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Introducéo

O financiamento da educagdo tem merecido, cada vez
mais, atencdo por parte de pesquisadores e agentes politicos em
geral. Certamente, as diferentes formas de abordagens e matizes
com que o tema pode ser enfocado serdo melhor tratados noutro
espaco desta mesma coletdnea. Entretanto, coube-nos a dificil
tarefa de aborda-lo a luz de suas implicac6es para a educacao
infantil.

Além da pouca confiabilidade que se deve devotar as
estatisticas oficiais — 0 que também vale para os demais niveis de
ensino —, em relagdo & educacdo infantil, a maior dificuldade de-
corre da comprovada escassez de pesquisas especificas sobre o fi-
nanciamento desse segmento da educacéo, tal como ocorre em re-
lagdo ao ensino médio (Veloso, 2000, p. 16).

Se nao bastasse isso, que poderiamos chamar de difi-
culdades factuais, temos que lidar, também, com o indesmentivel
paradoxo que se configura quando comparamos a importancia atri-
buida & educacéo infantil, nos discursos oficiais e a ndo-correspon-
déncia no volume de recursos disponibilizados para o setor, pelos
diferentes niveis de governo. Ao contrario, como se vera mais na
frente, por uma série de fatores que procuraremos problematizar,
caso nao se reverta a situacdo atual, o cenario que se apresenta € de
estagnacdo, reducgdo na oferta e queda na qualidade dos servicos
prestados.

A importancia da educacao infantil

Ganha forga, no mundo inteiro, a constatagdo sobre a
importancia da educacgéo de criancas de 0 a 6 anos, em estabele-
cimentos especificos com orientacdes e praticas pedagdgicas apro-
priadas, como decorréncia, principalmente, das transformagdes
socioecondmicas, verificadas nas Ultimas décadas, que alteraram
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radicalmente as formas de organizacdo familiar e do mercado de
trabalho, mas também pelos argumentos consistentes advindos
das ciéncias que investigaram o processo de desenvolvimento da
crianca.

Ja se tem disponivel, em termos internacionais e, em
menor escala, nacionais, um consideravel acervo de pesquisas que
sugerem os efeitos positivos da acdo educacional nos primeiros
anos de vida, em institui¢cdes especificas ou em programas de aten-
¢do educativa, quer sobre a vida académica posterior, quer sobre
outros aspectos da vida social. Em Campos, Rosemberg e Ferreira
(1995) e Campos (1997), é possivel uma boa visdo sobre muitos
destes trabalhos, bem como uma demonstracéo sobre a importan-
cia estratégica de se investir neste segmento, entendido como uma
das areas educacionais que mais retribui a sociedade os recursos
nela investidos.!

Grosso modo, pode-se dizer que a educac¢ao das crian-
¢as menores de 7 anos, no Brasil, tem uma histéria de aproximada-
mente 150 anos. Entretanto, e coerente com outros déficits sociais,
0 seu crescimento deu-se mais intensamente a partir dos anos 70,
alcangando taxas de crescimento bastante promissoras, de até 11%
ao ano, até 1993.

A notavel expansdo verificada é decorréncia, certa-
mente, das inameras transformacdes sociais pelas quais o Pais
passou, que, entre outras conquistas, propiciou uma reflexéo so-
bre os direitos sociais da cidadania, em geral, e acerca da respon-
sabilidade social sobre a crianga, que acabaram se refletindo na
legislacéo.

Diferentemente de outros paises mais desenvolvidos,
onde a educagéo infantil é concebida como uma tarefa publica
socialmente compartilhada, a qual, freqlientemente, se associam

' Para uma visdo mais abrangente da producao cientifica brasileira sobre educacgao
infantil, sugerimos a leitura do relatério O estado do conhecimento da educagéo
infantil no Brasil (1983-1999), produzido pela Associa¢do Nacional de Politica e
Administracdo da Educacéo (Anpae).

a outras politicas sociais voltadas para a familia,? no Brasil ndo
temos conseguido, ainda, viabilizar um funcionamento razoavel
destes servicos (Associagdo..., 2000, p. 4).

A ampliacdo dos direitos sociais, como subproduto
natural da redemocratizacéo, sobretudo pelas elei¢cdes diretas de
governadores e prefeitos das capitais, criou, principalmente no
ambito dos municipios, um saudavel e incipiente movimento
reivindicatorio por mais saude, mais habitacdo, mais educagao e
de ampliacdo do acesso a creches e pré-escolas.

Segundo dados do Projeto do Plano Nacional de Edu-
cacdo (PNE), em 1998, 5.320 municipios, o que correspondia a
96,6% do total, mantinham algum atendimento em educagéo in-
fantil (Plano..., 1999, p. 41).

