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RESUMO

O presente estudo avalia as subcapacidades que os municipios brasileiros precisam ter
ou desenvolver a fim de cumprir com a Meta 1 do PNE 2014-2024. Para tanto, utilizou-
-se metodologia de mensurac¢do de capacidade estatal do campo das ciéncias politicas,
em que foi adotado um modelo de analise para as subcapacidades municipais, com
exame das exigéncias que todas as 17 estratégias dessa meta demandam da gestdo
publica municipal. Em seguida, verificou-se até que ponto os entes municipais ja tém
essas habilidades desenvolvidas. O estudo conclui que o modelo de Estado federativo
brasileiro coloca inimeros desafios para a implementacdo de politicas publicas sociais,
em especial as educacionais voltadas para a primeira infancia.
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EVALUACION DE LAS SUBCAPACIDADES MUNICIPALES
EXIGIDAS POR LA META 1 DEL PNE 2014-2024

RESUMEN

El presente estudio evalia las subcapacidades que necesitan tener o desarrollar los
municipios brasilefios para cumplir con la Meta 1 do PNE [Plan Nacional de Educaci6n]
2014-2024. Para ello se utilizé una metodologia de medicidn de la capacidad estatal del
ambito de las ciencias politicas, en la que se adopté un modelo de andlisis para las
subcapacidades municipales, con el propdsito de examinar las exigencias que todas las
17 estrategias de dicha meta demandan de la gestidn publica municipal. Luego se verificé
hasta qué punto los entes municipales ya han desarrollado tales habilidades. El estudio
concluye que el modelo de Estado federativo brasilefio plantea un sinnimero de desafios
para implementar politicas publicas sociales, sobre todo las educativas que se destinan
ala primera infancia.

PALABRAS CLAVE PLANO NACIONAL DE EDUCAGAO « EVALUACION DE POLITICAS
EDUCATIVAS « EDUCACION INFANTIL « EVALUACION DE LA EDUCACION.

EVALUATION OF MUNICIPAL SUB-CAPACITIES
REQUIRED BY GOAL 1 OF 2014-2024 PNE

ABSTRACT

The present study evaluates the sub-capacities that Brazilian municipalities need to have
or develop in order to comply with Goal 1 of the 2014-2024 PNE [National Education Plan].
Therefore, a methodology for measuring state capacity in the field of political science
was used. It adopted an analysis model for municipal sub-capacities, examining the
requirementsthatall 17 strategies of this goal demand of municipal public management. It
then examined the extent to which municipal entities already have these skills developed.
The study concludes that the Brazilian federative state model poses numerous challenges
for the implementation of social public policies, especially educational policies aimed at
early childhood.
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INTRODUGCAO

Na iminéncia do término da vigéncia do Plano Nacional de Educagdo 2014-2024 (PNE
2014-2024) (Lei n. 13.005, 2014), que orientou as politicas educacionais de todos os
entes da federacdo na ultima década, pesquisadores, gestores publicos, féruns e de-
mais organizacgoes da sociedade civil e governamental se debru¢cam em avaliar o
desempenho de suas metas e estratégias, mas também de construir propostas que
subsidiem o novo plano decenal. O presente estudo se situa no campo das proposi-
coes e foi motivado pela participacdo ativa de seus autores em féruns subnacionais
e em comissOes de monitoramento e avaliacdo, em especial aquelas que avaliaram
os planos municipais de educagdo. Com base nos referenciais das ciéncias politicas
e considerando que as politicas educacionais sdo implementadas a partir do regime
de colaboracdo entre os entes federados, avaliamos as subcapacidades dos munici-
pios de promover politicas, programas ou acdes que atendam as diretrizes nacio-
nais e contribuam para a implementacdo dos planos educacionais.

Os estudos sobre federalismo identificam o Brasil como um caso particular
de federacao, por apresentar trés esferas de governo - além da Unido e dos estados,
os municipios sdo considerados entes autonomos -, que, a partir da Constituicao
Federal de 1988, passaram a: assumir maiores responsabilidades na provisdo de
bens publicos e de desenvolvimento local (Arretche, 2004); exercer autoridade admi-
nistrativa, fiscal e politica (Silva & Valadao, 2022); e legislar e suplementar a legisla-
cao federal/estadual a partir do interesse local (Silva & Valadao, 2022). Isso significa
que, apos a promulgacdo da Constituicao, os municipios passaram a ter autonomia
para aderir (ou ndo), por meio do regime de colaboracao, as politicas nacionais e/ou
estaduais e, também, para formular politicas préprias.

Conforme previsto no artigo 211 da Constituicao da Republica Federativa do
Brasil de 1988, em matéria de educacao, a oferta é dividida entre os trés entes fede-
rados, cabendo aos municipios a responsabilidade pela oferta de educacdo infantil e
ensino fundamental; aos estados e Distrito Federal a oferta de ensino fundamental
e ensino médio; e a Unido o financiamento das instituicoes de ensino publicas fe-
derais, bem como assisténcia técnica e financeira aos demais entes federados para
a garantia de padrdo minimo de qualidade e equalizacdo das oportunidades educa-
cionais. Essa distribuicdo de responsabilidades implica a formula¢do de dois dese-
nhos de politicas: o primeiro baseado no regime de colaboracao, no qual municipios
aderem as politicas formuladas em ambito nacional e/ou estadual; e outro baseado
na préopria autonomia do ente subnacional para a formulacao de politicas proprias,
mais aderentes ao contexto local.

Seja por adesdo a politica nacional/estadual, seja pela formulacao de poli-
ticas do poder executivo municipal, os desafios da implementagao sao multiplos.
Estudos do campo da ciéncia politica tém se debrucado sobre diversos temas para
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compreender o sucesso ou insucesso de politicas publicas. Um desses temas refe-
re-se ao papel que o Estado desempenha em prol do desenvolvimento econdémico e
social, entre eles, a educacdo. Com esse foco, os estudos voltam-se para a definicao
das capacidades que o Estado deve apresentar para ter um desempenho positivo no
provimento de bens e servicos a sociedade. Segundo Gomide (2016), nao ha consen-
so sobre as formas metodolégicas de avaliar as capacidades estatais — entendidas
como um conceito abrangente e multidimensional, o que dificulta sua analise empi-
rica. Gomide e Boschi (2016) apresentam estudos que investigam, de forma compa-
rativa, as capacidades estatais mobilizadas pelos paises que compdem o Brics! para
formulagdo e implementagao de politicas em diversas areas. Esses estudos abordam
as capacidades estatais a partir de diferentes perspectivas conceituais e abordagens
metodoldgicas, revelando a polissemia do conceito e as diversas possibilidades de
percursos metodolégicos para sua andlise empirica.

Apesar dessa abrangéncia e multidimensionalidade, num exercicio de tentar
definir capacidades estatais, Pires e Gomide (2016, p. 123) apontam dois niveis de
defini¢ao do conceito: o primeiro, mais amplo, ou macro, que se refere “a criagéo e
a manutencao da ordem em um determinado territdrio, o que, por sua vez, exige um
conjunto de medidas para a prote¢do da soberania, como administrar um aparato
coercitivo, arrecadar tributos e administrar um sistema de justica”. Nessa perspec-
tiva, o conceito de capacidades estatais é empregado para explicar “as situagoes em
que os Estados emergem, gerenciam conflitos internos e externos e transformam
as suas sociedades e economias” (Pires & Gomide, 2016, p. 123). O segundo nivel
de definicdo do conceito se insere numa perspectiva micro ou, segundo os autores,
“concreta”, pois se refere as capacidades do Estado para produzir politicas (agoes)
que vao atingir determinados objetivos. Referem-se, portanto, as capacidades de
identificar problemas, formular solucoes, executar acdes e entregar resultados
(Pires & Gomide, 2016).

