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RESUMO

Este texto analisa os mecanismos de financiamento de progra-
mas educacionais para a faixa etéaria dos 0 aos 6 anos adotados
na década de 80, no contexto mais amplo do financiamento das
politicas sociais no pais, e considerando a pulverizagéo dos pro-
gramas voltados & infancia, disseminados pelas areas de pre-
vidéncia social, satde, trabalho, educagio etc. O quadro es-
bogado revela grande instabilidade nos financiamentos, gerando
desperdicio de esforgos e recursos, onerando freqientemente a
prépria populagdo caracterizada como carente e permitindo
apontar entraves a serem superados, para alcangar formas de
financiamento compativeis com um sistema educacional mais
democratico.
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ABSTRACT

EARLY CHILDHOOD ASSISTANCE IN THE 80'S IN BRAZIL:
FEDERAL FUNDING POLICIES. The paper analyzes financing
mechanisms for early childhood educational programs within the
broader context of public policy funding in the country. Due to
a scattering of small children assistance programs among
various sectors, data analyzed refer to welfare, health, work,
education and other areas’ budgets. The overall picture is one
of sharp instability and inequity, leading to waste of efforts and
resources, often overburdening the very population defined as
lacking assistance. The paper points out hindrances to be
overcome so as 10 reach financing strategies compatible with a
more democratic educational system.
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Desde o inicio da década de 70, verifica-se, no pais,
o crescimento do nimero de criangas que t&m acesso
a algum tipo de educagio pré-escolar. Esse cresci-
mento manteve-se durante a década seguinte, apesar
do acirramento da crise econdmica e de seus efeitos
perversos nos programas sociais no Brasil. Manteve-
se, também, apesar da onda de criticas que a adeséo
oficial &s propostas de educagdo compensatéria pro-
vocou nos meios intelectuais ligados & educagéo e

apesar da oposi¢gdo que grupos influentes da éarea

educacional exerceram a prioridade que setores go-
vernamentais procuravam conferir aos programas pré-
escolares. De alguma forma, a sociedade encontrou
espagos para manifestar sua demanda crescente por
educagdo pré-escolar e decisbes foram tomadas, nos
varios niveis de governo e na prépria sociedade civil,
em resposta a esta demanda.

Dados do IBGE mostram que a taxa de escola-
rizagao na pré-escola para a populagéo de 5 e 6 anos
subiu de 18%, em 1979, para 38,4%, em 1986, no
pais (Rosemberg, 1989, p.45).

A Constituigao de 1988 reconheceu esse consen-
so crescente na sociedade, incluindo o direito & edu-
cagho das criangas de 0 a 6 anos, em creches e pré-
escolas, na segéo sobre Educagao, reforgando-o nos
capftulos sobre Direitos Sociais, Seguridade e Direitos
da Crianga.

Apesar desse reconhecimento atual do caréter
educacional das creches e pré-escolas, os programas
existentes sofrem os efeitos de um longo periodo
onde a natureza desse atendimento foi sendo definida
muito mais a partir de suas dimensbes assistencial e
de salde preventiva, fazendo com que estes se es-
palhassem por uma grande variedade de 6rgaos fe-
derais, estaduais e municipais ligados as areas de
bem-estar social, salde e outras, além da area edu-
cacional propriamente dita.

“A primeira conseqiiéncia desse fato para a orga-
nizagéo do presente trabalho é que n&o basta que se
examinem os mecanismos de financiamento adotados
na area educacional, nas vérias esferas governamen-
tais; é preciso também analisar estes mecanismos
nas areas de previdéncia social, salide, trabalho, en-
tre outras.

A outra caracteristica que predomina em relagéo
a esse nivel educacional é que nem sempre o poder
publico atua diretamente na prestagéo de servigos a
populagéo; o repasse de recursos publicos para enti-
dades privadas de diversos tipos, através de convé-
nios, é a pratica mais utilizada por grande parte dos
programas existentes. Com efeito, no caso das cre-
ches e pré-escolas, observa-se uma inversdo do fe-
ndmeno existente em outros niveis de ensino, com a
populagédo mais pobre tendo maiores oportunidades
de acesso a instituigdes privadas conveniadas com ér-
gaos plblicos e a populagéo do nivel médio ocupando
muitas das vagas oferecidas pelos estabelecimentos
publicos de educagéo pré-escolar.

Esse dado é importante na avaliagio dos meca-
nismos de financiamento existentes, pois muitos des-
ses convénios pagam apenas parte dos custos com

a manutengao dos servigos prestados, sendo que o
restante dos custos tem de ser coberto pelas préprias
entidades, seja com recursos angariados a partir de
iniciativas filantrépicas, seja — o que é mais comum
— jogando para a propria populagdo que se quer
atender os custos adicionais necessarios para manter
a creche ou a pré-escola. '

A conseqléncia dessa realidade para uma ava-
liagdo dos mecanismos de financiamento desses pro-
gramas é que parte deste é coberto diretamente pela
prépria populagdo, caracterizada como carente por
muitos 6rgaos, que se define como alvo prioritario no
planejamento dessas politicas.

Outro dado que é preciso levar em consideragio
nesse diagnéstico refere-se ao atendimento prestado
por empresas privadas a filhos de seus funcionarios.
Apesar de pouco expressivo, esse atendimento existe
e vem aumentando nos (ltimos anos. Nesse caso, as
empresas costumam abater vérios tipos de despesas
com esses servigos em seus impostos. Esses abati-
mentos, portanto, constituem também uma forma de
financiamento que nZo pode ser esquecida.

Quanto aos estabelecimentos privados que néo
recebem subvengdes publicas e atendem as faixas de
renda que podem pagar mensalidades, seria preciso
discutir em que medida eles tém se beneficiado do
chamado “abono-creche” que muitas empresas, priva-
das e publicas, pagam a seus funcionérios como aju-
da de custos para a guarda de seus filhos menores
de 7 anos. Nos Ultimos anos, varios acordos traba-
Ihistas tém aprovado esses abonos, que podem ser
mais ou menos amplos e corresponder a valores mais
ou menos préximos das mensalidades cobradas pelas
creches e pré-escolas.

E bastante evidente, portanto, que os problemas
ligados ao financiamento de politicas educacionais
para a crianga pequena ocorrem dentro de um quadro
institucional e a partir de especificidades na origem
dos recursos muito diferentes dos demais niveis edu-
cacionais.

Neste trabalho, pretende-se fazer uma analise
preliminar sobre os fatores que cercam a questdo do
financiamento de programas educacionais voltados
para a faixa etéria dos 0 a 6 anos, com base nas
informagbes existentes nos livros, artigos e documen-
tos disponiveis, apontando-se, na medida do possivel,
para os entraves que teriam de ser superados na di-
regdo de formas de financiamento compativeis com
um sistema educacional mais democrético.

Posteriormente a elaboragéo da verséo preliminar
deste texto, apresentada em seminario promovido
pela Fundagéo Joao Pinheiro, Belo Horizonte, em no-
vembro de 1990, tivemos acesso ao trabalho apresen-
tado por Eni Barbosa, pesquisadora do IPLAN/IPEA,
em seminario organizado pela Fundagio Esquel e
UNICEF, em Brasilia. Esse estudo contém dados im-
portantes para o presente trabalho, os quais foram in-
corporados a discussdo, quando necessarios, com a
devida mengéo da fonte.

Atendimento a infancia...



A andlise ndo inclui o periodo posterior a eleigdo
presidencial de 1989, quando importantes mudangas
ocorreram na organizagio institucional e na orienta-
¢ao dos programas sociais, a nivel federal.

FINANCIAMENTO DAS POLITICAS SOCIAIS
NO PAIS

No inicio da década de 80, assim como a maioria dos
palises da América Latina, o Brasil sofreu um agrava-
mento da crise econdmica que se seguiu ao periodo
de crescimento econdmico anterior. As desigualdades
de renda e de acesso a servigos basicos também se
intensificaram, e alguns segmentos da populagdo so-
freram de forma mais acentuada seus efeitos, como
revelam anélises recentes.

Conforme mostram Chahad e Macedo (1988,
p.67-8), os gastos sociais no Brasil apresentam um
comportamento pré-ciclico, ou seja, diminuem com o
acirramento da crise econdmica, justamente quando a
populagdo mais necessita deles. Eles cairam, entre
1980 e 1986, atingindo o menor valor em 1984, sendo
que a recuperagao posterior ndo chegou aos valores
do inicio da década. Este fato é agravado pelo perfil
dos gastos sociais no pais que, apesar de repre-
sentarem uma parcela significativa do PiB-Produto In-
terno Bruto (cerca de 20%), ndo beneficiam priorita-
riamente as camadas mais pobres (p.83).

Documento do Banco Mundial revela que as fa-
milias mais pobres (renda per capita mensal menor
que 1/4 do salario minimo), que representam 19% do
total da populagao, recebem apenas 6% do total dos
beneficios sociais; essas familias s@o aquelas com
maior ndmero de criangas pequenas, o que ajuda a
explicar por que as criangas menores de 5 anos de
idade, que constituem 13% da populagdo, recebem
apenas 7% do total dos beneficios distribuidos.