Antes de passarmos para o topico seguinte, é preciso
mencionar que o tratamento diferenciado, que historicamente se deu
nas faixas etarias e 0 a 3 e de 4 a 6 anos de idade, s6 foi superado com
a promulgacéo da nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo Nacio-
nal (LDB), em 1996, que incluiu o atendimento na faixa de 0 a 3 anos,
em creches na area de Educacdo, mereceria um detalhamento maior
do que aqui sera possivel. Basta porém, porque certamente isso tera
muitas implicacOes para as administracdes locais, destacar que a fai-
Xa etaria mais jovem (0 a 3 anos) sempre esteve mais afeta as areas de
assisténcia e promogéo Social, com uma caracteristica mais assistencial
e de guarda das criancas, com cuidados fisicos, de saude e de alimen-
tacdo. Como tal, e nesta perspectiva, grande parte da demanda era
atendida por institui¢fes filantrépicas e associa¢Bes comunitérias,
através de convénios com a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)

? Dentre os paises nessas condi¢Ges, podemos citar: Dinamarca, Suécia, Itlia, Franca,
etc. Na América Latina, Chile e Cuba tém se destacado com politicas sociais para a
infancia. No Brasil, principalmente a partir de 1994, tem havido vérias iniciativas
oficiais por parte da Coordenagdo-Geral de Educacéo Infantil do Ministério da Educa-
¢éo (Coedi/MEC) e, mais recentemente, dos Conselhos Estaduais e Nacional de Edu-
cacdo, realizando amplos seminarios, divulgando publica¢des de &mbito nacional e
estabelecendo normas de credenciamento, no sentido de garantir critérios para a edu-
cacao da crianga de 0 a 6 anos (Brasil, 1993, 1994, 1995a, 1995b, 1996, 1998, 1999).
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e/ou com as proprias prefeituras. Segundo dados citados por Cam-
pos, Rosemberg e Ferreira (1995), em 1987, das 1,7 milhdo de crian-
¢as atendidas no programa de creches da LBA, apenas 3,3% eram
atendidas diretamente pela instituicao.

O ordenamento legal e quem deve prover

Na ultima década, varias foram as mudangas ocorri-
das na legislacdo brasileira que define a garantia de atencéo as cri-
ancas de 0 a 6 anos, configurando-se, mesmo, num novo
ordenamento legal, iniciado pela Constituicdo Federal de 1988.

Ao menos no papel, este novo ordenamento caracteriza-
se por uma concepcao de atencdo a crianga, atribuindo-lhe a condicéo
de cidada, cujo direito & protecéo integral deve ser assegurado pela
familia, pela sociedade e pelo poder publico, com absoluta prioridade.

Estes direitos estdo previstos e declarados em varias
passagens de diferentes instrumentos legais, cujo teor destacamos
no quadro abaixo, com o Unico objetivo de melhor tecer a linha de
raciocinio que nos orientou a explorar o paradoxo que anunciamos
no inicio deste texto, qual seja o da ndo-correspondéncia entre as
intencdes professadas e as agBes implementadas, pelos governos,
em relagdo & maioria das politicas publicas oficiais e, neste caso
em particular, em relacédo a educacéo infantil.

Quadro 1 — Ordenamento legal relacionado com as criancas de
0 a 6 anos de idade
(continua)

Constituicdo da Republica  Art. 6°. “Sao direitos sociais: a educacao,
Federativa do Brasil — 1988  a saude, (...) a protecdo & maternidade e
a infancia, a assisténcia aos desamparados,
na forma desta Constitui¢do.”

(continuagéo)

Art. 208, IV - “O dever do Estado com a

educacdo sera efetivado mediante garantia
de: (...) atendimento em creche e pré-escola
as criangas e 0 a 6 anos de idade.”

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios organizardo, em
regime de colaboracédo, seus sistemas de
ensino (...), Il - Os Municipios atuaréo,
prioritariamente, no ensino fundamental
e na educacdo infantil.

Art. 227. E dever da familia, da sociedade
e do Estado assegurar a crianga e ao
adolescente, com absoluta prioridade,

o direito a vida, a salde, a alimentagao,

a educacéo, ao lazer, a profissionalizacéo,
a cultura, a dignidade, ao respeito,

a liberdade e a convivéncia familiar

e comunitaria, além de colocé-los a salvo
de toda a forma de negligéncia,
discriminacéo, exploracéo, violéncia,
crueldade e opresséo.
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Social — 1993

Lei Organica da Assisténcia Art. 2. A Assisténcia Social tem por
objetivos:

| — protecdo a familia, & maternidade,
a velhice;

Il - 0o amparo a criangas e adolescentes
carentes.

(continuac&o)

(concluséo)

A luz da legislag&o, ndo se sustenta o juizo que o sen-
so comum — por desinformacédo — e muitos dos nossos dirigentes
responsaveis pela educacéo — por conveniéncia — fazem e propa-
gam que a educacdo infantil, tal como vimos expondo e definida
na lei, seja atribuicdo “exclusiva” dos municipios. O que se pode
concluir é que a oferta e a manutenc¢ao dessa modalidade de ensi-
no comporta um regime de cooperacdo e colaboracdo entre par-
ceiros, envolvendo o poder publico municipal (como uma de suas
atribuicdes prioritarias), o poder publico estadual e o poder pu-
blico federal (subsidiariamente), além da sociedade civil, nas suas
variadas formas de organizacéo.

