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RESUMEN: Uno de los aspectos que destaca la literatura sobre la implementacion de
politicas publicas se refiere a las tensiones que implican una formulacion centralizada a nivel
federal y su ejecucion local. Con base en estudios en el area, este articulo analiza la
implementaciéon de Proinfancia —un programa federal de apoyo a la construccién y renovacion
de escuelas de Educacion Infantil— y qué visiones tienen los gestores federales y municipales
del programa sobre los problemas de implementacion. Para ello, se realizé un estudio de caso
en profundidad para la ciudad de Natal/RN utilizando revisién de literatura, analisis de
documentos, datos del programa y entrevistas con gestores municipales y federales. Los
principales hallazgos muestran que la rigidez de las reglas de adhesion y ejecucion del
programa, sumado a la inexistencia de espacios institucionales de dialogo, concertacion o
participacion de los gobiernos municipales, redundan en la ausencia de soluciones a
problemas tipicos de implementacion en un estado federal.
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RESUMO: Um dos aspectos destacado pela literatura de implementagcdo de politicas
publicas refere-se as tensoes que envolvem uma formula¢do centralizada na esfera federal e
sua execug¢do local. Com base em estudos da drea, este artigo analisa como se deu a
implementagdo do Proinfdncia — um programa federal de apoio a constru¢do e reforma de
escolas de Educagdo Infantil — e quais visoes os gestores federais e municipais do programa
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tém sobre os problemas de implementagdo. Para isso, um estudo de caso em profundidade foi
feito para o municipio de Natal/RN utilizando-se de revisao bibliografica, andlise
documental, dados do programa e entrevistas com gestores municipais e federais. Os
principais achados mostram que a rigidez das normas de adesdo e execugcdo do programa
combinada a ndo existéncia de espagos institucionais de dialogo, pactuagoes ou de
participagdo dos governos municipais resultam em auséncia de solugoes coletivas de
problemas tipicos de implementagdo em um estado federativo.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas  educacionais. — Programa  Proinfancia.  Relagoes
intergovernamentais. Formulag¢do de politicas publicas. Implementagdo de politicas.

ABSTRACT: One of the aspects discussed by the public policy implementation literature
refers to the tensions involving a centralized formulation of policies and the execution by
subnational governments. Based on area studies, this article shows how Proinfancia — a
federal program financing the expansion of kindergarten schools— was implemented and the
perceptions municipal and federal agents have concerning the problems of implementation.
An in-depth case study is carried out analyzing the city of Natal, in the State of Rio Grande do
Norte, Brazil, using bibliographical revision, document and data analysis, and interviews
with official agents. The mains findings suggest that extreme rigorous norms to adhere and to
execute federal programs combined with the absence of formal channels of dialogue,
participation and agreements with municipal governments produce no collective solutions for
problems that should be expected in a federal state during implementation.

KEYWORDS: Education policy. Proinfancia Federal Program. Intergovernmental relations.
Formulation of public policies. Implementation of policies.

Introduccion

La literatura de implementacion de politicas publicas esta permeada por diferentes
lentes analiticos para explicar el complejo proceso en el que las politicas toman forma en la
practica. En el contexto de las relaciones intergubernamentales en el federalismo brasilefio,
esta complejidad es alta, porque tipicamente involucra disefios institucionales con
formulacion centralizada en la esfera federal e implementacion local por parte de gobiernos
subnacionales, que, a su vez, tienen realidades y capacidades muy diversas y desiguales.
(ARRETCHE, 2012; BICHIR, 2020; GOMES, 2009; OLIVEIRA; LOTTA, 2019).

Para Oliveira y Lotta (2019), uno de los problemas relacionados con la formulacion de
politicas nacionales es la adopcion de modelos Unicos y rigidos por parte de las agencias
federales que no permiten a los gobiernos subnacionales adaptar los instrumentos de
planificacion y gestion a sus particularidades locales. El resultado seria entonces una

disminucién de la autonomia administrativa o de la capacidad de implementacion de las
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entidades subnacionales, 1o que aumentaria los riesgos de no alcanzar los objetivos de una
politica publica.

Este articulo presenta un caso ilustrativo de este proceso descrito por Oliveira y Lotta
(2019) al analizar como se llevo a cabo el proceso de implementacion de un programa federal
a nivel municipal. Los hallazgos muestran que la rigidez de las reglas de membresia y
ejecucion combinada con la falta de espacios institucionales para el didlogo, los acuerdos o la
participacion de los gobiernos municipales resultan en la ausencia de soluciones a los
problemas tipicos de implementacion. Se observa que los administradores federales, por un
lado, atribuyen a la falta de capacidad de gestion de los municipios la explicacion de los
problemas de ejecucion de los programas federales y, por otro lado, los administradores
municipales consideran que los obstaculos son generados por las normas inadecuadas de las
agencias federales.

Para ello, el Programa Nacional de Reestructuracion y Adquisiciéon de Equipamiento
para la Red de Escuelas Publicas de Educacion Infantil (PROINFANCIA) se utiliza como
caso empirico. Proinfancia fue establecida en 2007, integrando una serie de otras acciones del
gobierno federal destinadas a abordar las desigualdades de acceso existentes en la educacion
de la primera infancia (FNDE, n.d.).

