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DO PUBLICO AO PRIVADO: INTERSECOES NA POLITICA DE EDUCACAO
INFANTIL EM MUNICIiPIOS BRASILEIROS

1 INTRODUCAO

Entre as diversas defini¢des existentes, a administracdo publica pode ser vista como
um “conjunto de conhecimentos e de estratégias em agdo para prover os servigos publicos —
bem comum — para o ser humano, considerado em suas multiplas dimensdes € como
cidaddo participe de uma sociedade multicéntrica articulada politicamente” (SALM,
MENEGASSO, 2009).

Através da literatura de burocracia a nivel de rua (BNR) compreende-se que a
administracao publica ¢ exercida através de agentes implementadores ou burocratas todos os
dias. Estes, como seres humanos, possuem também padrdes, categorias e esteredtipos
internalizados que podem mudar o curso das agdes e resultado de um servigo ou politica
publica em sua implementagdo (LIPSKY, 2010).

Compreender como esse contexto opera nas politicas torna-se ainda mais importante
no Brasil, pais marcado por desigualdade e diversidade (LOTTA et al., 2021; ARRETCHE et
al., 2015). Entretanto, em algumas politicas sociais como as pertencentes a educagdo infantil
(EI) ainda ndo se sabe como as agdes dos agentes implementadores poderiam afeta-las perante
algumas mudancas atuais.

Recentemente, ha uma tendéncia de compra de vagas na EI por parte de municipios
brasileiros com base na Repercussdao Geral do Tema 548 do Supremo Tribunal Federal (STF).
Anteriormente, a legislacdo permitia apenas o encaminhamento de recursos publicos para
redes parceiras (sem fins lucrativos) e as elencando a um rol de obrigagdes com base na Lei
de Diretrizes ¢ Bases da Educa¢ao Nacional (LDB), bem como, o Plano Nacional da
Educacdo de 2014. Portanto, estd se tornando mais frequente municipios direcionarem seus
recursos a partir de diferentes regulamentagdes para entidades privadas de fins lucrativos.

E imperativo compreender a percepc¢io dos agentes de implementagio e os resultados
alcancados para a qualidade e acesso da EI no Brasil. Também, compreender como as
instituigdes comerciais operam entre regulacdo e comercializagdo para melhores resultados de
politicas publicas (COHEN et al., 2023). Para tanto, este trabalho delimita-se em investigar:

Como (e se) a contratualiza¢do' na compra de vagas por municipios na educacio infantil afeta

' Do inglés é marketisation que se refere a uma orientagdo para a execugdo de "praticas de mercado"em diversas
areas (COHEN et al., 2023). Termos usuais em portugu€s como privatizagdo ou terceirizagdo podem induzir a
interpretacdes equivocadas deste conceito. Optou-se utilizar contratualizagdo por julgar ser mais adequado ao
contexto analisado.



as praticas de burocratas de nivel de rua (privados) na provisdo da politica educacional no
Brasil?

Portanto, o objetivo geral desta pesquisa constitui-se em compreender se a
contratualizagdo na compra de vagas afeta as praticas de burocratas de nivel de rua (privados)
na provisao das politicas municipais de educac¢ao infantil.

Esse objetivo desmembra-se em: 1) Identificar as praticas usuais de burocratas de nivel
de rua na politica educacional municipal infantil antes e depois da implementagao de compra
de vagas pela AP em creches privadas; II) Verificar fatores institucionais pré-existentes e
relacionar as praticas encontradas a orientacdo de Estado-Consumidor; III) Analisar se
houveram diferengas nas praticas causadas pela contratualizagdo da politica educacional
municipal.

A hipotese adotada ¢é: 1) a contratualizacdo na compra de vagas por municipios na
educagdo infantil afeta as praticas de burocratas de nivel de rua a partir de um modelo mais
orientado ao Estado - como pressuposto na literatura em Cohen et al. (2023); IT) hda mudanga
de praticas dos professores de creches privadas depois que se tornaram burocratas de nivel de
rua - como assumido por Thomman, Hupe e Sager (2018) pelos niveis de dilema mais
complexos que a BNR enfrenta com expectativas e pressdes de diversos setores da sociedade.

