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1. Introducao

A rede de creches* do Municipio de S3do Paulo apresenta par-
ticularidades que a colocam em evidéncia entre as experiéncias de edu
cagao/atendimento da crianca pequena. Destaca-se, inicialmente, sua
extensdo que, apesar de insuficiente frente 3d demanda, € bastante am-
pla guando comparada a das demais experiéncias nacionais. Em julho de
1990 comportava 596 equipamentos com uma capacidade para atender
63.998 criangas. Trata-se, também, de uma rede que comporta um grande
nimero de equipamentos construidos e mantidos pela administracgao muni
cipal. Sao as chamadas creches diretas** que foram construidas ou alu
gadas (neste caso apenas um pequeno numero situado na zona central da
cidade} e que sdo inteiramente mantidas pelo poder publico: a alimen-
tagdo fornecida, os saldrios e beneficios, o vinculo empregaticio dos
funcionarios, os materiais pedagdgicos e o equipamento interno bem co
moc sua manutencdo sdo financiados através de recursos orgamentarios da

prefeitura, ou a ela repassados por outras esferas publicas***,

* Optamos por denomind~la rede pois se na pratica concreta de seu funcionamento
e questionavel a integracao seja dentro de um subsistema (direto, indireto e
conveniado) ou_entre subsistemas, as creches estao todas submetidas a orienta
¢a0 e supervisao teécnica de um unico orgao central (SEBES) do qual dependem
financeiramente.

** As creches do municipio de Sao Paule sao agrupadas, no plano administrativo,
em tres subsistemas: as diretas (construldas/alugadas e mantidas pela prefei-
tura); as indiretas (constru{das/alugadas pela prefeitura e repassadas a uma
instituigao privada recebendo, porem, um per capita da prefeitura para funcio
nar) e as particulares (o prédio pertence & instituicao privada que recebe um per
capita da prefeitura para funcionar). As creches indiretas e particulares, quan-
do agrupadas, recebem a denominacao .de creches conveniadas.

*%% A primeire leva de creches diretas construidas durante a administracao de Rey
naldo de Barros e de Mario Covas contava com recursos do FAS, Nao dispusemos
de informacoes sobre recursos provenientes de outras esferas nas administra-
coes Janio Quadros. A secretaria Martha Godinho tentou, durante sua gestao
frente a Secretaria, criar sem sucesso um Fundo que pudesse receber inclusive
aportes do_empresariado. Na atual administracao (Luiza Erundina), o financia-
mentc provem exclusivamente de recursos municipais, tendo havido um repasse
da LBA para a manutencao das creches conveniadas (play-grounds) e da FCBIA

(ex-FUNABEM) para a compra de brimnquedos.



Uma terceira caracteristica notavel & que se trata de uma
rede de creches completas, isto &, preveem oferecer um atendimento com
pleto (educagdo, alimentacdo, sande) as criangas com menos de 7 anos.
As experiéncias de modelos de emergéncia — como as creches domicilia
res ou a versdao da Prefeitura de Sac Paulo denominada creche pélafsa—
télite* — foram poucas e esporadicas, tendo sido principalmente esti
muladas durante a administracdo Covas. Estas duas caracteristicas da
rede tém sido objeto de polemica — criticas ou elogios, incentivo ou
cerceamento — tanto entre os moradores da cidade (governos, politi-
cos, técnicos, militantes e usuarios), gquanto de técnicos da adminis-
tracao federal ou de organismos internacionais e intergovernamentais,
como UNICEF e Banco Mundial.

Assim é gue durante a década de 80, quando a rede de cre-
ches do municipio se expandiu através do incentivo ao subsistema de
creches diretas (portanto piblicas) — atendimento em tempe integral
inteiramente gratuito, funcionando em prédios especialmente construi-
dos para este fim e comportande um quadro de pessoal numeroso e diver
sificado recebendo salarios compativeis com os parametros nacionais
-~ o Municipio de S3ac Paulo divergia das propostas do momento, gue en
fatizavam a necessidade de expansdo de vagas através de solucdes de
emergéncia. Propunha-se, entdo, a participacdc da comunidade no cus-
teio da prestacao de servico, seja através do trabalho voluntario ou
da cessao de espagos.

Finalmente, vale insistir que se trata de uma experiéncia

que, desde a década de 70, se propoe ser uma rede de equipamentos

* Temos preferido diferenciar as modalidades de educacao/atendimento em modelos
completos e de emergencia em detrimento da diferenciacdao formal ou institucional
e informal ou alternativa, dada a impregnacac valorativa desta ultima oposicao
(cf. Rosemberg, Campos e Pinto, 1985; Rosemberg, 1989a)},.



prestando servigos duradouros e nao um aglomerado de creches desconec
tadas, criadas como resposta a emergéncias. Ela dispdoe de uma estrutu
ra administrativa que estabeiece diretrizes gerais para o funcionamen
to, sistematiza e padroniza o projeto arquitetonico, a programacdc, ©
quadro de pessoal, define prioridades, bem como estabelece planos e
metas de expansao.

A despeito de fragilidades perceptiveis na rede de creches
do Municipio de Sdo Paulo, a convivéncia de um subsistema publico e.
outro conveniado, relativamente extensos, e ambos se propondo ofere-
cer educacao/cuidado as crianc¢as, nao sO significou um ganho para a
populagao usudria, como permitiu a construcao de um conhecimento e o
desenvolvimento de uma competéncia entre técnicos municipais, que tém
provocado a revisao periddica da experiencia em curso.

Sua configuragdo atual & tributaria de uma turbulenta histd
ria que ponteia a proépria histdria do pais, tendé se consolidadoe du-
rante o governo militar, recebendo marcas profundas do movimento so-
cial dos ancs 70 e do O6rgdo administrativo ao qual tem sido sistemati

camente vinculada, a secretaria do Bem-Estar Social*.

* Este orgao tem recebido diferentes denominacoes ao longo do tempo; em 66, Secre
taria do Bem-Estar Social, depois Coordenadoria do Bem—~Estar Social, Secretaria
da Fam{lia e do Bem-Estar Social, Superintendéncia do Bem-Estar Social e, a par
tir de julho de 1987, novamente Secretaria do Bem-Estar Social (SEBES).