El Programa consiste en una politica de apoyo a la ampliacioén del acceso a este nivel
educativo, que es ofrecido por los municipios, a través de proyectos para la construccion y/o
reforma de escuelas de educacion infantil (guarderias y preescolares). El Fondo Nacional para
el Desarrollo de la Educacion (FNDE) es la agencia federal responsable tanto de la
aprobacion de los proyectos presentados por los municipios como del establecimiento de
normas para su implementacion. Proinfancia es un caso de interés, ya que, segin Oliveira y
Lotta (2019), es un ejemplo de una centralizaciéon que va mas alla del proceso de formulacion
y se extiende a una centralizacion también en su ejecucion.

Este modelo de ejecucion, al estilo de fop-down no es exclusivo de las politicas
federales en educacion. Oliveira y Lotta (2019), asi como Pires y Gomide (2016), observaron
movimientos de centralizacion similares en el Programa Mi casa, mi vida (PMCMYV), en el
que el disefo institucional también refleja la decision de adoptar estandares tUnicos y
nacionales, muy rigidos y con baja posibilidad de adaptacion a las realidades y contextos
locales, tanto en formulacion como en implementacion. Una de las consecuencias de esta baja

capacidad para adaptar los proyectos a las realidades locales es la inviabilidad o retraso en la
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implementacion de la politica o, de otra manera, en la efectividad y eficacia de una politica
publica.

Este articulo tiene como objetivo analizar cdmo ocurrié la implementacion de
Proinféancia en la practica y qué puntos de vista tienen los gestores federales y municipales del
programa sobre los problemas de implementacion. De acuerdo con la naturaleza del estudio y
para cumplir con el objetivo propuesto, el caso del municipio de Natal/RN fue elegido para un
analisis en profundidad. Se adoptaron los siguientes procedimientos metodologicos: revision
bibliografica de trabajos académicos sobre este tema; analisis documental de las principales
leyes y documentos institucionales sobre el Programa Proinfincia; analisis de los datos sobre
los recursos transferidos a los municipios de Rio Grande do Norte que se unieron al programa
y los tipos de obras realizadas por estas entidades federadas - datos proporcionados por el
FNDE, en 2020, a través de la Ley de Acceso a la Informacion; y entrevistas estructuradas
para capturar las opiniones de los agentes implementadores en comparacion con las de los
agentes formuladores, realizadas en 2020. Los entrevistados dieron su consentimiento libre e
informado a las entrevistas y sus respuestas son anénimas.

A la luz de este contexto y objetivos esbozados, el articulo, ademds de esta
introduccion, tiene una seccidon que rescata algunos de los elementos centrales del debate
sobre las relaciones intergubernamentales en la implementacion de programas federales; otro
que presenta el disefio institucional de Proinfancia y los cambios en las reglas de ejecucion; y
una seccion empirica que presenta los hallazgos para el caso del municipio de Natal/RN. Las
consideraciones finales recuperan los principales aspectos discutidos en este trabajo y algunas
de sus implicaciones, lo que puede permitir una reformulacion en el modo de interaccion entre

las agencias federales y subnacionales.

Relaciones intergubernamentales en la implementacion local de programas federales

Los estudios sobre las relaciones intergubernamentales en el Brasil consolidaron un
consenso relativo de que las reformas adoptadas por diferentes gobiernos a nivel federal desde
el decenio de 1990 tenian por objeto producir niveles nacionales minimos en la provision de
politicas sociales por los estados y municipios (ABRUCIO, 2005; ALMEIDA, 2005;
ARRETCHE, 2002, 2012; BICHIR, 2011; BICHIR; SIMONI JUNIOR; PEREIRA, 2020;
FRANZESE; ABRUCIO, 2013).

Al adoptar estrategias de estandarizacion federal de estas politicas, el modelo

federativo brasilefio se habria caracterizado por la formulacién a nivel nacional. (policy
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decision-making) con implementacion (o implementacion) subnacional (policy-making),
como propone Arretche (2012). La expansion de la prestacion de servicios publicos, como la
salud, la educacion o la asistencia social, seria un ejemplo de instrumentos de induccion
nacional de politicas publicas. Sin embargo, una literatura crece en Brasil que comienza a
centrarse en el proceso de implementacion de politicas publicas que muestra una diversidad
de situaciones en las formas y resultados de la implementacion de politicas nacionales,
afectadas por numerosos factores. (FARIA, 2012; LOTTA, 2019; MELO, 2020; PIRES,
2019).

Los contextos locales, con sus propias realidades, impactan el modo de
implementacién dependiendo de la percepcion de la burocracia implementadora sobre los
valores incorporados en la politica publica, la comprension (diversa) de como la politica debe
ser operacionalizada, las dificultades locales no previstas en el disefio institucional de la
politica, entre otros sefialados por estudios en el area. También se sefiala, en la literatura mas
reciente, que la forma en que se implementan las politicas puede contribuir tanto a la
reduccion de las desigualdades como, por el contrario, a su reproduccion, es decir, en lugar de
combatirlas, las politicas publicas pueden mantener o aumentar la exclusion de grupos
sociales mas vulnerables a los derechos y servicios publicos que la politica. Originalmente se
busco producir acceso (PIRES, 2019).

Esta discusion es de especial interés en este estudio, debido a la alta centralizacion de
la toma de decisiones y la rigidez de los instrumentos de ejecucion de Proinfancia, definidos
por la FNDE, una agencia federal central vinculada al Ministerio de Educacion (MEC), afectd
negativamente la capacidad y agilidad de las respuestas oportunas a los cuellos de botella de
la implementacion de este programa nacional.

En analogia con las dos divisiones analiticas que inauguran el debate sobre la
implementacion, Proinfincia puede caracterizarse como una politica de estilo top-down, es
decir, el entendimiento de que es posible "controlar" a los agentes responsables de su
ejecucion en la punta del sistema estableciendo estdndares especificos y estrictos para el
cumplimiento de los pasos de implementacion.