Com efeito, o mesmo documento mostra que,
apesar de as criangas menores de 5 anos, das fami-
lias mais pobres, constituirem um grupo extremamente
vulnerave! aos efeitos da crise econdmica, elas sado
o segmento menos favorecido pelas politicas sociais
brasileiras (World Bank, 1988, p.15-6).

O documento adota a expressdo (mis)largeting,
cunhada por Roberto Macedo para caracterizar o di-
recionamento dos gastos sociais no pals. Esse mal di-
recionamento ocorre, segundo o estudo, de trés ma-
neiras diferentes: 1) dentro de cada setor; 2) entre se-
tores e 3) dentro de cada programa (World Bank,
1988, p.11-24). ‘

O Quadro 1 ilustra esse fenébmeno, ao comparar
as diversas faixas de renda e o percentual estimado
dos beneficios sociais que chegam até cada uma de-
las, em cada setor.

O setor de previdéncia social, segundo esses da-
dos, apresenta a distribuigdo mais desigual, variando
de 17% para a faixa de renda mais alta, até 1% para
a mais baixa, que representa um contingente nume-
ricamente superior. Os Unicos outros setores que che-
gam até a faixa mais pobre sdo educagio e salde,
também em percentuais menores relativamente a ou-
tras faixas. Esse segmento de renda néo recebe be-
neficios de varios setores, a saber, habitagéo e ser-
vigos urbanos, dgua e esgotos, transporte, trabalho e
nutrigao.

Beatriz Azeredo (1983) mostra como a estrutura
de captagio e canalizagéo dos recursos que finan-
ciam a politica social contribui para as ineficiéncias e
a inequidade constatadas na operagéo dos programas
em varias areas.

A primeira caracteristica que ela aponta é a re-
duzida participagio dos recursos fiscais nesse finan-
ciamento e o correspondente predominio dos recursos
captados através das chamadas contribuigdes sociais.
Os dados referentes aos anos de 1980 a 1986, apre-

Quadro 1
Distribuigo estimada dos beneficios sociais por faixas de renda da populagéo
Brasil, 1986
FQEATS:RPSENCS’;TTQM PORCENTAGEM DA POPULAGAO* BENEFICIOS SOCIAIS* P&nggﬁtegg
SALARIOS MINIMOS (1985) (1986) BENEFICIOS

2 NNNNNNNNNNNNNNNN 16 PPPPPPPPPPPPPPPPPEEEEHHHHHHHSSSSSA 34
1-2 NNNNNNNNNNNNNNNNNN 18 PPPPPPPPPPPEEEEEHHHSSA 22
1/2-1 NNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNN 24 PPPPPPPPPPPEEEEEEHHHSSAL 24
1/4-1/2 NNNNNNNNNNNNNNNNNNNNNN 22 PPEEEEHHHHSSTN 14
1/4 NNNNNNNNNNNNNNNNNNN 19 PEEESS 6

Iy 100

Fonte: World Bank, 1988, p.19.

* Cada N representa 1% da populagio total, que, em 1985, totalizava 135 milhdes. Cada uma das letras (P) Previdéncia Social,
(E) Educagao, (H) Habitagao/Servigos Urbanos, (S) Safide, (A) Agua Encanada/Esgoto, (T) Transporte Publico, (L) Trabalho, (N)
Nutricio, representa 1% do total de beneficios sociais, que, em 1986, totalizavam US$ 47,2 bilhdes.
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sentados pela autora, mostram que as contribui¢des
sociais t&8m representado cerca de 89% do total da
arrecadagao de impostos do governo federal (Azere-
do, 1989, p.10 e 12).

As contribuigbes sociais s@o classificadas por
Azeredo em trés grandes categorias:

1. aquelas que constituem um patriménio dos traba-
Ihadores, administrado pelo Estado: 0 FGTS-Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo, criado em 1966; o
PIS-Programa de Integragéo Social, criado em 1970,
e 0 PASEP-Programa de Formagao de Patriménio do
Servidor Publico, criado em 1971;

2. aquelas que se vinculam aos contratos de trabalho,
para as quais os trabalhadores contribuem com um
tergo e que constituem os recursos do Sistema de
Previdéncia Social;

3. as receitas fiscais vinculadas a gastos sociais,
como o salario-educagéo, instituido em 1964 e o
FINSOCIAL, criado em 1982,

Os dados apresentados por Azeredo (1989) mos-
tram a importancia das contribuigdes sociais no total
dos gastos sociais realizados pelo governo federal, no
periodo de 1980 a 1986. A participagio dessas con-
tribuigdes variou de 20,1% em 1980 a 35,1% em
1986, alcangando 64,8% em 1984, justamente no pe-
riodo de diminuigdo do gasto total, tendo contribuido,
portanto, para atenuar essa contragéo (Tabela 1).

Tabela 1

Participagéio das contribuigdes sociais no gasto
federal total na area social
Brasil, 1980-1986

ANO  GASTO FEDERAL TO- PARTICIPAGAO DAS
TAL NA A_REA SOCIAL CONTRIBUIGOES
(Cz$ MILHOES DE 1986) SOCIAIS (%)

1980 86.263 20,1
1981 92.954 15,3
1982 91.206 36,6
1983 78.696 445
1984 73.196 64,8
1985 104.672 46,3
1986 126.486 35,1

Fonte: Azeredo, 1989, Tabela 4, p.28.

Esse padréao de financiamento, segundo Azeredo,
tem acarretado principalmente trés tipos de proble-
mas, resumidos a seguir.

O primeiro refere-se 4 sua sensibilidade frente a
situagdo econdmica e a decorrente impossibilidade de
sustentagdo do nivel de gasto em momentos de crise,
pois grande parte das contribuigdes incide sobre a fo-
lha de salérios. Além disso, no caso do FGTS, em
momentos de desemprego aumentam os pagamentos
de saques por demisséo.

O segundo aspectio é o da desigualdade de aces-
so aos beneficios: a criagdo de fundos especificos pri-
vilegia alguns segmentos da populag8o, excluindo ou-
tros. Apesar de os encargos decorrentes das contri-
buigbes serem repassados pelas empresas aos pre-
¢os dos produtos, atingindo a todos indiscriminada-
mente, os beneficios ndo sdo universais. No caso das
contribuigbes patrimoniais, a vinculagdo da contribui-
¢do ao beneficio exclui a enorme parcela da popula-
¢do que trabalha no mercado informal, a qual, em
1983, para a forga de trabalho urbano, era estimada
em 34,5% (estimativa de Jorge Jatoba, apud Azeredo,
1989, p.20).

Em terceiro lugar, a centralizagéo da gestao des-
ses recursos e o peso significativo que assumiram as
transferéncias nao regulares, negociadas de forma
clientelistica, significaram que algumas regides foram
beneficiadas em detrimento de outras, dependendo de
seu poder de pressdo junto aos 6rgdos federais, o
que ocorreu principalmente com os recursos da cota
federal do salario-educagéo e com o FINSOCIAL. Al-
gumas distor¢gdes que resultam dessas caracteristicas
s@o apontadas por Azeredo (1989, p.22): “o distancia-
mento das demandas reais da populagéo na definigio
de prioridades; a deterioragéo da capacidade financei-
ra pela demora na liberagdo de recursos; o desequi-
librio entre as possibilidades de investimento e a ca-
pacidade de manutengéo; a ineficiéncia dos instru-
mentos burocraticos de controle”.

Como se vera a seguir, muitos desses problemas
s@o encontrados em programas voltados para a faixa
etaria dos 0 aos 6 anos que recebem verbas federais.

Em relagdo aos programas que dependem de re-
cursos de crédito, como por exemplo nas areas de
habita¢do e saneamento, o processo leva a um en-
dividamento crescente dos governos estaduais e mu-
nicipais, e também & exclusao dos segmentos de ren-
da mais baixa do acesso a esses bens e servigos.

Rezende (1988) também aponta para a regressi-
vidade das contribuigdes que sdo repassadas a todos
— através dos pregos e dos impostos — e beneficiam
apenas a uma parcela da populagédo, e para a sen-
sibilidade das fontes de financiamento, que oscilam
junto com a economia.

Apesar de reconhecer muitos dos problemas
apontados por Azeredo, enfatiza o papsl compensador
que algumas fontes de recurso, como o FINSOCIAL e
o salario-educagéo, desempenharam no periodo de
1980 a 1987.

Examinando as flutuagbes da economia no perfo-
do de 1980-1986, Rezende mostra como o gasto so-
cial reduziu-se entre 1982 e 1984, recuperando-se a
partir de 1985. No entanto, alguns setores sofreram
mais que outros, como por exemplo os de habitagio
e saneamento, mais dependentes de crédito. A cria-
¢ao do FINSOCIAL, em 1982, reduziu o impacto da
crise em setores como alimentagéo e nutrigdo e com-
pensou a perda em outras fontes de financiamento
nos setores de salde e educagfo, este (ltimo tam-
bém reforgado pelo salario-educagéo e pela aplicagéo
da Emenda Calmon.

Alendimento a infincia...