A legislacéo prevé ainda todo um conjunto de medi-
das relacionadas com as condic¢des de funcionamento, regime
de trabalho, qualificacdo dos profissionais, formas de vinculagéo
ao sistema de ensino local e outras, de natureza pedagdgica, que,
obviamente ndo comporta discuti-las aqui. Basta, por enquanto,
a constatacdo das variadas formas de intervencado, possiveis a
partir de uma interpretacdo positiva dos textos legais disponi-
veis, criatividade e vontade politica para executar politicas so-
ciais mais justas ou que, no minimo, signifiqguem o cumprimen-
to da prépria lei.
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Mudancas recentes no atendimento e na
distribuicdo de responsabilidades sobre a
educacéo infantil e o ensino fundamental
entre Estados e municipios

Antes de iniciarmos a analise proposta nesta secao,
convém reforcar, no sentido de agrava-la, aquela idéia insinuada,
no inicio, quanto a fragilidade das estatisticas oficiais, assim como
definir, com maior clareza, exatamente o que se entende por edu-
cacdo infantil, neste trabalho.

De fato, educac¢do infantil é um termo que exige
explicitagdo, representando, no caso brasileiro, a denominagéo usa-
da para delimitar a etapa da educacao responsavel pela educacéo
das criancas de 0 a 6 anos, ndo havendo, ainda, um entendimento
e uso consensual, do mesmo. Entretanto, apds a Constituicdo de
1988, que designa a educacéo infantil como o nivel educacional
gue antecede o ensino fundamental (de 7 a 14 anos) e que se daem
creches (0 a 3 anos), pré-escolas (4 a 6 anos), além da LDB (Brasil,
1996b), que também estabelece a educacéo infantil como a primei-
ra etapa da educacéo basica no sistema educacional brasileiro, nédo
ha por que se manter o uso de expressdes para identificar, de forma
diferenciada, o que esta definido na legislacéo.

Quanto ao outro ponto — o da fragilidade das estatisti-
cas oficiais —, podemos afirmar que ele € mais agudo em relagdo a
educacgdo infantil, por dois fatores principais: 1) a forma
dicotomizada com que os servicos, historicamente, foram implan-
tados, colocando uma faixa etaria (0 a 3 anos) mais a cargo da As-
sisténcia Social, através de creches, municipais e/ou filantropicas
e comunitarias, e a outra (4 a 6 anos), sob a responsabilidade da
area educacional e, por conta disso; 2) a precariedade dos registros
relacionados com a faixa etaria de 0 a 3 anos de idade.

No PNE (1999), hd uma observacdo contundente a esse
respeito, onde se aponta que estimativas precéarias indicavam, até
alguns anos atras, um numero de um milhao e 400 mil criangas aten-
didas na faixa de 0 a 3 anos. Por outro lado, a Sinopse Estatistica da
Educacdo Basica reuniu dados de 1998 sobre a creche, indicando

um atendimento de apenas 381.804 criancgas, em idades que vari-
am de menos de 4 a mais de 9 anos. Como ja vimos também,
estatisticas da LBA indicavam o atendimento em creches a ela
vinculadas de 1,7 milhGes de criancas em 1987 (Campos,
Rosemberg, Ferreira, 1995). Por fim, dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) citados por Kramer e Kappel
(1998), referentes a 1996, apontavam para um atendimento de
7,4% na faixa de 0 a 3 anos de idade, o que corresponderia a um
total aproximado de 930 mil criangas.

Antes de elogiarmos os inegaveis avangos alcangados
no sistema de informacdes educacionais, sob coordenacdo do Ins-
tituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (Inep), temos
gue relativizar aimportancia desses nimeros — para o bem e para o
mal — ja que suspeitamos que o ganho de eficiéncia, paradoxal-
mente, faz com que o proprio governo fique refém dos resultados
das politicas que executa.

Qualquer numero, no entanto, representa uma quanti-
dade muito pequena diante da magnitude do segmento populacional
de 0 a 3 anos, constituido de, aproximadamente, 12 milh&es de cri-
ancas. Tal fato se agrava & medida que se constata que a maioria dos
ambientes ndo conta com profissionais qualificados nem dispde de
mobiliario, brinquedos e outros materiais pedagogicos adequados.

Para a faixa de 4 a 6 anos, dispomos de dados mais
consistentes, coletados pelo sistema nacional de estatisticas edu-
cacionais, como se pode observar na Tabela 1.

Tabela 1 — Evolugdo de matriculas na educagao infantil — pré-escola
(por dependéncia administrativa)

Ano Federal Estadual Municipal Privada Total

1996 2.477 759.187 2.489.225 1.019.487 4.270.376
1997 2.205 606.858 2.695.893 987.432 4.292.208
1998 1.380 396.361 2.725.755 987.624 4.111.120
1999 1.025 379.927 2.799.427  1.049.864 4.230.243

Fonte: MEC/Inep, 1998 e 1999.
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Tomando como base 0os nimeros que constam do PNE
(1999), podemos chegar as seguintes conclusdes:

= ndmero de matriculas que chegou a apresentar taxa
de crescimento de 11% ao ano fez com que, em 1993, 4,2 milhdes
de criancas fossem atendidas, nimero que se manteve até 1996;

= apartir de 2000, houve uma espécie de estagnacao
nesse crescimento, que passou a ser de 3%, para, em 1998, ocorrer
reducdo na oferta e uma ligeira recuperagdo em 1999, sem, contu-
do alcangar os nimeros de 1996;

= a inexpressiva retomada de crescimento em 1999
pode significar, para os otimistas que, passado o sobressalto dos
municipios com a implantacdo do Fundo de Manutencéo e Desen-
volvimento do Ensino Fundamental e de Valoriza¢do do Magistério
(Fundef), tudo caminharia para a normalizacao;

= considerando o aumento do numero de familias
abaixo do nivel de pobreza no Brasil (Cf. Brasil. Congresso Nacio-
nal, 1999), conclui-se que ha uma demanda reprimida ou um néo-
atendimento das necessidades de seus filhos pequenos.