A pesquisa busca contribuir no avango da discussdo de BNR e instituicdes comerciais
na pratica de politicas publicas em municipios brasileiros. Este avanco permite o didlogo com
a literatura internacional de BNR, bem como o reflexo para as melhores praticas adotadas na
politica de EI brasileira atual.

Sendo assim, a proposta de pesquisa esta diretamente vinculada com a linha de
Politicas Publicas e Desenvolvimento, justamente por explorar novas perspectivas e a
aplicacdo de uma politica. A lente tedrica de BNR, por sua vez, também oferece arcabougo
para sustenta-la nesta linha. Por fim, cabe também destacar que a area da educagdo em todos
os seus niveis estd fortemente conectada ao desenvolvimento cientifico e tecnologico dos
paises.

Por fim, o olhar da pesquisadora para a area de educacdo se deve justamente a
possibilidade de desenvolvimento que esta permite, além de sua jornada pessoal por
instituicdes publicas municipais quando crianga e a inquietante vontade de contribuir para que
o aprendizado nesta idade possa ocorrer dentro das melhores condigdes possiveis. Como
administradora publica e burocrata de nivel de rua, o interesse do trabalho reside
especialmente voltado a como os cidaddos se percebem no espago publico cotidianamente

sendo esta a maior amplitude deste projeto.



2 FUNDAMENTACAO TEORICA

A literatura acerca da contratualizacdo na provisao de servicos publicos pela lente
da BNR ¢ recente (COHEN et al., 2023; THOMANN, HUPE, SAGER, 2018). Apesar do
termo comercializagdo carregar ideias usuais como privatizacdo e terceirizagdo, seu historico
necessita também de outras contextualizagdes como descrito adiante.

A provisao de servigos publicos acontece em um contexto paralelo aos modelos e
reformas da Administracido Publica (AP). Esses modelos sdo tipos ideais usados para
capturar e facilitar o entendimento de um recorte da realidade, pois na pratica caracteristicas
de um modelo e outro acabam se sobrepondo ou até se complementando. O primeiro modelo
¢ a burocracia classica de Weber, com énfase na racionalidade das organizagdes. O segundo,
transpoe uma logica de mercado para a AP e ¢ chamado Gerencialismo. Os valores deste
modelo incluem, por exemplo, a maximizacao de resultados: fazer mais com menos ¢ em
menor tempo (DENHARDT, CATLAW, 2017; SECCHI, 2019).

Ainda, o ultimo e mais recente modelo poderia ser intitulado de diferentes formas.
Uma delas ¢ a Governanga Publica (GP) que traria a ideia da extin¢cdo de separacdo entre
politica e administracdo, buscando horizontalidade e coordenagdo, com o cidadao como
parceiro (SECCHI, 2019). Em complementaridade, outra forma utilizada ¢ a de Novo Servigo
Publico (NSP) com a valorizagdo de uma governanga democratica ativa, da cidadania e do
interesse publico (DENHARDT, CATLAW, 2017).

O compartilhamento das motivagdes dos novos modelos trazem as reformas
administrativas, de tempos em tempos, com um viés atualizador da AP que se espalha pelo
mundo. Entretanto, como ja mencionado, as praticas de velhos e novos modelos podem vir a
acontecer mutuamente j& que muitas das reformas nem sempre possuem uma esséncia
verdadeiramente disruptiva (SECCHI, 2019). Nesse sentido, aparece o conceito de
quase-mercados.