"



2. Procedimentos

Este texto foi elaborado a partir de trés fontes: documen-
tos escritos/publicados pelo Orgdo ou por pesquisadores externos, de
poimentos de secretarios ou técnicos do 6rgaoc gue haviam sido coleta
dos para pesquisa anteriormente realizada por esta equipe (cf. Cam-
pos, Rosemberg e Cavasin, 1988) e depoimentos coletados junto a téc-
nicos e funcionadrios desta administracac especialmente para a elabo-
racdo deste trabalho*. Portanto, as informacoes e ponderagoes que se
guem nao se basearam em observagoes que tivéssemos efetuado sobre a
pratica concreta, mas em relatos de outras pessoas sobre intencdes e
praticas.

Uma particularidade notéavel da rede de creches do MSP &
que ela tem . estimulado uma produgac de textos relativamente numero-
sa. O 6rgao de assisténcia social que a vem abrigando caracteriza-se
por uma histdria de farta produgido de documentos programaticos, de
reflexdo e avaliagdo. Esta preccupacdo com a producao escrita tem si
do mais intensa em momentos especiais, como durante a elaboracao do
Projeto Centros Infantis no inicio da década de 70**, por ocasidc da
Comissao Especial de Inquérito da Camara Municipal (1283/1984) e
no final ou no inicio de governos municipais. Um balango do volume
de documentos produzidos em cada gestdo municipal por si sé permite

gue se apreenda parte do cotidiano do O6rgaoc no periodo: assim, de-~

* As informagoes coletadas para esta pesquisa atraveés de entrevistas (e documen-
tos) serao referidas por "Depoimentos SEBES, 1990".

**% A maior e mais completa produgac de manuais de orientagaoc do Projeto Centro In-

fantil ocorrre neste periodo, a saber: Programacao Socio-Educativa (SEBES, 1971);
Programacao de Saude (SEBES, 1973); Programacao de Servico Social (SEBES, 1974);
Manual de orientacao técnico-administrativa (SEBES, 1984); Organizacao e fun~
cionamento de Creche (SEBES, 1975); A atuacao da Enfermeira no Subprograma As-
sistencia ao Menor" (SEBES, 1976).




pois de abundante produgdo nas gestdes Reynaldo de Barros e Mario Co
vas, nota-se relativo hiato no governo Janioc Quadros, indicador, co- .
mo outros, do clima repressivo que permeou aquela administracao*.

A rede de creches do MSP foi também objeto de pesquisas
efetuadas por pesquisadores externos, interessados na compreensao de
sua expansdo durante a década de 70 focalizando em especial a corre-
lacdo de forcgas politicas (Alvarez, 1985; Campos, (no prelc): Campos.,. Ro
semberg e Cavasin, 1988; Gohn, 1985) e o seu funcionamento (Haddad,
1987 e 1989; Mello, 1987; Oliveira e Rossetti Ferreira, 1989; Loch,
1986) .

0 interessante & que técnicos, funcionarios e pequisadores
dispdem nao s6 de uma documentacdo esparsa, por vezes cuidadosamente
guardada em bibliotecas pessocais, mas também de duas bibliotecas gque
organizam este material: a biblioteca da:'SEBES e o arquivo histdrico
de creches da Fundagaoc Carlos Chagas (FCC). A biblioteca do  orgao
central dispoe, ao lado dos documentos mencionados, de recortes de
jornais catalogados por ano civil, cuja leitura permite, se nao re-
constituir a trajetdbria 4o programa de creches nas diferentes admi-
nistracoes, pelo menos detectar suas grandes linhas. O arguivo histd
rico de creches da FCC foi organizado como apoio para uma pesquisa
sobre a expansao da rede durante a década de 70 (Campos, Rosemberg e
Cavasin, 1988) contendo em torno de 3000 entradas entre fontes prima
rias e analiticas, além da transcricao de depoimentos prestados por
pessocas gue participaram ativamente da luta por creches na c¢idade
Fundac¢do Carlos Chagas, 1988a, b e c).

* Apesar de nao contar com a diversidade de documentos produzidos anteriormente,
o perfode Quadros produziu e divulgou textos fundamentais, em especial o "Alco
rao”, (SUBES, 1989a) os relatdrios de 86 a 88 (SUBES, 1987; SEBES, 1987 e 1988),

a'pesqgisa sobre convenios (SE§ES, 1989a) e avaliacaoc da implantacaoc da repro-
gramacac na regional do Butanta (SEBES/BT, 1988).



Um balange dos documentos produzidos interna ou externamen
te sobre a rede de creches do MSP evidencia uma lacuna importante:
praticamente inexistem avaliagdes sobre o impacto do atendimento nas
criancas, e informa¢des sobre caracteristicas sbcio-econdmicas e cul
turais das criancas e familias usuarias.

Este trabalho reflete, obrigatcoriamente, as fontes nas
‘quais nos baseamos. E assim que se podem entender o0s recortes tempo-
rais mais habitualmente presentes nas tabelas: 1983, ano de inicio
da CEI que suscitou uma coleta intensa de dados; 1986 (inicio da ad-
ministragdo Jinio Quadros), data da organizagdoc do documento conheci

do como "Alcorao" (A problematica da crianca no Municipio de Sac Pau-

lo e o Atendimento prestado pela Superintendéncia Municipal do Bem-

-estar Social) que contém uma completa sintese sobre a rede de cre-~

ches no contexto de outros programas da Secretaria (na época Superin
tendéncia); 1987, ano em que fol realizado relatdrio anual bastante
completo e 1990, dados fornecidos pela atual administracdo para es-

sa pesguisa.



3. Histdérico*

A historia do atendimento & infancia em Sao. Paulo @ impor-
tante, ndo sO para a cidade, como também pelo papel'disseminador gque
ela tem desempenhade junto aocs demais municipios e até outros esta-
dos do pais.