As definicOes apresentadas por Pires e Gomide (2016) estdo referenciadas na
atuacdo do poder executivo nacional, nao havendo defini¢des de capacidades esta-
tais para a atuacdo desse poder em ambito estadual e municipal. Silva e Valadao
(2022) apontam que, embora direcionada para a esfera federal, a defini¢do de ca-
pacidade estatal tem sido apropriada por estudos que focalizam politicas no nivel
subnacional. Por isso, os autores sugerem uma proposta metodoldgica que compre-

ende os diversos contextos e atores envolvidos na administragdo estatal municipal,

1  Organizagao de paises emergentes em relagdo ao seu desenvolvimento econémico e social.
Trata-se de um termo acrénimo que reuniu inicialmente Brasil, Russia, india e China, incorporando
posteriormente a Africa do Sul. Mais recentemente, em 2023, foram incluidos Arabia Saudita,
Emirados Arabes Unidos, Argentina, Egito, Ird e Etidpia.
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viabilizando a andlise de subcapacidades tanto no planejamento e implementacao
das a¢des quanto na avaliagdo dos servigos prestados.

O presente estudo vale-se das contribui¢ées metodolégicas de mensuragao
de subcapacidades municipais de Silva e Valadao (2022) para compreender como
os municipios estao atuando no sentindo de alcancar as metas propostas pelo PNE
2014-2024 (Lei n. 13.005, 2014). Mais especificamente, nos interessa observar as sub-
capacidades estatais (Silva & Valaddo, 2022) que os municipios precisam ter para
implementar as estratégias e alcancar a Meta 1, que se refere a educacdo infantil
- etapa escolar cuja oferta é, segundo prerrogativa constitucional, de responsabi-
lidade prioritdria dos municipios. Esse é o motivo que justifica o direcionamento
analitico para a Meta 1.

Para tanto, analisamos a Lei n. 13.005 (2014), que aprova o PNE, a fim de iden-
tificar as subcapacidades estatais demandadas no texto da lei para o cumprimento
da Meta 1 e implementacdo de suas estratégias. Além disso, buscamos mapear algu-
mas caracteristicas dos municipios, com o intuito de identificar se essas subcapaci-
dades estdo desenvolvidas por eles.

O trabalho estd estruturado em cinco secoes, contando com esta introdu-
cdo. A préxima segdo explica o modelo metodoldgico de analise proposto por Silva
e Valadao (2022). A terceira secdo faz uma breve apresentacdo da Meta 1 e de suas
estratégias, analisando-a a luz dos constructos apontados pela literatura, utilizan-
do como referéncia as subcapacidades estatais da proposta metodolégica de Silva e
Valaddo (2022). A quarta secao identifica as principais subcapacidades ja desenvolvi-
das pelos municipios. Por fim, na ultima se¢do sdo apresentadas algumas reflexoes
acerca da discussdo feita ao longo do texto.

SUBCAPACIDADES ESTATAIS: MODELO METODOLOGICO DE ANALISE
A literatura sobre capacidades estatais tem avancado na identificagao de elementos
que caracterizam a acdo do Estado no sentido de mapear as competéncias neces-
sarias para implementar uma politica em especifico. Entretanto pouco se avangou
nas formas de medir essas capacidades, de maneira que ha uma lacuna empiri-
ca na mensuracao das capacidades do Estado, sobretudo nos niveis subnacionais.
De acordo com Silva e Valadao (2022), “as pesquisas em esfera municipal ndo tém
mostrado estruturas de analise das capacidades estatais que fornecam propostas
metodolégicas para uma melhor operacionalizagdo das analises e possibilidade
de comparagdo”.

Medir capacidades estatais em contextos federativos, particularmente no
caso brasileiro, que se organiza em trés entes federados auténomos, é um desafio

cientifico, em razdo do desenho descentralizado das politicas sociais, em que os
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processos decisorios se dao na esfera federal, ao passo que a implementacao ocorre
nos contextos locais, ou seja, na esfera municipal.

Concomitantemente, ha politicas sociais formuladas no ambito local, indican-
do, muitas vezes, complementacgdo ou sobreposicao de politicas. A titulo de exem-
plo, podem ser citadas as avaliacdes educacionais em larga escala. O Brasil conta,
desde 1990, com o Sistema de Avaliacao da Educacgao Basica (Saeb),? no qual, histo-
ricamente, avalia-se o desempenho de criancas e jovens do 5° e 9° anos do ensino
fundamental e do 3° ano do ensino médio nos componentes curriculares de lingua
portuguesa e matematica, de todas as escolas publicas brasileiras. Paralelamente,
diversos estados, como Minas Gerais (Sistema Mineiro de Avaliacdo e Equidade da
Educacao Publica - Simave) e Ceara (Sistema Permanente de Avaliacdo da Educacao
Basica do Ceard - Spaece), e alguns municipios, como Rio de Janeiro (Prova Rio)
e Teresina (Sistema de Avaliagao Educacional de Teresina — Saethe), tém politicas
proprias de avaliacdo que guardam muitas semelhancas com a avaliacao do Saeb
(geralmente os mesmos anos escolares sao avaliados, com a mesma metodologia
- teoria da resposta ao item). Com isso, tem-se a formulacao e a implementacgao de
politicas educacionais de avaliacdo em larga escala em trés esferas governamentais
- federal, estadual e municipal. Essas politicas se sobrepdem, submetendo os alu-
nos a varios testes, e, a depender do desenho das avaliacdes, elas podem se comple-
mentar ou concorrer entre si, pois a orientacao do trabalho pedagdégico nas escolas
pode tomar como referéncia o desempenho dos alunos em todas as avaliagcoes ou
em apenas uma.

Em razao do contexto federativo, os municipios sao instados a desenvolver ca-
pacidades que os permitam ndo somente implementar politicas federais e/ou esta-
duais, mas também formular e implementar politicas proprias. Considerando essa
complexidade, que pode ser verificada em varias areas sociais, como a educacao,
Silva e Valadao (2022) propoem um modelo analitico de mensuragédo das capacida-
des estatais municipais, considerando duas variaveis: niveis de atuagao e subcapaci-
dades. A primeira, inspirada nos estudos de Saguin et al. (2018) e de Wu et al. (2015),
define trés niveis de atuacgao estatal: macro, meso e micro.

O nivel macro refere-se as subcapacidades da esfera municipal, sem deixar de
considerar aspectos das esferas estadual e federal, uma vez que as politicas sociais
- particularmente as educacionais - operam em um contexto federativo. O nivel

meso compreende as estruturas organizacionais dos municipios, como secretarias,

2 Aolongo desses mais de 30 anos, o Saeb ja passou por algumas modificagdes. Atualmente, o novo
desenho do Saeb prevé o alinhamento dos testes a politica curricular e a avaliagdo de estudantes de
2°, 5°e 9° anos do ensino fundamental e 3% e 4® séries do ensino médio regular e profissionalizante,
em varias areas do conhecimento, ndo apenas em lingua portuguesa e matematica. Mais informagdes
podem ser consultadas em: https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/avaliacao-e-exames-
educacionais/saeb/historico

Estud. Aval. Educ. (Fund. Carlos Chagas),
Sado Paulo, v. 35, 10423, 2024 - e-ISSN: 1984-932X

6


https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/avaliacao-e-exames-educacionais/saeb/historico
https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/avaliacao-e-exames-educacionais/saeb/historico

Muylaert, Falciano Avalia¢do das subcapacidades municipais
demandadas pela Meta 1 do PNE 2014-2024

conselhos municipais e organizacdes da sociedade civil organizada. O nivel micro,
por sua vez, é composto por atores que assumem posi¢des individuais, “represen-
tando a atuagdo da gestao municipal a partir das atividades dos préprios servidores
publicos municipais, dos conselheiros e dos funcionarios das associacées sem fins
lucrativos” (Silva & Valadao, 2022).

A segunda varidvel, baseada em Saguin et al. (2018), é composta por oito sub-
capacidades: administrativa, reguladora, institucional, fiscal, politica, financeira,
analitica e avaliadora. A defini¢ao de cada subcapacidade é definida de forma dife-
renciada para cada nivel de atuagao. Por exemplo, no nivel macro, a subcapacida-
de administrativa refere-se a capacidade de “identificar, formular e implementar
decisdes politicas e garantir a uniformidade com foco no campo estratégico” (Silva
& Valadao, 2022). No nivel meso, essa mesma subcapacidade é conceituada como a
capacidade de “controlar diferentes sistemas de gerenciamento” e “identificar, for-
mular e implementar programas ou politicas mantendo as funcdes organizacionais
adequadas” (Silva & Valadao, 2022). J4 no nivel micro, a subcapacidade adminis-
trativa é entendida como a capacidade de “executar atividades conforme o cargo
e garantir a formacao/perfil adequado para funcdes operacionais necessarias as
politicas; capacidade de transformar conhecimento tacito em explicito e inovador”
(Silva & Valadao, 2022). As defini¢des das oito subcapacidades sdo, portanto, dife-
rentes e dependentes do nivel de atuacdo estatal. A Tabela 1 apresenta de forma
sintética as definicGes das oito subcapacidades propostas por Silva e Valadao (2022)
para o nivel macro de atuacdo estatal, que serdo utilizadas para a interpretagao e

analise do material empirico.