Os quase-mercados s3o uma variacdo de mercados convencionais em que ha interacao
entre financiadores, provedores e usudrios de servigcos. Os servicos podem ser financiados
através do orgamento da administragao publica e executado por organizagdes - com ou sem
fins lucrativos - para usuarios que ndo os pagam diretamente (COHEN et al., 2023).
Particularmente, neste estudo opta-se por enfatizar as organizacdes com fins lucrativos que
colocam maiores niveis de dilema e complexidade para os burocratas de nivel de rua
(COHEN et al., 2023; THOMANN, HUPE, SAGER, 2018).

Os quase-mercados sdo ressaltados na literatura por ser ambiente propicio para a

hibridizac¢ao de politicas publicas. A implementacdo de politicas ptblicas hibridas acontece



na jung¢do dos principios que regem o publico e o privado - por exemplo, o interesse publico
com objetivo de fazer lucro. Entretanto, o conceito de hibridizagdo de politicas nao
contempla em sua maioria as praticas empiricas dos burocratas a nivel de rua, mesmo que
estas ja estejam consolidadas como centrais para difundir e moldar seus resultados
(THOMANN, HUPE, SAGER, 2018).

Nesse sentido adentra-se em uma contradi¢do: “a literatura sobre hibridizagdo [da
implementagdao de politicas publicas] negligencia os individuos e a pesquisa sobre a
burocracia de nivel de rua desconsidera a hibridizacao” (traducdo livre) (THOMANN, HUPE,
SAGER, 2018, p. 01). Quanto a perspectiva de politica ptblica adotada, para este estudo sera
considerada a abordagem multicéntrica em que toda a orientacdo para a¢do que enfrente um
problema de relevancia publica seja por atores estatais ou ndo-estatais sdo consideradas
politicas publicas (SECCHI, 2014).

Por fim, os atores que atuam na linha de frente sdo nomeados como burocratas de
nivel de rua. Esta teoria advém principalmente das obras de Lipsky (2010) que considera os
professores como uma representacdo tipica da categoria de BNR. Em sintese, os agentes
implementadores ou burocratas de nivel de rua fazem o melhor que podem em situagdes
adversas e tém papel central em politicas publicas, ja que transmitem praticas e adaptagdes
que podem moldar os resultados e entrega das politicas (LIPSKY, 2010).

Nesse contexto de politicas hibridas que associam a literatura de BNR, considerando a
ligacdo com termos como “quasi-markets”, “profit”, “outsourcing” e “contracting-out” na
base de dados SCOPUS - por apresentar maior relevancia e cobertura em publicacdes
cientificas - elabora-se a seguir para uma breve revisdo de literatura. A maioria dos estudos
encontrados exploram casos que consideram organizacdes com e sem fins lucrativos, porém
evidencia-se que as de fim lucrativo ndo sdo totalmente compreendidas pela literatura e que
existe necessidade de avancar seu estado da arte e portanto serdo o foco do trabalho e
discussdo adiante (THOMANN, HUPE, SAGER, 2018).

Apesar de a maior parte dos trabalhos enfatizar a presenca dos burocratas, alguns
apontam para a auséncia deles e seu impacto. Por exemplo, ao discutir a aquisicao dos
terrenos do Atlantic Yards em Nova York com subsidio publico e desapropriacdo dos
moradores, Snajdr e Trinch (2018) mostram como o processo de informagdo e compensagao
foi feito pelo governo, midia e organizacao privada. Ao longo de seus achados, a auséncia de
burocratas de nivel de rua que pudessem ter regulado o processo ¢ evidenciada.

Outros estudos indicam algum aspecto ou conceito particular que possam ter

influéncia na BNR na privatizagdo de politicas. Para compreender o caso da politica de



sanitizacdo privada de Gana, Crook e Ayee (2006) descrevem a sequéncia de acontecimentos
entrevistando seus participantes e destacando a cultura organizacional e regulagdo como
fatores importantes para parcerias publico-privadas.

