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DESAFIOS DA EXPANSAO DA PRE-ESCOLA NOS
MUNICIPIOS PAULISTAS

Elba Siqueira de Sd BARRETTO

RESUMO: Parte de trabalho mais amplo, este estudo se propés a um exame da
expansdo do atendimento pré-escolar nas decadas de 70 e 80 no Estado de
S&o Paulo. Tem come foco principal de analise a relagdo estado x
municipios na oferta dos servicos educacionais. Utiliza como fontes de
informacao: dados secundarios, documentos legais e elementos colhidos

em estudos de caso realizados em alguns municipios.

PALAVRAS-CHAVE: Pré-escola - Relacao Estado X Municipio

E significativo o fato de que a Lei Federal n® 5692 de 1971, que substituiu a
primeira Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional no que se refere ao ensino

basico, mencione a educagao pré-escolar de passagem, t3o somente em um artigo’

" Texto extraido, com alteracdes e acréscimos, do seguinte trabalho: BARRETTO, E.S. de S.
O ensinc de 1° Grau na confluéncia das politicas publicas. S3o Paulo, 1891. Tese
{dout.). FFLCH/USP, Cap. V.

" Da Fundagdo Carlos Chagas.

' O artigo 19 da Lei 5692171, em seu paragrafo segunda dispde: "Os sistemas de ensino

velardio para que as criangas de idade inferior a sete anos recebam conveniente educagio
em escolas maternais, jardins de infancia e instituigdes equivalentes”.
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retratando a posicgo marginal a que até entfio esta estava relegada no ambito dos
sistemas de ensino.

Foi apenas a partir da década de 70 que a pre-escola comegou a crescer de
modo significativo no pais, quando passou a ser objeto de politicas nacionais de
carater mais abrangente (Ferrari, 1988). Em virtude das modificagdes ocorridas na
sociedade urbano-industrial, do aumento da participagfo da mulher no mercado de
trabalhe e das conseqlentes reivindicagbes dos movimentos sociais pelo
atendimente educacional institucionalizado as criangas pequenas, as politicas
voltadas para a expansio da pré-escola encontraram lastro propicio na sociedade
brasileira. Por sua vez a propria ampliagdo da oferta dos servicos nesse ambito
também contribuiu, como efeito de demonstragae, para aumentar a demanda por
eles.

A orientagdo que presidiu a expansdo da pré-escola inspirava-se nas teorias
da caréncia cultural e na educacéo infantil com sentido compensatorio. Propunha-se
a oferecer, as criangas das camadas majoritarias da populagag, oportunidades para
que elas adquirissem habilidades e conhecimentos, que - argumentava-se - eram
encaontrados entre as criangas de classe média e constituiam um "curriculo ocultg”
determinante do sucesso destas no 1° grau.

No Estado de Sdo Paulo, o atendimento pré-escolar no inicio dos anos 70
era minimo, perfazendo para as trés modalidades de redes existentes, a estadual, a
municipal e a particular, apenas 113.937 matriculas. A ampliagio da pré-escola
ocorreu sobretudo através da expanséo da oferta publica de vagas.

Desde esse periodo a capacidade de os municipios paulistas criarem e
gerenciarem servigcos proprios no campo educacional tem se desenvolvido
fundamentalmente atraves da manutencio dessa modalidade de atendimento,

Este estudo, parte de trabalho mais amplo, propds-se a um exame da
expansdo do atendimento pré-escolar nas décadas de 70 e 80, tendo como foco
principal de andlise a relagdo estado x municipios na assungado das

responsabilidades para com o ensino no &mbito do Estado de S&o Paulo. Valeu-se
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de dados secundarios, documentos legais e de elementos colhidos em estudos de
caso realizados. em sete municipios paulistas, alguns do interior, outros da Regido
Metrapalitana da Capital, como fontes basicas de informacao.

Durante o processo de expansdo e diversificacdo das oportunidades
educacionais no estado, foi se consolidando um acordo tacito entre a administragao
estadual e municipios, segundo o qual a primeira continuaria a encarregar-se do
ensino fundamental, ocupando-se da implantacéo da escola bésica de 8 anos,
enguanto os demais tomariam sob sua responsabilidade a ampliagdo do
atendimento pré-escolar

Como para a expanséo da pre-escola ndo foram criadas fontes especificas
de financiamento, esta viabilizou-se em grande parte através da utilizacdo de
recursos que os municipios, em principio, deveriam destinar ac ensino de 1° grau.
Esse repasse de verbas n&o sé ocorreu no Estado de S&o Paulo, como também em
proporcoes diversas, parece ter se efetivado em outros estados e municipios.

Além da desvalorizacdo historica em termos de prioridade or¢amentaria que
tém sofrido as areas sociais, a multiplicagdo das escassas verbas destinadas ao
ensino fundamental, que justamente naquela década dobrava a duracio de anos
de escolarizagdo compulsoria, teve a ver igualmente com a profunda desigualdade
verificada na alocacdo interma dos recursos ao setor educacional. Enguanto
parcelas vultosas foram destinadas aos niveis mais elevados de ensino, acs quais
ascendia uma minoria privilegiada, os montantes destinados aos servicos que
atendiam as camadas majoritarias da populagio, proporcionalmente muito
reduzidos em face da quantidade de pessoas a contemplar, terminaram por ser,
ainda assim, repartidos (Barretto, 1992).

Em fungdo do dinamismo das atividades econdmicas no estado e da

sistemaética de transferéncia de recursos para a esfera local adotada apds a reforma

? Na Exposigao de Mativos do Plano Trienal de 1977 encontra-se uma das raras mengdes a
divisdo de encargos entre estado e mgnicipios. reconhecida expressamente pelos dirigentes
estaduais. Consulte-se, a proposito, SAQ PAULO (Estada), 1977.