E a partir do que ensejam os dois Gltimos topicos das
observacfes acima, que passaremos a enfocar o aspecto
determinante para o futuro da educagao infantil no Pais, qual seja a
disponibilidade de recursos e a auséncia de uma politica de finan-
ciamento especifica para esse nivel de ensino.

A recente implantacdo do Fundef®* ao mesmo tempo
em que priorizou o financiamento do ensino fundamental, aca-
bou por prejudicar a educacdo basica no seu conjunto, a medida
gue impede, na prética, o financiamento da educacéo infantil e de
jovens e adultos, como também impede a realizacédo de politicas

* Criado pela Emenda Constitucional n° 14 (Brasil, 1996a), através da qual sao
retidos 60% dos recursos vinculados a educagéo dos Estados e dos respectivos
municipios, que s6 poderdo acessa-los, novamente, na exata proporgao da oferta
de matriculas que mantenham no ensino fundamental regular, de acordo com o
disposto na Lei n® 9.424/96 (Brasil, 1996c), que regulamenta o Fundo. Quando o
custo-aluno néo atingir um valor minimo, exigido em lei, a Unido complementara
o Fundo até que tal valor seja atingido.

educacionais em nivel municipal, regional e estadual, ja que Es-
tados e municipios estédo obrigados a investir 60% dos recursos
da educacgéo no ensino fundamental, independentemente das di-
ferentes realidades existentes (Arelaro, 19--?; Guimaraes, 1999;
Uniéo..., 1999).

Nessa perspectiva, € 6bvio que haveria uma retracéo
na oferta daqueles servicos educacionais antes oferecidos pelos
municipios, cuja principal voca¢ao da maioria se dava mesmo na
educacdo infantil.

Ocorre que recursos antes aplicados na educacéo in-
fantil, aparentemente, foram carreados, por municipios e Estados,
para o ensino fundamental, levando ao quadro de estagnacédo de
oferta de vagas, demonstrado na Tabela 2.

Tabela 2 — Evolugdo de matriculas na educacéo infantil — pré-escola
(por dependéncia administrativa — %)

Ano Federal Estadual Municipal Privada
1996 0,06 17,78 58,29 23,87
1997 0,05 14,14 62,81 23,01
1998 0,03 9,64 66,30 24,02
1999 0,02 8,98 66,18 24,82

Fonte: MEC/Inep, 1998 e 1999.

Observando a distribui¢cdo das matriculas entre as es-
feras publicas e a iniciativa privada, constata-se, praticamente, a
inexistente presenca do governo federal; uma reducéo acentuada
no atendimento por parte dos Estados, um crescimento (entre 1996
e 1998) e estabilizacdo (em 1999) na esfera municipal e uma fixa-
¢do na faixa de 25% da oferta, pela area particular; durante o peri-
odo analisado.

A Tabela 3 d4 uma dimensao deste problema, ao com-
parar a capacidade financeira de cada nivel de governo e os alunos
sob sua responsabilidade, apés as mudancas ocorridas na legislagéo.
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Tabela 3 — Participagdo dos niveis de governo na receita
liquida de impostos, na matricula na rede publica e nos gastos
com ensino em %

Participacao Unido Estados Municipios Total
Na Receita 62,3 23,6 14,1 30,3 %
Tributaria (1999) do PIB
Na matricula (1999) 11 54,4 445 46,9 milhdes
de alunos
Nos gastos com 24,1 46,6 29,3 3,9%
ensino (1995)* do PIB

Fontes: Castro e Fernandes, 1999 (para os gastos com ensino), Sinopse Estatistica do
MEC (para matriculas) e Receita Federal (para receita tributaria, disponivel em
www.receita.fazenda.gov.br).

*Excluidos os valores do salario-educagéo.

Como se observa, no Brasil, a educacéo infantil no sis-
tema publico esta nas maos das redes estaduais e municipais, prin-
cipalmente destas ultimas. Contudo, como estes niveis atuam de
forma intensa também no ensino fundamental, analisaremos de
gue forma tém se comportado as instancias de governo municipal
e estadual, pois, ao definir suas politicas de destinacao de recursos
financeiros para o setor, sdo obrigadas a equacionar a demanda
nestes diferentes niveis de ensino.

Analisaremos, entdo, neste topico, de que forma tem
evoluido o atendimento na educacao infantil e no ensino fundamen-
tal, assim como a responsabilidade pelo seu atendimento é compar-
tilhada entre estas duas instancias de governo, comec¢ando pela pri-
meira e considerando-se, aqui, apenas a pré-escola, pois, como ja foi
esclarecido, somente agora, com a LDB — Lei n°® 9.394/96 (Brasil,
1996b), é que esta ocorrendo a incluséo das creches na Secretarias
de Educacdo, bem como a publicagdo das primeiras (e precérias)
estatisticas educacionais para este nivel de ensino.
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Gréfico 1 — Evolucgdo da matricula na pré-escola (rede publica)
por dependéncia — 1987-1999

Fontes: Anuarios do IBGE e Sinopses Estatisticas do MEC.