Dicho de otra manera, una politica al estilo top-down parte de la premisa de que los
burdcratas responsables de la formulacion a nivel central son capaces de establecer
herramientas de gestion que controlan e inducen a los gestores en municipios y estados a
hacer exactamente lo que se espera, sin "desviacion de ruta". En este caso, la opinion

predominante es que las agencias centrales deben establecer una serie de normas y
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procedimientos regulatorios para que los agentes ejecutores sigan estrictamente los pasos
predefinidos. Desde esta perspectiva, los problemas de implementacion se refieren a
"desviaciones de rutas" de los administradores locales, es decir, se habrian desviado de la
forma planificada (y prevista) de operacionalizar la politica.

La limitacion de esta perspectiva analitica y de gestion es que, en la practica, existen
varios factores que afectan la implementacion local, pero que no pudieron anticiparse en el
momento de la formulacion de una politica publica. Las razones de esto son las mas diversas®*,
Pero una nueva vision del problema es inaugurada por la perspectiva analitica conocida como
bottom-up en los estudios de implementacion.

Al cuestionar la posibilidad (real) de tener un control casi total del comportamiento de
los implementadores o, incluso, de la forma de implementacion local a través de
procedimientos rigidos o exhaustivos de operacionalizacion de una politica, los estudiosos
desde la perspectiva bottom-up invertir los términos del debate: "de la pregunta inicial de por
qué los burdcratas se mueven de los objetivos establecidos en la politica formulada para como
los burocratas implementan esta politica en la practica" (GOMES, 2019, p. 45).

Uno de los aprendizajes del debate entre una implementacion de tipo fop-down versus
otro tipo bottom-up es que no se trata, en definitiva, de un dilema en el que deba elegirse un
unico modelo de aplicacion. En otras palabras, el monitoreo de como se estd implementando
una politica determinada en la practica (o en la punta del sistema) es una fuente de
informaciéon importante para identificar las dificultades que surgen y que no podrian
anticiparse en el momento de la elaboracion del disefio institucional de la politica o los
instrumentos de implementacion.

Por lo tanto, una interaccion -que también presupone una comunicacion efectiva- entre
los gerentes en la punta del sistema y los burdcratas de las agencias centrales, que formulan
los procedimientos para implementar politicas, podria producir aprendizajes que, en el caso,
permitirian realinear regulaciones y disefios institucionales para aumentar la capacidad de
respuesta y entrega de bienes y servicios publicos.

La literatura brasilena ha demostrado que los programas con mayor capacidad
relacional entre los agentes publicos, incluidos aquellos que incorporan la participacion de
actores sociales afectados por las politicas, producen ajustes que mejoran la respuesta o

solucion de problemas u obstaculos tipicos de los procesos de implementacion, produciendo

4 Para un resumen de este debate, véase Lotta (2019), Bichir (2020) y Gomes (2019).
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lo que Pires y Gomide (2016) llaman la capacidad de generar innovacion en el disefio de la
politica.

En la siguiente seccion, Proinfancia se presenta desde el punto de vista de los
formuladores a nivel federal y como las reglas para la participacion de los municipios se
fueron volviendo progresivamente mas estrictas (OLIVEIRA; LOTTA, 2019), al estilo top-

down implementacion.

PROINFANCIA en el plan de formulacién por los administradores federales

El Programa Nacional de Reestructuraciéon y Adquisicion de Equipamiento para la
Red de Escuelas Publicas de Educacion Infantil (PROINFANCIA) fue creado en 2007,
mediante Resolucion CD/FNDE No. 6 del 24 de abril de 2007 (FNDE, 2007a), en las
administraciones del entonces ministro de Educacion, Fernando Haddad, y del entonces
presidente de la FNDE, Daniel Silva Balaban, como accion del Plan de Desarrollo de la
Educacion (PDE).

El objetivo principal del programa era ampliar el acceso de los nifios de cuatro meses a
seis afios de edad a la educacién de la primera infancia a través de la construccion de
guarderias y preescolares y, al mismo tiempo, reformar la infraestructura fisica de los que ya
existian y equiparlos (FNDE, 2007a). Proinfancia, en esta fase inicial, tenia fundamentos que
se pueden dividir en dos grupos, en los que el primero estaba directamente relacionado con el
problema que esta politica publica pretendia atacar: el tema de las dificultades de acceso y la
calidad de los equipos de educacion de la primera infancia, un servicio publico tipicamente a
cargo de los municipios brasilefios; y el segundo tenia como objetivo corregir las
desigualdades de acceso de los nifios a la educacion infantil, a partir de la ampliacion de la
oferta de vacantes (FNDE, 2007a).

Estas fundaciones consideran que Brasil, debido a su legado institucional e historico,
sus dimensiones territoriales continentales y otros factores, agrega inmensas desigualdades,
entre ellas, la de la capacidad fiscal y administrativa, ademés de las desigualdades
intramunicipales — especialmente relevante en municipios con mayor tamafio poblacional y
con realidades intraurbanas también desiguales en cuanto a acceso, condiciones de vida y
oportunidades de su poblacion. Todos estos elementos se expresan en desigualdades de acceso
a los servicios publicos, principalmente por parte del segmento de la poblacion en situaciones

de mayor vulnerabilidad social. En este sentido, Proinfancia forma parte de un conjunto de
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politicas que buscan aumentar la inclusion social, basadas en la correccion de las
desigualdades en el acceso al servicio publico.