Essa constatagdo leva Rezende a afirmar que,
apesar das criticas existentes a forma de captagéo
desses tributos (o FINSOCIAL incide sobre o fatura-
mento das empresas e o salario-educagéo sobre a fo-
lha de salérios) e a vinculagdo constitucional de re-
cursos a determinadas areas, como & manutengéo e
desenvolvimento do ensino, “a disponibilidade e am-
pliagdo de recursos cativos desempenhou um papel
fundamental na atenuag@o do impacto da crise eco-
ndmica sobre alguns componentes importantes do
gasto social, e um papel menos importante na reto-
mada que se verificou durante o perfodo de cresci-
mento” (Rezende, 1988, p.122).

A contribuigdo dos recursos vinculados provavel-
mente teria desempenhado um papel ainda mais im-
portante ndo fossem as distorgdes observadas nos
critérios de inclusdo de despesas na fungéo educagado
apontadas por Velloso (1990). Analisando as despe-
sas da Unido em 1986, 1987 e no orgamenio de
1988, este autor identifica uma série de despesas ina-
dequadamente contabilizadas enquanto “manutengéo
e desenvolvimento do ensino”, como verbas para se-
guranga, assisténcia social para funcionérios, ativida-
des esportivas e culturais dissociadas do ensino, e
muitas outras. Segundo suas estimativas, em nenhum
dos anos considerados a Unido gastou o minimo de
13% da receita de impostos na manutengéo e desen-
volvimento do ensino, como estabelecia a Emenda
Calmon.

Os dados do trabalho de Solon Vianna e outros
(IPEA, 1989) s&o interessantes para o exame mais
detalhado da evolugdo dos gastos por setores. Esses
autores realizaram, a partir de 1983 no IPEA-Instituto
de Planejamento Econdmico e Social (vinculado &
SEPLAN-Secretaria de Planejamento da Presidéncia
da RepUblica), um trabalho que visava obter um qua-
dro mais preciso da composigédo dos gastos sociais
no pals. A Conta Social Revisitada (IPEA, 1989) agru-

pa esses gastos segundo os diversos subprogramas
identificados nos orgamentos federais. Foram conside-
radas como “sociais” as areas de alimentagdo e nu-
trigio; salde, saneamento e protegdo ao meio am-
biente; educagdo e cultura; habitagdo e urbanismo;
trabalho; e assisténcia e previdéncia. O documento in-
dica as possiveis fontes de impreciséo dos dados. De
qualquer forma, trata-se do trabalho mais completo a
respeito do assunto. A Tabela 2 foi reproduzida desse
estudo.

Os dados mostram que o setor de assisténcia e
previdéncia representa sempre mais do que o dobro
do que o setor colocado em segundo lugar, tendo de-
caido um pouco desde 1983. Os setores de educagéo
e salde, que vém a seguir, passaram de 9,58% e
19,4% em 1980 a, respectivamente, 18,26% e 24,09%
em 1987. O setor de habitagio e urbanismo despen-
cou do 32 lugar, em 1980, com 12,35%, para 3,89%
em 1987, enquanto o de saneamento cresceu de
3,52% em 1980 para 5,09% em 1987. Alimentagéo e
nutrigo mais que dobraram sua participagio, apesar
de representarem uma parcela muito pequena do to-
tal: passaram de 0,63% em 1980 para 2,55% em
1987. O setor trabalho aumentou um pouco sua pe-
quena participagéo, chegando a 0,93% em 1987.

Analisando a participagéo relativa das diversas
fontes nos gastos sociais, no perfodo de 1981 a 1989,
o estudo de Barbosa (1990) mostra o peso desigual
de cada uma no total dos gastos e as oscilagdes que
apresentaram na década.

As fontes de financiamento do gasto publico fe-
deral consideradas sdo o Orgamento Fiscal da
Unido — Tesouro (receita de impostos e taxas fe-
derais), o FPAS-Fundo da Previdéncia e Assisténcia
Social, o FINSOCIAL, o FAS-Fundo de Apocio ao
Desenvolvimento Social e os incentivos fiscais; o
salario-educagdo estd incluido na fonte Tesouro
(Barbosa, 1990).

Tabela 2

Distribuigio percentual do gasto federal consolidado (recursos do Tesouro, FPAS, FINSOCIAL
FGTS, FAS e outras fontes) nas diferentes dreas sociais
Brasil, 1980-1987

: ANO
AREA

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Alimentagio e Nutrigdo 0,63 0,64 0,77 1,00 1,25 1,96 2,57 2,55
Salde 19,04 17,18 17,04 16,05 19,28 18,98 17,98 24,09
Saneamento 3,52 4,31 3,81 3,19 2,27 3,72 2,92 5,09
Educagéao e Cultura 9,58 11,30 11,00 10,74 11,93 13,66 16,65 18,26
Habitagdo e Urbanismo 12,35 9,38 9,37 8,54 5,79 4,93 3,85 3,89
Trabalho 0,39 0,40 0,39 0,45 0,41 0,54 0,74 0,93
Assisténcia e Previdéncia 54,48 56,79 57,62 60,01 59,07 56,21 565,29 45,18
Fonte: IPEA, 1989, p.7 do Anexo Estatistico.
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Tabela 3

Participagdo percentual das fontes de financiamento no total
do gasto federal consolidado com programas sociais
Brasil, 1981, 1983, 1985, 1987 e 1989

ANO TOTAL FONTE

(EM NCz$ DE 1989)  ypqoupo FPAS FAS FGTS FINSOCIAL  OUTRAS
1981 112.818.634.086 20,86 55,99 1,14 12,77 ) 0.24
1983  100.770.164.882 28,35 58,49 0,75 10,66 1,73 0,03
1985  102.290.418.970 36,81 54,13 0,42 7.14 1,50 .
1987  123.786.319.756 41,57 53,07 0,38 . -
1989  137.026.834.937 59,91 40,09 . . .

Fonte: IPEA, apud Barbosa, 1990, p.48.

O FPAS aparece como a fonte mais importante,
seguida do Tesouro. O FAS e o FGTS diminuem sig-
nificativamente sua participagio no periodo e o Te-
souro aumenta sua importancia relativa nos Ultimos
anos considerados, ultrapassando o FPAS em 1989.
Isso deveu-se, em parte, segundo Barbosa, & grada-
tiva incorporagdo do FINSOCIAL ao orgamento fiscal
da Uniao.

Todos esses dados reforgam a constatagéo de
que o sistema de financiamento das politicas sociais
é extremamente vulneravel as oscilagdes da econo-
mia e &s mudangas de orientagio politica no governo
federal. Embora, durante a década, tenha havido um
esforgo no sentido de aumentar o volume de recursos
disponiveis para alguns setores, a falta de continuida-
de na manutengdo desses financiamentos e as cons-
tantes mudangas na organizagio da maquina burocra-
tica certamente dificultaram ganhos em eficiéncia na
gestéo dos programas e na manutengio dos servigos
a nivel local.

FINANCIAMENTO DO ATENDIMENTO A INFANCIA

Seria agora necessério analisar como se compor-
tam os varios sub-setores dentro dos setores que pos-
suem programas que incidem sobre a educagio e as-
sisténcia das criangas pequenas.

Como ressalta Eni Barbosa (1990), a identificagéo
dos gastos com a crianga pequena é bastante dificil,
dadas as caracteristicas desse atendimento: 1) nao
estando definido como prioritario, ndo existem fontes
de recursos especificamente destinados a ele, sendo
necessario buscar, nas fontes existentes, as parcelas
utilizadas para esse setor; 2) o financiamento é seg-
mentado, no orgamento da Uni&o, convergindo de for-
ma descoordenada nas agdes a nivel local, inexistindo
qualquer mecanismo de integragdo ou articulagéo
dessas fontes de recurso.

Essa autora procurou identificar, nos orgamentos
dos diversos setores — educagao, salde etc. — os
programas que contivessem “agbes tipicas voltadas
para criangas e, em alguns casos, o grupo materno
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infantil” (p.16), o que apresenta varias dificuldades,
pelo fato de determinadas agbes encontrarem-se es-
palhadas por subprogramas diferentes’.

As Tabelas 4 a 6 resumem alguns dos dados or-
ganizados por Barbosa (1990) e fornecem um quadro
geral sobre o montante dos recursos alocados aos di-
versos setores governamentais que atuam junto a in-
fancia.

O ano de 1988 foi destacado da Tabela organi-
zada por Barbosa, por ser o ano para o qual constam
dados para todas as alineas consideradas. Mais de
um tergo dos recursos correspondem a gastos com
beneficios previdenciarios e quase outro tergo ao Pro-
grama Nacional de Leite para Criangas Carentes. Os
setores de salde, assisténcia social e educagéo re-
ceberam, juntos, menos de 20% do total, sendo que
destes a maior parte foi destinada ao programa de
creches da LBA-Legifo Brasileira de Assisténcia: qua-
se 14%. Os programas de educagio pré-escolar do
Ministério da Educagéo receberam menos de 1% do
total de recursos.

Um acompanhamento ano a ano dos recursos
destinados aos programas pré-escolares do Ministério
da Educagéo e ao programa de Creche Casulo revela
grandes oscilagdes anuais na proporgio de recursos
destinados a cada setor, o que deve ter ocasionado
problemas sérios nos servigos prestados a nivel local.