Pelo Grafico 1, observa-se que houve um crescimen-
to nas matriculas da rede publica de 55% no periodo que vai de
1987 a 1997, quando ocorre uma inflexdo, com uma redugéo no
numero absoluto das matriculas, fato inédito na nossa historia e
gue, com toda a certeza pode ser explicado pela entrada em vi-
gor de forma compulséria do Fundef. Deve-se também ressaltar
gue, mesmo levando-se em conta o grande crescimento no peri-
odo, a matricula na pré-escola, incluindo-se a rede privada,
equivale a metade da populagédo na faixa etaria correspondente
(4 a 6 anos). Um segundo fato que se observa a partir da analise
do Grafico 1 é o rapido e progressivo abandono, por parte dos
governos estaduais, deste nivel de ensino. Este processo, inicia-
do em 1993, acentuou-se com a aprovacdo da LDB, em 1996, que
define, como area de atuacdo prioritaria dos governos estaduais,
os niveis fundamental e médio (art. 10, Inc. VI). Constata-se,
portanto, um processo acelerado de municipalizacdo da educa-
¢do infantil com forte impacto, como veremos mais adiante, so-
bre o seu financiamento.
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Grafico 2 — Evolucédo da participacdo da rede municipal no oferecimento
da pré-escola na rede plblica — 1987-1999 (%)

Fontes: Anuarios Estatisticos do IBGE e Sinopses Estatisticas do MEC.
Obs.: Na Regido Centro-Oeste, ndo foram computados os alunos do DF, visto que ali nao
tem sentido o conceito de rede municipal ou estadual.

Do Gréfico 2, é possivel extrair indicadores que de-
monstram como se implementou o processo de municipalizacdo
nas diferentes regides do Pais.

Pelos dados, observa-se que, de 1987 a 1999, as matri-
culas na pré-escola da rede municipal saltaram de 60% para 88%
do total da rede publica. Este processo foi mais intenso na Regido
Sudeste, que responde por 47% das matriculas do Pais, onde a rede
municipal ja era responséavel, em 1999, por 97% das matriculas na
rede publica. O menor indice de participacédo, neste mesmo ano,
foi na Regido Norte, com 68% dos alunos na rede municipal. Cons-
tata-se, também, um certo congelamento no nivel de
municipalizacéo a partir de 1998, o que talvez também possa ser
atribuido ao Fundef.
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Grafico 3 — Evolugdo das matriculas na rede publica de ensino
fundamental — 1987-1999

Fonte: Anuérios Estatisticos do IBGE e Sinopses Estatisticas do MEC.

Vejamos agora como tem sido a evolucé@o nas matri-
culas no ensino fundamental da rede publica municipal e estadu-
al, a partir do que é mostrado no Grafico 3, onde se observa uma
evolugdo linear no periodo de 1987 a 1996, em ambas as redes, de
cerca de 2,5% ao ano. Ja a entrada em vigor, em fins de 1996, da
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n° 9.394/96)
e principalmente do Fundef (regulamentado pela Lei n° 9.424/96),
parece ter alterado bastante a dindmica do setor. Assim, de 1997
para 1998, enquanto a rede estadual apresentou uma queda de
4,4% nas matriculas nesse nivel de ensino, os municipios tive-
ram um crescimento de 21,8%, resultando num crescimento mé-
dio de 6,2% nas matriculas da rede publica, indice bem acima da
média anual da década anterior. Este salto pode ser explicado pela
incorporacgdo das antigas classes de alfabetizacéo, com forte pre-
senca no Nordeste e Rio de Janeiro, no ensino fundamental, as-
sim como das criang¢as de 6 anos, incentivando-se 0 seu ingresso
precoce neste nivel de ensino. Deve-se, também, ressaltar que, no
total, incluindo-se a rede privada, as matriculas no ensino funda-
mental regular j& representam cerca de 129% da populagdo na
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faixa etaria correspondente (7 a 14 anos), o que se explica pelos
elevados indices de repeténcia do Pais. Fica claro, também, pela
analise do Gréfico 3, que a partir de 1996 ocorre uma forte guinada
no sentido da municipalizacdo do ensino fundamental, entrando
as duas redes em 1999 com numero de matriculas praticamente
idénticos ap6s uma década, em que esta proporcao foi de dois por
um em favor da rede estadual.
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Grafico 4 — Evolucédo da participacdo da rede municipal de ensino
fundamental nas matricula da rede publica por regido — 1987-1999

Fontes: Anuérios Estatisticos do IBGE e Sinopses Estatisticas do MEC.
Obs.: Na Regido Centro-Oeste, ndo foram computados os alunos do DF, visto que ali ndo tem
sentido o conceito de rede municipal ou estadual.

Os dados exibidos no Grafico 4 permitem uma anali-
se, com mais detalhes, sobre como este processo de progressiva
ascensao do ensino fundamental pelos municipios, evoluiu entre
as diferentes regifes do Pais.