Cabe destacar que, en la década de 1990, la educacion de la primera infancia no era
una prioridad para el gobierno federal, que centralizd sus esfuerzos al nivel fundamental,
hasta entonces el Uinico obligatorio y que ain no habia alcanzado la universalizacion del
acceso en ese momento. Las iniciativas para apoyar la expansion de guarderias y centros
preescolares fueron pocas, como el apoyo financiero para la adquisicion de materiales
didécticos para estudiantes de preescolar (4 a 6 afios), la capacitacion de maestros y el apoyo
para la implementacion del Marco Curricular Nacional para la Educacién de la Primera
Infancia de 1998 (BRASIL, 1998) o en los municipios insertados en el Programa Comunitario
Solidario (IPEA, 2003). A pesar de estas pocas iniciativas, el escenario era la asignacion de
pocos recursos financieros para la educacion de la primera infancia, particularmente afectada
por la disminucion de los fondos recaudados para el salario de la educacion en 1999 (IPEA,
2003).

Asi, Proinfancia emerge en un contexto en el que la expansion de la escuela primaria
ya se habia consolidado y nuevos niveles y modalidades de ensefianza comienzan a entrar
como prioridad en la agenda de discusiones sobre politicas educativas. Sin embargo, para
transferir recursos, los municipios y el Distrito Federal, responsables de la provision de
educacion infantil, deben adecuarse a los lineamientos del Fondo Nacional para el Desarrollo
de la Educacion presentes en el Manual de Asistencia Financiera. (Resolugdo CD/FNDE n°
08, de 24 de abril de 2007) (FNDE, 2007b), que guian la elaboracién de proyectos que deben
ser enviados por las entidades federadas a la FNDE y siguen todos sus lineamientos.

La Resolucion CD/FNDE N° 6 de 24 de abril de 2007 (FNDE, 2007a) también
establecid criterios de priorizacidon para los gobiernos subnacionales que deseen recibir la
transferencia del recurso en la fase inicial del Programa. Estos criterios se recogen en el
Anexo I de la Resolucion y abarcan tres aspectos: poblacion, vulnerabilidad educativa y
social.

En la dimension poblacional, se clasifican como prioritarios los municipios con mayor
crecimiento poblacional y mayor poblacién de nifios clasificados en edad de educacion
infantil y mayor concentracion poblacional en zonas urbanas. En la dimension educativa, se
establece la priorizacion de los municipios con menores indicadores de distorsion edad-grado
en la escuela primaria y con mayor nimero de maestros con educaciéon superior. En la

dimension de vulnerabilidad social, existe la priorizaciéon de los municipios con mayores
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porcentajes de mujeres como Unicos responsables de la provision, una alta tasa de jovenes en
situacion de vulnerabilidad socioecondémica y un menor presupuesto para educacion infantil
(FNDE, 2007a).

Cabe destacar que Proinfancia ha experimentado cambios institucionales a lo largo de
los afios, en los que algunos criterios han sido modificados, especialmente cuando el
programa fue insertado en el ambito del Programa de Aceleracion del Crecimiento (PAC),
con el fin de aumentar el nimero de municipios atendidos y dar mas velocidad al proceso de
transferencia de recursos. Oliveira y Lotta (2019) demostrar que los cambios en las normas de
adhesion de Proinfancia fueron respuestas FNDE a las dificultades que tuvieron los
municipios para implementar la politica. En el primer periodo, de 2007 a 2011, el programa
tuvo baja capacidad de entrega: de los 2.542 proyectos contratados con los municipios, solo el
40% se ejecutaron efectivamente. Para los autores, el instrumento adoptado para la adhesion —
a través de acuerdos — fue una de las razones de la baja capacidad de entrega del programa, en
vista de varios impedimentos burocraticos que enfrentaron los municipios.

También se observa que en la fase inicial del programa los criterios de prioridad no
reflejaban un principio de justicia propiamente equitativo porque los criterios poblacionales y
mejores condiciones educativas terminan generando la reproduccion de las desigualdades
educativas existentes y solo el tercero, que enumera la vulnerabilidad social, tiene una
intencion correctiva. Mas claramente, el criterio poblacional define como prioritarios los
municipios con mayor poblacion en edad de educacion infantil, pero también con mayor
concentracion de poblacion en areas urbanas y el educativo define como prioritarios los
municipios con menores indices de distorsion edad-grado y mayor nimero de profesionales
con educacion superior, mientras que el criterio de vulnerabilidad social prioriza municipios
"con mayores porcentajes de mujeres jefas de familia, con mayores porcentajes de jovenes en
situaciéon de pobreza y con menor disponibilidad de recursos para financiar la educacion
infantil" (FNDE, 2007a). En este sentido, el programa tenia, en su disefio original, una
intencionalidad conflictiva al combinar principios de justicia que van en direcciones
opuestas®.

Sin embargo, el criterio de vulnerabilidad social, como primer criterio de atencion,
evidencia la priorizacién de la asignacion de recursos a los municipios mas vulnerables,
movilizando, por tanto, un criterio justo, ya que pretende corregir las desigualdades de acceso

a la educacion infantil y atender la demanda de vacantes para educacion infantil de guarderias

5> Agradecemos al revisor andnimo de la revista por sefialar la necesidad de esta aclaracion en el texto.
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y, asi, garantizar la igualdad en la oferta del servicio, promoviendo, en su, una mayor
inclusion social.