TABELA 1
Subcapacidades do nivel macro de atuacdo estatal municipal

SUBCAPACIDADE NiVEL MACRO (ATORES POLITICOS, GOVERNOS SUBNACIONAIS)

Capacidade de identificar, formular e implementar decisdes politicas e garantir a uniformidade

Administrativa .
com foco no campo estratégico.

Capacidade de monitorar e aplicar regras/procedimentos estabelecidos por meio de uma

Reguladora - ; . o
9 estrutura reguladora distinta, garantindo conformidade nas politicas.
Capacidade de cultivar uma imagem forte e preservar posicdes estratégicas de aliancas entre
Institucional diferentes governos. Capacidade de experimentar novas ideias de politicas e informar seu

desenho, além da capacidade de tomar decisdes estratégicas e orientar a adoc¢do dessas
decisdes.

Capacidade de coletar e aumentar receitas. Capacidade de manter a prudéncia fiscal por meio
Fiscal do monitoramento de operagdes financeiras, mantendo responsabilidade e transparéncia no
processo orcamentario.

Capacidade de mobilizar apoio e consentimento da sociedade na busca por objetivos politicos,
Politica além de coordenar e controlar interesses divergentes, reconciliando ideologias politicas,
mantendo legitimidade e soberania.

(continua)
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(continuagédo)

SUBCAPACIDADE NiVEL MACRO (ATORES POLITICOS, GOVERNOS SUBNACIONAIS)

Capacidade de gerar receitas adicionais e de controlar as atividades econémicas, importante
para manter a estabilidade macroeconémica de um municipio, permitindo a funcionalidade

Financeira . G s . NP - o L
continua do governo. Atribui¢dao no nivel sistémico - capacidade de manter niveis sustentaveis
de ativos e receitas reais no longo prazo, permitindo a continuidade do governo municipal.

Analitica Capacidade de coordenar e formalizar sistemas/programas de apoio tecnicamente sélidos
para que sejam adequados ao potencial de implementacdo das agdes.

Avaliadora Capacidade de formalizar meios para acompanhar e avaliar as politicas de forma coordenada,

utilizando ferramentas de controle, planos de readequacdo e mecanismos de informagao.

Fonte: Adaptada de Silva e Valadao (2022).

Para os objetivos do estudo aqui proposto, valemo-nos das contribuicdes do
modelo analitico de Silva e Valaddo (2022) para mapear as principais subcapaci-
dades estatais demandadas no documento do PNE 2014-2024 para o cumprimento
da Meta 1 e identificar as subcapacidades que os municipios ja tém para o alcance
dessas metas. Essa andlise emprega o método dedutivo (Cano, 2012), pois analisa-
mos os dados empiricos a luz dos constructos tedricos - ou seja, das subcapacidades
apontadas no modelo de Silva e Valadao (2022). Como recorte, foram mapeadas as
subcapacidades do nivel macro, por ser do interesse deste trabalho identificar
as subcapacidades do nivel sistémico, do &mbito municipal.

META 1 DO PNE 2014-2024: SUBCAPACIDADES ESTATAIS DEMANDADAS
O Plano Nacional de Educacao 2014-2024 foi o segundo plano aprovado apds a Cons-
tituicdo Federal de 1988 e é constituido por diretrizes, metas e estratégias de curto,
médio e longo prazos que orientam a politica educacional do pais. Seu principal
objetivo é ser um instrumento de articulacao do sistema nacional de educacdo, para
a garantia do desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e moda-
lidades, por meio de a¢des integradas dos poderes publicos das diferentes esferas
federativas, prescindindo, assim, de politicas baseadas no regime de colaboracgao.
Embora o plano seja nacional, as a¢des concretas que viabilizam a imple-
mentacdo das estratégias e o alcance das metas se ddo em contextos locais, nos
municipios, ou, mais precisamente, nas escolas. No Brasil, os contextos sao hetero-
géneos e desiguais. Cada localidade apresenta especificidades e capacidades técni-
cas e financeiras diferenciadas, de forma que as politicas sejam implementadas de
maneiras diferentes, produzindo, consequentemente, resultados diferentes. Apesar
de haver inumeros instrumentos nacionais de regulacgao, os fatores contextuais sao
decisivos para o sucesso/insucesso de determinada politica - sobretudo se a poli-
tica em questao visa a atender as diretrizes e metas do PNE, uma vez que todos
precisam atuar coordenadamente para atingir objetivos comuns. Nesse sentido,
o PNE 2014-2024 prevé, para o monitoramento e avaliacdo de suas metas, a atuacao
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conjunta dos gestores publicos, das comissoes, féoruns e conselhos de educacao
(Lei n. 13.005, 2014). A Uniao, os estados, o Distrito Federal e os municipios devem
atuar em regime de colaboracgao para alcancar as metas e implementar suas estra-
tégias (Lei n. 13.005, 2014), bem como os planos subnacionais de educacdo devem
ser elaborados em consonancia com as diretrizes, metas e estratégias previstas no
PNE, sendo, para isso, exigida ampla participagdo de representantes da comunida-
de educacional e da sociedade civil (Lei n. 13.005, 2014).

A Meta 1 do PNE 2014-2024 refere-se ao atendimento de educagao infantil,
cuja oferta é de responsabilidade dos municipios, demandando, portanto, a promo-
¢do de politicas publicas préprias e/ou a adesio as politicas federais ou estaduais.
A Meta 1 estabelece a universalizacao, até 2016, do atendimento de criancas de 4 e
5 anos na pré-escola e, também, a ampliagdo em 50% do atendimento de criancas
de até 3 anos na creche, até 2024. Para o alcance dessa meta, foram estabeleci-
das 17 estratégias, que, para fins analiticos, foram agrupadas em cinco categorias,
de modo que cada estratégia engloba uma dimensao especifica. As categorias sao:
1) estratégias de acesso a educacdo infantil; 2) estratégias de equidade no atendi-
mento a educagao infantil; 3) estratégias de qualidade no atendimento a educacéo
infantil; 4) estratégias de formacéao e fortalecimento de concepgoes pedagogicas; e
5) estratégias intersetoriais de apoio as familias. A Tabela 2 apresenta a categoriza-
¢do das estratégias.

TABELA 2
Categorias analiticas das estratégias da Meta 1 do PNE 2014-2024

CATEGORIAS ANALITICAS DIMENSAO/ESTRATEGIAS

Expansao: estratégias 1.1, 1.7
Estratégias de acesso a educacdo infantil Demanda: estratégias 1.3, 1.4, 1.16
Tempo integral: estratégia 1.17

Socioeconémico: estratégia 1.2
Etnico-racial: estratégia 1.10
Inclusdo: estratégia 1.11

Estratégias de equidade no atendimento a
educac3o infantil

Estratégias de qualidade no atendimento & | Qualidade da rede fisica: estratégia 1.5
educacio infantil Avaliacdo: estratégia 1.6

Formacao inicial e continuada: estratégia 1.8

Estratégias de formacgao e fortalecimento | Curriculo e propostas pedagdgicas: estratégia 1.9

de concepgdes pedagdgicas Especificidades da educacgao infantil e transi¢do para o ensino
fundamental: estratégia 1.13

Orientacado e apoio as familias: estratégia 1.12
Monitoramento do acesso e da permanéncia: estratégia 1.14
Busca ativa: estratégia 1.15

Estratégias intersetoriais de apoio as
familias

Fonte: Elaboragdo dos autores.