Eles mostram, de forma mais dramatica, a mudanca
no perfil da distribuicdo de responsabilidades entre estados e
municipios frente ao ensino fundamental a partir de 1996, atin-
gindo de forma indiscriminada todas as regifes do Pais, inde-
pendentemente do nivel ja previamente alcancado pela rede

municipal. Assim, a municipaliza¢do avangou tanto na Regido
Nordeste, onde os municipios ja assumiam mais da metade da
rede publica de ensino fundamental, quanto no Sudeste, onde
esta participacdo, em 1996, era de apenas um quarto do total.
Particular atencdo chama o fato de ser exatamente nas regides
mais pobres do Pais, onde mais avancou a responsabilizacio dos
municipios pelo ensino fundamental, fato que trara graves conse-
gléncias para o financiamento da educacdo infantil neste nivel
de governo.

Composto o cenario geral, onde vemos avancar o au-
mento da responsabilidade dos municipios, tanto no que se refere
a educacdo infantil (88% do total das matriculas na rede publica
em 1999), quanto ao ensino fundamental (49% do total das matri-
culas na rede publica em 1999), vejamos entédo qual sera a disponi-
bilidade de recursos para atendimento daquela, diante da deman-
da atual, assim como frente aos cenarios futuros propostos pelo
projeto de Plano Nacional de Educacdo (Substitutivo do relator aos
Projetos de Lei n° 4.155/98 e 4.173/98) para a area. E o que fare-
mos no item a seguir.

Recursos disponiveis para a
educacéo infantil

Para analisarmos os recursos atualmente disponiveis
para a educacdo infantil no Brasil, teremos que fazer algumas
suposi¢cfes. Em primeiro lugar, centraremos nossa anéalise nos
municipios, uma vez que sao eles os responsaveis por 88% das
matriculas neste nivel de ensino e qualquer expansao que ocor-
rer se dara no ambito das redes municipais. Em segundo lugar, ja
gue boa parte dos municipios brasileiros ndo apresenta em seus
balan¢cos um detalhamento adequado de suas despesas com en-
sino, considerando os diferentes programas e subprogramas, par-
tiremos do pressuposto que, de uma forma geral, as administra-
¢Bes municipais tendem a dividir seus gastos de forma equanime
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entre os alunos, independentemente de cursarem creche, pré-
escola, ou ensino fundamental.* Além disto, como estamos avali-
ando os recursos disponiveis, tomaremos por base a receita de im-
postos dos municipios, sobre as quais aplicaremos a vinculacéo
constitucional minima de 25% para os gastos com manutencgao e
desenvolvimento do ensino, obtendo-se, assim, o potencial de re-
cursos disponiveis para estas atividades. Dividindo-se 0 montante
destes recursos pelos alunos matriculados na educagéo infantil e
no ensino fundamental (nas suas diferentes modalidades) obtém-
se, em uma primeira aproximacao, o potencial disponivel de recur-
sos por aluno. Os alunos do ensino médio da rede municipal nao
foram considerados porque, como determina a Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo Nacional (Lei n® 9.394/96, art. 11, Inc. V), os
recursos para este nivel de ensino devem se originar de percentuais
superiores ao minimo de 25% definindo pela Constituicédo Federal,
embora isto geralmente ndo ocorra. Um outro item que deve ser
levado em conta é o efeito do Fundef, fundo que, muito embora
nédo tenha acrescentado NOvos recursos para 0 ensino, provocou
uma transferéncia financeira entre os governos estaduais e muni-
cipais, assim como assegura uma pequena contribui¢do do gover-
no federal. Ndo podemos nos esquecer, contudo, que este fundo
acaba em dezembro de 2006 e por isso consideramos 0s recursos
disponiveis em duas situacdes (tomando-se por base 0 ano de 1999):
na vigéncia do Fundef e ap6s esta.

Os dados assim obtidos, e que sdo apresentados na
Tabela 4, oferecem uma aproximagao muito grosseira do que de
fato acontece, uma vez que a experiéncia indica que nem sempre
os indices constitucionais sdo cumpridos pelos municipios e a

* Este critério €, a0 Nosso ver, mais correto do que reservar 10% da receita de impos-
tos municipais para a educagdo infantil, uma vez que os 15% subvinculados ao
ensino fundamental pela Lei n°® 9.424/96 referem-se a um patamar minimo e néo
méaximo e, pela prépria estrutura dos planos de carreira, nada indica que o admi-
nistrador municipal vé& tratar de forma distinta os alunos da educacéo infantil, em
relacdo aos seus colegas do ensino fundamental, na distribui¢io dos recursos da
educacao.

suposicdo de um mesmo gasto per capita nos diferentes niveis de
ensino ndo tem base empirica. Contudo, frente a quase total ausén-
cia de estudos na area, entendemos que eles fornecem uma baliza
importante para se aquilatar a grandeza dos valores envolvidos.

Tabela 4 — Potencial de recursos disponiveis para a manutencao de

alunos, pelos municipios em suas redes de educagéao infantil e de ensino
fundamental (1998)

Regido Matricula Matricula Recursos Recursos Recursos Recursos

na no potenciais potenciais  por por
educagdo  ensino com o semo aluno-ano aluno-ano

infantil fundamental Fundef Fundef com o sem o

@) @) R$ R$ Fundef  Fundef
x 1.000 x 1.000 milhdes  milhdes R$ R$

Norte 179 1.648 641 519 351 284
Nordeste 870 7.505 2.744 1.899 328 227
Sudeste 1.482 4.555 5.646 5.844 935 968
Sul 345 1.923 1.810 1.682 798 742
C.-Oeste 97 849 550 554 581 586
Brasil 2.973 16.482 11.391 10.499 586 540

(1) Inclui creche e pré-escola.