R. Fac. Educ., S&o Paulo, v. 21, n. 1, p. 37-G0, jan jun, 1995 39



tributaria do final dos anos 60, um rmaior nimero de municipios passou a
demonstrar certa capacidade de suprimento dos servicos sociais basicos, nao
obstante as medidas centralizadoras do gaverno federal.

Essa circunstancia e a necessidade de respaldar institucionalmente o
repasse de verbas para a pre-escola, tevaram S&o Paulo a pressionar mais
incisivamente que outros estados o Conselho Federal de Educacio na década de
70 em busca de aberturas legais para o financiamento da educacéo infantil. Em
resposta, este érgdo desenvolveu uma série de argumentos gue permitiriam
abarcar, dentro do ensino fundamental considerado de um modo mais abrangente,
o atendimento & faixa etaria dos 5 e 6 anos de idade. (Parecer CFE n® 2018/74).

Em 1975 esse mesmo Colegiado reconheceu a competéncia do sistema
estadual paulista para antecipar a escolarizagdo de criangas com menos de 7 anos
atraves de programas de educagdo compensatoria. No Parecer CFE n® 2521/75 que
assim o fez, pondera o relator que se os referidos programas "puderem ser mais
satisfatoriamente realizados pela administragéo local, tida como pacifica a tese de
que serd mais eficiente a aplicaco dos recursos publicos num ensino de 1° grau
que atraia clientela j& iniciada educacionalmente em programas de prontidéo para
aprendizagem, nada impedira (a seu wver), a aplicagdo dos recursos
constitucionalmente destinados aquele grau de ensino".

A formulagie do atendimento as criangas com idade inferior a 7 anos como
parte integrante do 1° grau possibilitou que se interpenetrassem os conceitos de
pré-escola, educagdo compensatéria e antecipagdo da escolaridade. Essa
ambigilidade facilitaria a ampliagao do ensino pré-escolar ao abrir a possibilidade de
utilizaggo, pelas prefeituras municipais, do percentual da receita de impostos e
transferéncias vinculado ac ensino fundamental.

A Lei Federal n® 6536, de 1978, atenuou a vinculagdo orcamentaria,
permitindo que os 20% do Fundo de Participacdo dos Municipios, antes reservados

exclusivamente & manuteng¢do do ensino de 1° grau, pudessem ser aplicados em
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educacéo e cultura de modo geral. Assim sendo toram eliminados alguns dbices ao
redirecionamento dos recursos municipais.

Em 1979, a Deliberacao n° 13 do Conselho Estadual de Educagéo, autorizou
o desdobramento da 1? série do 1° grau em dois niveis, visando ac atendimento
preferencial e gratuito de criancas carentes com 6 e até 5 anos de idade. A medida
foi justificada pelo propdsito de colocar os segmentos “culturalmente
marginalizados" em condigcéo de relativa igualdade com os de classe média e alta,
resguardado o atendimento 3 faixa de educag¢io compulsdria. Partia do pressuposto
de gue as necessidades relativas a quantidade e qualidade do ensino de 1% grau
nos municipios ja estavam sendo atendidas, e teve excelente repercussdo junto as
municipalidades, que vinham langando mao de subsidios de origem diversa para a
criacé.o e manutencio da pré-escola. Essa deliberacio facilitou também a aplicagéo
de recursos da propria rede estadual no ensino pré-escolar.

Ao fongo das duas décadas de crescimento do atendimento pré-escolar,
recursas de outras fontes passaram a ser arrolados para esse fim e dentre eles
destacaram-se os provenientes da Unido. Em decorréncia dos mecanismos que
levaram a maior acumulagao de verbas na esfera central, esta passou a dedicar-se
também a formulacac de programas proprios de atendimento infantil que deveriam
ser executados pelo nivel local. Configurou-se assim grande distancia entre gs que
elaboravam a proposta e os encarregadas de coloca-la em prética. (Barbosa, 1993}

O repasse de recursos do Ministério da Educacéo aos municipios, seja para
o financiamento do atendimento & crianca peguena, seja para 0 ensino fundamental,
chegou a caracterizar em outras regies do pais, onde tais recursos eram
praticamente os Unicos disponiveis, uma verdadeira intervengdo branca do governo
federal nos estados, com claros fins eleitoreiros (Velloso, 1987). Em Séo Paulg,
contudo, o impacto politico dessas transferéncias foi menor em fungdo da maior
autanomia relativa de que gozavam hao sd o estado, como 0s municipios populosos

e desenvolvidos que mais se beneficiaram com tais recursos,

R. Fac. Educ., Sao Paulo, v. 21, n. 1, p. 37-60, jan.jun, 1985 41



A administragdo estadual, por sua vez, atraves da Secretaria da Promogéao

Social e da propria Secretaria da Educagio do Estado, também comecou a
repassar recursos para o atendimento pré-escolar via municipios.

O que ccorreu porém & gque, coma eram varias as fontes de financiamento,
passaram a funcionar no mesmo municipioc diversos servigos destinados ao
atendimento & crianga de zero a seis anos, ligados a diferentes programas, com
propositos diversos e com profissionais de diversa formagdo, sem que houvesse
uma politica que os integrasse. De outro lado, os recursos publicos contribuiram
crescentemente para a manuten¢do de entidades assistenciais que se ocupavam da
crianga pequena principalmente até os 4 anos de idade, sem gue houvesse sido
constituida por isso uma rede publica significativa de creches ou de outras
modalidades de atendimento menas formais para as faixas etarias menores.