Na categoria Estratégias de acesso a educagdo infantil, foram identificadas seis
estratégias, referentes a trés dimensdes: 1) expansao das redes publicas de educacao
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infantil, por meio de construcao de novos prédios ou por convénio com institui-
¢Oes beneficentes de assisténcia social na drea de educacao (estratégias 1.1 e 1.7);
2) levantamento de demanda por creche (estratégias 1.3, 1.4 e 1.16); e 3) acesso a
educacao infantil em tempo integral (estratégia 1.17).

Nesse grupo de seis estratégias, é possivel identificar que o plano demanda
algumas subcapacidades dos municipios. Adotar agoes de ampliacdo da rede, como
previsto nas estratégias 1.1 e 1.7, exige dos municipios o desenvolvimento das subca-
pacidades: 1) administrativa, pois requer a criagao de procedimentos e instrumentos
burocraticos para a implementacao de acdes de ampliacao da oferta; 2) politica, uma
vez que os municipios precisam mobilizar a adesdo da sociedade local, coordenar
interesses divergentes e reconciliar ideologias politicas distintas, de forma a manter
a legitimidade da politica; 3) analitica, visto que os municipios precisam conhecer e
analisar as peculiaridades dos contextos locais para coordenar e formalizar progra-
mas de ampliacdo da oferta; 4) avaliadora, pois requer que os municipios implemen-
tem meios de verificar se as acOes executadas alcangaram as metas de expansdo
da oferta; e 5) institucional, caso da estratégia 1.7, que diz respeito a articulagao do
poder publico com entidades beneficentes de assisténcia social para a expansao da
oferta. Nesse ultimo caso, as instituicées do poder municipal precisarao atuar de
forma articulada entre si e com outras instituicoes de fora do aparato estatal, de-
mandando, portanto, o desenvolvimento da subcapacidade institucional.

Além da ampliacao da rede, nessa categoria ha estratégias de mapeamento da
demanda, como € o caso das estratégias 1.3, 1.4 e 1.16, que estabelecem, respectiva-
mente, a realizacdo periddica de levantamento por demanda para o planejamento
da oferta, o estabelecimento de normas, procedimentos e prazos para a consulta
publica da demanda das familias por creches e a publicagdo da demanda manifesta
por educagdo infantil em creches e pré-escolas. A¢oes de mapear a demanda, pla-
nejar e ampliar a oferta sdo executadas em contextos locais, o que exige o desenvol-
vimento de certas subcapacidades municipais para a efetiva implementacdo dessas
estratégias. Assim, para estabelecer normas e procedimentos para levantamento de
demanda e de realizagdo de consulta publica da necessidade das familias por cre-
ches, conforme previsto nas estratégias 1.3, 1.4 e 1.16, os municipios prescindem de
pelo menos quatro subcapacidades: 1) administrativa, para construir os instrumen-
tos da consulta publica; 2) politica, para mobilizar a sociedade na resposta a consul-
ta publica; 3) analitica, para coordenar e formalizar os procedimentos da consulta
publica; e 4) avaliadora, para acompanhar o aumento/diminuicao da demanda e as-
sim fazer ajustes no planejamento.

Por fim, a estratégia 1.17 prevé o estimulo ao acesso a educacao infantil em
tempo integral, conforme as Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educagdo
Infantil, prescindindo, ao menos, das subcapacidades analitica e politica, pois o
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trabalho de estimulo exige a coordenacdo de programas adequados ao potencial
de implementacdo das agdes e esforcos de mobilizacdo da sociedade na diregdo de
conciliar prioridades e interesses.

Além das subcapacidades ja mencionadas, podem-se citar, ainda, as de am-
bito fiscal e financeiro, pois a implementacao das estratégias de acesso a educacao
infantil requer recursos de investimento e manutencdo da rede, que podem vir da
propria receita do municipio ou de transferéncias dos demais entes federados. As
subcapacidades fiscal e financeira sao transversais, pois a implementacdo das 17
estratégias demanda recursos financeiros.

Com relacdo a categoria Estratégias de equidade no atendimento a educagdo in-
fantil, foram identificadas trés estratégias referentes a trés dimensodes - socioeco-
nomica, étnico-racial e de inclusdo -, que visam a garantir a equidade de acesso a
diferentes grupos sociais, particularmente para criangas de classes populares, de
populacdes do campo, de comunidades indigenas e quilombolas e que necessitem
de atendimento especializado. A estratégia 1.2 estabelece que a diferenca da taxa de
frequéncia de criangas dos quintos de renda mais alto e mais baixo deve ser inferior
a 10%. A estratégia 1.10 estipula o atendimento a educacao infantil das criangas do
campo, indigenas e quilombolas nas préprias comunidades, visando a garantir que
a oferta atenda as especificidades de cada comunidade. A estratégia 1.11, por sua
vez, diz respeito ao atendimento especializado complementar e suplementar aos es-
tudantes com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas habilida-
des ou superdotacgao, além da educacao bilingue para criangas surdas.

Essas trés estratégias requerem dos municipios: a subcapacidade regulado-
ra, para garantir a equidade do acesso desses grupos sociais a educacao infantil; a
subcapacidade institucional, para experimentar novos desenhos de politicas, envol-
vendo, inclusive, outros 6rgaos da administragdo publica e do terceiro setor, a fim
de adequé-las aos contextos locais e as especificidades de cada comunidade e estu-
dante; e a subcapacidade analitica, para a coordenagido de programas que compre-
endam as especificidades locais e implementem ac¢des contextualizadas, de forma a
atender adequadamente os diferentes grupos sociais.

A categoria Estratégias de qualidade no atendimento a educa¢do infantil é for-
mada pela estratégia 1.5, que prevé a melhoria da rede fisica de escolas publicas de
educacao infantil, por meio de programas de construcdo, manutencao e reestrutu-
racdo de edificagoes, e pela estratégia 1.6, que define a implementacao de avaliagdo
da educacao infantil por meio da afericdo da infraestrutura, do quadro de pessoal,
das condicoes de gestdo, dos recursos pedagdgicos, da acessibilidade e de outros
indicadores relevantes. Essas duas estratégias requerem dos municipios a subca-
pacidade administrativa, na medida em que demandam a criacdo de instrumentos
proprios de avaliacdo, ou, por meio do regime de colaboracdo, a implementagao de
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instrumentos avaliativos da esfera federal e/ou estadual. Essa subcapacidade tam-
bém é demandada para a efetivacdo de construcdo/reestruturagao da rede fisica,
seja por promocao de politicas municipais, seja por adesao aos programas nacionais
e/ou estaduais, como o Programa Nacional de Reestruturacdo e Aparelhagem da
Rede Escolar Publica de Educacao Infantil (ProInfancia).?

Implementar avaliacdo da qualidade da educacéo infantil também demanda
as subcapacidades analitica e avaliadora, pois, mais do que monitorar a qualidade da
oferta, de acordo com os critérios estabelecidos, deve-se também utilizar os dados
provenientes da avaliagdo para coordenar programas com o objetivo de melhorar
os indicadores de qualidade da educagao infantil, que, vale destacar, apresentam
suas especificidades e sao diferentes dos mensurados pelo Saeb. Esforcos politicos
também sdo necessdrios para a implementacgao da avaliacao da qualidade da educa-
¢do infantil, pois o levantamento de dados s6 se concretiza com a participagdo das
unidades escolares, o que exige a mobilizacdo dos diversos atores escolares - pro-
fessores, coordenadores pedagogicos, diretores escolares e familias - para a parti-
cipacdo na avaliacdo. Mais ainda, como a qualidade nao tem valor universal e esta
intimamente ligada aos valores e perspectivas de quem observa, é necessaria uma
ampla capacidade de mobilizacdo e consentimento de todos os envolvidos (Bauer,
2019). Fazer essa mobilizagdo é um desafio para as redes municipais de ensino,
pois criticas e resisténcias a avaliagdo em larga escala educacional sdo recorrentes
(Ribeiro & Sousa, 2023; Campos, 2020; Sousa, 2018), em particular aquelas voltadas
para a educacdo infantil.