(2) Inclui ensino regular, Educagdo de Jovens e Adultos, classes de aceleracdo, classes de
alfabetizacéo e educagéo especial.

Fontes: Para as matriculas: MEC/Inep/Seec; para 0s recursos potenciais: FNDE (Documento:
Potencial dos Recursos Brasil-98).

Obs.: Para o célculo dos “Recursos potenciais sem o Fundef”, foram aplicados os percentuais
constitucionais sobre a receita liquida de impostos dos municipios. J4, para o calculo dos
“Recursos potenciais com o Fundef”, considerou-se o efeito redistributivo entre Estados e
municipios de parte da receita de impostos e transferéncias (ICMS, FPE, FPM e IPI-Ex) efetuadas
pelo Fundef, assim como a complementagdo da Unido (R$ 425 milhdes em 1998, incluidos ai
R$ 3,5 milhdes referentes ao ajuste de 1997, devido ao Pard). Ndo foram considerados os
repasses voluntarios da Unido aos municipios, referentes as parcelas do salario-educagéo ou
a outras fontes, visto que os mesmos néo sdo assegurados em lei.

Os dados apresentados na Tabela 4 indicam, de uma for-
ma geral, que nas regides onde a municipaliza¢do mais avangou (Nor-
te e Nordeste), os recursos disponiveis por aluno atingem patamares
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claramente insuficientes. Talvez isto explique por que, segundo da-
dos do Censo Escolar de 1997 (Brasil, 1998), um terco das institui-
¢Oes pré-escolares do Nordeste ndo possuiam energia elétrica, 86%
ndo possuiam sanitarios adequados e 88,5% ndo dispunham de par-
ques infantis. A titulo de comparacéo, basta dizer que os estudos
gue embasaram o Projeto de Lei de Plano Nacional de Educacéo de
n° 4.155/98 apontavam, como custo minimo por aluno-ano para se
assegurar um ensino de qualidade, os valores de 1.500 délares para as
creches e de mil délares para a pré-escola e o ensino fundamental.
Particularmente no setor de creches, estes custos séo elevados em fun-
¢do da baixa relacdo professor-aluno para se assegurar um atendimen-
to de qualidade e da carga horaria de funcionamento, que deve ser
integral para atender aos pais e maes que trabalham. A titulo de exem-
plo, podemos citar que o sistema de educacéo infantil da Universida-
de de S&o Paulo, que atende a 540 alunos na faixa de 0 a 6 anos, com
um padrao que é referéncia nacional, teve um custo-aluno-ano em
1999 de R$ 6.058,00 (Kishimoto, Mattos, 1999). Em levantamento fei-
to por um dos autores para a rede municipal de Ribeirdo Preto que
atendia a cerca de 1.600 criancas em suas creches, obteve-se um gasto
direto de funcionamento per capita de 2 mil reais/ano (Pinto, 2000).
Estes valores mostram que um ensino de qualidade nao é barato. Mes-
mo sem levar em conta esses patamares, € inaceitavel a distancia
entre os valores praticados nas Regides Norte e Nordeste e aqueles
das Regides Sul e Sudeste. O minimo que se esperaria € que a Unido
e 0s Estados, no exercicio de sua funcéo redistributiva determinada
pela Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢do Nacional (Lei n®9.394/98,
art. 75) corrigissem essas discrepancias, de forma a garantir um pa-
drdo minimo de qualidade de ensino. Idealizado (a0 menos no discur-
so oficial) com esta funcéo, percebe-se claramente os limites do Fundef.
Comparando-se as duas ultimas colunas, percebe-se que, muito em-
bora com o fim deste fundo em 20086, a situagdo tende a ficar insus-
tentavel nas RegiGes Norte e Nordeste, pois sua existéncia pouco fez
para minorar as desigualdades regionais.

Outro dado que deve ser considerado é que a Tabela 4
mostra a situacdo atual de atendimento da demanda, situacéo esta

gue é claramente insuficiente, ao menos no que tange a educacéo
infantil.

Isto fica evidente na Tabela 5, que compara o atendi-
mento atual nesse nivel de ensino com os patamares de atendimen-
to fixados pelo Projeto de Lei (PL) de Plano Nacional de Educacéo
(Substitutivo do relator Nelson Marchesan aos PLs n® 4.155/98 e
4.173/98): 30% de atendimento da faixa etaria de 0 a 3 anos em cre-
ches em cinco anos (50% em dez anos) e 60% da faixa de 4 a 6 anos
em pré-escolas no mesmo periodo (80% em dez anos), apontando-se
para a universalizacdo na faixa etaria de 6 anos, que seria incorpora-
da ao ensino fundamental, que passaria a ter duragdo de nove anos.

