medidas de disperséo, tendéncia central e anélises de correlacéo.

4.3 LimitacGes do estudo

A estrutura de trabalho desta pesquisa estava focalizada em levantar dados, calcular os
indicadores e gerar resultados que permitissem analisar a situacdo do acesso a creche para 0s
5.570 municipios do Brasil. Entretanto para os municipios de Paraiso das Aguas (MS), Pescaria
Brava (SC), Pinto Bandeira (RS), Balneario Rincdo (SC) e Mojui dos Campos (PA) nao foi
possivel calcular o atendimento educacional pela indisponibilidade de dados. Estes municipios
foram criados e regulamentados ap6s o ano de 2012, desta forma, eles ndo apresentaram
informacdes disponiveis nos Censos Demogréaficos de 2000 e 2010 e nem dados referentes a
estimativa populacional de 2012, o que impossibilitou o calculo do atendimento educacional
proposto nesta tese, uma vez que as técnicas estatisticas utilizadas necessitavam destas
informagdes para serem operacionalizadas.

Outra limitacdo, que embora ndo tenha impedido o calculo do indicador de acesso,
decorre da falta de sincronia entre as datas que os bancos de dados sdo apurados pelos 6rgaos
publicos. Conforme as Resolu¢cdes do CNE/CEB numero 6 de 2010 e numero 2 de 2018
(BRASIL, 2010; 2018), a crianca deve possuir quatro anos completos (48 meses) para ingressar
na pré-escola em 31 de mar¢o do ano de sua matricula. Desse modo, para as criancgas estarem
nas creches devem ter nesta data até trés anos e onze meses (47 meses). Contudo nenhum dos
bancos de dados esta referenciado por esta data, sendo ela exclusiva para determinar o corte
etario para a matricula das criangas.

O banco do Censo Escolar é referenciado pela data da ultima quarta-feira do més de
maio, geralmente entre os dias 25 e 31. Os dados populacionais do IBGE possuem como
referéncia o0 meio do ano, geralmente entre final de julho e comego de agosto e os dados de

estatisticas vitais (nascimentos) possuem como referéncia a contabilizacdo do ano inteiro,
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encerrando em dezembro. Como as datas que referenciam estes dados sdo determinadas pelos
seus respectivos orgédos, ndo foi realizada compatibilizacdo de datas. Caso este procedimento
fosse realizado, por exemplo, tendo como referéncia 31/03 (data CNE), poderiam haver perdas
significativas no quantitativo de dados apurados, principalmente relacionado ao nimero de
individuos que compBem a popula¢do com até trés anos nos municipios do pais e quantitativo
de nascidos vivos. Este processo poderia acarretar calculos de populagBes muito abaixo da
realidade, resultados viesados e distorcidos.

Por exemplo, nos calculos foram utilizados os quantitativos de criancas com até trés
anos captadas nos censos demogréficos e estimativas populacionais do IBGE. Em conjunto com
estes dados, foram utilizados os quantitativos de nascidos vivos no ano. Se porventura fossem
considerados o0s nascidos vivos somente até 31/03, seria criada uma inconsisténcia
metodoldgica, ou seja, para um banco teriam sido utilizados dados anuais e para outro dados
parciais de primeiro trimestre.

Dificuldade semelhante foi citada nos Relatorios de Monitoramento do PNE publicados
pelo INEP. Nestas publicacdes os pesquisadores responsaveis também identificaram datas
divergentes entre o que pedem as Resolucdes CNE/CEB 6/2010 e 2/2018 e os dados apurados
pela PNAD e PNAD-CA (BRASIL, 2016; 2019). Neste caso, além dos pesquisadores
utilizarem somente dados da PNAD-CA realizaram procedimentos de imputacéo (atribuicéo de
valores) na idade das criancas para diminuir o viés da amostra. No caso deste trabalho, pelos
motivos citados, tomou-se a decisdo de utilizar os dados anuais da forma que sdo
disponibilizados pelos seus respectivos 6rgdos publicos, com exce¢do dos nascidos vivos, aos
quais foram aplicados fatores de correcdo, ndo por conta da data de corte, mas por motivo de
subnotificagdes.