A quarta categoria refere-se as Estratégias de formacdo e fortalecimento de con-
cepgoes pedagogicas e é formada por trés estratégias: 1.8, que versa sobre a promocao
de formacao inicial e continuada de profissionais da educagao infantil, visando a
formacdo em nivel superior desses profissionais; 1.9, que propde estimular a ar-
ticulagcdo entre os programas de pds-graduagio, nucleos de pesquisa e cursos de
formacao para profissionais da educagao, visando a “elaboracao de curriculos e pro-
postas pedagogicas que incorporem os avancos de pesquisas ligadas ao processo de
ensino-aprendizagem e as teorias educacionais no atendimento da populagédo de 0
(zero) a 5 (cinco) anos” (Lei n. 13.004, 2014); e 1.13, que define a preservacao das es-
pecificidades da educagdo infantil na organizacao das redes escolares, garantindo
que a oferta atenda aos parametros nacionais de qualidade e que esteja articulada a
etapa escolar seguinte (anos iniciais do ensino fundamental).

Para a implementagdo das estratégias 1.8 e 1.9, o desenvolvimento da subca-
pacidade institucional é imprescindivel, pois os municipios precisam se articular

3  Maisinformagdes a respeito do programa podem ser obtidas em: https://www.gov.br/fnde/pt-br/
acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/proinfancia
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a outras instituicdes (estatais ou ndo estatais), como universidades, para a promo-
cao de agOes de formacoOes continuada e/ou inicial. A elaboragao de curriculos e
de propostas pedagogicas para fazer avangar as teorias e os processos de ensino e
aprendizagem das criancas de 0 a 5 anos também exige esforcos interinstitucionais,
envolvendo, entre outros, centros de pesquisa. As subcapacidades politica e analitica
também s3o necessarias para mobilizar os atores educacionais (diretores escola-
res, coordenadores pedagogicos e professores) para a implementacao de inovagdes
curriculares e pedagdgicas previstas em documentos normativos e para identificar
conhecimentos produzidos nos contextos locais e inclui-los nos curriculos escolares
e nas praticas pedagdgicas.

A preservacgao das especificidades da educacao infantil e sua articulacdo a
etapa seguinte exigem o desenvolvimento da subcapacidade administrativa, na me-
dida em que o municipio precisa garantir o atendimento das criancas de 0 a 5 anos
em estabelecimentos que atendam a parametros nacionais de qualidade e coorde-
nar a transicdo da educagao infantil para o ensino fundamental. Um estabelecimen-
to de educagao infantil requer infraestrutura, materiais e equipamentos adequados
ao trabalho com as criancas dessa faixa etaria, bem como investimentos proprios
na organizacao escolar. Nessa etapa educacional, esses elementos sao concebidos
como um “espac¢o educador”, constituindo, portanto, parte relevante da afericao da
qualidade do trabalho pedagdgico (Falciano, 2022).

Em relacgdo a transicao para o ensino fundamental, trata-se de uma questao
desafiadora em varios aspectos. O primeiro deles é que, na maioria das vezes, a
transicdo exige a mudanca da instituicdo. Ou seja, as criangas da educacdo infantil
frequentam um espago fisico e, ao migrarem para o ensino fundamental, passam
a frequentar outro espaco. Essa mudanca exige procedimentos administrativos que
nem sempre sdo faceis de gerir, pois a oferta de educacao infantil e do ensino fun-
damental se d4 de forma diferenciada no territério, o que pode demandar que as
familias facam deslocamentos longos. Tal situagao, que nao é rara, demanda outras
duas subcapacidades: a institucional, pois o municipio precisa desenvolver capaci-
dades de provimento de transporte publico, levando-o a articular as institui¢oes da
area da educacdo e do transporte; e a analitica, pois o0 municipio precisa coordenar
programas de distribuicao da oferta de educacao infantil e de ensino fundamental
no territorio.

Outro esfor¢o administrativo é o préoprio modo de organizagdo das institui-
¢oOes escolares, que tém um formato na educacdo infantil e outro nos anos iniciais
do ensino fundamental. Esses formatos diferenciados tém relagao com as concep-
¢oOes de ensino subjacentes a cada etapa do desenvolvimento da criancga, o que pode
colocar em pauta o andamento da subcapacidade politica, demandando o esforco
de conciliar as diferentes concepcoes de aprendizagem dos atores envolvidos na
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formulagdo e na implementacao das politicas educacionais. Esse desafio pode se
tornar ainda maior se a crianca da educagao infantil da rede municipal faz a transi-
¢do para uma escola de ensino fundamental de outra rede de ensino - privada, esta-
dual ou federal. Acompanhar o acesso e a aprendizagem em outra rede de ensino se
traduz num esforco nao somente administrativo, mas também avaliador.

Por fim, a quinta categoria de estratégias que compdem a Meta 1 do PNE
2014-2024 refere-se as Estratégias intersetoriais de apoio as familias. Embora tratem
de temas diferentes, as trés estratégias dessa categoria requerem a articulagao de
6rgaos publicos de vdrias pastas. A estratégia 1.12 prevé a articulagdo das areas
de saude, educacdo e assisténcia social para a implementacdo de programas de
orientagdo e apoio as familias, visando ao desenvolvimento integral das criancas
de 0 a 5 anos. A estratégia 1.14 define o acompanhamento e o monitoramento do
acesso e da permanéncia das criancas na educac¢ao infantil, com prioridade para
as criangas cujas familias sao beneficidrias de programas de transferéncia de ren-
da. Esse acompanhamento e monitoramento devem ser feitos de forma articulada
e colaborativa, envolvendo as familias e os 6rgdos publicos de assisténcia social,
saude, protecdo a infancia e educagdo. A estratégia 1.15 estabelece a busca ativa
de criancas de 0 a 3 anos, em parceria com 6rgaos publicos de assisténcia social,
saude e protecdo a infancia.

Considerando que essas trés estratégias demandam a articulacao de institui-
¢oOes de diferentes areas, o desenvolvimento das subcapacidades institucional e po-
litica é condigdo necessdria, pois a articulacao envolve, também, as familias, o que
exige dos municipios esforgcos de mobilizacdo social e de conciliacdo de interesses
divergentes. A busca ativa de criangas também demanda as seguintes subcapacida-
des: avaliadora, porque é necessario realizar o levantamento de quantas criancas
nao estdo sendo atendidas, isto é, estdo fora da escola; administrativa, para a cons-
trucao de processos e de instrumentos que viabilizem a busca ativa; analitica, para
coordenar programas de busca ativa; e politica, para mobilizar a sociedade sobre a
importancia do acesso e da permanéncia das criancgas de 0 a 3 anos na creche. Essa
mobilizagao é necessaria, pois a legislacdo nao torna obrigatéria para a familia a
matricula das criangas dessa faixa etaria.

A analise das 17 estratégias da Meta 1 do PNE 2014-2024 evidencia que a plena
implementacao dessas agoes exige o desenvolvimento das oito subcapacidades mu-
nicipais do nivel macro do modelo analitico de Silva e Valadao (2022). Como ja men-
cionado, as subcapacidades fiscal e financeira se apresentam de forma transversal,
pois a implementacao de qualquer estratégia exige recursos, oriundos da receita do
municipio ou de transferéncias das politicas federais e/ou estaduais.

No entanto, a analise evidenciou que as estratégias, para serem imple-

mentadas e lograrem sucesso, demandam dos municipios esforcos relacionados,
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principalmente, as subcapacidades administrativa, analitica e politica. Algumas es-
tratégias também demandam o desenvolvimento de subcapacidades institucionais,
pois prescindem da articulacao com outras instituicoes. A implementacdo das es-
tratégias de equidade demanda, também, a subcapacidade reguladora, na medida
em que o municipio precisa gerir a oferta equitativa de educacao infantil entre os
diferentes grupos sociais. De forma sintética, a Tabela 3* apresenta as principais
subcapacidades que cada estratégia do PNE demanda dos municipios.