No periodo de recomposicdo das forgas democraticas a Emenda Calmon,
alterando as disposigbes constitucionais do regime militar restabeleceu a vinculacéo
de verbas para o ensino em todas as instdncias® e aumentou o percentual da
receita de impostos e transferéncias de estados e municipios, elevando-o de 20%
para 25%, para esse mesmo fim. Ao ser regulamentada, em 1985, ampliou
consideravelmente a utilizago desses recursos pelos diferentes niveis de
escolarizacido. Assim sendo, mesmeoe no ambito municipal a aplicacdo deixou de ser
exclusiva no ensino de 1° grau, embora devesse ser destinada, segundo a letra da
lei, preferencial e majoritaritamente ao cumprimento do preceito da obrigatoriedade
escolar na faixa dos 7 aos 14 anos.

A Constituigdo Federal de 1988 conferiu nova estatura a4 educacdo infantil:
reconheceu amplamente o direito da crianga ao pleno desenvolvimentc e a
assisténcia, e, comprometeu explicitamente o poder publico com o seu atendimento

em creches e pre-escolas na faixa de zero a 6 anos de idade. Todavia, ao

® Embora a legislagdo federal do final dos anos 60 tivesse abolide a vinculagio de verbas para
o ensino na esfera da Unidc e das Unidades Federadas, a Constituigio paulista nunca
deixou de manté-la para o seu estado.
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recenhecimento desses direitos e obrigagdes também ndo correspondeu, na nova
Carta, a indicagdo dos meios adequados para que os servigcos de atendimento
infantil, de resto bastante exiguos, se instalassem e ampliassem no pais. Nao sendo
prioritarios, ndo houve designacao de fontes proprias de recursos para respalda-los,
e até mesmo os empregadores terminaram sendo isentos de compromisso com o
seu oferecimento.

Considere-se, porém, que a Constituicio estabeleceu melhor diviso de
atribuicoes entre as diferentes esferas de governo, descentralizando recursos e
encargos, fez claras determinages acerca do financiamento do ensino fundamental
e aumentou o financiamento para as areas sociais. Assim sendo, para que se evite
a disputa pelos mesmos recursos entre a pré-escola e o 1° grau, sera preciso
explorar, na legislacio subseqliente & através de outras iniciativas as possibilidades
abertas em husca de caminhos proprios de financiamento para esse tipo de

atendimento.

AS DIFERENGAS DE ATENDIMENTO PRE-ESCOLAR ENTRE OS MUNICIPIOS

As dificuldades de trabalhar com dados estatisticos sobre o atendimento
educacional a crianca de zero a 6 anos sao inimeras. Elas comegam pela propria
conceituagio dos servigos, que adquire conotagdes diversas segundo o ponto de
vista da populagio usuaria, das instituicdes que os oferecem e dos 6rgdos coletores
de informagdes sistematicas sobre eles. Prosseguem, depois, diante das
imprecistes e inconsisténcias com que sdo tratadas as informacdes pelas agéncias
encarregadas de divulga-las®. Tudo da provas da escassa padronizagio existente
na area, o gue evidencia também a caracteristica emergente que distingue essa
modalidade de servigo, a qual comega a figurar nas estatisticas nacionais somente
a partir de 1971.

“ A propésita, consulte-se a excelente analise dos problemas metodoldgices enfrentados para
o exame desses dados feita no estudo de Campos, Maria M.M. e Rosemberg, Fulvia (1989).
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Quando as informacdes sdo colhidas por érgdos especializados em dados
educacionais elas traduzem umn conceito restrito de atendimento pré-escolar, mais
voltado inclusive para a sua fase escolarizada propriamente dita. Segundo essas
fontes, anos existem em gue as informagbes sobre o atendimento de zerc a seis
anos sac agregadas as do ensing fundamental; em outros casos, nao ha indicagéo
de idade no intervalo compreendido por essa faixa etaria, ou ainda os dados s&o
agrupados em idades diferentes conforme a publicagdo, o que dificull. nede a
comparacac.

Os proprios Censes Demograficos, que refletem uma concepgdo mais
abrangente do atendimento educacicnal a crianga peguena, nac oferecem contudo
informacdo especifica acerca da populagdo compreendida entre zero e seis anos,
visto gue trabalham com cutra divis&o por faixa etaria.

Qutro complicador, que afeta todas as fontes de dados secundarios sobre o
assunto, é a ténue distinglo entre o atendimento nas creches e pré-escolas. Em
a'guns casos podem ter sido agregadas informacdes sobre creches as das pré-
escolas, visto que algumas daquelas admitem criangas até 6 anos. Em outros, e
particularmente quando se frata das informagdes fornecidas por meio dos servigos
escolares, os dados sobre creches ou outras modalidades de atendimento a crianga
pequena nio vinculadas as redes de ensino, tendem a ser omitidas visto que, via de
regra, somente estas ultimas estao articuladas com o sistema nacional de
estatisticas educacionais.

O estudo empirico realizado nos municipios da Grande Sao Paulo mostrou,
por sua vez, que ao lado das pré-éscolas reconhecidas cficialmente, podem existir
outras, nao registradas pelos orgaos responsaveis pelas estatisticas da educacao.
Como a abertura de escolas esta sujeita, no sistema de ensino paulista, a normas
emanadas da Secretaria de Estado da Educagdo, as quais dizem respeito a
requisitos basicos de infra-estrutura e de pessoal, pré-escolas mantidas pelas
municipalidades ou por instituicdes privadas, ndo estando conformes com tais

normas, funcionavam sem serem oficialmente reconhecidas.
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Essa situagdo tendeu a recrudescer sobretudo no caso das pré-escolas
particulares, a medida em gue passou a haver controle governamental das
mensalidades escclares nos anas 80. Para esquivar-se destes e dos demais
controles, muitas instituicdes evitavam autodenominar-se de educacao infantil,
preferindo caracterizar-se como centros de recreacao ou similares.