Tabela 5 — Matricula na educacao infantil por regido, comparada com as
metas definidas no Projeto de Plano Nacional de Educacéo

Regido Matricula Matricula Matricula B C Valor disponivel

na esperada esperada y 'y poraluno-ano
educacgao na na A A sb6com recursos
infantil educacdo educacgéo municipais
(1998) infantil infantil (base 1998)
x1.000 emcinco em dez R$ @
(A) anos @ anos @ cinco dez
x 1.000 (B) x 1.000 (C) anos anos
Norte 179 505 738 2,8 41 241 218
Nordeste 870 3.187 4.656 3,7 54 178 156
Sudeste 1.482 3.607 5.271 24 36 716 595
Sul 345 1.371 2.008 4,0 58 510 428
C.-Oeste 97 654 957 6,7 9,9 369 307
Brasil 2.973 9.324 13.630 3,1 46 407 349

(1) Considerou-se como patamar a populacdo na faixa etaria (0 a 6 anos) de 1995 sobre a qual
aplicaram-se os porcentuais definidos pelo Projeto de Plano Nacional de Educagéo.

(2) Foram tomados como base os recursos disponiveis pelos municipios sem o Fundef (coluna
5 da tabela anterior) e considerados um congelamento nas matriculas do ensino fundamental.
Fontes: Anuério do IBGE - 1996 (para célculo da populagédo na faixa etéaria da educagéo infan-
til), Sinopse Estatistica do MEC (1998) e tabela anterior (coluna 5).



Em Aberto, Brasilia, v. 18, n. 74, p. 92-105, dez. 2001.

A Tabela 5 da uma clara dimenséo do nivel do desa-
fio que se coloca a nacdo brasileira, se pretendemos oferecer uma
rede de educacdo infantil pdblica que atenda a parcelas expres-
sivas da populacdo. Mesmo considerando que uma parcela da
demanda serd, como hoje, suprida pela rede privada, o esforgo
de crescimento é gigantesco. Para avalia-lo, supondo 20% das
matriculas na rede particular; ainda assim seria necessario au-
mentar a matricula na rede municipal, diante da situacéo de 1998,
em 150%, para atender a meta quinquenal do PNE (1999), e em
267%, para atender a metal decenal. A Gltima coluna da tabela
mostra que, se isto acontecesse, 0s municipios, com certeza, ndo
teriam condicdes financeiras para arcar com o 6nus correspon-
dente. Os valores per capita obtidos para as RegiGes Norte e Nor-
deste inviabilizariam um ensino com qualquer pretensao de qua-
lidade. Cabe comentar que as Regides Sul e Sudeste ndo atingem
patamares tdo baixos, porque, como vimos, ali a municipalizagéo
do ensino fundamental ainda ndo avancou muito. Caso, contu-
do, se mantenha a tendéncia atual, o quadro tende a ficar igual-
mente grave.

Conclusao

O que os dados mostram é que nao é possivel discu-
tir o financiamento da educacéo infantil sem se levar em conta
as finangas dos municipios, uma vez que a rede municipal res-
pondia, em 1999, por 88% das matriculas publicas nesse nivel
de ensino. Em segundo lugar, e como decorréncia do primeiro,
esta analise também néo pode ser feita sem que se considere as
responsabilidades dos municipios com o ensino fundamental,
gue hoje ja se equivalem aquelas dos governos estaduais e que
representa uma matricula 5,5 vezes maior que a da educacao in-
fantil. Em terceiro lugar, ha de se ter em mente que o nivel de
cobertura da educacéo infantil é muito limitado, seja frente a
procura ou ao que determina a legislacdo (LDB ou projeto de PNE),

0 que implica assegurar a continua expansdo da oferta ao longo
desta década. Em quarto lugar, os recursos disponiveis por aluno
nos municipios atingem patamares que nédo propiciam a consolida-
¢do de uma rede de educacdo infantil de qualidade, ainda mais
considerando-se esta demanda reprimida. Causa particular preo-
cupacao a situacdo nas regides em que a municipalizacédo do ensi-
no fundamental estd mais avancada (Nordeste e Norte) e, mesmo
com os recursos do Fundef, os valores potenciais por aluno atin-
gem cifras extremamente baixas. A excec¢do sdo 0s municipios dos
estados mais ricos da Federagdo onde a municipalizagdo do ensino
fundamental é limitada e nos quais ndo se gasta menos de mil reais
por aluno-ano na educagao infantil. Em quinto lugar, além dos bai-
xos valores per capita, ha fortes discrepancias inter-regionais, que
o Fundef pouco corrigiu. Neste aspecto e tendo por base a distri-
buicdo da receita tributaria entre os trés niveis de governo, apre-
sentada na Tabela 3, onde se constata que a Unido é a esfera de
poder que se encontra em melhores condi¢@es financeiras, e levan-
do-se em conta o esforco a ser feito pelos governos estaduais para
se garantir um atendimento adequado no ensino médio, cabera ao
governo federal propiciar recursos aos municipios para que as metas
gualitativas e quantitativas delineadas no Projeto de Plano Nacio-
nal de Educacéo (Plano..., 1999) saiam do papel. Em sexto lugar e,
finalmente, o Fundef, pelos indicadores iniciais, estd provocando
um impacto negativo no oferecimento da educacéo infantil, ocor-
rendo uma reducdo de 125 mil matriculas na pré-escola entre 1997
e 1999 narede publica, apés uma década de crescimento continuo.
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