4.4 Principios éticos da pesquisa

O estudo relatado nesta tese pretende contribuir com a pesquisa em educagao, com 0
desenvolvimento de politicas publicas com foco na primeira infancia por meio do fornecimento
de subsidios que permitam o monitoramento da educagéo na faixa etéria até trés anos e com o
bem da sociedade civil. Por se tratar de um trabalho quantitativo, composto de anélise e
operacionalizac6es de dados secundarios, ndo houve a realizacdo de procedimentos qualitativos
com a participacao de seres humanos, ndo necessitando a aplicagao de termos de consentimento.
O desenvolvimento desta pesquisa atende aos principios éticos no que diz respeito a utilizacdo

de dados amplamente disponiveis nos sitios eletrénicos dos orgdos publicos oficias. Em
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nenhum momento este trabalho utilizou dados confidenciais ou informacg6es que ndo estivessem
disponiveis a toda comunidade académica e sociedade civil nos sitios eletrénicos do IBGE,
DATASUS e INEP.

Esta pesquisa zela pelo nome da Universidade de Sdo Paulo, pela Faculdade de
Educacdo dessa mesma Universidade e pelo nome da Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES), agéncia governamental que financiou esta pesquisa por
meio de bolsa de doutorado. Em publicacdes futuras decorrentes desta tese, serdo atribuidos 0s
créditos devidos a CAPES e aos pesquisadores, docentes e colaboradores envolvidos. Ao
encerramento da pesquisa os resultados serdo divulgados e estardo disponiveis para consulta da
comunidade académica e em geral. Os principios éticos deste trabalho seguem as orientaces
da Universidade de Sdo Paulo exaradas por meio da Resolucdo no. 4871 de 22 de outubro de
2001 (UNIVERSIDADE DE SAO PAULO, 2001).
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5 O ATENDIMENTO EDUCACIONAL DA POPULACAO ENTRE ZERO E TRES
ANOS DE IDADE NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS — PROCEDIMENTOS DE
CALCULO

Este capitulo descreve os procedimentos realizados no célculo do indicador de
atendimento educacional para a populacdo pertencente a faixa etaria de zero a trés anos nos
municipios do Brasil. O principal objetivo deste indicador é informar o percentual de criancas
nesta faixa etaria que frequentam instituicdes de ensino oficiais nestas localidades, que podem
ser creches ou pré-escolas. Conforme observado em sec¢des anteriores, esse tipo de verificacdo
ja ocorre, contudo apresenta uma limitacdo que é a ndo divulgacdo de modo regular dessas
informacdes para 99% dos municipios brasileiros, sendo nesta lacuna a contribui¢do desta
proposta.

Esta limitacdo decorre, principalmente, do n&o conhecimento do quantitativo
populacional de criangas com até trés anos por municipio, informacéo que proporciona a base
para o calculo do atendimento educacional. Os célculos aqui apresentados operacionalizam
dados demograficos capazes de proporcionar o conhecimento deste quantitativo nos municipios
do pais. As propostas de calculos abordadas nessa tese, estdo direcionadas somente a faixa etaria
de zero a trés anos, ndo sendo realizadas para outros grupos etarios. Serdo apresentadas trés
possibilidades de célculo com referéncias em estudos demograficos que operacionalizaram
projecdes e estimativas de populacdo com foco em localidades menores tais como 0s
municipios (JARDIM, 1992; 2003; BAY, 1998; ALVAREZ, 2001; BRITTO; CAVENAGH];
JANNUZZI, 2010; GONZALEZ, 2010; GONZALEZ; TORRES, 2012).