Os programas pré-escolares sé atingiram porcen-
tagens significativas do total nos anos de 1982, 1985
e 1986, ficando abaixo dos 15% em 1983 e 1987 e
recebendo uma proporgdo minima dos recursos nos
demais anos. Os totais para cada ano sofreram tam-
bém oscilagdes, apresentando aumentos significativos
de 1981 para 1982, de 1985 para 1986 e de 1986
para 1987. Neste ultimo, entretanto, esse aumento foi
apropriado quase totalmente pelo programa de cre-
ches.

1 Segundo Velloso (1990, p.23) a administracio publica cos-
tuma agrupar as verbas em grandes categorias — “fungdes”
— que incluem diversos “programas”. Estes se subdividem
em subprogramas, projetos e atividades.

Atendimento & infincia...



E interessante a correspondéncia que parece
existir entre alguns dos periodos de maiores aloca-
¢bes de recursos e os anos eleitorais: 1982 e 1986
foram anos de eleigao para governadores e parlamen-
tares e em 1985 ocorreram eleigdes municipais.

Por outro lado, algumas oscilagdes podem ser ex-
plicadas por mudangas nos programas federais: em
1982 o MOBRAL comegou a atuar na educagéo pré-
escolar e foi criado o FINSOCIAL; em 1986 o progra-
ma do ex-MOBRAL, agora Fundagdo Educar, foi

Tabela 4

Distribuicio dos recursos alocados para os programas federais
dirigidos as criangas de 0 a 6 anos

Brasil, 1988
NCz$ MIL

AREA/PROGRAMA (do 1989) %
EDUCAGAO

Programa de Desenvolvimento da Educagéo Pré-Escolar 41.529 0,87

Programa Municipal da Educagao Pré-Escolar 741 0,02
SAUDE ‘

Programa de Salde Materno-infantil 223.285 4,69

Programa de Controle e Erradicagio de Doengas Transmissiveis 2.750 0,06
ASSISTENCIA SOCIAL

Programa de Creche Casulo 654.509 13,76
ALIMENTAGAO E NUTRICAO

Programa de Suplementagao Alimentar 388.202 8,16

Programa de Apoio Nutricional 457.437 9,61

Programa Nacional de Leite para Criangas Carentes 1.351.330 28,40
PREVIDENCIA

Salério-Familia 1.080.240 22,70

Salario-Maternidade 423.369 8,90

Auxtlio-Natalidade 134.472 2,83
TOTAL 4.757.864 100,00

Fonte: Balangos Gerais da Unido, Relatérios Anuais da LBA, Relatérios do INAN, Coordenadoria de Informatica do INPS, apud Bar-

bosa, 1990, p.49.

Tabela 5

Distribuigdo dos recursos (em NCz$ mil de 1989) destinados a programas
federais nas areas de pré-escola e creche
Brasil, 1980-1988

ANG EDUCAGAO ASSISTENCIA SOCIAL TOTAL
SDEPE SMEPE PR. CRECHE CASULO (PRE-ESC. E CRECHE)

1980 2.485 (3,0) - 80.509 (97,0) 82.994 (100,0)
1981 1.821 (1.9) . 91.989 (98,1) 93.810 (100,0)
1982 63.612 (38,7) . 100.821 (61,3) 164.433 (100,0)
1983 17.216 (14,1) . 104.951 (85,9) 122.167 (100,0)
1984 36.179 - . . -

1985 60.004 (46,9) - 67.866 (53,1) 127.870 (100,0)
1986 82.935 (30,9) - 185.694 (69,1) 268.629 (100,0)
1987 112746 (9.8) - 1.035.796 (90,2) 1.148.542 (100,0)
1988 41529 (6,0) 741 (0,1) 654.509 (93,9) 696.779 (100,0)

Fonte: Balangos Gerais da Unido e Relatérios Anuais da LBA, apud Barbosa, 1990, p.49.
Legenda: PDEPE — Programa de Desenvolvimento da Educagdo Pré-Escolar

PMEPE — Programa Municipal de Educagéo Pré-Escolar

Cad. Pesq. n.82, ago. 1992
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transferido para a Secretaria de Ensino de 12 e 2°
graus do Ministério da Educagio (Souza e Kramer,
1988, p.66). A LBA também deslocou-se entre varios
érgaos federais: até 1987 era subordinada ao Minis-
tério da Previdéncia e Assisténcia Social; em 1988,
com a extingdo deste, integrou o Ministério da Habi-
tacdo e Bem-Estar Social e, em 1989, foi incorporada
ao Ministério do Interior (Campos et al., 1989a, p.53).

O trabalho de Eni Barbosa também contém infor-
magdes sobre as fontes dos recursos destinados a
cada programa. A Tabela 6 reproduz os dados refe-
rentes aos setores de educagéo e assisténcia social,
para os anos de 1980 a 1988.

A andlise realizada por Eni Barbosa ressalta a im-
portancia crescente do FINSOCIAL no financiamento
desses programas, principalmente a partir de 1987.
Nesse ano, o FINSOCIAL cobriu 90% das despesas
nesses programas e, no ano seguinte, 80%. Entre
1983 e 1985 as despesas foram asseguradas através
de “fontes ndo identificadas”, com a interrupgio do
uso de recursos do Tesouro.

Para uma consideragdo mais detalhada dos pro-
blemas envolvidos em cada um desses dois setores,
estes seréo agora analisados separadamente.

O atendimento a infincia no setor de assisténcia
e previdéncia social

No caso da assisténcia e previdéncia, a andlise de
Sbnia M.F. Teixeird (1989) é bastante elucidativa. Em
primeiro lugar, ela distingue os varios tipos de critério
que t8m sido utilizados para diferenciar assisténcia de
previdéncia: critérios institucional, jurfdico e contabil,
mostrando as limitagdes de cada um e argumentando
na diregido de uma interpretagsio de carater mais con-
ceitual e histérico. A autora mostra que, apesar de
representar uma parcela pequena do total de recursos
manipulados pelo sistema previdenciario, os progra-
mas de assisténcia social cresceram, desde a década
de 70, e cada vez mais apresentam interconexdes
com o setor previdenciario.

De acordo com os dados compilados por S. Tei-
xeira (1989), a incorporagéo da LBA e da FUNABEM -
Fundagdo Nacional do Bem-Estar do Menor, ao
SINPAS - Sistema Nacional de Previdéncia e Assis-
téncia Social, em 1977, resultou numa expansdo da
cobertura dos servigos prestados por esses érgaos. O
namero de criangas atendidas em creches-casulo vin-
culadas & LBA cresceu de 135.000 em 1978 para
320.000 em 1981, e 0 nimero de menores assistidos
pela FUNABEM passou de 741.000 para 1.358.000 no
mesmo periodo.

Tabela 6

Recursos (em NCz$ mil de 1989) destinados aos programas dirigidos as criangas de 0 a 6 anos nas &areas de
Educagio e Assisténcia Social, segundo as fontes
Brasil, 1980-1988

AREA/PROGRAMA e FONTE 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988
EDUCACAC
Desenv. Educ. Pr.Esc.
Tesouro 2.102 1.821 63.612 - - 81.908 16.065 1.866
FINSOCIAL - - - - - - 94.167 39.663
Nao-identificada - - 14229 35684 59559 - - -

Desenv. Educ. Excepc.
Tesouro 382 -

Nao-identificada - - -

Apoio Des. Educ. Pr.Esc. ’
Tesouro - -

ASSISTENCIA SOCIAL
Desenv. Ag‘)es Prom. Soc.*
FINSOCIAL - -
Des. Agdes Matern. Inf.
Cota da Previd. -
Assist. Entid. Comun.
" Tesouro - -
Leite Criangas Carentes
Tesouro
Tit. Tes. Nacional - -
FINSOCIAL

- - - 1.026 2513 -
917 495 445 - - -

. . . . 741

167.110  103.364

12.254 3.227
214.000

100.266 69.391
1.007.960 1.067.537

- . - 155

Fonte: Balangos Gerais da Unio, ‘apud Barbosa, 1990, p.50.
* Inclui Creches Casulo da LBA.
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Os recursos destinados a-esses dois 6rgéos, que
representam, em média, menos do que 1,5% do Fun-
do de Previdéncia e Assisténcia Social, no periodo de
1971 a 1982, chegaram a crescer significativamente
em alguns momentos, como revelam os nimeros da
Tabela 7 (reproduzidos do trabalho de Sonia Teixeira,
1989, p.38), diminuindo com a crise de 1982 .a 1984.

A partir de 1986, de acordo com dados de Aloisio
Teixeira e outros (1989, p.56), os percentuais corres-
pondentes a participagdo da LBA e FUNABEM nas
despesas do SINPAS voltam a crescer, chegando, em
1987, a 4,23% para a LBA e 1,05% para a FUNABEM
(Tabela 8).

Tabela 7

Evolugéio das despesas da LBA e FUNABEM em
relagdo ao total da receita de contribuigées do FPAS
Brasil, 1971-1982

ANO LBA FUNABEM RECEITA DO FPAS

(%) (%) (EM CR$ MILHOES®)
1971 0,77 0,41 10.166
1972 0,63 0,29 15.300
1973 0,53 0,25 22,266
1974 0,45 0,21 32.733
1975 0,46 0,20 49.148
1976 0,38 0,23 78.793
1977 0,70 0,26 124.504
1978 0,90 0,33 188.038
1979 1,18 0,32 309.315
1980 1,50 0,46 582.687
1981 1,61 0,54 1.199.131
1982 1,21 0,39 2.962.519

Fonte: Teixeira, S., 1989, Tabela 2, p.38.