TABELA 3

Sintese das principais subcapacidades demandas pelo PNE 2014-2024 para cada estratégia
da Meta 1

. SUBCAPACIDADE DEMANDADA PELO
CATEGORIA ESTRATEGIAS PNE AOS MUNICIPIOS
1.1 Administrativa, politica, analitica, avaliadora
1.3 Administrativa, politica, analitica, avaliadora
1.4 Administrativa, politica, analitica, avaliadora
Estratégias de acesso a educagdo infantil 17 Administrativa, politica, analitica, avaliadora,
: institucional
1.16 Administrativa, politica, analitica, avaliadora
1.17 Politica
1.2 Reguladora, institucional, analitica
Estrate9|a:=, de egu|dade no atendimento & 1.10 Reguladora, institucional, analitica
educacio infantil
1.12 Reguladora, institucional, analitica
Estratégias de qualidade no atendimento a 1.5 Administrativa
educacdo infantil 1.6 Administrativa, analitica, avaliadora
1.8 Institucional
Estratégias de formacao e fortalecimento de 19 Institucional
concepgdes pedagodgicas — — - -
113 Administrativa, institucional, analitica, politica,
: avaliadora
1.12 Institucional, politica
Estrfatjceglas intersetoriais de apoio as 114 Institucional, politica
familias
1.15 Institucional, politica, administrativa, analitica

Fonte: Elaboracdo dos autores.

A préxima secao apresenta e analisa as subcapacidades que os municipios ja
podem ter desenvolvido para o cumprimento da Meta 1 e de suas estratégias, bem
como das diretrizes estabelecidas no PNE 2014-2024.

4 As subcapacidades fiscal e financeira ndo aparecem na Tabela 3, pois entende-se que elas sdo
subcapacidades transversais, o que faz com que todas as estratégias, para serem implementadas,
prescindam dessas duas subcapacidades.
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MAPEAMENTO DAS SUBCAPACIDADES ESTATAIS E MUNICIPAIS
O compromisso assumido no PNE 2014-2024 desdobra-se na incumbéncia dos de-
mais entes da federacdo de elaborar os respectivos planos, e espera-se que o esforco
somado na implementacao desses planos subnacionais culmine no atingimento das
metas e estratégias nacionais. Se, por um lado, as metas sdo comuns, por outro, ha
de se levar em consideracdo que os entes da federacao sdo bastante heterogéneos e
ndo tém as mesmas condicoes de implementacgao de seus planos de educagao.
Quanto a heterogeneidade, a Tabela 4 apresenta a distribuicado dos munici-
pios brasileiros por quartil, de modo que se verifica uma amplitude da ordem de trés
vezes entre o 1° e 3° quartil, de acordo com a variavel de populacdo em ndmero de
habitantes, e da ordem de 5 vezes para as variaveis de produto interno bruto (PIB)
per capita e numero total de matriculas da educacdo bédsica. Reforcando o mesmo
argumento, enquanto um municipio mediano brasileiro tem em torno de 12 mil ha-
bitantes e menos de 3 mil matriculas na educacao basica, 25% deles tém menos de
6 mil habitantes e 1,2 mil matriculas, ao passo que ha municipios da ordem de mi-
lhoes de habitantes e de milhoes de matriculas. Esses nimeros chamam a atencao,
pois o tamanho da populacdo e o nimero de matriculas oferecem uma ideia da com-
plexidade da gestao da rede escolar enquanto o PIB per capita é uma aproximacao
do valor dos recursos financeiros disponiveis para investimentos e manutencao da
rede. A Tabela 4 também permite visualizar a propor¢do de matriculas da educacao
bésica que sao atendidas pela rede municipal, e, diferentemente das demais varia-
veis, 0os quartis apresentam menor amplitude entre si e apontam para uma prepon-
derancia do atendimento da rede municipal, isto é, acima do 1° quartil essa rede
representa mais de 47% das matriculas de toda educacgdo bdsica.

TABELA 4

Distribuicao dos municipios brasileiros de acordo com a populacgiao estimada, PIB
per capita, numero de matriculas na educacio basica e proporcao de matriculas da
rede municipal em 2021, excetuando-se PIB per capita, que se refere a 2020

‘ 2° QUARTIL 4° QUARTIL
o o

MINIMO 1° QUARTIL (MEDIANA) 3° QUARTIL (MAXIMO)
Populagdo em nimero de habitantes (1) 771 5.454 11.732 25.765 12.396.372
Produto interno bruto per capita (2) RS 4.924 R$ 11.574 R$ 20.160 RS 33.931 RS 591.101
N,ijero total de matriculas na educagao 116 1161 2622 6.067 2.674.792
basica (3)
Pl:oPorgao dg matriculas da eduf:a.lc;ao 0% 48% 58% 74% 100%
basica atendidas pela rede municipal (3)

Fonte: Elaborada pelos autores a partir da (1) estimativa para a populagdo residente nos municipios
brasileiros com data de referéncia em 1° de julho de 2021 (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
[IBGE], 2021); (2) estimativa para o PIB per capita dos municipios em 2021 (IBGE, 2022b); (3) Sinopse
Estatistica da Educacao Basica (Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira

[Inep], 2022).
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Em relacdo a capacidade dos municipios de implementar a Meta 1 do PNE
2014-2024, na secdo anterior, analisamos as subcapacidades estatais demandadas
por essa meta e, nela, verificaremos até que ponto os municipios, que sdo os entes
diretamente responsaveis pelas matriculas de educagido infantil, apresentam al-
gumas dessas subcapacidades. Para tanto, recorremos a Pesquisa de Informacdes
Basicas Municipais (Munic), levantamento realizado anualmente pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) que tem como unidade de investigacido o
municipio® e, como informante principal, a prefeitura (IBGE, 2022a). Nessa pesqui-
sa sao abordados temas regulares sobre estrutura, dindmica e funcionamento das
instituigoes publicas municipais e, usualmente, em cardter complementar, sdo in-
vestigados temas especificos em maior profundidade, como foi o caso da educacdo
nos anos de 2014, 2018 e 2021.

Selecionamos, portanto, as bases desses trés anos, sendo 2014 o marco inicial
para analisarmos as subcapacidades dos municipios no comego do PNE 2014-2024.
O ano de 2018 contribui para o acompanhamento das mudancas ao longo do tem-
po, e a base de 2021 apresenta os dados mais recentes disponiveis. Em seguida, foi
realizado um tratamento de dados para compatibilizar as variaveis e investigar as
informacdes disponiveis que poderiam fornecer subsidios para identificar possi-
veis subcapacidades municipais. Na maior parte dos casos, foi possivel relacionar
a0 menos uma caracteristica presente nas varidveis da Munic as subcapacidades
evidenciadas na Tabela 3 que demandam dos municipios esforcos relacionados a
implementacao das estratégias da Meta 1. Algumas variaveis da Munic poderiam
ser associadas a mais de uma subcapacidade, mas nesta pesquisa optou-se por vin-
cular apenas aquela que foi considerada mais evidente.

Para investigar a subcapacidade administrativa, foram utilizadas as variaveis
da Munic: “possui uma secretaria de educagado exclusiva”; “ordenacdo de despesas
da educacdo sob responsabilidade do 6rgado gestor da educacdo”; e “formagao do
gestor de educacao”. Considerou-se que essas informacoes poderiam contribuir
para maior capacidade de identificar, formular e implementar decisdes politicas.
No que se refere a subcapacidade analitica, foi empregada a variavel “possui pro-
jetos de educagdo voltados para povos especificos” como uma forma de indicar a
capacidade do municipio de promover acoes adequadas as demandas locais. J4 a
subcapacidade reguladora foi abordada através das variaveis “possui plano munici-
pal de educacao” e “possui conselho municipal de educagdo”, pois esses instrumen-
tos sdo importantes para garantir a conformidade das politicas, monitorar e aplicar
procedimentos estabelecidos. A subcapacidade politica foi apontada pela variavel

5 O Distrito Federal e o Distrito Estadual de Fernando de Noronha séo tratados pela Munic como
municipios, totalizando, portanto, 5.570 municipios como objeto da pesquisa.
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“possui féorum permanente de educacao”, uma vez que se espera que nos féruns haja
ampla participacdo da sociedade e que os debates sejam conduzidos na direcao de
acompanhamento e revisao dos planos municipais. A subcapacidade avaliadora foi
caracterizada pelo “levantamento de demanda da populacdo em idade de creche e
pré-escola”. A Unica subcapacidade que ndo conseguimos relacionar com nenhuma
das varidveis disponiveis na Munic foi a institucional, pois nao constam da base in-
formacoes que tratem da capacidade do municipio de criar alianga entre diferentes
governos, formular novos desenhos de politicas publicas ou tomar decisOes estraté-
gicas (Silva & Valaddo, 2022).