As principais pesquisas que produzem dados para 0 monitoramento do atendimento
educacional nos diferentes segmentos etarios da populacdo brasileira, sdo desenvolvidas e
executadas pelo IBGE, sendo elas o Censo Demogréafico e a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNAD-CA). O Censo Demografico, realizado a cada dez anos, é a
principal referéncia sobre as condic¢des de vida da populacédo brasileira. Abrangendo todos os
municipios do Brasil bem como seus recortes territoriais, possui como unidade de referéncia o
individuo residente no pais. Ao apresentar a quantificacdo, composicdo e estrutura da
populacdo, o Censo Demografico oferece amplas possibilidades para o desenvolvimento de
estudos em diferentes areas, permitindo também a investigacdo de fatores demogréaficos
relevantes para a dinamica e estrutura populacional como a fecundidade, mortalidade e
migracdes internas (OLIVEIRA; SIMOES, 2005).
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A PNAD-CA ¢é uma pesquisa realizada de forma definitiva desde 2012 e substituiu a
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) que estava em vigor desde 1967.
Diferente do Censo Demografico, a PNAD-CA ¢é uma pesquisa com periodicidade anual e tem
como objetivo acompanhar a evolucdo trimestral da forca de trabalho do pais e a evolugéo anual
de temas sociais importantes como educagdo, habitacdo, acesso e tecnologia, rendimento,
trabalho e caracteristicas gerais da populacdo. A unidade de investigacdo desta pesquisa € 0
domicilio e a unidade de andlise o individuo (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA
E ESTATISTICA, 2020)%. Com abrangéncia diferente do Censo Demografico que investiga
todos os municipios do pais, a PNAD-CA produz resultados amostrais para niveis territoriais
especificos como grandes regibes, unidades da federacdo, regides metropolitanas, regiGes
integradas de desenvolvimento e capitais das unidades federativas. Por meio da PNAD-CA séo
conhecidos anualmente os dados populacionais que permitem o calculo e verificacdo da
cobertura e atendimento educacional por faixa etaria da populagdo nos niveis territoriais
citados.

Dado que a Constituicdo Federal definiu a educacdo infantil como competéncia e
prioridade dos municipios (BRASIL, 1988), é necessario que estes entes federativos, para
subsidiar o seu planejamento, detenham informacgdes regulares que reflitam a cobertura
educacional de sua populacdo, bem como o percentual de criangas atendidas e ndo atendidas
em sua jurisdicdo. Em um pais com grande extenséo territorial, a divulgacdo das taxas de
atendimento em nivel nacional contribui para a identificacdo do problema do acesso a creche e
permite a inferéncia de que ha deficiéncias no atendimento educacional, uma vez que
aproximadamente 60,0% das criancas com até trés anos ndo sao atendidas em creches e escolas.
Contudo como a divulgacdo anual da cobertura educacional ocorre a nivel de pais e unidades
federativas, portanto com dados mais agregados, as informac6es divulgadas ndo permitem
identificar em quais municipios e em que grau as deficiéncias existem. Sabe-se que existe 0
problema, mas em que niveis de gravidade?

Desta forma, o conhecimento de informagfes municipais sobre o atendimento
educacional da populacgdo favorece a identificacdo de caréncias sobre oferta de vagas e acesso
de criangas que ndo estdo matriculadas nas creches, de modo a incluir essas demandas nas
agendas politicas locais. Por esses motivos, justifica-se a apresentacdo de técnicas que permitam
o desenvolvimento do indicador de atendimento educacional para a populagédo de zero a trés

anos, de modo a possibilitar a verificacdo anual da cobertura educacional por municipios do

2 para mais informagdes consultar: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao/9171-pesquisa-
nacional-por-amostra-de-domicilios-continua-mensal.html?=&t=0-que-e. Acesso em 07/10/2020
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pais. A auséncia destas informacdes pode levar ao ndo cumprimento do direito basico que é o
acesso a educacdo, uma vez que ndo ha a percepc¢do regular do quantitativo de criancas que

estdo ou ndo, atendidas pelas creches e escolas dos municipios.