No inicio do século, algumas indistrias incluiam a creche
entre os beneficios oferecidos aos seus trabalhadores. Nessa época,
essas empresas procuravam garantir servigos necessadrios a reproducgado
de sua forca de trabalho, como por exemplo construinde vilas opera-
rias, escolas, etc. A legislacaé trabalhista de 34 definiu a obriga-
cdo das empresas contarem com local apropriado para as funcion&rias
amamentarem suas criancas; essa lei foi pouco cumprida e voltou a
ser objeto de discussao mais recentemente,

Ainda durante a década de 30, gquando Mario de Andrade era
diretor do Departamento de Cultura do Municipio, a prefeitura de Sao
Paulo criou os "parques infantis", com propdsito de recreagao e guar-

da para os filhos de trabalhadores (Escola Municipal, 1985, pp. 1l1l-

-16}.

A década de 70 inicia-se sob o impacto das propostas de
educacao compensatdria, que comegavam a ser divulgadas no pais, e as
secretarias de Educagdao e Bem-Estar adotam novas posturas para seu
trabalho com a crianga pequena: os parques infantis passam a ser cha
mados de Escolas Municipais de Educagao Infantil — EMEIS, com o ob-
jetivo de preparagéo,pa;a o 1¢ grau, atendéndb criahgas de 4 a 6

anos em dois periodos diarios; sao criados os PLENEDIs — Plano Na-

bl Este item 1nclu1 trechos do artigo a sair na Revista Brasileira de Estudos Pe-
dagoglcos (Campos, no prelo).. : ' : g




cional de Educacdo Infantil anexos ds Escolas Municipais de 1le grau,
com turmas de mais de 100 criancas de 5‘a 6 anos, com ajuda de maes
voluntarias, programa este que teria curta duragao,

Na Secretaria de Bem-Estar, ganha corpo a proposta da im-
plantacdo de uma rede municipal de creches diretamente geridas pelo
Estado, sendo elaboradoc o projetec dos Centros Infantis. Esse fato
mostra-se fundamental, no periodo seguinte, no sentido de conformar
o tipo de resposta que o Estado vai dar aos movimentos de reivindica
gao.

A descentralizacac da Secretaria, a partir de 76, favorece
a interagao dos técnicos com os movimentos sociais nos bairros, con-
tribuindo para dar forma a reivindicacgao que surgia.

Para as mulheres dos bairros populares, a necessidade da
creche era sentida de forma muito premente no cotidiano. Assim é que,
ao mesmo tempo em gue participavam de mobilizagbes que encaminhavam
essa demanda ao Estado, passaram a organizar suas proprias creches
ou "escolinhas" comunitarias, aproveitandc os espagos de pardquias,
Sociedades Amigos de Bairro ou construindo peguenos barracdoes. Mui-
tas dessas iniciativas encontraram apoio na Secretaria de Bem-Estar
Social, que havia modificado seus critérios para o estabelecimento
de convénios, procurando subsidiar também as pequenas entidades geri
das em geral por comunidades da periferia, o que operou uma mudanca
significativa no perfil das creches conveniadas, até entao predomi-
nantemente filantropicas.

A experiéncia de gerenciar e trabalhar nas creches comuni-
tarias colaborou para amadurecer, no seio de muitos grupos, uma dis-
cussao sobre o tipo de educacdo que se queria para agquelas criangas

e o obstaculo que representavam as dificuldades materiais que essas



"escolinhas® enfrentavam para a concretizagao desses projetos educa-
tivos. Ganhava forca, junto aos grupos, a proposta de'créches dire-
tamente administradas pelo municipio, que deveriam contar com  boas
instalacdes, quadro de pesscal adequadamente remunerado, material pe
dagdgico, alimentagdo balanceada eﬁc. Qu seja, a demanda popular en-
caminhava~-se na direcdo da proposta que ji existia no proprio o6rgao
oficial.

De outro lado, a articulacio entre os varios grupos disper
sos pela cidade e os grupos feministas e "femininos” que se formaram
principalmente apds 1975 — Ano Internacional da Mulher — foi fator
decisivo para o surgimento do Movimento da Luta por Crecheés como mo-
vimento amplo que integrava as lutas dos diferentes bairros. Esta ar
ticulagao, concretizada nos Congressos da Mulher Paulista organiza-
dos anualmente a partir de 1979, foi fundamental ndo sd para gque hou
vesse um suporte organizativo para o movimento, mas também para que
esta nova demanda ganhasse uma. orientacaoc ideoldgica mais nitida.

Logo apés o langamento do Movimento, em ato juridico reali
zado em outubro de 79, uma reunido na Prefeitura definia a meta de
instalacao de 500 creches na cidade*. Esse numero seria objeto de
disputas, a partir desse momento, com ¢ movimento puxando-o para ci-
ma e a Prefeitura ajustando-o para baixo.

0 fato importante &€ gque, pela primeira vez, a Prefeitura
assumia o compromisso de instalar uma rede de creches construidas e
diretamente mantidas por ela. As discussdes que se seguiram foram di
zendo cada vez mais respeitc a aspectos funcionais, localizagao e

acabamento, das unidades, contratag¢io de pessoal, participacdo da co-

* Durante a administgagéo Reynaldo de Barros foram definidas diferentes metas: fa
lou-se na construgao de 1000 ou de 830 creches.
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munidade na gestao da creche e assim por diante. As primeiras cre-
ches inauguradas pela prefeitura sdo organizadas com a participacéo»
do movimento social, que define critérios para a contratagao de
seus funcionarios. Com o acirramento das disputas politicas gue ante
cedem as eleicgOes de 82, pouco a pouco, a Secretaria assume o contro
le da orientagdo técnica e a participacao popular sofre um refluxo.

Paralelamente ao Movimento de Luta por Creches, organiza-
-se também o Movimento das Creches Conveniadas, que reivindica melho
rias nos convénios com a prefeitura. O per capita passa entdao a ser
pagoe para 100% das criangas matriculadas {(em vez dos 70% anterio-
res)* e sobe consideravelmente de wvalor.