* A receita de contribuigbes representa cerca de 95,47% da
despesa total; os percentuais, na tabela organizada por Teixei-
ra, foram calculados para o total da despesa.

Tabela 8

Evolucéio das despesas da LBA e FUNABEM em
relagéo ao dispéndio global do SINPAS
Brasil, 1980-1987

LBA FUNABEM
ANO (%) (%)
1980 1,28 0,39
1981 1,30 0,43
1982 1,15 0,37
1983 1,04 0,34
1984 0,82 0,28
1985 0,80 0,26
1986 1,59 0,28
1987 4,23 1,05

Fonte: Teixeira, A. et al., 1989, Tabela A3, p.56.

Cad. Pesq. n.82, ago. 1992

Aloisio Teixeira e colaboradores comentam tam-
bém a evolugdo dos gastos com a LBA e a FUNA-
BEM nos anos de 1988 e 1989. Em 1988 houve uma
reducdo nas despesas com esses dois 6rgdos de
17,4% e 49,4%, respectivaments, tendo os percen-
tuais relativos ao total do fluxo de caixa do SINPAS
passado para 3,1% para a LBA e 0,6% para a
FUNABEM (Teixseira A. et al., 1989, p.9 e 13).

Em 1989 a situagdo desses 6rgéos agravou-se,
com seu desligamento do Ministério da Previdéncia
Social e sua passagem para o Ministério do Interior.
Segundo A. Teixeira e outros (1989, p.19), nesse ano
houve uma perda real de 2,8%, somados os valores
das duas entidades.

As estimativas desses autores referentes ao or-
gamento da Seguridade Social para 1989 incluem
também as despesas com a SEAC - Secretaria de
Agéo Comunitaria. Os recursos previstos para a SEAC
quase equivalem aos da LBA e FUNABEM somados:
NCz$ 511.640,8 mil para a SEAC e NCz$ 714.829,7
mil para a LBA e a FUNABEM (NCz$ de jan. 1989;
Teixeira A. et al.,, 1989, p.30).

Note-se que a SEAC foi o 6rgao responsavel pela
implantagio do Programa do Leite para as Criangas
Carentes, que consumiu, segundo os dados compila-
dos por Barbosa, grande parte dos recursos voltados
para o atendimento a infancia, em 1987, 1988 e 1989
(a respeito desse ‘programa, veja-se Reis, 1988).

O atendimento a infAncia no setor educacional

Como ressalta o documento do Banco Mundial, o se-
tor educagéo é o segundo colocado quando se exa-
mina a composigdo dos gastos sociais no pafs. Com-
parativamente a outros paises, esses gastos estdo
préximos da média de gastos de 20 paises da Amé-
rica Latina: em 1986 o Brasil gastou aproximadamente
4% de seu PIB em educagdo e a média ndo ponde-
rada para esses paises foi de 3,8%. No entanto, os
paises mais industrializados nunca gastam menos de
45% de seu PIB em educagdo, especialmente os
chamados “tigres asiaticos”, como Coréia do Sul e
Singapura.

De qualquer forma, as maiores distor¢gdes em re-
lagdo ao setor educacional, no Brasil, encontram-se
na distribuigdo interna dos recursos, entre niveis edu-
cacionais diferentes, entre regides urbanas e rurais e
entre as instdncias administrativas federal, estaduais
e municipais. Somadas as ineficiéncias e desigualda-
des do sistema, essas distorgdes fazem com que os
servigos educacionais financiados com recursos publi-
cos sejam distribuidos de forma a agravar as diferen-
gas sociais existentes, pois as criangas e jovens das
familias das faixas de renda mais alta apropriam-se
dos beneficios do sistema educacional numa propor-
¢ao incomparavelmente maior do que aqueles das fai-
xas mais pobres. Como, em pafses em desenvolvi-
mento, o acesso a niveis de ensino mais altos pro-
porciona taxas de retorno econdmicas, na idade adul-
ta, mais altas do que para palises mais desenvolvidos,
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esse fato pode representar um significativo agravante
para as enormes diferengas de renda que o pals apre-
senta, e que vém aumentando nos Ultimos anos.

Documento do IPEA (1988, p.50) mostra que a
proporgéo entre a despesa publica com educagio e
cultura e o PIB cresceu durante a década de 70, pas-
sando de 2,66 em 1970 para 3,59 em 1980, mas sua
taxa de crescimento comegou a diminuir a partir de
1976, com a crise econdmica.

A Tabela 9, reproduzida do documento do Banco
Mundial, associada aos dados conhecidos sobre a pi-
ramide educacional no pais, é elogliente a respeito
dessas inequidades.

Tabela 9

Despesas (em US$ milhSes), com educagéo
por nivel de ensino

Brasil, 1983
NIVEL DE ENSINO DESPESA GLOBAL DESPESA POR
ESTUDANTE
12 Grau 3.480 (68%) 149
22 Grau 466 (9%) 144
Superior 1.203 (23%) 2.586
TOTAL 5149  (100%)

Fonte: World Bank, 1988, p.40.

Chama atengdo, nesses dados, a desproporgéio
dos gastos por estudante no 32 Grau, em comparagao
com os demais. O documentoc ressalta que 38% dos
estudantes, nesse nivel, freqlientam escolas particu-
lares, enquanto os estudantes de renda mais alta de-
tém a maior parte das vagas nas universidades pu-
blicas (World Bank, 1988, p.40).

A enorme ineficiéncia que prevalece no 12 Grau
faz com que essa inequlidade entre niveis de ensino
seja ainda mais acentuada quando se consideram os
resultados obtidos. Nenhum outro pais latino-america-
no, exceto o Suriname, apresenta taxas de repeténcia
mais altas do que o Brasil e somente El Salvador e
Nicardgua possuem indicadores mais negativos em
relagdo a propor¢do dos alunos que conseguem che-
gar até a 82 série (World Bank, 1988, p.41).

- De acordo com José Amaral Sobrinho (1988), a
repercussdo das politicas de ajuste econdmico no sis-
tema educacional pode ser percebida tanto nos efei-
tos causados no nivel de vida da clientela escolar,
quanto naqueles observados nas despesas realizadas
pelos diferentes niveis governamentais.

Embora o montante de despesas com a fungéo
educagédo e cultura tenha crescido no periodo de 1980
a 1985, a taxa de crescimento foi menor do que para
o periodo anterior, de 1975 a 1980. Os dados citados
por Amaral Sobrinho estdo resumidos na Tabela 102,
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Tabela 10

Crescimento médio das despesas com educacgéo e
cultura nos periodos 1975-1980 e 1980-1985, nas
trés esferas governamentais

Brasil
PERIODO  UNIAO ESTADOS MUNIcCIPIOS
(50.000 HAB. E +)
1975-80 14,4% 21,8% 9,0%
1980-85 8,8% 9,5% 4,5%

Fonte: Amaral Sobrinho, 1988, p.391.

Vale a pena transcrever, também, a tabela orga-
nizada por Amaral Sobrinho, que contém dados sobre
a evolugdo ano a ano, no periodo de 1980 a 1985.
Ela mostra que os estados e municipios foram mais
prejudicados pela redugdo nos recursos, 0 que pena-
lizou mais fortemente o ensino de 12 grau. O autor
ndo se refere especificamente a pré-escola, mas
como sabemos, por outros dados, que este é também
um nivel de ensino assumido em maior escala pelos
municipios, é de se supor que tenha sido afetado por
essa contengdo, juntamente com o 12 Grau.

Observa-se, nesses dados, que houve uma certa
recuperagdo em 1985. O autor atribui essa pequena
mudanga ao comportamento dos recursos arrecada-
dos através do salério-educagao.

Examinando a participagdo do ensino de 12 grau
nas despesas de cada nivel governamental, Sobrinho
mostra que, apesar de a Unido ter aumentado suas
despesas nesse grau de ensino e compensado, em
parte, a perda nos gastos estaduais, isso néo foi su-
ficiente para evitar uma queda no dispéndio global
com o 12 Grau. Além disso, os estados e municipios
menos dependentes de verbas federais, como os da
regidgo Sudeste, tiveram uma redugéo maior do que os
de outras regi6es (Amaral Sobrinho, 1988, p.392-4).

Apesar disso, as taxas de abandono do sistema
escolar aumentaram mais nas regides mais pobres,
revelando que os efeitos da crise sobre a clientela es-
colar se agravaram no perfodo e foram mais sentidos
nas regides que apresentam niveis de pobreza maio-
res.

Segundo o autor, a redugdo de gastos com edu-
cagdo, que ocorreu em periodo onde houve significa-
tivo aumento de matriculas no sistema, levou a uma
diminuigdo dos gastos com investimento, em compa-
ragdo com os gastos de custeio e também a uma di-
minuigdo do custo aluno-ano, mais acentuada nas re-

2 Esses dados diferem dos apresentados no relatério do IPEA
sobre educagédo e cultura no ano de 1987 (IPEA, 1988,
p.50-1), os quais indicam que, para os niveis federal e esta-
dual, o indice médio de crescimento foi maior no periodo de
1980 a 1985 do que no perfodo de 1975 a 1980. Como os
dados citados por Amaral Sobrinho estido mais detalhados,
optamos por eles, embora nao fique claro o motivo da dife-
renca encontrada nos Indices citados por um e outro autor.