Aunque no es suficiente, este criterio marca un importante avance hacia una educacion
mas justa, especialmente en esta etapa de la ensehanza todavia marcada por una amplia
desigualdad de acceso. Este objetivo es mas evidente en el disefio institucional del Programa
Brasil Afectuoso, que aparece, en 2012, como una accidon del Plan Brasil Sin Miseria y, mas
tarde, se convierte en un programa educativo ejecutado por la FNDE con el objetivo de actuar
de manera complementaria y, al mismo tiempo, paralela a Proinfancia en la expansion de la
educacion de juerga de matricula (CAMPELLO; FALCAO; COSTA, 2014), pero esta vez,
con criterios de priorizacion para municipios y familias en situacion de vulnerabilidad social
mas claros.

El disefio institucional de Proinfancia, que establece el financiamiento para proyectos
destinados a la construccion y/o reforma de guarderias financiadas por FNDE para ser
ejecutadas al pie de la letra por entidades subnacionales, conforma lo que Oliveira y Lotta
(2019, p. 456) los llaman "modelos de politicas publicas listos para usar y terminados
establecidos por el gobierno federal y en los que los gobiernos municipales tienen pocas
opciones y / o adaptacion a las especificidades locales". Resultan en numerosos desafios de
implementacién y cuellos de botella generados por esta alta rigidez. Segin Oliveira y Lotta
(2019) este movimiento es parte de un proceso general de recentralizacion de las politicas
publicas del gobierno de Dilma, especialmente en el primer mandato (2011-2014), y eso
Proinfancia ilustra bien.

Segun los autores antes mencionados, a partir de 2009, MEC y FNDE optan, debido a
las dificultades de los municipios, por estandarizar los proyectos arquitectonicos de las
escuelas de educacion infantil que anteriormente estaban estructurados de acuerdo con el
modelo propuesto por estas entidades subnacionales y que eventualmente se convirtieron en
uno de los cuellos de botella de implementacion del programa. Estos proyectos podrian ser de
"tipo A (disefio no estandar) o tipos B y C (proyectos arquitectonicos estandarizados que
corresponden al 90% de las obras seleccionadas)" (OLIVEIRA; LOTTA, 2019, p. 454).

En resumen, Proinfancia tuvo como objetivo corregir las desigualdades en el acceso a
guarderias y preescolares mediante el apoyo financiero y técnico a los municipios brasilefios
en el proceso de construccion y reforma de las instituciones educativas centradas en la
educacion de la primera infancia. Sin embargo, Proinfincia, debido a su disefo institucional

fuertemente centralizado no so6lo en términos de formulacion de politicas sino también en lo
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que respecta a las formas de ejecucion de las politicas publicas, se ha convertido en un caso
claro de la complejidad que implica la producciéon de una norma nacional. En este caso
especifico, se basa solo en el contexto urbano, no adaptindose, por lo tanto, a las

especificidades y diversidades de las situaciones en todo el territorio brasilefio.

La implementaciéon de PROINFANCIA en el municipio de Natal

En cuanto a la implementacion de Proinfancia en Rio Grande do Norte, el analisis de
los datos proporcionados por la FNDE, a través de la Ley de Acceso a la Informacion,
permitio identificar que, de los 167 municipios de Rio Grande do Norte, 111 recibieron
fondos del gobierno federal para la ejecucion de Proinfincia en el periodo de 2008 a 2019, es
decir, 66% del total de municipios del estado. De estos, el municipio de Natal recibi6 la
mayor cantidad de recursos en valores absolutos, en gran medida, porque es el area
administrativa mas grande en términos de tamafio de poblacién en el estado y con una
poblacion objetivo mas grande.

En 2020, segiin Melo (2020), el municipio de Natal tenia 74 Centros Municipales de
Educacion Infantil (CMEIs) que ofrecian educacion infantil (guarderia y preescolar), y 12
fueron construidas con recursos de Proinfancia. La Tabla 1 proporciona informacion sobre la
distribucion de CMEI por vecindarios de la ciudad e informacidon sobre el nimero de

habitaciones disponibles y estudiantes atendidos en cada CMEI.

Tabla 1 - Escuelas construidas con recursos de Proinfancia por barrio y region de ubicacion,
numero de aulas y estudiantes en el municipio de Natal, 2020

Nombre del CMEI Vecindario Region Numero de =~ Numero de
administrativa habitaciones = estudiantes
Antonio Gurgel De Melo Potengi Norte 10 406
Belchior Jorge de Sa N. S. Norte 4 187
Apresentacao
Mailde Ferreira Pinto Potengi Norte 8 360
Maria de Nazaré Lagoa Azul Norte 8 358
Professora Rosalba Dias de Barros Potengi Norte 8 342
Santa Cecilia Pajucara Norte 4 176
Telma Rejane Moura Freire Lagoa Azul Norte 8 345
Professora Terezinha de Jesus Pajucara Norte 10 467
Clara Camarao Planalto Oeste 5 217
Maria Luiza Planalto/Guarapes Oeste 8 283
Professora Antonia Fernanda Jalles Pitimbu Sur 16 337
Maria dos Martirios Lisboa de Pitimbu Sur 4 153
Menezes
Total 93 3.631

Fuente: Elaborado por los autores a partir de Melo (2020)
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A partir de los datos de la Tabla 1, se percibe que los CMEIs construidos a partir de
recursos de Proinfincia se concentran en las Zonas Norte (8), Oeste (2) y Sur (2) de la ciudad.
Al analizar las regiones y, especificamente, los barrios elegidos por la Ciudad de Natal para la
construccion de escuelas Proinfincia, se advierte la priorizacion de los barrios con mayor
concentracion de poblacion en situacion de vulnerabilidad social: de los 12 CMEIs, ocho
(66,6%) fueron construidos en la Region Administrativa Norte, area en la que reside la
poblacién con menor poder adquisitivo agregado y que tiene los mayores indicadores de
vulnerabilidad social de la Ciudad; dos (16,6%) en la Region Occidental, que es la segunda
region con mayor concentracion de poblacion de bajos ingresos de la ciudad; y dos (16,6%)
en la regién Sur, zona en la que reside la poblacion de la ciudad con mayor poder adquisitivo,
pero con enclaves urbanos.