Na Tabela 5 sdo apresentados os dados obtidos para cada uma dessas vari-
4dveis associadas as subcapacidades para os anos de 2014, 2018 e 2021. E possivel
observar, por exemplo, que ainda em 2021 pouco mais da metade dos municipios
brasileiros contava com uma secretaria de educacao exclusiva (57%), e a ordenacao
das despesas educacionais estava a cargo de um 6rgao gestor da educagao (56%). Em
contrapartida, quase todos os gestores tinham ensino superior completo (96%), sen-
do a maioria com pds-graduagao (72%). Acreditamos que a auséncia de secretaria de
educacao exclusiva e de autonomia na ordenacao pode comprometer a subcapacida-
de administrativa, mas a formacao dos gestores pode ser um indicativo da busca por
profissionalizacao dessa atividade.

TABELA S5

Proporcido dos municipios segundo as variaveis da Munic que correspondem as principais
subcapacidades para a execugcido da Meta 1 do PNE 2014-2024 nos anos de 2014, 2018 e 2021

SUBCAPACIDADE VARIAVEL MUNIC CORRESPONDENTE 2014 2018 2021

Administrativa Possui uma secretaria de educagao exclusiva n.d. 57% 57%

Ordenacédo de despesas sob responsabilidade do érgao 49% 44% 56%

Administrativa =
gestor da educagdo

Administrativa Gestor de educagdo possui ensino superior completo 95% 96% 96%
Administrativa Gestor de educagdo possui pés-graduagdo 65% 70% 72%
Analitica Possui projetos de educagido do campo n.d. 46% 47%
Analitica Possui projetos de educagio para povos indigenas n.d. 5% 6%
Analitica Zzﬁzﬂggﬂztos de educagdo para comunidades nd. 99 10%
Analitica Possui 'projetos de' e.duc.jagéo para outros povos e nd. 13% 18%
comunidades tradicionais
Analitica (l;lif:d;;osssui nenhum projeto de educagdo para os povos nd. 44% 2%
Reguladora Possui plano municipal de educagao 44% 99% 98%
Reguladora Possui conselho municipal de educagao 88% 93% 95%
Politica Possui férum permanente de educacio n.d. 44% 45%
(continua)

Estud. Aval. Educ. (Fund. Carlos Chagas),
Sado Paulo, v. 35, 10423, 2024 - e-ISSN: 1984-932X

18



Muylaert, Falciano Avalia¢do das subcapacidades municipais
demandadas pela Meta 1 do PNE 2014-2024

(continuagao)

SUBCAPACIDADE VARIAVEL MUNIC CORRESPONDENTE 2014 2018 2021
Avaliadora Reallza Ieva’ntamento de demanda da populagdo em nd. 65% 74%
idade da pré-escola
Avaliadora Reallza levantamento de demanda da populagdo em nd. 37% 2%
idade da creche

Fonte: Elaboragdo dos autores a partir dos dados da Munic (IBGE, 2022a).

Nota: i) os dados representam a proporcao de respostas validas, pois o indice de ndo resposta foi
considerado baixo, menor que 1,1% para todas as variaveis; ii) “n.d.” significa dado nao disponivel.

Tanto em 2018 quanto em 2021, uma parcela significativa dos municipios (44%
e 42%, respectivamente) informou nao ter nenhum projeto de educacao para a edu-
cacao do campo, para povos indigenas, comunidades quilombolas ou outros povos
e comunidades tradicionais. Entre esses grupos, apenas projetos para a educacao
do campo apresentaram numeros significativos, chegando a quase metade dos mu-
nicipios brasileiros (cerca de 47%). Como poderemos atender as metas de expansao
com um padrao nacional de qualidade considerando as peculiaridades locais ou fo-
mentar o atendimento das populacdes do campo e das comunidades tradicionais na
educacao infantil nas respectivas comunidades, que sdo objeto das estratégias 1.1 e
1.10, sem que as secretarias municipais de educagado tenham projetos especificos ou
facam a adesdo aos programas federais/estaduais? Essa pergunta permanece sem
resposta, e um caminho possivel é ampliar as subcapacidades analitica, reguladora
e avaliadora dos municipios.

A subcapacidade reguladora, expressa pelas variaveis que tratam da existén-
cia de um plano municipal de educacdo e de um conselho municipal de educagao,
apresenta-se como amplamente atendida na maior parte do pais (98% e 95% em 2021,
respectivamente), mas vale questionar por que esse valor nao chega de fato a 100%,
uma vez que ambos os instrumentos sdao exigéncias legais e, na véspera da con-
clusdo do decénio do PNE 2014-2024, ainda nao foram implementadas por todos os
municipios. De toda forma, hé de se destacar um possivel fator de indugao de plano
de educacédo pois, diferentemente das varidveis analisadas até agora - em que quase
nao houve alteragao das subcapacidades ao longo dos anos -, os municipios promo-
veram a criacdo ou atualizacao de seus planos e ampliaram o nimero de conselhos.

Por outro lado, quando observamos a existéncia de féruns de educacao para
verificar a subcapacidade politica dos municipios, nem metade deles (cerca de 45%)
tem um férum permanente. Essa instituicao, além de ser uma instancia de didlogo
entre governo e sociedade civil, é responsavel pela organizacao das conferéncias
municipais e pelo acompanhamento da execucao dos planos de educacao.

Por fim, é possivel observar que ainda ha necessidade de aprimoramento na
subcapacidade avaliadora dos municipios. Em 2021, um a cada quatro municipios
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(26%) ainda nao realiza o levantamento da demanda da populagao em idade da pré-
-escola, etapa obrigatdria, por contemplar as criangas de 4 e 5 anos, e nem me-
tade dos municipios (42%) realiza o levantamento de demanda por creche para as
criancas de 0 a 3 anos. Sem essas apuracdes, como os municipios podem atender
as exigéncias das estratégias 1.3, 1.4 e 1.16, que versam justamente sobre realizar
esses levantamentos, planejar a oferta e verificar o atendimento da demanda por
educacdo infantil em cada localidade? Esses dados evidenciam a auséncia de subca-
pacidades municipais para o cumprimento dessas estratégias.

As analises realizadas consideraram as proporcdes das variaveis em rela-
¢do ao conjunto de todos os 5.570 municipios brasileiros, mas procuramos também
outros recortes que pudessem contribuir com a investigacdo das subcapacidades
municipais. Os dados da Tabela 6 foram elaborados com a mesma metodologia an-
teriormente apresentada, mas os municipios foram agrupados segundo a faixa da
populacdo em nimero de habitantes para o ano de 2021. A intenc¢ao de relacionar as
subcapacidades ao tamanho da populagao foi investigar se o tamanho do municipio
poderia estar associado a uma competéncia maior ou menor em atender plenamen-
te as demandas exigidas pela Meta 1 do PNE 2014-2024.

TABELA 6

Proporcido dos municipios segundo a faixa do nimero de habitantes e as variaveis
da Munic que correspondem as principais subcapacidades para a execu¢io da Meta 1 do
PNE 2014-2024 no ano de 2021

: atés | PE | 10001 | 20,001 | MAIOR
SUBCAPACIDADE | VARIAVEL MUNIC CORRESPONDENTE 5.001 A QUE
MIL 10 MIL A 20 A 100 100 MIL
MIL MIL
Administrativa :f(’fli‘;'i\‘j;“a secretaria de educacio 43% 49% 59% 67% 88%
Ordenacédo de despesas sob
Administrativa responsabilidade do érgao gestor da 46% 52% 54% 64% 75%
educagao
Administrativa Sj:::;‘:iji‘;f:f;w posstilénsine 94% 94% 96% 98% 99%
Administrativa Gestor de educagdo possui pés-graduagdo 59% 61% 64% 66% 49%
Analitica Possui projetos de educagido do campo 32% 41% 52% 58% 51%
Analitica I!'::Zisi;L:np;rSOJetos de educacio para povos 4% 4% 5% 8% 13%
Analitica Possui projetos de educacio para 4% 7% 10% 16% 16%
comunidades quilombolas
Analitica Possui projetos de educacao para outros 18% 17% 14% 19% 27%
povos e comunidades tradicionais
- N&o possui nenhum projeto de educagao o o o o o
Analitica para os povos citados 55% 48% 39% 31% 32%
(continua)
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(continuagado)

: atés | PE | 10001 | 20,001 | MAIOR
SUBCAPACIDADE | VARIAVEL MUNIC CORRESPONDENTE 5.001 A . y QUE
MIL 10 MIL A 20 A 100 100 MIL
MIL MiL
Reguladora Possui plano municipal de educacao 97% 97% 98% 98% 99%
Reguladora Possui conselho municipal de educagao 95% 93% 95% 96% 98%
Politica Possui forum permanente de educagao 42% 37% 43% 51% 67%
Avaliadora Realiza Iievanta.mento de d'emanda da 80% 74% 73% 72% 72%
populacdo em idade da pré-escola
Avaliadora Realiza I?vanta.mento de demanda da 38% 38% 39% 45% 63%
populacdo em idade da creche

Fonte: Elaboragdo dos autores a partir dos dados da Munic (IBGE, 2022a).