No inicio da década de- 80, ja na gestao do Prefeito Mario
Covas, do PMDB, a Secretaria Municipal de Educacdc expande as vagas
nas EMEIs com o recurso ac turno intermedidrio de atendimento. Cerca
de 20% das criancas freglentam essas escolas durante 8 horas oumais,
dobrando ou triplicando os periodos. Na Secretaria do Bem—-Estar, a
nova secretaria (Martha Godinho) oferece parte das novas creches que
terminavam de ser construidas para convénios, guestionando os pa-
droes de funcionamento das creches diretas e diminuindo seu ritmo da
expansao.

Enguanto isso, a Secretaria Estadual da Educacgao retira
prioritariamente da educacgdc pré-escolar e inumeras classes de pré-
escola, anexas 4s escolas estaduais de 1¢ grau, sao fechadas a. par-

tir de 1982,

% £ no final da gestao Reynaldo de Barros (1982) que ocorre esta mudanca, acresci
da, na gestao Covas de um aumento do per capita que passa a ser 3/3 (e nao
mais 2/3) do Maior Valor de Referencia.
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A partir dos anos 80 a situagdo das creches nos locais de
trabalho modifica-se bastante também. Com a falta de fiscalizagao
por parte dos drgdos federais competentes e dos sindicatos, a legis
lagdo trabalhista de 1942 permanece guase como letra morta até esse
periodo. Poucas empresas continuam a manter bergarios e os convénios
permitidos pela legislag3o apds os anos 60 raramente sao utilizados
pelas funcionarias.

No entanto, as grandes greves do final dos anos 70 e a
emergéncia do movimento de mulheres acabam por ter algum efeito nes~
se campo: varias empresas, no estado e na capital, instalam berca-
rios e creches apds 78/79, como demonstra pesquisa promovida pelo
Conselho Estadual da Condig¢ao Feminina (Gragnani et al., 1986).

Além disso, a legislagic estadual passa a obrigar os oOr-
gdos e empresas estaduais a manterem Centros de Convivéncia Infantil
— CCIs, para os filhos de seus funcionarios, até a idade de 6 anos.
A partir de 1983 multiplicam-se essas creches no estado, inclusive
na capital.

A implantagao e a expansao da rede de creches municipais,
assim, da-se no a@mbito de uma mudanca mais geral na orientagdo das
politicas sociais na cidade, as guais se desenvolvem a partir da in-
teragao, mais ou menos conflitiva, entre mobilizag¢gbes da sociedade
civil e as decisdes governamentais. Dessa forma, o impacto das diver
sas administracGes que correspondem ac chamado periodo da "transicao
para a democracia®, e que cocincidem com periodos em que a organiza-
gao popular apresenta diferentes configuragdes, vai marcar a histd-
ria recente das creches na cidade: Reynaldo de Barros, do PDS (78-82);
Mario Covas, do PMDB (82-85); Janic Quadros (86-88) do PTB e Luiza

Erundina, do PT (a partir de janeiro de 89)%*,

% Yide (Quadro 1.
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Como vimos, a constituicao e o desenvolvimento desta rede
de creches tém sido objeto de um bom nimero de pesquisas efetuadas
por técnicos da propria administrag¢do ou por pesquisadores externos.
Foi objeto de uma Comissdo Especial de Inquérito instaurada pela Ca-
mara Municipal (1983-1984) gque a esmiugou em detalhes. Sua histodria
tem sido intensamente vivida, sua memdria registrada pelas pessoas
gue com ela interagiram e fixada pelos documentos. Assim & gue uma
decisao que se tome hoje, por mais pontual e simples em aparéncié -
por exemplo a disposicac dos bergos no bergario — carrega a histd-
ria de sua experiéncia.

Entender ¢ funcionamento da rede de creches, hoje, remete

obrigatoriamente @ revisio de discussdes e decisfes tomadas no passa

do.
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4. Expansao e Cobertura

A possibilidade de analisarmos dados estatisticos sobre ex
pansdo e cobertura da rede de creches do MSP se deve a uma tradicao
do 6rgdo de coletar e sistematizar informagOes para relatdrios e pla
nejamentos periddicos e, sem divida nenhuma, & informatizagao da Se-
cretaria planejada na administra¢do Covas e implantada na seguinte.
0 impacto da informatizacao se faz sentir especialmente nos anos de
87 e 88 quando foram elaborados relatérios anuais de atividades rela
tivas ao programa de atendimento a crianga e ao adolescente (SEBES,
1987 e 19BB). O relatdorio de 87 (SEBES, 1987), enquanto sintese de
estatisticas de cobertura, & modelar. Talvez pela primeira vez no
pals se elaboraram indicadores sobre a capacidade e o atendimento em
creches — tais como indices de evasdo, permanéncia, demanda poten-
cial* — além de uma investigagao de causas de abandono. Parece-nos
pertinente sugerir que este relatdrio e tais indicadores sejam usa-
dos como ponto de partida para a melhoria das estatisticas educacio-
nais relativas & creche.

A andlise gue procedemos sobre indicadcres de -expansao e
cobertura da rede de creches do MSP foi subdividida em quatro toépi-
cos que aglutinam os principais pontos que vém sendo discutidos nos
sucessivos relatdrios e diagnésticos: expansao; relagao entre oferta
e demanda; vagas ociosas; faixas etarias.