Cuando superamos estos datos a la ubicacion espacial de barrios marginales y
urbanizaciones en el municipio de Natal (MEDEIROS, 2018), identificamos que la mayoria
de los CMEIs construidas con recursos de Proinfancia (83%) estaban ubicadas cerca de estos
dos tipos de clusters urbanos y la gran mayoria en los margenes o periferias de la ciudad.
Incluso en el caso de la region Sur, los CMEIs se construyeron en el barrio Pitimbu, en una
zona de complejo habitacional que concentra poblacion en situacion de vulnerabilidad social.
La distribucion espacial de los CMEIs construidas con recursos de Proinfancia, ademas de
otras caracteristicas de los espacios urbanos de Natal, puede ser visualizada en el Mapa 1. Por
otro lado, se verifica que hay barrios caracterizados por una situacion de alta precariedad
social y urbana que no fueron contemplados, aunque hubo una alta demanda, como es el caso

de Igapd y Mae Luiza.
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Mapa 1 - Distribucion espacial de las guarderias en el municipio de Natal/RN, escuelas
Proinfancia y ubicacion de favelas y urbanizaciones
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Fuente: Melo (2020)

La razon por la cual estos barrios, que cumplen con los criterios de prioridad de
Proinfancia, no tienen guarderias construidas es que la alta informalidad y densidad
constructiva de este tipo de ocupacion urbana — con la presencia de barrios marginales y otros
asentamientos precarios — no permite: 1) encontrar terrenos disponibles para la construccion
de un equipo escolar; y 2) cuando hay tierra, o tienes el dominio, isto €, no existe un registro
publico y oficial de propiedad en la notaria, resultado de la historia de ocupaciones informales
e irregulares en el Brasil urbano. Como se vera mas adelante, este problema no fue abordado
por el programa federal, a pesar de que esta es una realidad navidefia no exclusiva.

Asi, se percibe, en general, que los CMEIs construidos con recursos de Proinfancia en
Natal fueron asignados en areas de alta vulnerabilidad social, con énfasis en un conjunto
significativo de escuelas construidas en urbanizaciones, espacios que tienen mayor
planificacion y planificacion urbana - en teoria, lugares que tienen espacios para recibir
equipamiento publico. Sin embargo, también hay escuelas construidas en barrios periféricos o

en enclaves urbanos y cerca de barrios marginales, en asentamientos precarios, a menudo
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irregulares administrativamente. En estos casos, los problemas de tierras con movimiento de
tierras y dominalidad de tierras publicas son atin mayores y se han convertido en uno de los

problemas para la ejecucion de Proinfancia en el caso del municipio de Natal.
Dirigiendo la vista al nimero de matriculas, se verifica, a partir de los datos del Censo Escolar

sintetizados por el QEdu, un aumento significativo en la ampliacion de vacantes para el
segmento de educacion de la primera infancia (guarderia y preescolar) en los CMEIs que
recibieron recursos de Proinfancia en el periodo de 2014 a 2020° El Gréafico 1 permite
identificar que la capacidad de servicio de las CMEI financiadas por Proinfancia esta
creciendo a lo largo de los afios, a medida que los equipos son construidos, entregados y

puestos en operacion.

Grafico 1 - Evolucién de la matricula en escuelas construidas o reformadas con recursos
Proinfancia, municipio de Natal, 2014-2020
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* No hay datos para CMEI Clara Camarao para el afio 2015.
Fuente: Elaborado por los autores a partir de la informacion contenida en el Portal QEdu (2022)

El primer desembolso de recursos para Navidad tiene lugar en junio de 2010, pero no
es hasta 2013 que se paga el 50% de los fondos. La liberacion total para todos los proyectos
tiene lugar en octubre de 2019, lo que se refleja en la capacidad de los servicios de equipos.
Los datos del Grafico 1 muestran un aumento gradual en el nimero de inscripciones de todas

los CMEIs de Proinfancia en Natal desde 2014. Sin embargo, se observa que es solo a partir

¢ Se optd por restringir el analisis a partir de 2014 debido a la falta de informacion para los CMEIs Belchior
Jorge de Sa, Mailde Ferreira Pinto, Maria de Nazaré¢, Telma Rejane Moura Freire y Maria dos Martirios Lisboa
de Menezes en el periodo anterior.
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de 2017 que hay una expansion significativa en la capacidad de atencidon de estos equipos
escolares.

También se realizaron seis entrevistas con gerentes involucrados en Proinfancia,
buscando comprender mejor las informaciones presentadas. De estas seis entrevistas, una fue
exploratoria y se realizd con un servidor del Sindicato Nacional de Lideres Educativos
Municipales (UNDIME). De los cinco restantes, tres se realizaron con gerentes y ex gerentes
del Fondo Nacional para el Desarrollo de la Educacion (entrevistados 1, 2 y 3) y dos con
gerentes del Departamento Municipal de Educacion Natal (entrevistados 4 y 5). Para este
articulo, elegimos enfocarnos en el tema central, es decir, la vision de los gestores publicos
sobre los desafios y cuellos de botella de la implementacion de Proinfancia.