Por todas essas razdes, as informacdes de carater censitario costumam
apontar um percentual bem mais elevado de atendimento que as estatisticas
educacionais. Essas dificuldades podem explicar ainda a freqlente discrepancia
entre os depoimentos do pessoal que trabalha com a pré-escola no nivel local e as
estatisticas oficiais. E, pois, com essas limitagdes que se procurou analisar o que os
dados secundarios apresentam. Apesar da margem de erro que comportam, eles
podem oferecer uma idéia geral acerca das tendéncias do atendimento educacional
a crianga pequena no estado no periodo a que se cingiu este trabalho: 1971/1988°,

Para fins deste estudo utilizaram-se sobretudo as informacgdes provenientes
dos Anuarios Estatisticos de Educac&o do Estado de Sdo Paulo, visto que eram as
Unicas fornecidas anualmente para todos os municipios. Embora se restringissem
basicamente ao funcionamento da pré-escola propriamente dita, deixando de
considerar modalidades menos estruturadas de atendimento a crianga pequena,
elas apontavam para detalhes sobre esses servicos que ndo figuravam em
nenhuma outra fonte,

Tomando os anos sobre os quais havia informagdoe sistematica disponivel,
salta aos olhos o extragrdinario crescimento relativo da pré-escola municipal,
conforme indica a "Tabela 1. Entre 1971 e 1987 as matriculas municipais
- apresentaram um acréscimo de 1108 vezes, enguanto a expansao da pré-escola na
rede estadual foi modesta, tendo sido acrescida de apenas 227 vezes. Expressivo
também foi o crescimento da pré-escola particular, que conheceu um aumento

relativo de 585 vezes no periodo.

® Os dados secundarios mais recentes disponiveis para a anadlise na ocasifio eram os de 1987,
mas os estudos de campo realizados nos municipios foram feites em 1988.
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TABELA1

EVOLUGCAG DA MATRIGULA DE PRE-ESCOLA, POR DEPENDENC 1A ADMINISTRATIVA,
NO ESTADO DE SAQ PAULO - 1971 A 1987

ESTADUAL MUNICIPAL PARTICULAR TOTAL
CRESCIMENTO ]
ANO MATRI  BASE ANUAL MATRIBASE ANUAL MATRI BASE ANUAL MATRI BASE ANUAL
CULA 71 CULA 71 CULA 71 CULA 71

1971 39691 4000 - 40430 1000 - 33816 1000 - 113937 1000 -
1972 39663 ©9.9 -0.1 40093 ©92 .08 33624 117.2 172 119380 1048 4B
1973 37972 ©57 43 69376 1716 7.0 51866 41534 309 159214 1397 334
1974 38512 97.0 1.4 74043 1831 &7 58644 1734 131 171198 1503 7.5
1975  4D672 1025 56 74246 1836 D03 64185 1898 94 179103 157.2 46
1976 - - - - - -

1917 - - - - - - .
1978 36258 914 - 157174 3888 - 95086 2930 - 292518 2567 -
1975 98987 982 7.5 222705 5508 417 120083 3551 212 31775 3351 305

1980 39077 985 0.2 220485 5454 -10 130839 3869 G0 390402 3426 23

1981 42893 1081 0.9 265911 6577 206 138247 40BB 57 447051 3924 145

1982 64617 1628 506 286824 7094 7.9 140389 4152 15 491830 4317 100

1983 77662 1957 202 320864 79356 11.9 149365 4417 64 547891 4809 114

1684 BOSSE 2030 Q7 248395 8617 BE 150711 4467 09 579675 5088 58

1985 82801 2085 2.8 391995 9696 125 152973 4319 81 637770 5598 10.0

1986 B4TT3 2136 2.4 431186 10665 100 178685 5283 96 694624 6097 8.9

1987 90361 2276 66 448030 11062 3.9 197968 5854 108 736349 6463 GO

FONTES: ANUARIOS ESTATISTICOS DO BRASIL DE 1974, 1975, 1975, 1983,

ANUARICS ESTATISTICOS DE EDUCAGAD DO ESTARO UF SAD PAULD DE 1984, 1985, 1986 e 1987
FUNDAGAQ SEADE, 1989 {dados de 1978 @ 1979).

Estudo realizado pela Fundagdc para o Desenvolvimento da Educacgio
(Conholato, 1990), indica que entre 1930 e 1960 a implantagéo da rede pioneira de
pré-escolas nos municipios paulistas ocorreu sobretudo por iniciativa do estado, e
que, a partir dos anos 70, a tendéncia inverteu-se a favor das municipalidades.

Ao analisar a distribui¢io de matriculas pelas diversas insténcias, observa-se
que no inicic da década de 70 havia um equilibrio entre a oferta das pre-escolas
publicas municipais e estaduais, sendo o nimero de pré-escolas privadas um pouco
inferior ac das demais redes. A parlir de 1973 as redes municipais deram um
verdadeiro arrangue, passando a figurar desde ai como as principais responsaveis
pela oferta de ensino nesse nivel. Seu crescimento acumulado foi grande,
particutarmente no final dos anos 70, favorecido certamente pelas medidas legais
que ensejaram maior flexibilidade aos orgamentos municipais no setor da educagao.

Ao mesmo tempo gue aumentou a participagdo dos municipios na oferta do

ensino pré-escolar, retraiu-se deliberadamente o estado no atendimento a esse tipo
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de demanda. Apenas em periodos restritos, no inicio da década de 80, & que
cresceram significativamente as matriculas nas escolas estaduais, em fun¢fo do
programa de antecipagdo da escolaridade a partir dos 6 anos. Esse programa foi
porém suspenso em 1983, no inicio da gestao Montoro.