Atendimento a infancia...



Tabela 11

Despesas publicas (em Cz$ milhdes de 1987) na érea de educaglo e cultura
Brasil, 1980-1985

ANO UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
cz$ INDICE INDICE Cz$ iNDICE

1980 86.154,9 100 1450155 100 37.905,5 100
1981 89.620,2 104 192.710,5 132 36.122,9 95
1982 117.281,8 136 175.676,7 121 37.003,0 97
1983 95.711,7 11 142.899,2 98 31.998,9 84
1984 116.707,3 135 130.652,9 90 30.186,7 79
1985 167.699,7 194 174.882,9 120 43.529,1 114

Fonte: Balangos da Unido, Estados @ Municipios compilados pela Secretaria de Economia e Finangas do Ministério da Fazenda,

apud Amaral Sobrinho, 1988, p.392.

des estaduais do que nas municipais. Note-se que
esse custo é bem menor nas redes municipais: em
1980 ele era de 7.700 (Cz$ de 1987) nos estados e
de 3.490 nos municipios; em 1985, era de 7.264 nos
estados e de 4.073 nos municipios. As oscilagbes ano
a ano foram grandes, o que indica a instabilidade sob
a qual o sistema opera, no pais (Amaral Sobrinho,
1988, p.395). O documento do IPEA ressalta também
essa descontinuidade observada no periodo (IPEA,
1988, p.53).

Esse mesmo documento traz alguns dados sobre
os recursos investidos em pré-escola no ano de 1987.
Infelizmente, o relatério organiza e comenta esses da-
dos de forma agregada, no item relativo & educagao
basica, o que dificulta a anélise.

Dentre as diretrizes adotadas pelo Ministério da
Bducagéo para a educagao basica, em 1987, encon-
tra-se a meta de expandir a oferta de educagao pré-
escolar, principalmente nas areas menos desenvolvi-
das. A programagio para a educagao bésica inclui
também a educagédo de adultos.

Do total de 36 bilhdes e 608 milhdes de cruzados
dispendidos, 44,2% foram transferidos para estados,
municipios e instituigbes privadas; 46,5% foram gastos
na contratagdo de servigos de assisténcia ao estudan-
te e educagdo de adultos e 9,3% em outras ativida-
des.

Esses recursos foram provenientes do Tesouro
ordinario (4,3%), da cota federal do salario-educagéo
(23,8%), do FINSOCIAL e empréstimos (48,9%), além
de 23% de outras fontes (IPEA, 1988, p.97). Note-se
a importancia da fonte FINSOCIAL e empréstimos,
que corresponde a quase metade do total.

Em relag@o ao total dos gastos com o ensino pré-
escolar (Cz$ 1.059.464 mil), 14,8% correspondem a
despesas ordinarias do Tesouro, 80,23% a “outros re-
cursos vinculados” (exclusive o saldrio-educagéo) e
4,96% de outras fontes (IPEA, 1988, Quadro ll-7,
p.128). O documento néo especifica as fontes que re-
presentam a quase totalidade dos recursos (80,23%),
entre os quais provavelmente estd o FINSOCIAL.

Cad. Pesq. n.82, ago. 1992

Examinando, agora, a composigao dos trés tipos
de gastos acima, o documento mostra que, em rela-
¢ao as transferéncias feitas para os estados, 13,02%
correspondem & educagdo pré-escolar, tendo benefi-
ciado 1.238.259 alunos. No caso dos recursos repas-
sados aos municipios, apenas 1,99% correspondem
ao pré-escolar, tendo benseficiado 3.044 prefeituras e
atingido 623.912 criangas. Esses programas sao re-
manescentes  do programa pré-escolar desenvolvido
pelo antigo MOBRAL. Dentre os recursos transferidos
as instituicdes privadas, apenas 9,14% referiram-se &
pré-escola (Tabela 12). Quanto & segunda modalidade
de gastos, a atuagdo direta, as criangas pré-escolares
s6 foram beneficiadas através dos gastos com meren-
da escolar que incluiram os irmaos menores dos es-
colares de todos os estados, com a excegao de Sao
Paulo (Programa Irmaozinho). O documento néo apre-
senta esses dados desagregados por faixa etaria. De
qualquer modo, os gastos com merenda representam
uma parcela importante dos gastos do Ministério: mais
de um tergo do total gasto com o 12 Grau, no periodo
de 1985 a 1987 (IPEA, 1988, p.114).

As outras atividades correspondem a gastos com
administragdo de programas, com bolsas de estudo e
com outras finalidades néo discriminadas.

Note-se que as transferéncias para os estados
representam a maior parte dos gastos com a pré-es-
cola, 74,47%, sendo que os realizados para 0s mu-
nicipios equivalem a 17,68% e os repasses para ins-
tituigdes privadas, 6,65%.

Comentando os dados apresentados, o relatério
verifica que o ensino regular recebeu 92,7% do total
de recursos no item educagéo bésica, restando muito
pouco para o nivel pré-escolar e para a educagdo de
adultos. O Quadro .9 do documento (IPEA, 1988,
p.129) apresenta os dados para os anos de 1985,
1986 e 1987. De acordo com esses dados, os gastos
com pré-escola representaram, respectivamente,
4,00%, 2,51% e 2,89% do total dos gastos com en-
sino de 12 Grau, nesses anos, tendo portanto decres-
cido em termos relativos, mas permanecido estaveis
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Tabela 12

Porcentagem das despesas (em Cz$ 1.000,00) com ensino pré-escolar
no total dos gastos com ensino de 12 grau*

Brasil, 1987
SUBPROGR. EDUCAGAO PRE-ESCOLAR
DESPESAS ENS. 19 GRAU®
(A) TOTAL (B) FNDE SEB
(% B/A)
Transferéncias
Estados 6.057.852 789.014 800 788.214
(13,02)
Municipios 9.405.361 187.314 30.414 156.900
(1.99)
Particular 770.494 70.432 20.150 50.282
' (9,14)
Outras despesas 3.455.971 12.704 1.200 11.504
(0,37)
Outros serv. e encargos 16.919.248 - - -
Total 36.688.926 1.059.464 52.564 1.006.900
(2,89)

Fonte: IPEA, 1988, Quadro lIi.6, p.127.
* Incluem os gastos com ensino pré-escolar.

em termos absolutos, variando de Cz$ 1.087.980 mil
a 1.059.464 mil no perfodo (Cz$ constantes de 1987).

A distribuigdo dos recursos, por regiéo, revela di-
ferengas entre os percentuais alocados para a pré-es-
cola e os totais relativos ao 1¢ Grau.

Surpreendentemente, as regides Sudeste e Sul
recebem percentuais das verbas para o ensino pré-
escolar relativamente mais altos que para o 12 Grau
como um todo. No entanto, como chama atengéo o
documento, a andlise dos gastos do Ministério da
Educagédo pouco representa em relagéo ao total dos
gastos com educagdo, em cada estado. Assim, de
1980 a 1985, a regido Sul gastou, com o 12 Grau,
tanto quanto os estados das regides Norte, Nordeste
e Centro-Oeste juntos (IPEA, 1988, p.120).

Outro problema apontado pelo relatério é a falta
de cumprimento, pelo 6rgao federal, dos critérios que
ele mesmo estabelece para os repasses aos munici-
pios. Em 1987, apenas 57,6% dos recursos do sala-
rio-educagéo foram transferidos de acordo com esses
critérios, sendo o restante alocado para “projetos es-
peciais” (IPEA, 1988, p.116).

Finalmente, é interessante confrontar os dados
apresentados sobre as despesas com o0-1% Grau e a
educacgio pré-escolar, com os referentes ao ensino
superior, contidos no mesmo relatério. Comparando-
se o total dos gastos com o 12 Grau, em 1987, com
o que foi dispendido nas instituicdes federais de en-
sino superior, no -mesmo ano, verifica-se que os pri-
meiros correspondem a 38,8% dos segundos. Quanto
a educagdo pré-escolar, corresponde a 1,12% do total

Tabela 13

Distribuicsio dos recursos (em Cz$ 1.000,00) aplicados no ensino de 12 grau* e no
Programa de Educagfo Pré-Escolar, por regifio.

Brasil, 1987
NORTE NORDESTE SUDESTE SUL CENTRO-OESTE TOTAL
Programa Ed. Pré-escolar 42.700 357.363 287.667 188.835 61.509 938.164
% 4,55 38,09 30,66 20,13 6,57 100,00
Total Ensino 12 Grau 2.461.650 13.426.258 4.956.946 3.351.032 2.352.767 26.548.654
% 9,27 50,57 18,67 12,62 8,86 100,00

Fonte: IPEA, 1988, Quadro IIl.8, p.128.
* Incluem os recursos aplicados na educagio pré-escolar.
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do ensino superior. Do total de 49 unidades, 29 gas-
taram, individualmente, mais do que esse total relativo
a pré-escola, sendo que a que gastou mais (a UFRJ),
dispendeu 7,2 vezes mais do que esse total, tendo
atendido 4.837 alunos (IPEA, 1988, p.127, 128, 260
e 261).