De acuerdo con las declaraciones de gerentes y ex gerentes de la FNDE, los desafios
de implementacion se pueden clasificar en dos grandes grupos. El primero est4 relacionado
con la cuestion de la motivacion de los contratistas para realizar un proyecto arquitectonico,
como la Proinfancia, y tener la capacidad técnica para ejecutar el modelo propuesto por la
FNDE, asi como para someterse al modelo de recibo de pago que esta marcado por retrasos e
interrupciones. De otras maneras, los directivos sefialan que este modelo de contratacion
produce dificultades para encontrar empresas capaces o interesadas en construir escuelas ante
las diferentes y muy diversas realidades locales.

En el segundo grupo, estan las dificultades técnicas, operativas y fiscales de los
municipios que necesitan realizar los tramites técnicos y burocraticos, de acuerdo con los
lineamientos de la FNDE y el MEC. Entre ellos, destacamos la ejecucion de contratos,
licitaciones y disponibilidad de terrenos segin especificaciones. Los extractos a continuacion,

publicados originalmente en Melo (2020), ilustran los argumentos:

[...] el principal problema era la capacidad brasilefia para desempefarse.
Tanto la capacidad publica como la capacidad privada. No tenemos, a pesar
de que la ingenieria es una ciencia antigua y con estandares y estandares y
ABNTSs, No tienes eso a nivel nacional, una capacidad de todas las empresas
de construccion para hacerlo rapidamente, con economia, con estandar. Y al
mismo tiempo los ayuntamientos. El Proinfancia, fue disefiado para ser una
construccion lineal, esto fue pensado en aras de la seguridad de los nifios.
Usted tiene varias dificultades, y yo diria una gran dificultad ejecutiva de las
prefecturas, pero no eximiria al sector privado, al contrario, creo que es
corresponsable, no ha demostrado capacidad. [...] Uno de los problemas del
disefio Proinfantil es que fue diseiiado imaginando condiciones minimas
que serian aceptables a nivel nacional. [...] Un estdndar minimo que esta
muy por encima de muchos estados y municipios y luego implementarlo es
un desafio gigante (Entrevistado 1, Gerente Federal, 2020, Nuestros grifos).
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En los municipios, muchos problemas de tierra, la tierra no era factible,
problemas de documentacion para probar la propiedad de la tierra, un
problema que pensé que era basico, pero, finalmente, fue mas grande de lo
que imaginaba, fue el problema del movimiento de tierras, los municipios se
encargaron de entregar la tierra con movimientos de tierra, y no pudieron.
Hasta que cumplieron, no abandonaron la primera fase. Asi que esta
incapacidad de la gestion de los municipios es un negocio absurdo en el
pais (entrevistado 2, gerente federal, 2020, nuestros grifos).

Hay 2 retos: en la captacion de contratistas serios que soporten el tiempo
de desembolso que tenemos hoy para realizar el pago de las obras en
ejecucion y el tema de la ejecucion de la poéliza. El reto es que el
municipio pueda disiparse, porque damos el disefio estandarizado, habla
de las especificaciones del terreno, pero tiene las dificultades nimero 1 de
ellos al no tener terreno, con adecuacion necesaria para poder construir o por
las dimensiones necesarias, sobre todo en grandes nucleos urbanos, 2° la
capacidad de licitar obra debido a la dificultad del proceso de licitacion en su
conjunto y la dificultad de contar con ingenieros calificados para licitar la
obra y el 3° También lo que es muy importante es el tema de la falta de
recursos, la discontinuidad del programa. Ya no invertimos en el programa
para nuevos contratos, son las principales dificultades, el tema de ejecucion
desde la separacion del terreno hasta la contratacion de la empresa, la
supervision por parte del municipio a la parte de la falta de fondos para
continuar los que tienen, y sobre todo para nuevos contratos. [...] Estoy
trabajando en la parte del servicio a los ayuntamientos y compruebes cuanto
les falta el acceso a la informacion. Si no tenemos un buen personal
técnico para dar este apoyo, a veces el municipio no puede hacer un
trabajo en la vida, lo cual es justo en el trabajo de Prolnfincia que no
puede terminar, porque no hay ingeniero, no hay alguien que sepa que
pueda dar algun tipo de apoyo en el municipio, tanto en la parte de
ejecucion, licitacion, seguimiento de la obra, supervision de la obra |...]
muchas veces no tienen la capacidad técnica para hacerlo, por lo que el
apoyo de la FNDE es fundamental para la ejecucion de diversas politicas
(entrevistado 3, gerente federal, 2020, nuestros grifos).