Desde entdo estabeleceu-se como meta do governo do estado a
municipalizagao da pré-escola, passando este a transferir os recursos destinados &
educacdo infantil acs municipios interessados em iniciar ou ampliar o atendimento
na area. Juntamente com os recebidos diretamente da Unido, esses recursos
passaram a constituir importante contribuicde & manutengdo dos cursos locais, que
na sua maioria, ndo podiam prescindir deles para sua instalag@o e funcionamento,

Em 1987 na gestao Quércia, dentro do projeto de descentralizac8o das
atividades educacionais do estado, a Secretaria Estadual de Educacao propds
convénios com os municipios com o fito de repassar as classes estaduais de pré-
escolas a administracdo local, visando & delegaclo integral da responsabilidade
direta por esse tipo de atendimento. Além do mais, particularmente nas areas de
ocupacio recente das grandes cidades, as escolas estaduais ndo tinham condigéo
de ceder espacgo para o funcionamento da pré-escola, em vista da dificuldade de
atender a procura pelo ensino fundamental.

Os convénios previam, além do repasse de recursos financeiros, autorizagao
para o afastamento de professores junto acos municipios e supervisdo técnico-
pedagégica. Sob essas condigdes, 05 municipios assumiriam os encargos sociais
relativos a contratacéo do pessoal docente, responsabilizando-se pela criagao de
classes municipais e ao fim de 2 anos passariam a responder integralmente pela
oferta desse semvico. ’

Varios foram porem o$ problemas operacionais envolvidos no repasse,
sendo o maior deles o de pesscal. A transferéncia de funcionarios de uma
administragao a ouira mostrava-se indesejavel, tanto por parte dos professores e
demais empregados do estado, que ndo encontravam seguran¢a funcional nas

condigbes oferecidas pelos municipios, quanto pelo lade das administragbes
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municipais, para as quais a adogdo de mais um regime de contratagdo era
problematica. Assim senda, na sua maiaria somente foram repassadas classes para
as quais o municipio podia alocar seu proprioc pesscal, indicando que a
transferéncia completa de encargos referentes a pré-escola somente se viabilizaria
a médio ou longo praza,

Em face da resisténcia dos municipios em aceitar a proposta de
descentralizacso integral dos encargos do ensine pré-escolar, a formalizacéo dos
canvénios ndo se efetivou no periodo, tendo a administragao estadual procurado
desencadear o processo a partir da analise de cada realidade.

Coensiderando a evolugéo das matriculas pré-escolares a partir dos anos 70
em S&o Paulo, verifica-se que as mantidas pela rede estadual alteraram muito sua
posicdo relativa, passando de 35% em 1971 a apenas 12% em 1987 em virtude da
expansao das redes lacais. Nao obstante, a desaceleragao da esfera estadual foi
proparcicnalmente maior na década de 70 do que na de 80. Neste Gltimo periodo, a
despeito do incentive as redes municipais e da propalada politica de
municipalizacdo da pre-escola, o estado terminou por aumentar em dois pontos
percentuais a sua propria participagéoe no conjunto das vagas.

Embora as matriculas da iniciativa privada sejam mais sujeitas as oscilagbes
da economia, a pré-escela particular continuou como alternativa bastante
representativa da oferta desse nivel de ensino no estado, representando pouco
mais de 1/4 do atendimento. Ela entretanto longe estava de ser a iniciativa mais

importante na area, bem como diminuiu sua participacéo relativa na oferta de vagas.
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TABELA 2

PARTICIPACAC RELATIVA DAS INSTANCIAS ADMINISTRATIVAS NA OFERTA DE PRE-
ESCOLA
ESTADO DE SAQ PAULO

ANO ESTADUAL MUNICIPAL PARTICULAR TOTAL

1971 4.8 366 297 100.G
1979 10.2 58.3 315 100.0
1980 10.0 56.5 33.5 100.0
1987 123 60.8 26.9 100.0

FONTES: IDEM TABELA 1

No que se refere a cobertura no estado, verifica-se que o atendimento as
criangas com menos de 4 anos continuou absolutamente irrisério. Segundo ©
Anuario Estatistico de Educagdo, para uma populacio estimada em 2.884.628
criangas de zero a 4 anos em 1987, apenas cerca de 1,9% recebiam cuidados
institucionalizados seja em creches ou pré-escolas. A despeito do viés da fonte, que
subestima as informacbes, particularmente em relacdo a esse grupo etario, a
insuficiéncia de atendimento parece gritante.

Saomente em anos recentes os municipios paulistas comegaram a oferecer
algum provimento direto de creches, com excegao de uns poucos como o da capital,
que os mantinham ha mais tempo.

A maior parte dessas instituigdes era mantida através de entidades
assistenciais para as quais, como assinalam Campos e Rosemberg (1988), vinham
sendo carreados recursos federais, estaduais e ate locais. Desse modo a
paricipacdo das verbas publicas no atendimento & crianga peguena pode
representar parcela consideravelmente maior do gue a indicada guando se leva em
conta tdo somente os servigos pertencentes & administragdo municipal e estadual,

ou seja, a esfera publica propriamente dita.
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TABELA 3

MATRICULA INICIAL DE EDUCAGCAO PRE-ESCOLAR POR SITUACAO DE DOMICILIO,
SEGUNDO IDADE E DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA, NO ESTADO DE SAQ PAULO -

1987
IDADE E REDE
LOCALIZACAO
ESTADUAL MUNICIPAL PARTICULAR TOTAL

MENOS DE  TOTAL 174 18937 36751 55862
4 ANOS RURAL 142 384 36 562
4A6 TOTAL 88799 426403 158640 673842
ANOS RURAL 4740 5440 818 10998
MAIS DE TOTAL 1378 2690 2577 6645
6 ANOS RURAL 46 100 33 179
TOTAL TOTAL 90351 448030 197968 736349

RURAL 4928 5924 887 11739
FONTE: ANUARIO ESTATISTICO DE EDUCACAO DO ESTADO DE SAD
PAULO, 1987.

NOTA: O3 DADOS INCLUEM OS ALUNOS DAS ESCOLAS UNIDOCENTES.