N&o se quer, com essa comparagdo, sugerir que
os gastos com as unidades federais de ensino supe-
rior ndo se justifiquem, mas apenas apontar para a
enorme desigualdade de acesso aos recursos educa-
cionais, entre segmentos diferenciados da populagéo
que esse fato revela, o que confirma as considera-
¢oes feitas pelo documento do Banco Mundial, citado
anteriormente.

Como ressalta Eni Barbosa (1990), o padréo de
financiamento revelado pelos dados examinados indi-
ca a pequena prioridade da educagdo pré-escolar e
o carater assistencial da maior parte dos recursos alo-
cados para a populagio de 0 a 6 anos, que consis-
tiram, principalmente, em verbas para suplementagéo
alimentar. Com efeito, os dados analisados por esta
autora mostram que, no periodo considerado, o Unico
tipo de despesa que manteve uma certa continuidade
e representou um volume expressivo de recursos foi
a referente aos programas alimentares que incidem
sobre essa faixa etaria.

Uma caracteristica que ressalta do exame das
grandes oscilagbes nas verbas destinadas a diferen-
tes programas, reveladas pelos dados das diversas
fontes consideradas, é o fato de que elas parecem
refletir guinadas consecutivas ocorridas na orientagéo
das politicas sociais no periodo. Notam-se, em alguns
anos, aumentos expressivos no montante de recursos
destinados a determinados setores, como por exem-
plo as creches da LBA ou os programas pré-escolares
do Ministério da Educagdo, que devem ter repre-
sentado um esforgo grande de certos setores gover-
namentais no sentido de priorizar determinadas
agoes. Entretanto, em todos os casos que podem ser
identificados nos dados examinados, esses esforgos
ndo conseguiram sustentar as mudangas iniciais nos
anos seguintes e, da mesma forma que se observam
grandes ganhos, grandes perdas podem ser percebi-

das nos anos subseqUentes, sendo que determinadas.

allneas aparecem vazias em alguns casos.

Estas grandes oscilagbes devem ter agravado
ainda mais as ineficiéncias decorrentes da complexi-
dade burocratica que caracteriza a gestio do atendi-
mento & crianga pequena no pais. Provavelmente
esse problema foi mais agudo nos estados e munici-
pios mais dependentes de verbas federais, onde tam-
bém se localizam as populagdes mais pobres e de-
sassistidas.

Para compor um quadro mais preciso dessa rea-
lidade, seria necessario considerar como se compor-
taram, no perfodo, as demais fontes de financiamento,
tanto publicas como privadas. Como aponta o docu-
mento do IPEA (1988), os gastos do Ministério da
Educagéo representam pouco do que efetivamente é
gasto nos estados e municipios. No caso das creches,
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talvez se possa inferir que as fontes federais s&o
comparativamente mais importantes para o conjunto
do pais; no entanto, em algumas regibes, essa ten-
déncia talvez ja tenha sido revertida.

Algumas pesquisas recentes, referentes ao esta-
do de Sao Paulo, trazem dados interessantes a res-
peito da evolugéo do atendimento nos municipios. A
titulo ilustrativo, um resumo dessas informagdes foi in-
cluido no item seguinte.

A municipalizagido do atendimento no Estado de
Sédo Paulo

Da mesma forma que no pais como um todo, a ex-
pansdo mais recente da educagdo pré-escolar no es-
tado deu-se, principalmente, através do crescimento
das matriculas nas redes municipais de pré-escola.

No Brasil, em 1979, do total de 1.198.104 matri-
culas registradas, 29,7% eram em estabelecimentos
municipais; em 1986, de um total de 2.699.298, re-
gistram-se 32,9% municipais (Rosemberg, 1989,
p.45).

No estado, a proporgao de criangas de 0 a 6 anos
matriculadas no pré que frequentavam escolas muni-
cipais era bem mais alta, tendo passado de 35,8%
em 1971, para 60,8% em 1987 (CEPAM, 1990, p.36).

O convénio estabelecido entre a Secretaria de Es-
tado da Educagdo e os municipios, em 1986, refor-
¢ava essa tendéncia, prevendo o repasse de todas as
classes de pré-escola para o nivel municipal. Mesmo

_assim, ainda restava, em 1987, um contingente de

classes de pré-escola ligadas & rede estadual, como
mostra a Tabela 14 para a faixa de 4 a 6 anos.

Esse total correspondia, para a populagdo de
2.113.889 criangas entre 4 e 6 anos de idade no es-
tado, a 31,87% de taxa de escolarizagdo em pré-es-
colas. Note-se que parte do contingente de criangas
de 6 anos ja se encontra matriculada na 12 série: em
1987, 179.236 criangas com menos de 7 anos esta-
vam matriculadas na 12 série, no estado, sendo 72%
delas na rede estadual (Anuério Estatistico de Edu-
cagdo do ESP, 1987).

Tabela 14

Distribuigdo das matriculas iniciais em pré-escola, para
criangas de 4 a 6 anos, por dependéncia administrativa
Estado de S&o Paulo, 1987

REDE

TOTAL
ESTAD. MUNIC. PART.
Matric. inicial 88.799 426.403 158.640 673.842
% 13,2 63,3 235 100,0
Fonte: f‘nufggfstaﬂsﬁco de Educagéo do Estado de Séo Pau-
0, .
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Tabela 15

Tabela 16

Distribuigiio das matriculas iniciais em pré-escola®,
por dependéncia administrativa
Estado de Sdo Paulo, 1987 e 1990

Porcentagem dos municipios que atuam em creches e
pré-escolas, segundo o porte
Estado de S&o Paulo, 1990

REDE TOTAL
ESTADUAL MUNICIPAL PARTICULAR
1987 90,351 448,030 197.968 736.349
% 12,3 60,8 26,9 100,0
1990 71.000 547.676 172.044 790.720
% 9,0 69,3 . 21,7 100,0
Fonte: Anudrio Estatistico de Educagéo do Estado de Sio Pau-
lo, 1987 e 1990.

* Incluem criangas menores de 4 anos e maiores de 6 anos.

Os dados da Tabela 15 apontam para uma mi-
gragéo das matriculas da rede estadual para a rede
municipal, no final da década, ao lado de um pequeno
crescimento do total de matriculas.

O diagnéstico do NEPP - Nicleo de Estudo de
Politicas Pdblicas da UNICAMP (1990), assim como
a pesquisa da FDE - Fundagio para o Desenvolvi-
mento da Educagéo da Secretaria de Estado da Edu-
cagdo (1990), apontam para diferengas encontradas
no tipo de oferta de vagas, conforme se considere as
diferentes faixas etérias. A faixa de 0 a 2 anos é prin-
cipalmente atendida pela rede particular, enquanto
nas faixas mais préximas dos 7 anos cresce a parti-
cipagdo da rede publica, tanto municipal como esta-
dual.

Os Indices de cobertura também aumentam con-
forme sobe a faixa etaria. Assim, enquanto o indice
de escolarizagdo para a faixa de 2 a 6 anos era de
20,9% em 1987, quando se considerava apenas a po-
pulagéo de 5 e 6 anos ela subia para 39,4% no mes-
mo ano.

O diagnéstico realizado em 1987 pelo CEPAM -
Centro de Estudos e Pesquisas de Administragao Mu-
nicipal da Fundagdo Prefeito Faria Lima, com a cola-
boragdo da UNDIME - Unigo dos Dirigentes Munici-
pais de Educaggo, a partir de dados obtidos em 447
municipios do estado®, correspondentes a 78,3% do
universo de 571 municipios, indica que 89,3% deles
atua no ensino pré-escolar e 70,2% na é&rea de cre-
ches. A porcentagem dos municipios que atuam nes-
ses niveis é mais alta para o grupo de municipios de
maior porte, como mostra a Tabela 16.

O documento chama atengéo para o fato de a
zona rural néo contar com quase nenhum tipo de
atendimento pré-escolar, dado que é reforgado pela
pesquisa da FDE (1990).

De acordo com o diagnéstico, as formas de atua-
¢ao diferenciam-se conforme se trate de creches e
pré-escolas.
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ATE 20 20/50 50/100 + 100

ATUACAO i HAB. MIL HAB. MIL HAB. MIL HAB.
em creches 64,8 82,2 72,7 88,2
em pré-escolas 85,1 100,0 95,5 94,1

Fonte: CEPAM, 1990, p.32-5.

No caso das creches, a responsabilidade pela
prestagéo direta de servigos é recente e ocorre nos
municipios com mais de 100 mil habitantes. A reali-
zag&o de convénios entre 6rgaos plblicos e entidades
nao-governamentais tem sido a forma de atuagéo
mais freqliente. Os dados apresentados pelo diagnés-
tico estdo resumidos na Tabela 17.