En opinion de los gestores municipales, los principales desafios destacados son
encontrar el terreno adecuado para la construccion de guarderias, tanto por la necesidad de
terrenos como por la disponibilidad de un terreno acorde a las especificaciones de la FNDE.
Ademas, también existen problemas con el proceso de desembolso de recursos financieros por
parte de la FNDE, lo que hace que el ritmo de las obras sea lento y, en muchos casos,
marcado por interrupciones temporales y/o definitivas, como se ilustra en los siguientes

extractos:

Las obras no estan paralizadas, se estan construyendo. Pero siempre es muy
lento. Entonces, por lo tanto, hay muchas interrupciones debido a la
falta de pago por parte de MEC. El trabajo es caminar, caminar alli. Tanto
es asi que practicamente se suponia que dos obras debian haber sido
entregadas a mediados de afio y no lo fueron. Estamos a la espera de la
finalizacién de estas obras para hacer el traslado de los espacios antiguos,
que son viviendas alquiladas, a este espacio. Y recibimos mucho dinero tanto
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de los directores como de la comunidad del publico objetivo. Asi que lo que
veo es el problema de la interrupcion salarial de la empresa de ingenieria.
[...] No me queda claro, pero veo que es una cuestion prioritaria: 'ah, este
mes el recurso va a Pernambuco y no a Rio Grande do Norte. Veo que es
una cuestion de una opcién politica en si misma. Me parece muy
agotador porque la Secretaria tiene que ir a Brasilia, el alcalde tiene que
ir a Brasilia. ;Es demasiado agotador porque no es un espectaculo? O
continla o se extingue. Si no tiene condiciones, se extinguira, pero si esta
activo, debe tener los recursos (entrevistado 4, gerente municipal, 2020,
nuestros grifos).

Los principales desafios son la tierra, comienza desde alli. Pero, por ejemplo,
el terreno es muy dificil, porque tiene que tener esas medidas correctas, tiene
que tener dominio, documentacion publica, y eso es lo terrible. Para mi,
dentro de nuestra realidad, para lo poco que sigo, esta parte de tener el
dominio de la tierra es el mayor desafio para que comience la
construccion (entrevistado 5, gerente municipal, 2020, nuestros grifos).

Se observa que los problemas de implementacion, en opinion de los gerentes
municipales, no se refieren a la falta de capacidad de gestion, ya que son factores externos al
control de los departamentos municipales de educacion. La cuestion de la ausencia de registro
formal de la dominalidad de la tierra es incluso un problema nacional, no exclusivo del
municipio de Natal, resultante de la ocupacion irregular histérica en grandes centros urbanos,
como es el caso de las favelas brasilefias y muchas periferias urbanas. Lo mismo se puede
observar con respecto a las empresas constructoras que ganan los procesos de licitacion, son
pequefias y no soportan el (largo) tiempo de desembolsos proporcionado por la FNDE,
retrasando el cronograma y entrega de los equipos.

Las estrictas reglas para implementar la politica, definidas por la FNDE, aunque bien
intencionadas cuando se trata de producir sumas confeccionadas y terminadas, especialmente
relevantes para municipios con baja capacidad estatal, terminan eliminando totalmente la
capacidad de respuesta a los problemas tipicos de la implementacion por parte de los propios
gerentes municipales. En vista de la enorme diversidad regional, en un pais de dimensiones
continentales, permeado por multiples desigualdades, un proyecto unico y nacional sin
adaptaciones locales, tendera a reproducir retrasos y abandonos de obras publicas que, en su

objetivo original, buscaban producir una mayor inclusion social.

Consideraciones finales

Este articulo busco analizar como ocurrié la implementacion de Proinfancia en la
practica y qué puntos de vista tienen los gestores federales y municipales del programa sobre

los problemas de implementacion. El programa tuvo una eficacia parcial: por un lado, el
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equipamiento escolar esta ubicado en zonas vulnerables y de alta vulnerabilidad; y, por otro
lado, no pudo cumplir con otras areas prioritarias como se esperaba en el disefio institucional
del programa. Esto se debe a problemas de implementaciéon del proyecto que no estan
contemplados en las normas federales.

Los principales cuellos de botella de implementacion seialados por los gerentes y ex
gerentes de la burocracia federal y local fueron: las dificultades de construir guarderias debido
a la existencia de pocas empresas constructoras capaces de ejecutar el proyecto, la forma lenta
de transferencia de recursos, el problema recurrente de la falta de terrenos publicos adecuados
a las especificidades del proyecto con prueba de la dominalidad y la baja capacidad técnico-
burocratica de los municipios. Este Gltimo aspecto, sin embargo, es uno de los factores mas
citados por los administradores federales como un problema en la implementacion de la
politica, pero no es visto como el principal problema en opiniébn de los propios
administradores municipales. Se puede decir que el establecimiento de normas nacionales es,
al mismo tiempo, una necesidad y un problema.

El estudio realizado aqui ilustra los problemas de un disefio institucional Unico para
todo el pais asociados a problemas de capacidad burocratica y sugiere que el programa genera
problemas de implementacién que podrian resolverse si hubiera instancias de negociacion,
acuerdo y dialogo en las que los gobiernos locales tuvieran asiento y participacion. El intento
de la FNDE de adoptar un patron de proyectos que supere los problemas conocidos de
desigualdades de capacidad entre los municipios brasilefios tiene un efecto adverso: un
modelo de ejecucion excesivamente rigido que no permite adaptaciones a las realidades y
contextos locales, lo que resulta en demoras y, en muchos casos, abandono y no finalizacion
de las obras.

El argumento central elaborado en el articulo fue que esta excesiva rigidez burocratica
al estilo top-down, caracterizada por la ausencia de canales El didlogo, la interaccion o el
acuerdo entre los gestores locales y las agencias centrales, impide la identificacion de
problemas tipicos (y esperados) del momento de implementacién de las politicas publicas.
Como resultado, no se establecen revisiones y ajustes regulatorios que mejoren y agilicen la
prestacion de servicios y bienes publicos y las respuestas a los problemas de ejecucion. Sin
espacios para el didlogo y los intercambios institucionalizados, el propio sistema depende de

soluciones caso por caso y esta expuesto a influencias y clientelismo politicos.
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