Na faixa de 4 a 6 anos de idade, a que se beneficiou com a expansdo da
educacéo infantil, a cobertura do estado passou a ser da ordem de 31,9%, sendo
que de 2.113.889 criancas que se estimava compreendidas nessa faixa, 673.842
enconfravam-se na pré-escola nesse mesmo ang, Apesar do crescimento
significativo da oferta desse tipo de servigo, verifica-se portanto, que ele era ainda
hastante reduzido frente a populagdo em idade de freqlentar a pre-escola.

Os estudos de caso forneceram, a propédsito, alguns indicios de que, para a
maioria da populacéo, a expectativa de atendimento educacional institucionalizado
a crianga pequena, embora crescente, era ainda modesta, mesmo porque esse
atendimento ndo estava aliado ao sentido de obrigatoriedade como ocorria com o
ensino de 1? grau. Se a exigua oferta de servigos de atendimento infantil estava
muito aquém da demanda explicita em muitas municipalidades, e particularmente
nas de crescimento acelerado junto aos pdlos mais desenvolvidos como na Regido

Metropolitana de Séo Paulo, em outras, situadas sobretudo em areas menos
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dinamicas do ponto de vista econdmico, a demanda potencial sequer chegava a
expressar-se de modo significativo.

A Tabela 3 mostra ainda a permanéncia de 6.645 criangas com mais de 6
anos na pré-escola, o que perfazia 1% do atendimento pré-escolar no estado. Esse
dado sugere dificuldade de acesso ao ensino fundamental em determinadas areas.
Em contrapartida, o reduzidc atendimento pré-escolar era parcialmente
contrabatanceado entre as criangas de 8 ancs, que em porcentagens crescentes
vinham se matriculando no ensino de primeiro grau, o qual, embora congestionado
em certas localidades, demonstrava, em outras, condicdes de absorver alunos com
menor idade,

Qutro aspecto a ser registrado acerca da pré-escola € que ela somente se
expandiu em areas urbanas, sendo o atendimento rural absolutamente
insignificante. Para as crian¢as pravenientes de familias com renda de até 1/4 ou
meic salario minimo gue se concentravam no campo, quase nenhuma oportunidade
existia de cuidados institucionalizados. As raras vagas ai encontradas eram
mantidas, na maioria, pelo poder publico, seja via municipios, seja via rede
estadual.

Além de pequeno, em termos gerais, ¢ atendimento pre-escolar se distribuia

desigualmente entre os municipios, conforme indica a Tabela 4.
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TABELA 4

DISTRIBUICAO DE MUNICiPIQS DO ESTADC DE SAO PAULO, SEGUNDO A PRESENGA
- DO ATENDIMENTO PRE-ESCOLAR, POR DEPENDENCIA ADMINISTRATIVA

MUNICIPIOS
PRESENCA DO ATENDIMENTO
N=572 %
NAO HA 40 70
APENAS DO ESTADO 300 524
APENAS DO MUNICIPIO 13 23
APENAS DA INICIATIVA PRIVADA & 1.0
DO ESTADO E DO MUNICIPIO 62 10.8
DO ESTADO E DA INICIATIVA PRIVADA 39 6.8
DC MUNICIPIO E DA INICIATIVA PRIVADA 7 12
DOS TRES 105 18.4
~ DO ESTADO 506 88.5
DO MUNICIPIO 187 - 32.7
DA INICIATIVA PRIVADA 187 27.4
FONTE: ANUARIOQ ESTAT. DE EDUC. DO ESTADO DE S.
PAULD - 1987

De acorde com o Anuario Estatistico de Educagéo, em 1987 havia 40
municipios no estado que nio dispunham de nenhuma medalidade de atendimento
desse nivel. A Unica rede de ensino pré-escolar que abrangia a maior parte dos
municipios continuava sendo mantida pelo estado. Ela atingia a 506, ou seja, 88,5%
dos municipios paulistas, embora através de reduzida oferta de servigos em cada
um deles, mediante a abertura de classes de ensino pré-escolar funcionando em
escolas de 1° grau. Na Grande S&o Paulo, ande os municipios s&c mais populosos,
o atendimento pré-escolar oferecido pela rede estadual sequer chegava a atingir 3%
das criangas nas faixas de 4 a 6 anos.

Considerando as diferentes regides do estado, o que se pode apurar € gque a
pré-escola estadual, a despeito de pouco numerosa, vinha desempenhando um
papel redistributivo. Sua presenga tendia a ser mais significativa nas areas com
menores recursos, quer na Grande Sao Paulo onde metade das administragbes

locais ndo oferecia tais servigos, quer nas pequenos municipios do interior, de resto
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muita numerosos. Ela adquiriu um carater complementar nos municipios com maior
iniciativa e mais recursos.

Na maior parte dos municipios do estado, apesar de absolutamente exigua,
a pré-escola estadual ainda acabava por se constituir na Unica alternativa de
atendimento institucional a crianga pequena. Em outras tantas localidades em que
coexistia com a iniciativa privada, chegava a ser, em principio, a Gnica acessivel,
por gratuita, a4 crianca de baixa renda, embora sua localizagcio nem sempre
favorecesse o acesso a essa camada da populagio. E sintomatico, pois, que no
Vale do Ribeira, a mais subdesenvolvida das regides do estado, nao houvesse, em
nenhum dos municipios, participacida da administracéo local na oferta de pré-
escolas.

Embora a expansdo da pré-escola tenha ocorrido basicamente pela via dos
municipios, observe-se que apenas 187 deles, ou seja, 32,7%, mantinham servicos
pre-escolares proprios em 1987, indicande que ainda ha um longo caminho a
percorrer até que se generalize o atendimento institucionalizado a crianga pequena
atraves dos servicos locais.