Antes de analisarmos cada um destes toOpicos, € necessario

explicitar o significado dos indicadores mais freglientemente usados

* A demanda potencial € definida como a relagac entre o numero de criancas inscri-
tas e as matriculas realizadas.
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para caracterizar a rede de creches. Entende-se por capacidade' (ou
capacidade de atendimento) o nimero de vagas previstas no equipamen-
to, determinadc pela area fisica e pelo quadro de pessoal. 0 atendi
mento refere-se ac nimero de criangas que freglientaram o equipamento
durante a unidade de tempoc gue se considere (més ou ano habitualmen-
te}. Diferentemente do que acontece na escolaridade de 1o, 22 e 39
graus, a matricula por si sd nio constitui para a creche um indica-
dor de atendimento, pois aqui a entrada e satda de criancgas néovdbe—
decem ao recorte do ano letive. Assim, & pratica habitual nas cre-
ches ocorrerem matriculas e desligamentbs nao s em gréndé nimero,
mas também durante todo o ano. Por esta razao, o melhor indicador &e
atendimento & o resultado da diferenca entre matriéulas e“desiigameg
tos o que permite, de certa forma, controlar a_intensa mobilidade da
populacao usuéria*. |

Porém, o atendimento de uma creche ndo corresponde & fre=
gliéncia didria ou mensal de criangas. Além da grande mobilidade, pa-
rece ser uma experiéncia comum no Brasil e em outros paises, mesmo de-
senvolvidos, a ocorrdncia habitual de faltas. A freqiieéncia diaria
constitui, portanto, um outro indicador de ocupagao do equipamento.
Na PMSP ela € computada pela Merenda Escolar responsavel pelo envio
de alimentagao as creches com base na freqliéncia média mensal.

A rede de creches db MSP dispde de‘informagées sobre estes
trés indicadores — capacidade, atendimento_e freqﬂéncia - gue se-

rdo usados em diferentes momentos deste capitulo.

* Esta mobilidade é determinada tanto por uma série. de fatores, entre os - quais
podemos citar a transferengia de local de motadia - e limites de idade previstos
nos equipamentos.
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4.1. Expansao

Em julho de 1990, a rede de creches do MSP comportava 596
equipamentos com uma capacidade para receber 63,998 criangas (Tabela
1), total este que contabiliza os subsistemas direto e conveniado.

Considerando-se a evolugao total do numero de equipamentos
e da capacidade, duas observagOes se impdoem: o ritmo acelerado da
evolugao a partir de 80-81* que corresponde ac momento da reivindica
cao popular por este servigo; e uma tendéncia & sincronia da acelera
cdo do ritmo de crescimento aos periodos eleitorais, com refluxo acen
tuado nos periodos intermedidrios (Tabela 2). Estas duas tendéncias
enfatizam a imbricada relacdo entre a expansio da oferta de creches
no Municipio de S3do Paulo e a conjuntura politica. Seria extremamen-
te importante que se aprofundasse a andlise da relagac entre expan-
sao e eleigdes e que eﬁvolvesse uma apreciacac do percentual orgamen
tadric alocado/gasto com as creches, propondo-se legislacac corretiva
caso a parada pds-eleitoral fosse confirmada**,

O Grafico 1 indica uma acentuada evoluc¢do da capacidade de
atendimento da rede nos ultimos 10 anos. Deve-se, porém, enfatizar
que esta evolugdo esteve sempre aquém das projecOes ou promessas dos
diferentes governos: Reynaldo de Barros havia prometido a construcgao

de 830 equipamentos; o Plano Trienal da FABES na Administragao Mario

Covas (FABES, 1984b) detalha um planc de expansaoc para atender, em 3
anos, 35% da demanda propondo a expansac através de 1481 creches: no
inicio da administra¢doc Luliza Erundina préviu—se a construgao de 90

creches no 12 ano, nimero reduzido para 36.

* Deve-se tomar com cautela a evolucdo/ano pois os dados nao foram coletados no
mesmo mes e/ou nao se dispoe de informacoes sobre a data de sua coleta.

*% Por exemplo a obrigatoriedade de os governos manterem um patamar fixo no orga
mento durante todo o periede de sua gestao.



TABFLA 1
EVOLUGAO DA REDE DE CRECHES DIRETAS E CONVENIADAS QUANTO A EQUIPAMENTO E
CAPACIDADE NO PERTODO DE 1970 A 1990

DIRETA CONVENTADA TOTAL

e EQUIP, CAPAC, EQUIP. CAPAC,  EQUIP.  CAPAC.
1970 1 180 28 660 29 840
1971 4 400 25 1517 29 1917
1972 4 4q0 47 4068 51 4468
1973 5 530 50 3258 55 3788
1974 5 609 50 3268 55 3877
1975 4 600 50 4801 5. 5401
1976 4 600 72 5894 76 6494
1977 4 600 81 6888 85 7488
1978 4 600 90 7553 9% . 8153
1979 4 600 116 10021 120 10621
1980 18 1342 145 12950 163 16292
1981 .75 7140 152 12810 227 19950
1982 Ry 13108 164 14402 288 27510
1983 196 21166 196 18668 390 39834
1984 200 22030 226 20821 426 42851
1985 237 28228 265 23975 502 52203
1986% 232 27637 275 26111 507 53748
1987, 250 © 29540 279 26391 519. 55931
1988 267 32278 1282 26632 549 58910
19894 270 32603 302 28808 572 6luSh4
1990%%* 273 32929 - 323 30985 596 63998

" % 0s dados de 1986 tiveram origem em um relatdrio. fornecide no més de-
janeiro, : ' - :

|, .4k Estimativa para 1989 (Media calc. sobré os dados de 1988 e 90},

#**% Os dados de 1990,4referentes‘a capacidade, tem soma inferior a apre
. sentada no total, =

Fonte: PMSP, Secretaria do Bem-Estar Social,
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CAPACIDADE DAS CRECHES (EM MILHARES)

20

16

10

GRAFICO 1

EVOLUCAO DA REDE DE CRECHES, QUANTO A CAPACIDADE

P
LI 1
1970 | 1972 | 1974 | 1976 | 1978 | 1980 | 1902 | 1984 | 1 1984 1590
1971 1873 1875 1977 1979 1sai 1983 1985 1987 1
B SUBSISTEMA DIRETO + SUBSISTEMA CONVENIADO

Fonte: PMSP. Secretaria do Bem-Estar Social.
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TABELA 2
EQUIPAMENTOS CONSTRUIDOS OU ALUGADOS POR ANC DE MANDATO DE CADA
UM DOS TRES OLTIMOS PREFEITOS

ANOS
GOVERNOS 1 % B e % sk %  TOTAL
Reynaldo de Barros (RB) 0 - 4 11,7 57 47,5 49% 40,8 120
Mario Covas (MC) 66 60,0 05 4,6 39 35,4 - - 110

Janic Quadros (JQ} 01 2,8 05 14,3 29 82,9 - - 35

Fonte: SGPC/DIDF/SICI, 1988.