5.1 Aspectos conceituais

Um indicador é uma medida utilizada para operacionalizar um conceito abstrato
relacionado a demandas de interesse publico. Ele traduz dimensdes de interesse social definidas
a partir de escolhas tedricas ou politicas, geralmente estimuladas por algum problema ou
realidade que se queira investigar (JANNUZZI, 2005). De forma resumida, os indicadores
quantificam aspectos e dimensdes da realidade de uma populacao.

Os indicadores possuem a funcédo de subsidiar as atividades de planejamento publico e
formulagdo de politicas, além de permitirem o monitoramento das condi¢des de vida e bem-
estar da populacdo por parte dos governos, sociedade civil e comunidade académica. A
educacdo € uma das areas sociais com o0 maior nimero de indicadores que traduzem diferentes
dimensGes como aprendizagem, acesso, trajetoria, desigualdades e financiamentos
(JANNUZZI, 2005; INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS
EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2004).

As medidas que traduzem o acesso a educacdo na concep¢do do ingresso em uma
instituicdo, estdo relacionadas com o atendimento escolar e possuem como funcdo informar
sobre a cobertura e participacdo educacional em uma determinada idade ou faixa etaria da
populagéo, indicando a capacidade que determinado sistema de ensino ou ente federado possui
para absorver e manter as criangas e jovens nas escolas (RIANI, GOLGHER, 2004). Quando
um sistema de ensino ou um ente federado possui como objetivo ampliar o atendimento
educacional, o foco sdo as politicas publicas direcionadas principalmente para o aumento na
oferta de vagas em escolas e agdes que visem o estimulo a matricula. O monitoramento da
eficacia dessas acOes é realizado pelas taxas de atendimento, que fornecem a informacéo para
que se avalie a politica de expansdo quanto ao alcance de seu objetivo.

Os indicadores do tipo taxa, tais como os que verificam o atendimento educacional, tém
a funcéo de representar a amplitude que determinados eventos demograficos ocorrem em uma
populacdo em um determinado espaco de tempo (CERQUEIRA; GIVISIEZ, 2004; GIVISIEZ;
SAWYER, 2005). As taxas de atendimento escolar, que captam a proporcéo da populacdo em
determinada idade ou faixa etaria que frequenta escola, também podem ser utilizadas como

medidas explicativas que auxiliam na compreensao de contextos associados ao trabalho infantil,
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insercdo das mulheres no mercado de trabalho, capital humano dentre outros aspectos
relacionados ao desenvolvimento social dos paises (GIVISIEZ; SAWYER, 2005).

De modo geral, as taxas sdo calculadas a partir da divisdo entre os registros das
ocorréncias em um determinado periodo de tempo e a populacdo que estd suscetivel em
apresentar essas ocorréncias no mesmo periodo de tempo. A rigor, 0 nimero de ocorréncias
constitui o numerador da operagéo e a populagéo o denominador, sendo a taxa 0 quociente dessa
divisdo. O evento e a populacdo devem pertencer a0 mesmo universo ndo sendo populacées

diferentes, conforme o exemplo descrito pela formula 1:

Numero de ocorréncias do evento j (1)

Taxa de determinado evento 1= Populagdo susceptivel a occorer esse evento j

Onde:

Numero de ocorréncias do evento j = nascimentos, Obitos, matriculas, atendimentos médicos,
etc.;

Populacdo suscetivel ao evento j = populacéo total, populagéo por idade simples, populagdo em

faixas etarias, populacdo por sexo, etc.

Diferentes trabalhos e documentos oficiais operacionalizam a estrutura desta formula
para o calculo das taxas de atendimento educacional para distintas faixas etéarias da populagao.
O INEP, em uma iniciativa com o objetivo de descrever varios indicadores, publicou o
Dicionario de Indicadores Educacionais — Formula de Célculo. Este documento contém a
descricdo de algoritmos para o célculo de indicadores educacionais em diferentes dimens@es
sociais e educacionais como sociodemogréfica, financiamento, comparagdo internacional,
rendimento, oferta, acesso e participacdo (INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E
PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2004). O atendimento e cobertura
escolar, chamado nesse documento de Taxa de Atendimento Escolar?®, esta relacionado aos
indicadores de acesso e participacgéo.