Grosso modo, é possivel afirmar que os municipios mais pobres e menos
povoados tendiam a ndo oferecer servigos de pré-escola mantidos pela prefeitura e
que 0s maiores e com mais recursos, mais freglientemente dispunham de redes
relativamente grandes de educagao infantil. Nio obstante, a despeito do esforgo de
cobertura, era naqueles com acima de 500 mil habitantes que o atendimento pré-
escolar tendia a ser menor em relagdo a populagdo potencialmente demandataria,
Ce acordo com indicagdes do estudo feite pela FDE (Conholato, 1990), eram os
municipios de porte médio os que vinham logrando atender a uma parcela maior da
populag&o local mediante a oferta de pré-escolas.

Quando se tem em conta as receitas municipais, observa-se no entanto que,
salvo em termos de grandes tendéncias, ndoc parece haver, dentro do proprio
municipio, uma relacao clara entre os recursos arrecadados e os aportes financeiros

da administracdo local ao atendimento ac ensino e, em particular a educagao
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infantil. A proporcdo de recursos alocados a pré-escola pode variar para mais ou
para menos, tanto entre 0s municipios com menores receitas, quante entre os que
possuem maior autonomia relativa em fungfio de um maior excedente de
arrecadacgao. Esses indices sugerem que as opgdes do poder municipal relativas a
oferta dos servicos educacionais passam par crivos politicos, ainda mais do que
pelos financeiros propriamente ditos.

Afora a capital, que mantinha uma ampla rede pré-escolar, nos ricos
municipios do ABC paulista, que abrigavam a menor proporcéo de familias com
baixos rendimentos na Grande S&o Paulo, a alta arrecadagéo das prefeituras
parecia ter reflexos nas extensas redes de pré-escolas por eles mantidas. S&o
Bernardo do Campo, em particular, apresentava forte tradicdo de trabalho na area.
Tendo iniciado os servigos de educacio infanti em 1980, mantinha, além de
creches conveniadas ou diretamente financiadas, uma das mais bem equipadas
redes de pré-escolas existentes no pais.

Por outro lado, € de se notar também o esforgo especial de alguns
municipios pobres, que abrigavam populagio de baixa renda e cresciam
vertiginosamente, no sentido de oferecerem um servico préprio de pré-escolas. O
municipio do Embu, também na Regidc Metropolitana da Capital, que crescia a
explosiva taxa de 14% ao ano, a maior do estado, mesmo possuindo uma das
mencres arrecadacdes per capita da regido, era responsavel por 80% das vagas
oferecidas no ensino pré-escolar. Sem dispor de prédios proprios, embora
apresentasse um atendimente absolutamente precéario e insuficiente em fungio da
escassez de recursos com que se defrontava para fazer face as insistentes
demandas da populacio, conseguia, ainda assim, atender em torno de 10% das
criangas de 5 a 6 anos e manter algumas creches para as faixas etarias menores.

A observacao de dois pequenos municipios do interior do estado indica
tratamento politico muito diferenciado em face das questdes educacionais por parte
da administragéo local. A prefeitura de Angatuba cptou por abrir pré-escolas em

bairro periférico e até mesmo na zona rural ao adotar uma poiitica mais ampla de
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bem-estar social. Ja as vagas ociosas nas duas classes de pre-escola mantidas
pelo estado em Sdo Luiz do Paraitinga sugerem que nao havia nenhum trabalho
destinado a estimular a procura desse atendimento pela populagio, pauperizada na
sua maicria, e alijada de servigos e equipamentos sociais basicos.

As administragbes locais por vezes d&o mostras da grande vulnerabilidade
do atendimento educacional a crianga pequena nos casos de diminuicdo do numero
de matriculas. Isso ocorreu recentemente na capital, que perdeu quase 5 mil alunos
entre 1986-1987, e parece ter acontecido também em Aruja, municipio da Grande
Séo Paulo, com alta arrecadacio per capita, cuja rede propria de pré-escolas, que
contava, em 1985, com 667 criancas, deixou de figurar no Anuario Estatistico de
Educacio de 1987.

Entre 1985 e 1987 a administrac&o municipal de Campinas também reduziu
as matriculas nas pré-escolas mantidas diretamente pela prefeitura, embora tenha
aumentado sua participagdo em programas de atendimento infantii de carater
emergencial financiados com recursos federais.

Dos 5.913 estabelecimentos gue ofereciam atendimento escolar as criangas
pequenas, mantidos oficialmente pelos municipios, 20% deles eram constituidos par
escolas unidocentes, que nada mais eram do que classes isoladas. Situando-as em
salas alugadas ou dependéncias cedidas, freqientemente serm mobilidrio adequado
e material pedagogico proprio, muitas prefeituras buscavam atender 4 demanda na
medida de suas escassas possibilidades, recolhendo em classes improvisadas,
criangas de varias idades, assistidas por um adulto que recebia vaga ou nenhuma
orientacdc para com elas trabalhar. A estas devem juntar-se as pré-escolas nao
oficiais abrigadas em garagens, balcdes e outros locais sem condigbes de
salubridade, seguranca e adequagio as finalidades educacionais.

A iniciativa privada tendia a prosperar preferencialmente em municipios
maiores & com mais recursos, sendo particularmente numerosa na capital, onde
respondia por poucoe menos de 40% das matriculas. No interior representava entre

10% a 20% das vagas na maior parte das regides. No atendimento as criangas mais
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novas, com menos de 4 anos, onde escasseava a oferta piblica, os servigos

privados tendiam a ser proporcionalmente mais difundidos.

QUALIFICAGAO DO MAGISTERIO E CONDIGOES DE TRABALHO

Quanto a qualificacdo docente e a forma de contratagio das professoras de
pré-escola, indicadores esses que refletem, em certa medida, a capacidade
institucional das entidades que a mantdm no que diz respeito ao padrio de
qualidade dos servicos oferecidos, foram encontradas algumas diferengas
relevantes entre as redes de ensino.