Ja, May et al. (2019) discorrem sobre a politica de seguranga alimentar da Inglaterra
que acontece por uma instituicdo privada com trabalhadores voluntarios em bancos de
comida. Neste caso, os autores enfatizam que estes burocratas seguem a logica baseada em
mercado de seus gerentes ¢ como o modo de distribuir vouchers para uma populagdo
vulneravel pode distanciar os burocratas de seus clientes. Como resultado das entrevistas,
percebe-se a categorizagdo e subjetividade dos atendimentos feitos, além da nocdo de
vergonha que os beneficidrios tém ao utilizar os servigos.

Por outro lado, com o foco de observar a representatividade de minorias nas
burocracias em prisdes publicas e privadas nos Estados Unidos, Johnston e Holt (2021)
enfatizam a discricionariedade e avaliam que os beneficios da representagdo burocratica ndo
se estendem em prisdes de gestdo privada.

Ainda, os mesmos autores colaboram com a explicag¢ao de socializagdo organizacional
pode contribuir com os beneficios da gestdo publica em prisdes ja que as praticas dos
burocratas publicos visa a aproximacao com os clientes e ndo o lucro. Por ultimo, admitem a
discricionariedade no nivel de rua como um possivel fator de maior seguranga para agentes
penitenciarios, melhorando sua relacdo com os prisioneiros e desfazendo situacdes violentas
(JOHNSTON, HOLT, 2021).

Mais proximo do presente projeto de pesquisa estdo dois ultimos trabalhos.
Primeiramente, para analisar as demandas e tensdes em burocratas publicos e privados na
Suica, Thomann, Hupe e Sager (2018) utilizam frameworks de responsabiliza¢ao adicionando
o mercado como uma dimensao. Nesse sentido, o esquema de responsabilidade "estendida"
pode ser util para sistematizar expectativas de diferentes esferas da sociedade para os
burocratas.

No entanto, ainda os mesmos autores apontam redes de profissionais e autorregulagao
como saida para os possiveis dilemas dos burocratas privados. Diferentemente, Cohen et al.
(2023) mostram que compreender fatores pré-existentes nas institui¢des e buscar casos de
equilibrio entre regulacdo e profissionalismo seria mais produtivo.

Nessa orientagdo, Cohen et al. (2023) busca compreender como a comercializacao de
servicos de bem-estar social pode afetar seus clientes através da BNR. Os autores comparam o

servico de ambulatorio para idosos qualitativamente através de entrevistas na Alemanha e



Israel. Os dois paises possuem diferentes orientacdes de mercado e através de diversas
entrevistas observa-se que o contexto institucional afeta as praticas dos burocratas.

Sintetizando, a perspectiva de responsabilidade estendida de Thomann, Hupe e Sager
(2018) pode inspirar para uma melhor visibilidade da estrutura de mercado operante na BNR
em instituigdes privadas. De igual forma, a orientacdo Estado-Consumidor de Cohen et al.
(2023) na implementacdo de politicas de bem-estar social é adequada para entender fatores
institucionais pré-existentes que podem afetar as praticas dos burocratas.

Entretanto, de todos os estudos analisados constata-se que os mesmos nao consideram
um contexto de alta desigualdade na provisdo de servigos publicos. Para um avancgo tedrico
nesse sentido situa-se esta pesquisa na realidade educacional brasileira, pais altamente
desigual. Nesse sentido, mesmo sendo uma politica universal brasileira, a EI apresenta as
menores taxas de cobertura de atendimento na educacao (IBGE, 2019) enfatizando o cenario
de desigualdade enunciado.

O ensino infantil é a primeira etapa da educagdo e compreende o desenvolvimento de
criancas até os cinco anos de idade em seus multiplos aspectos conforme a LDB. No Brasil,
atender a EI ¢ um grande desafio ja que a competéncia de sua implementacdo ¢ dos
municipios. Resultando em grande disparidade na cobertura de vagas: o atendimento de
criancas de 0 a 3 anos soma-se o total de apenas 35,5% e ja de 4 a 5 anos totaliza-se 92,7% de
atendimentos (IBGE, 2019).