Nota: Os dados representam a proporgdo de respostas validas, pois o indice de ndo resposta foi
considerado baixo, menor que 1,8%, para todas as variaveis.

Realizando um teste qui-quadrado de Pearson com um nivel de confianga de
95%, teste estatistico utilizado para apurar se a diferenca observada poderia acon-
tecer ao acaso, verificamos que todas as variaveis, com exce¢ao da que trata da
existéncia de um plano municipal de educacao, possivelmente por estar quase uni-
versalizada, estao associadas de alguma maneira ao nimero de habitantes dos mu-
nicipios. Constatamos, dessa forma, que determinadas subcapacidades estdo mais
desenvolvidas em determinados grupos de municipios do que em outros. Mais es-
pecificamente, as subcapacidades administrativa, analitica e politica tendem a estar
mais desenvolvidas nos municipios com maior populagdo, e praticamente nao ha

diferenca na subcapacidade reguladora, talvez por esta ja ser quase universal.

CONSIDERAGOES FINAIS

O modelo de Estado federativo brasileiro coloca inimeros desafios para a imple-
mentacao de politicas publicas sociais, em especial as educacionais voltadas para a
primeira infancia, cuja responsabilidade pela oferta é dos municipios. Embora haja
uma série de normativas nacionais, sao os municipios que implementam as acdes
para a garantia da oferta de educacdo infantil. Essas acdes se materializam por meio
de politicas publicas que podem ser formuladas e implementadas pelos préprios
municipios ou formuladas em outras camadas federativas (federal ou estadual) e
implementadas pelos municipios. De uma maneira ou de outra, os desafios da im-
plementagdo sdo multiplos e, em funcio das especificidades locais, seus processos
variam e geram resultados diferentes, mesmo que as diretrizes nacionais sejam as
mesmas. Essas especificidades locais dizem respeito a uma série de fatores, sendo
um deles a capacidade que o ente federado tem para implementar uma politica em
especifico. A literatura do campo da ciéncia politica vem apontando a dificuldade
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de mensurar empiricamente a capacidade do Estado, por se tratar de um conceito
polissémico e multidimensional. Na tentativa de fazer avancar os estudos sobre essa
tematica, o trabalho de Silva e Valaddo (2022) propoe um modelo metodolégico de
avaliacao das capacidades estatais municipais - denominadas pelos autores de sub-
capacidades, pois se aplicam ao ente subnacional municipal.

O trabalho aqui apresentado buscou operacionalizar essa proposta metodo-
l6gica focalizando as oito subcapacidades do nivel macro de atuacdo do municipio
a partir da andlise da Meta 1 do PNE 2014-2024 e de suas 17 estratégias. Além de
mapear as principais subcapacidades demandadas pelo plano para a implementa-
cdo das estratégias e o cumprimento da meta, o trabalho também averiguou as prin-
cipais subcapacidades ja identificadas nos municipios.

Os principais resultados apontam que a subcapacidade analitica é a mais de-
mandada pelo plano aos municipios, pois é imprescindivel para a implementacio
de 11 estratégias. Ja a subcapacidade reguladora é a menos demandada, pois apenas
trés estratégias — aquelas voltadas para a equidade no atendimento da educacao in-
fantil - prescindem dessa subcapacidade. A subcapacidade institucional também é
importante para a implementagao de 10 estratégias, ao passo que as subcapacidades
administrativa e politica sao necessarias para a execugao de 9 estratégias e a sub-
capacidade avaliadora é demandada por 6 estratégias. Importa mencionar que as
subcapacidades fiscal e financeira foram compreendidas como transversais, e que as
17 estratégias da Meta 1, para serem implementadas, demandam recursos - sejam
eles oriundos das receitas dos municipios ou de transferéncias dos demais entes fe-
derados, por meio do regime de colaboragdo. Seja como for, os municipios precisam
desenvolver essas duas subcapacidades para gerir os recursos e prestar contas aos
6rgaos fiscalizadores e a populagao.

Complementarmente, as informacoes contidas na base de dados Munic apon-
tam que os municipios tém alto percentual de gestores com nivel superior e que, ao
longo do tempo, houve um aumento de gestores com pds-graduagao (de 65% em 2014
para 72% em 2021). Essa caracteristica é considerada um elemento importante da
subcapacidade administrativa, pois parte-se da hipdtese de que a qualificagio profis-
sional do gestor é (ou deve ser) traduzida em melhor competéncia para a execucao
da funcdo exigida pelo cargo.

Outra caracteristica que cresceu na analise temporal foi a existéncia de um
plano municipal de educagao, compreendida como uma subcapacidade reguladora,
por se tratar de um documento que busca monitorar e aplicar regras e procedimen-
tos estabelecidos por meio de uma estrutura reguladora distinta (no caso, o governo
federal), garantindo, assim, conformidade com o PNE 2014-2024. A proépria lei que
aprova o plano estabelece que os municipios devem elaborar seus préprios planos
municipais (Lei n. 13.005, 2014). Esse dispositivo legal impulsionou os municipios
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a formular ou atualizar seus planos, visto que em 2014 - ano de aprovagao do PNE
2014-2024 - apenas 44% dos municipios tinham planos educacionais e quatro anos
depois, em 2018, 99% dos municipios afirmaram ter esse documento normativo.

A subcapacidade analitica, a mais demandada pelo PNE para a execucao das
estratégias da Meta 1, parece ser ainda um desafio para os municipios, sobretudo
quando se trata de garantir equidade no atendimento de educacao infantil. Os dados
da Munic apontam baixo percentual de municipios com projetos de educacao volta-
dos para grupos sociais especificos. Em 2021, apenas 6% dos municipios afirmaram
ter projetos de educacao direcionados para os povos indigenas; 10% disseram ter
projetos para as comunidades quilombolas; 18% apresentavam projetos para outros
povos e comunidades tradicionais; e 44% tém projetos de educacdo para a popula-
¢do do campo. Ou seja, menos da metade dos municipios desenvolve projetos para
essas populagoes. Identificar as razoes desse baixo percentual foge ao escopo deste
trabalho, mas pode-se levantar pelo menos duas hipdteses a serem testadas em es-
tudos futuros: 1) os municipios nao desenvolvem projetos para essas populacoes por
falta de subcapacidades analitica, institucional e reguladora; 2) os municipios nao
tém grupos sociais com essas caracteristicas.

Em que pesem as dificuldades encontradas pelos municipios para desenvol-
ver subcapacidades estatais e executar as estratégias e metas do plano, importa
destacar o também necessario desenvolvimento de capacidade dos demais entes
federados - Unido, principalmente - na avaliacdo e monitoramento das subcapa-
cidades municipais. Formular metas e estratégias no ambito nacional para que os
municipios as implementem exige colaboracao técnica e financeira entre os entes e,
também, avaliacdo e monitoramento das subcapacidades municipais para a execu-
¢ao das diretrizes nacionais.

A auséncia dessa avaliagdo e monitoramento configura falta das capacidades
avaliadora, reguladora e analitica por parte do governo federal. O desenvolvimento
dessas capacidades estatais se configura como um desafio a ser enfrentado nao so-
mente por municipios, mas também pelos estados e pela Unido, e que deve estar
presente no plano do préximo decénio.
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