* No final da administragac Reynalde de Barros havia sido iniciada a construgao de intmeras creches
terminadas e coleocadas em funcicnamento na administragao Covas.

Wk Mario Covas e Janio Quadros tiveram mandatos com duragcio de 3 amos cada.

A curva permite, também, gue se detecte maior ou menor im-
pulse dado aossubsistemas piblico ou conveniado observando-se uma acele
racao do subsistema de creches diretas na administrac8c Reynaldo de
Barros (respondendo ds reivindicagdes do Movimento de Luta por Cre-
ches) e seu descenso a partir da administracdc Covas. O periodo cor-
respondendo 34 administragdo desse prefeito foi o que conheceu o maior
desenvolvimento do subsistema de creches indiretas, indicando que 18%
dos eguipamentos cohstruidos/alugados pela PMSP foram, entao, repassa
aos para instituicbes privadas. Apesar da atual administragac prever
uma nio expansdo do subsistema conveniado, observa-se que das 39 cre-
ches implantadas neste ano e meio de governo Luiza Erundina, 35 per-

tencem ao subsistema conveniade (Tabela 3).

TABELA 3

EQUIPAMENTOS COLOCADOS EM FUNCIONAMENTO POR MANDATO DE CADA UM.DOS QUATRO
ULTIMOS PREFEITOS SEGUNDO A MODALIDADE DA CRECHE

GOVERNOS RB MC JQ LULZA ERUNDINA  poo:
CRECHES ANTERIORES (& ANOS) (3 ANOS) (3 ANOS) (1 ANO 6 MESES)* ~%
N % N % N % N % N % N %
Diretas FA (1,5) 120 (43,9) 110 (ao,s)A 35 (12,8) & (1,5) 273 (100)
Indiretas 21 (40,4) 02 (3,8) 24 (42,2) 06 (11,5) -1 - 52 (1a0)
Conveniadas 74 (27,3) 63 (23,2) 77 (28,4) 22 (8,1) 35 (12,9 271 (100)

Fonte: SGPC/DTDF/STICI, 1988 e julho 1990.
* Julho de 1990. ’



TABELA &4

EVOLUCAD DO NOMERO DE EQUIPAMENTOS COLOCADOS EM FUNCIONAHMENTO POR ADMINISTRACAO MUNICIPAL NO PERIODO DE 1968 A 1990, SEGUNDO A MODALIDADE DE CRECHE

0Z

J.C.FICUEIREDO | MIGUEL LUIZA
ADMINISTRACAD J.B, FARTALIMA| PAULO MALUF FERRAZ COLASSUOND OLAVO SETOBAL REYNALDO DE BARROS MARIO COVAS JANIO QUADROS ERUNDINA
TOTAL TOTAL TOTAL TOTAL TOTAL TOTAL TOTAL TOTAL ToTaL {TOTAILS
ANC 66| 69] DA 70| N DA 72| 73 DA T DA 75 |76 |77 |78} DA |79|80 |81 | 82 DA {B1|Bs [ 85| DA |86 |B7]| B3 DA [89-30| DA
ADM. ADM, ADM, ADM, ADM, ADM, ADM, ADM, ADM,
Diretas - jor| o - | 03 03 -|o1 01 (1) (1) - -1-1- - ~|1a]|s7| 49 120 lé&6 105 | 39| 110 jorjos{ 29 35 & 4 271
Indiretas - s} 1s - jo3y o3y | -~ | - - 03 03 « loz] - |oa]| o6 - la3foz|(on 0z {15103 | 08 24 losjor} - 06 -1 -1 52
Conveniadas 13 | - 13 - - - 22| G3 25 - - o |Bjo9 |12 3 |18 25]05]| 15 63 17124 ] 386 77 | 30| 03§ (11) 22 35 35 271
Variagao Percentual
Diretas 300% 25% (20%) - 3.000% 89y 15% 1,5%
Indiretas (20%) - 25% 40% 10% 104% 13% -
Conveniadas - 192% - 95% 85% 56% 10% 12,9%
Percentual do total por
Rede
Diretas 0,4% 1,1% 0,4% (0,4%) - 44 ,6% 40,9% 13,0% 100%
Indirecas 28,3% (5,7%) - 5,T% 11,3% 1,B% 45, 7% 11,3% 100%
Conveniadas 5,5% - 10,6% - 15,3% 26,7% 32,6% 9,1% 107%

Fonre: SGPC/DTDF/SICI, 1990.
OBS.: 08 nlmeros entre parenteses sao negativos.
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4.2. Relagdo entre oferta e demanda

Habitualmente, o indice de cobertura frente & demanda po-
tencial — o que permite avaliar a caréncia e estabelecer projegoes
— tem sido calculado relacionando-se a populacdo de 0 a 6 anos e 11
meses proveniente de familias recebendo até 3 SM* ao atendimento ex-
clusivamente oferecido através das creches. Tal procedimento descon-
sidera que criangas paulistanas entre 4 e 6 anos desta faixa de ren-
dimento também fregfientam EMEIsS e que entre 5 e 6 anos um certo na-
mero fregfienta, ja, a 12 série do 19 grau. A desconsideracao destas
outras op¢des educacionais para esta faixa etdria redunda em cifras
que inflacionam a demanda e deflacionam a oferta de vagas. Por outro
lado, este indice de cobertura aoc pré-fixar a renda familiar se com-
porta como se as criangas fregflentando as creches proviessem exclusi
vamente deste estrato da populac¢doc, relacionando, entao, cifras hipo
téticas e informagOes concretas**, Apesar de criticavel, sera este
o indice de cobertura usado.

Em 1986 existiam em Sao Paulo 2.394.761 crianqas provenien
tes de familias recebendo até 3 SM e a rede de creches dispunha de
53.748 vagas o que corresponde a um indice de cobertura de 13,61%
(SUBES, 1986a, p. 11). Em 1987 este indice passou para 13,29%, e em

1990, para 15,3% evidenciando um ligeiro aumento no periodo.