Em primeiro lugar constatou-se que, em media, a propor¢do das professoras
das redes publicas com nivel superior de instrugdo, tanto nas pre-escolas estaduais,
como nas municipais era alta, o que contrastava com a qualificagéo formal menor
das professoras das pré-escolas privadas. Destas, apenas pouce mais de 1/4

possuiam formacio nesse nivel.

TABELA 5

FORMAGCAO DE DOCENTES DA PRE-ESCOLA SEGUNDO A DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA
ESTADC DE SAQ PAULD - 1987

REDE ESTADUAL REDCE MUNICIPAL REDE PARTICULAR TATAL

1°GR *GR I GR TOTAL 1°GR 2°GR 3*GR TOTAL 1*GR 2°GR 3*GR TOTAL 1°GR 2°GR 3"GR TOTAL

ESTADO 14 505 480 3285 08 529 452 13970 15 708 276 9704 1.1 5087 402 28959
CQGsP 26 632 34z 878 11 4349 550 7345 11 M8 276 8318 12 567 421 15089
CEl 1.0 459 5631 2407 06 &1.@ 376 a075 23 69.0 287 2388 11 608 38.1 13870

FONTE: ANUARIO ESTATISTICO DE EQUCAGAD DO ESTADD DE 5A0 PAULO, 1837

As médias elevadas relativas ao grau de instrucdo mascaram, porém, o fato
de que a grande maicria das professoras com curso superior nas pré-escolas

publicas concentrava-se sobretudo na capital. N&o se olvide também que os cursos
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superiores freglientados pela grande maioria do magistério paulista oferecem, via
de regra, um ensino bastante deficitario.

Na maicr parte dos municipios © que prevalecia pois, era a formagio em
nivel médio, tanto em uma como em outra rede.

Quando se considera a possibilidade da existéncia de redes "clandestinasg"
em algumas localidades, a figura da professora leiga, com escolarizagdo de 1° grau,
praticamente ausente das estatisticas referentes 4s escolas publicas, pode contudo
emergir, ainda que seja dificil aquilatar a proporgao em que esta representada.

Quanto aos estabelecimentos de ensino privado, embora eles se difjam
preferencialmente aos contingentes de maior pader aquisitivo, nem paor isso
observou-se maior qualificacdio de seu corpo docente. Além dissce as professoras
nem sempre possuiam habilitagdo especifica de magistéric e por vezes
apresentavam curso médio incompleto.

Mesmo quando se considera que a exigéncia de farmacgac no magistério com
habilitacdo na pré-escola, feita pelos érgdos normativos do sistema de ensino, tem
contribuido para gue haja um patamar relativamente homogéneo quanto a
gualificagdc docente nos municipios paulistas, constata-se que ainda ha
necessidade de um esforgo continuado para que se generalize um padrdo minimo
de escolarizagdo requerido para o exercicio docente nesse nivel,

Quante as modalidades de contratagac e regime de trabalho verificou-se que
professoras do estado que lecicnavam na pré-escola eram na maioria funcionarias
efetivas, de sorte que para as de nivel universitario isso lhes assegurava alguma
vantagem em termos de carreira, independentemente do grau ou nivel de ensino em
gue lecionassem.

De cutra parte, conforme estudo realizado pelo CEPAM {1990), dos 447
municipios por ele pesquisados em 1987, apenas 13% declararam possuir estatuto
do magistério, de sorte que as possibilidades de carreira docente mostravam-se

reduzidissimas no nivel da administracao local.
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Ai predominavam os contratos via CLT, e eram freglientes as situagdes nag

regularizadas dos servidores municipais, sobretudo nos municipios pequenos.
Seqgundo o Anuario Estatistico do Estado de S&o Paulo, que registrou essas
informagdes somente até 1985, apenas 27% das professoras municipais eram
efetivas nesse ano, 57% delas trabalhavam no regime de CLT e 15% mediante
outras formas de contratacao.

Enquanto os processos de admiss@o e progressao funcional na rede
estadual estavam sujeitos as exigéncias burocratico-formais, apenas nos municipios
com redes grandes de pré-escola tais exigéncias costumavam ser semelhantes as
do estado, estando essas praticas geralmenle mais expostas as interferéncias de
carater particularista,

Se em alguns municipios a rede de ensino local podia chegar a ser melhor
assistida e os professores mais bem remunerados que na estado, as caracteristicas
emergenciais € a precariedade institucional encontrada na maioria deles sugerem a
necessidade de apoio das outras instancias para que se consolide a oferta de

servicos basicos no nivel municipal.

A GUISA DE CONCLUSAQ

Do ponto de vista da populag@o potencialmente demandataria, € possivel
afirmar em sintese que, a despeito da sensivel democratizagéo do acesso atraves
da ampliagdoc das matriculas municipais, boa parte das criangas que se
concentravam no anel de pobreza em torno da metrdpole ou nes pequenos
municipios do interior, ainda naa dispunham de qualquer atendimento nesse nivel
ou recehiam-no em proporgdes absolutamente insuficientes, asseguradas, via de
regra, pela administraco estadual. Assim sendo, mesmo considerando os ganhos
municipais advindos da Constituigdo Federal de 1988, tudo indica que os municipios

com menores recursos terdao extremas dificuldades para atingir um atendimento a
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essa faixa etaria com padrbes minimamente satisfatorios se deixados a propria

sorte.
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SUMMARY: As a part of a larger study, this article aims to analyses the 70's and
80’s preschool expansion in the State of S8o0 Paulo. It focuses mainly
the relationship between the State administration and the local power
coneerning basic educational services. It uses secundary data, legal

documents and information gathered through study cases from
different countys.
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