Um dos quadros que pode interferir na cobertura de vagas ¢ a obrigatoriedade da EI
somente a partir das pré-escolas, ou seja, para criangas dos quatro anos de idade em diante.
Outro resultado deste panorama ¢ a frequente judicializacdo por vagas em creches no Brasil.

A crescente judicializacdo foi demonstrada no Tema 548 de repercussao geral do STF
com um recurso iniciado em 2017 e finalizado em 2022. Sendo que o STF determinou o
entendimento geral que: I) A educagdo bésica em todas as suas fases ¢ direito fundamental de
todas as criangas e jovens, assegurado por normas constitucionais de eficacia plena e
aplicabilidade direta e imediata. Ainda, a oferta da EI pelo Poder Publico pode ser exigida
individualmente (II), sendo que o Poder Publico em sua integralidade tem o dever juridico de
dar efetividade total as normas constitucionais sobre acesso a educacao basica (III). Que deu
direcionamento a mais de 28 mil processos em busca de vagas exigidas individualmente na
educacgao basica.

Isto ¢, a faixa de criancas de 0 a 3 anos ¢ a mais desamparada na EI no Brasil e o
numero de agdes judiciais contra os municipios para maior disponibilidade de vagas vém

crescendo significativamente. Consequentemente, municipios procuram formas de aumentar a



oferta de vagas - a exemplo do caso de Sdo Paulo que de 2013 até 2016 como resposta a
determinada acdo coletiva criou mais 72.814 vagas em creches para atender a populaciao do
estado (XIMENES, OLIVEIRA, SILVA, 2019).

Com a recente tendéncia de compra de vagas por municipios na EI no Brasil, este
projeto busca contribuir com o principal objetivo desta politica educacional: atender a
demanda de vagas na EI com qualidade. Portanto, esta pesquisa quando publicada podera
servir de evidéncia para outros municipios no pais que estejam adotando a politica de compra
de vagas na EI. Por fim, o projeto contribui com a literatura de politica educacional infantil,
administracdo publica e burocracia de nivel de rua, além de oferecer a perspectiva da

municipaliza¢do e comercializagdo da politica educacional infantil brasileira.

3 METODOLOGIA

O contexto desta pesquisa acontece apdés um dos maiores momentos de disruptura na
politica educacional do mundo. Os efeitos da pandemia trouxeram uma corrida contra o
tempo para recuperar prejuizos de aprendizado e a paralelamente situar o lugar da escola na
formagdo do sujeito; ao passo que com recursos cada vez mais escassos se discute o lugar da
privatizag¢do em institui¢des publicas.

Propde-se olhar para a comercializagdo da politica da EI pela perspectiva da ponta, ou
seja, dos agentes implementadores para compreender quais (se ocorreram) seriam as
diferencas nas praticas em professores que viraram burocratas de nivel de rua a partir das
compras de vaga pela AP em creches. Assim, a pesquisa classifica-se em qualitativa, com uso
de estudo de caso de propdsito exploratorio e descritivo.

Como mencionado, a realidade a ser pesquisada consiste em professores de
instituigdes privadas conveniadas a rede municipal, ou seja, que venderam vagas ao
municipio. Para tanto, opta-se por escolher municipio com base nos critérios de: I) maior
viabilidade de acesso as instituigdes de ensino por parte da pesquisadora; II) maior aderéncia
de institui¢des privadas para venda de vagas; III) maior contexto de desigualdade por
indicadores a serem definidos (por exemplo: periferia e centro da cidade, diversidade entre
alunos, e outros).

Para a sele¢do das institui¢cdes privadas serd utilizado como critério aquelas que foram
recentemente conveniadas para cumprir com o objetivo do projeto. Entre as possiveis
institui¢des, intenciona-se escolher as que apresentarem maior nivel de desigualdade entre si
com critérios a serem definidos. Por fim, das instituigdes finalmente escolhidas pretende-se

entrevistar todos os professores que demonstrarem concordancia em participar da pesquisa.