* Na administracao Covas os calculos eram efetuados com base na populac¢ao infan
til proveniente de familias recebendo ate 5 SM (FABES, 1984b).

** Egtas observacoes e outras que temos efetuado sobre os indiceg de cobertura
da educacao pré-escolar (Campos et al., 1989; Rosemberg, 1989) valem para si-
nalizar a cautela que se deve ter na apreciacao de indicadores circulando no
pafs e a necessidade de que a educacao destinada a esta faixa etdria seja in-
clufda nas estatisticas educacionais,
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Na administracao Covas observou-se uma preocupacéo com  a
distribuicao dos equipamentos pelas supervisles regionais, eviden
ciando-se distorgdes na oferta de vagas em funcaoc da demanda poten-
cial: algumas regioces atingiam niveis bastante superiores a media da
cidade e outras se situavam muito abaixo (Tabela 5). De um modo ge-
ral, pode-se afirmar, como ne relatorio anual de 1987 (SEBES, 1987),
gque o indice de cobertura é maior nas regides centrais mais ricas em
detrimento das regides perifericas da cidade. Esta distorgdo oferta-
~demanda potencial pode ser parcialmente explicada pelo aporte do
subsistema conveniado, pois as regides que apresentam maior proximi-
dade entre oferta e demanda potencial sido aquelas que contam com um

grande aporte de creches conveniadas (Quadro 2).

TABELA 5

CAPACIDADE DE ATENDIMENTO EM RELAGAO A DEMANDA POTENCIAL POR SUPERVISOES REGIONAILS

1986 1990

roiovs.  CAPACIDDEDE . CPCTRR CAPACIDADE D
BT 25,4 BT/PI* 41,4
¢L IL,5 CL 12,1
FO 12,2 FO 14,6
Ic 12,1 1G 9.5
Ip 17,7 IP 33,4
I‘A 35 L] 7 )E 8, 7
ME 9,4 MG 22,4
MG 16,6 MO 21,4
MO 13,7 PE 12,4
’E 9,1 PP 19,3
PI 71 > 7 A% 11 . 0
PP 14,8 SE/LA* 50,2
SA 12,3 ST 21,2
ST 15,2 vP* 1.6, 7
VM 15,5 CS* 13,7
vp 17, 9 MT* 17,3
TOTAL 13,6 . TOTAL 15,3

Fontes: 1986 (SUBES, 1986a). _
1990 Populacao por rendimento. Projecoes Fundacao SEADE,
Capacidade. SGPC/DTDI/STCI, julho 1990.
* Regioces administrativas que sofreram reorganizagao:
SE/LA: juncao de SE e LA.
BT/PI: juncao de BT e PI.
SA: desmembrada dando origem a SA e CS.
MT: criada recebendo partes de MO, VP, IG.



‘QUADRO 2
INDICADORES DE CAPACIDADE DE ATENDIMENTIO, DEMANDA PELO SERVICO E MODALIDADE DE CRECHE, RELACIONADOS A
POPULACRO DE RENDA FAMILIAR MENSAL LIMITADA A 3 SM.

SUPERVISOES % DA POPULACKO % DE CRIANCAS DE INDICE DE CRIANGAS DE 0 A 6 ANOS % DE CRECHES CONVENIADAS
REGIONATS: RECEBENDO ATE 0 A 6 ANOS DESTA CAPACIDADE ATE 3 SM POR CRECHES SOBRE TOTAL DE CRECHES
3 SM POPULAGRO® DE ATENDIMENTO#% DISPONTVETSws . NA REGIZO
SE/LA 11,4 0,9 50,2 205 82,0
BT/PI 11,6 1,6 41,4 245 81,5
P 14,9 1,7 33,4 275 57,7
vM 15,2 2,0 15,3 697 70,8
ST 19,3 2,4 21,2 INIA 47,6
cs 20,2 3,2 13,7 ‘ 767 45,1
SA 20,2 3,2 11,0 732 60,7
MO 20,5 2,6 21,4 514 76,0
VP 20,6 3,1 16,7 676 63,0
MG 22,7 2,8 22,4 540 60,0
PE 22,7 2,8 12,4 890 36,0
PP 25,8 3,8 19,3 535 50,0
FO 26,9 4,1 14,6 722 63,4
MT 31,8 5,1 17,3 708 37,0
CL 34,7 6,4 12,1 820 53,8
ME 39,3 6,8 8,7 1460 11,1
16 45,2 7,9 9,5 1334 - 23,1

Fontes: Populagdo e rendimento: Projegdes efetuadas pela Fundagao SEADE para 1990,
Indicadores de cobertura SGPC/DIDI/STCI, junho de 1990.

% do numero de criangas de 0 a 6 anos provenlentes de famlllias com renda até 3 SM em relacho ao total da populagao na Aarea regional
ccnsiderada._

%% % do mumero que expressa a capacldade total de vagas em creches na reglonal, relativamente ao nimere de criangas de 0.a 6 anos prove-
nientes de famllias com renda de até 3 SM.

#¥k prazac entre o numero de criangas de 0 a 6 anos proveniente de familia com renda de até 3 SM e o numero total de creches na area regio
nal considerada.

XA
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Esta concentracdo relativa de creches conveniadas em deter
minadas regides da cidade, preferencialmente nas zonas centra@s de
urbaniza¢ao mais antiga, levanta um ponto importante para a discus-
sdo de propostas de expansac de vagas em creches apoiadas no setor
privado.