Tabela 17

Porcentagem dos municipios que atuam na érea de
creches segundo a forma de atuagfio
Estado de S&o Paulo, 1990

MUNICIPIOS
FORMA DE ATUAGAO

% Ne
Custeio exclusivo pela prefeitura 225 101
Subvengédo pela prefeitura 28,9 129
Convénio com a Sec. Promogao Social 50,1 224
Convénio com a Sec. Educagéo 6,3 28
Convénio com outras secretarias 1.8 8
Convénios com érgéos federais 21,5 96
Convénios com outras entidades 13,0 58

Fonte: CEPAM, 1990, p.34.

O atendimento em pré-escolas é assumido de for-
ma mais direta pelas prefeituras. Cerca de 90% dos
municipios pesquisados atuam em pré-escolas, a
maioria através de recursos préprios e através de con-
vénio com o Ministério da Educagio, como indica a
Tabela 18.

O diagnéstico aponta para o fato de, nos muni-
cipios com até 20 mil habitantes, ser maior a depen-
déncia em relagéo a recursos federais.

3. Os respondentes foram os dirigentes municipais de educagio
(60,9%), prefeitos (11,2%), vice-prefeitos (1,1%) e responsa-
veis por-outras fungdes no municipio (20,4%) (CEPAM, 1990,
p.29).

Atendimento & infancia...




Tabela 18

Porcentagem dos municipios que atuam em pré-escolas
segundo a forma de atuagéo
Estado de Séao Paulo, 1990

. MUNICIPIOS
FORMA DE ATUACAO

% Ne
Custeio exclusivo pela prefeitura 59,9 268
Subvengéo pela prefeitura 18,8 84
Convénio com a Sec. de Educagio 25,7 115
Convénio com o Min. da Educagéo 56,4 252
Convénio com outras entidades 8,5 38

Fonte: CEPAM, 1990, p.38

As prefeituras também assumem parte dos custos
de servigos complementares a educagéo, que atingem
também a populagéo pré-escolar, como merenda e
transporte escolar.

O diagnéstico indica que o repasse da adminis-
tragdo e dos recursos destinados & merenda escolar
aos municipios tem resultado numa retragéo do esta-
do no que se refere ao financiamento desses progra-
mas: 70% das prefeituras declararam custear porcen-
tagens entre 50 e 90% do total das despesas com a
merenda (CEPAM, 1990, p.62).

No caso do transporte escolar, a participagio do
governo estadual correspondia a 40% dos recursos
solicitados pelos municipios, em 1984. Segundo de-
poimento da presidenta da UNDIME, em 1987, citado
pelo documento, os municipios assumem cerca de
85% das despesas com o transporte escolar.

O -diagnéstico apresenta dados interessantes a
respeito ‘'dos servigos prestados pelos municipios &
rede particular de ensino. Em quase todos os itens
considerados, as porcentagens mais. altas referem-se
as creches, seguidas das pré-escolas e educagéo es-
pecial; em varios itens sobressai também o 2° Grau.
Entre 20 e 27% dos municipios colaboram com as
crechies na manutengdo da rede fisica (material e
mao-de-obra) e na merenda (alimentos, mao-de-obra
e equipamentos); entre 10 @ 17% fornecem material
escolar, assisténcia médica e odontolégica, professo-
res e pessoal administrativo. No caso das pré-escolas,
as porcentagens nesses itens encontram-se abaixo de
12%. ’

Esses dados parecem confirmar a suposigao de
que a maior parte dessas creches atendem a popu-
lagdo mais pobre e mantém convénios com outros 6r-
gaos para poder sobreviver. No caso do 2% Grau, a
ajuda se explica pelo fato de os municipios néo atua-
rem nesse nivel de ensino e preferirem subsidiar parte

dos alunos que freqlentam a rede particular de en-
sino.

Apesar de constatar uma tendéncia predominante,
na maioria dos municipios, em dire¢do a municipali-
zag8o da educagdo pré-escolar, o diagnéstico registra
que 46 municipios se declaram contrarios & munici-
palizagao da pré-escola, sendo 42 com até 20 mil ha-
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bitantes e 4 de 20 a 50 mil habitantes. Segundo- o
documento, “trata-se de municipios que enfrentam sé-
rias dificuldades em fungéo do limitado orgamento
e/ou que enfrentam o crescimento desordenado da
populagdo expulsa dos grandes centros” (CEPAM,
1990, p.82).

Por outro lado, o trabalho da FDE alerta para o
fato de que apenas 25% dos municipios de sua amos-
tra apresentavam taxas de cobertura para a popula-
¢o de 0 a 6 anos superior a 24%, 0 que, para um
estado como Sao Paulo, representa um indice muito
baixo.

Se a tendéncia geral constatada é a de um cres-
cimento proporcionalmente maior das matriculas mu-
nicipais, como foi visto, essa tendéncia nao se verifica
homogeneamente no estado. Estudo realizado- pela
Fundagdo SEADE (1989) indica que a regi&o metro-
politana de S&o Paulo apresentou um menor cresci-
mento relativo das matriculas em pré-escola, no pe-
riodo de 1980 a 1987, do que o interior, e que o litoral
apresentou um decréscimo de matriculas no final do
periodo. Ou seja, muitos municipios ndo acompanha-
ram a orientagao geral e alguns diminuiram sua atua-
¢ao nos ultimos anos, justamente nas regides onde
o crescimento populacional foi maior, como aponta a
Fundagido SEADE (1989).

Esse fato mostra que, em S&do Paulo, muitos mu-
nicipios ndo sdo capazes de dar respostas as neces-
sidades de atendimento educacional na faixa de 0 a
6 anos e que a atuagho direta da rede estadual de
ensino e/ou o aporte de recursos financeiros e admi-
nistrativos por parte do estado e da Unido ainda se
fazem necessarios.

Os dados sugerem, também, que o repasse de
responsabilidades para os municipios ndo foi acom-
panhado, nos Ultimos anos da década, por um cres-
cimento significativo no total de matriculas no estado.

Esse fato deveria ser melhor avaliado para que
se possa definir uma politica de recursos para o setor
que permita que a descentralizagio da gestéo ocorra
sem que o ritmo de expanséo do atendimento seja
afetado e que leve a uma democratizagdo maior do
acesso a creche e a pré-escola.

COMENTARIOS FINAIS

O quadro geral esbogado pelos dados disponiveis
para a década de 80 caracteriza-se por uma grande
instabilidade e por sérios desencontros na diregéo e
gestdo das politicas federais de financiamento dos
programas de pré-escolas e creches no paifs.

A transigdo politica resultou em expressivos ga-
nhos legais, com a promuigagéo da Constituigao de
1988 e o Estatuto da Crianga e do Adolescente, em
1990 (Campos et al., 1989b e Barbosa, 1990). No en-
tanto, os novos direitos reconhecidos para as criangas
menores de 7 anos nao foram garantidos por nenhu-
ma previsdo em relagio a uma fonte especifica de re-
cursos, o que prenuncia a continuidade de uma situa-
G40 em que os programas pré-escolares competem
com outros niveis de ensino e os programas de cre-
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ches competem com outras linhas de agdo na éarea
de assistdncia social, pelas mesmas verbas.

Fatores que agravam mais ainda esse quadro, a
estagnag@o econdmica e o carater ndo compensatério
da maior parte dos mecanismos de arrecadagio de
impostos, somam-se a piora das condigdes de vida
da populagdo e ajudam a explicar por que os propé-
sitos formulados na diregdo de uma ampliagdo do
atendimento nao se sustentam no tempo e muitas ve-
Zes sequer chegam a ser concretizados.

A grande oscilagdo no financiamento dos vérios
programas, revelada em algumas das tabelas anali-
sadas, indica também uma falta de clareza nas op-
¢des politicas adotadas pelos 6rgaos federais. A in-
terpretagéo formulada por Fulvia Rosemberg (em ar-
tigo neste mesmo nlmero da revista) sobre essas
orientagbes aponta para hipdteses interessantes: ao
falar da contaminagéo assistencialista da pré-escola e
da contaminagéo educacional da creche, a primeira se
manifestando nos programas federais e a segunda
principalmente em iniciativas municipais, sua analise
ajuda a explicar muitas das ambiguidades percebidas
nos dados sobre os anos 80. Um exemplo é o para-

lelismo de agdo observado nos programas da LBA e
do MOBRAL, no perfodo.

Outro dado que compde esse quadro instavel é
a aparente falta de critério na distribuigdo das verbas
pelas diversas regides do pafs. Ou seja, a ambigui-
dade na orientagéo da politica voltada para essa faixa
etaria é acompanhada de uma indefinigio sobre a po-
pulag&o-alvo que deve ser prioritariamente atingida.

Todos esses problemas tornam extremamente fra-
gil qualquer tentativa de conferir prioridade na desti-
nagéo de recursos federais para os programas que
atendem as criangas pequenas no palis. Sem uma
reorganizagao institucional séria, com atribuigbes cla-
ras de responsabilidade para as varias instancias go-
vernamentais; sem uma definigdo de fontes especifi-
cas de .recursos e, principalmente, sem um consenso
mais amplo sobre a orientagéo que se quer conferir
aos programas pré-escolares, é muito provavel que o
desperdicio de esforgos e de recursos que resulta das
descontinuidades e desequilibrios observados conti-
nue a caracterizar a politica social brasileira que aten-
de a faixa etaria mais vulneravel da populag&o.
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