Conforme o documento, o referido indicador tem como objetivo expressar o percentual
da populacdo que se encontra matriculada nas escolas em determinada faixa etéaria. Para o

calculo dessa medida, a proposta do INEP considera como numerador os dados de matriculas

2% No Dicionario de Indicadores Educacionais, ao indicador € atribuido o codigo C.1 (INSTITUTO NACIONAL
DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2004).
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nas escolas por idade ou faixa etaria e como denominador a populacgao correspondente a faixa
etaria analisada (INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS EDUCACIONAIS
ANISIO TEIXEIRA, 2004). Para este calculo, deve-se definir um periodo especifico de tempo
em que o indicador sera referenciado, geralmente em anos. Essa definicdo é necessaria pois a
partir deste procedimento delimita-se uma coorte* especifica para a analise.

Neste documento de 2004, no espaco destinado ao esclarecimento do indicador, esta
descrito que 0 mesmo “mostra 0 percentual de criancas e adolescentes que se encontram
matriculados na escola, na Gltima 42 feira do més de marco, estabelecido como Dia Nacional
do Censo Escolar” (INSTITUTO NACIONAL DE ESTUDOS E PESQUISAS
EDUCACIONAIS ANISIO TEIXEIRA, 2004, p.12). Embora a descricdo do indicador
destaque o “Dia Nacional do Censo Escolar”, naquele periodo vigorava a primeira referéncia
determinada pela Portaria MEC no 1.496, de 6 de dezembro de 1995, que no caso era o Dia
Nacional do Censo Educacional (MINISTERIO DA EDUCACAO, 1995). Posteriormente, essa
denominagdo foi modificada por outra Portaria MEC no. 264 de 26 de margo de 2007, que
instituiu, entdo, 0 “Dia Nacional do Censo Escolar da Educacdo Basica” na ultima quarta-feira
do més de maio de cada ano®! (MINISTERIO DA EDUCACAO, 2007a). A figura 1 apresenta
aformula para o célculo da Taxa de Atendimento Escolar proposta no Dicionério de Indicadores
Educacionais do INEP (2004).

Figura 1 - Taxa de Atendimento Escolar - INEP 2004

M.
TAE, = —-x100

7

M ; -numero de pessoas matriculadas na escola na
idade ou faixa etaria /;
P; = populacao na idade ou faixa etaria /.

onde :
I=até3,4a6,7a14, 15a 17 e 20 a 24 anos.

Fonte: Insttuto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (2004).

30 Uma coorte caracteriza o grupo de individuos que estdo experimentando um acontecimento similar no transcurso
de um mesmo periodo de tempo (OLIVEIRA; ALBUQUERQUE; LINS, 2004).

31 Conforme o documento, esta data é a referéncia para as escolas informarem os dados educacionais ao Censo
Escolar (BRASIL, 2007).
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A figura 1 por meio da letra “i”’, demonstra a defini¢do da relagdo faixa etaria/etapa de
educacao basica: zero a trés anos - creches; quatro a seis anos — pré-escola; sete a quatorze anos
— ensino fundamental; quinze a dezessete anos — ensino medio. Essa relacdo se modificou a
partir da promulgacdo da Lei Federal 11.274 de 2006 que determinou a alteracdo da duracéo do
ensino fundamental de oito para nove anos e da Emenda Constitucional 53 de 2006, que alterou
o0 inciso 1V do art. 208 da Constituicdo Federal, estabelecendo a educacgéo infantil em creches
e pré-escolas para as criangas com até cinco anos de idade (BRASIL, 2006a; 2006b). Apos esta
alteracdo, a relacdo faixa etaria/etapa de educacdo basica ficou desta forma: zero a trés anos -
creches; quatro e cinco anos — pré-escola;