Seguindo a operacionalizagdo dos procedimentos para coleta e andlise dos dados, o
primeiro consiste na analise documental de arquivos oficiais emitidos por o6rgdos
governamentais do municipio acerca da compra de vagas em creches. Paralelamente,
propde-se revisdo de literatura sistemadtica - a exemplo da ja iniciada na se¢do 02 de
Fundamentacdo Tedrica. Em sequéncia para a parte empirica, serdo utilizados outros dois
procedimentos como descrito a seguir.

Planeja-se a coleta de dados com os participantes de forma presencial e respeitando o
sigilo dos entrevistados. Para a coleta dos dados embasada nos objetivos assumidos (Quadro
01) inicialmente projetaram-se entrevistas semi-estruturadas com questdes pensadas a partir
do modelo de responsabilizagdo estendida de Thomann, Hupe e Sager (2018) e o modelo de
orientagdo Estado-Consumidor de Cohen et al. (2023) para identificar as trajetorias dos
professores. ApoOs esta breve identificacdo serda aplicado o método semi-experimental de
Vinhetas - como ja se provou eficiente para analisar a BNR em proposta similar em Lotta e
Kirschbaum (2022). O método de Vinheta consiste em pequenas histdrias ou mini estudos de
casos de condicdes especificas com atores hipotéticos contadas aos entrevistadores que sao
incentivados a respondé-los (FINCH, 1987).

Quadro 1: Objetivos, procedimentos metodologicos e analise.

Objetivos propostos Procedimento Metodologico Foco da analise

I) Identificar as praticas usuais | Entrevistas semi-estruturadas e Sistema de responsabilidade
de burocratas de nivel de rua na Vinhetas. estendida de Thomann, Hupe ¢
politica educacional municipal Sager (2018).
infantil antes e depois da
implementagdo de compra de
vagas pela AP em creches

privadas;
IT) Verificar fatores Entrevistas semi-estruturadas. | Orientagcdo Estado-Consumidor
institucionais pré-existentes e de Cohen et al. (2023).

relacionar as praticas
encontradas a orientacdo de
Estado-Consumidor;

IIT) Analisar se houveram Vinhetas. Comparagdo dos dados antes e
diferencas nas praticas depois da compra de vagas com
causadas pela recurso publico.

hibridizagao/orientagio de
mercado da politica
educacional municipal.

Fonte: Autora (2023).




Por fim, intenciona-se realizar um Pré-teste entre os professores participantes,
aplicando parte da estrutura das perguntas de entrevista e vinhetas para aprimorar os pontos
necessarios.

Finalmente, os principais conceitos de base para analise da pesquisa sdo o sistema de
responsabilidade estendida de Thomann, Hupe e Sager (2018), os modelos e fatores
pré-existentes de Cohen et al. (2023) com o modelo orientado ao Estado e ao Consumidor; e

as praticas de BNR por Lipsky (2010).

4 CRONOGRAMA
Com base no calendario académico da UDESC 2023, foi efetuado o planejamento de
acdo da pesquisa (Quadro 2).

Quadro 2: Cronograma de Aplicagdo das Etapas do Projeto de Pesquisa.

1° sem 2° sem 3°sem 4° sem
07/08-13/12/23 | 28/02-07/07/24 07/08-13/12/24 28/02-07/07/25

Fundamentag@o X X
Teorica e Revisdo
de Literatura

Coleta de dados X

Analise de X X
Resultados

Método e X X
Discussdo

Revisdo Geral X

Formatacao X X
Fonte: Autora (2023).

Este cronograma foi idealizado a partir das principais fases da escrita da dissertagao,
passando pela pesquisa bibliogréafica, coleta de dados e entre outros momentos até a entrega
da mesma. Os meses foram selecionados para que, se houverem fatores restritivos como a
demora para autorizagdo da execucdo da pesquisa por parte de algum 6rgdo (como uma escola

ou mesmo a Secretaria de Educagdo) ela ainda possa ser realizada dentro do prazo.
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