Se esta tendéncia de concentracaoc do subsistema conveniado
em regides centrais & de dificil correcdo, pois obedece a leis de
mercado, a atuacac do Estado corrigindo este viés & possivel atravées
de um planoc de construgao de equipamentos em regides pré-fixadas. Is
to nao tem ocorrido nos sucessivos governos que administram a cidade
pois, praticamente desde 1983, a distribuicao dos equipamentos pelas
diferentes regioes tem mantido um percentual constante (Tabela 6).
E verdade que esta correcdo nac é simples na medida em que os dife-
rentes govérnos herdam do governo anterior um certo ndmero de cre-
ches em construcdo ou terrenos ja licitados. H3 também que se levar
em conta a insuficiéncia e precariedade de terrenos disponiveis em
regides periféricas e as alteracdes do fluxo migratdrio dentro da ci
dade ou entre a cidade e os municipios da regido metropolitana. A
despeito destes obstaculos reais, as analises das Tabelas 5, 6 e do
Quadro 2 permitem que se conclua pela regéncia do principio da inér-
cia na distribuigdo regional dos equipamentos, o que significa, nes-
te caso, a construgao dé equipamentos em resposta a pressoes de re-
gides mais organizadas e qgue n3o sdo obrigatoriamente as mais neces-
sitadas. Assim, se tomarmos como exemplo as regides extremas (no Qua
dro 2 SE/LA e IG) observamos qua na SURBES Sé-lapa se encontra a
menor porcentagem de familias que recebem até 3 SM por més, a menor
porcentagem de criangas de 0 a 6 anos provenientes desta faixa de

rendimentos, a maior concentragio de creches, o maior nimero de va-
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gas e a maior porcentagem de creches conveniadas. No outro extremo,-
a relacgdo & inversa. Com efeito, a regido Itaquera-Guaianases convive
simultaneamente com a maior proporcac de familias recebendo atéISSM,
‘a maior porcentagem de criancas de 0 a 6 anos provenientes desta fai
xa de rendimento e proporcicnalmente um dos menores indices de cre-
ches, vagas e equipamentos conveniados.

0s relatérios anuais da SEBES de 1987 e 1988 calcularam um
indicador mais fino, apesar de ndo ser totalmente preciso, para ava-
liar a demanda atendida. Trata-se da relagao entre as inscrigoes
aguardando vagas (as chamadas listas de espera) e as matriculas. A
imprecisdao do indicador decorre de dois fatores: da diferencga entre
a sistematica de registro da demanda nos subsistemas direto (a deman
da tende a ser registrada) e conveniado (a demanda nem sempre & re-
gistrada) e da mobilidade da populagdoc usuaria das creches. Assim ao
se computar para o conjunto da rede de creches o nimero de inscrigodes
ndao atendidas ndo se pode afirmar, com certeza, que corresponda ao
numero de criancas. Ocorrendo mudanca de domicilio familiar, uma
crianca pode estar aguardando vaga em mais de uma creche. Além disso,.
as creches que atendem criancas até 3 anos e 11 meses nao inscrevem
na demanda criancas com mais de 3 anos. ‘

Olhados com estas reservas, os dados para 1987 in&icavam
que o indice de demanda atendida (peréentual de demanda inscrifa que
foi matriculada) no subsistema de creches diretas era 33,72%, no de
creéhes indiretas de 67,38% e no particular conveniado 49,05%.

Estes dados sugerem.algumas-ponde:agées: enlpriheirovlugar,
que existe uma grande procura por creches (em 1987, existiam 76.629
inscrigdes aguardando vagas na rede); em segundo lugar, gue as cre-
ches diretas estariam sendo mais procuradas que as demais {59,6% da'dg
manda registrada por creches se dirigia ao subsistema direto); e, final
mente, que a capacidade de absorgao da demanda tem sido menor no subsis

tema direto do que no conveniado. Esta ultima ponderacao introduz uma
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TABELA 6

PERCENTAGEM DE CRECHES DIRETAS, QUANTO A0 EQUIPAMENTO E A CAPACIDADE, SEGUNDO A REGIAO ADMINTSTRATIVA

E DISTRIBUICAC DAS CRECHES POR REGIAO ADMINISTRATIVA - MUNICIPIO DE SAO PAULO

REDE DE CRECHES NO MUNICIPIO DE SAQ PAULC

REGIAO 1983 (SETEMBRO*) 1988 (ABRIL*) 1990 (JULHO*)
ADMINIS-
TRATTVA*k* TOTAL DIRETA TOTAL DIRETA TOTAL
EQUIP CAPAC EQUIP CAPAC EQUIP CAPAC EQUIP CAPAC EQUIP CAPAC
BT/PT 10 1162 54 5484
: 18.5 21.2 100.0 100.0
3.7 3.5 9.1 8.6
BT 8 2162 8 764 32 3501
25.0 21.8 100.0 100.0
3.9 5.8 1,3 3.4 6.2 7.1
P1 540 12 92
100,0 100.0
1.4 2.3 1.9
SE/LA 7 643 39 4013
17.7 16.0 100.0 100.0
2.6 2.0 6.5 6.3
SE 2 1043 3 166 20 2133
15.0 7.8 100.0 100.0
1.0 2.8 1.2 0.7 3,8 4.3
LA 675 1 43 13 991
7.7 4.3 100.0 160,0
1.8 0.4 0.2 2.5 2.0
CL 31 4298 13 3007 65 4854 36 4454 78 7719
50.0 61.9 100.0 100.0 46.2 57.7 160.0 100.0
15.0 11.5 13,7 13.4 12.5 9.8 13.2 13.5 13.1 12.1
cs 19 2186 34 3576
55,9 61,1 100.0 100.0
7.0 6.6 5.7 5.6
SA 25 3491 25 2170 48 4240 11 1219 28 2266
52.1 51.2 100.0 100.0 39,3 53.8 100.0 100.0
12.1 9.3 10,4 9.6 9,2 8.6 4.0 3.7 L7 3.5
FO 16 2644 13 1278 37 3905 15 1741 41 4330
35.1 32.7 100.0 100.0 36.6 40,2 100.0 100.0
7.7 7.1 5.4 5.7 7.1 7.9 5.5 5.3 6.9 6.8
P 5 696 9 827 23 1966 11 1210 26 2393
39.1 42,1 100.0 100.0 42,3 50.6 100.0 100.0
2.4 1.9 3.7 3.7 b4 4.0 4.0 3.7 Lot
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CONTINUAGAC
REDE DE CRECHES NO MUNICIPIO DE SA0 PAULO
REGIZO 1983( SETEMBRO*) 1988 (ABRIL¥) 1990 (JULHO*)
ADMINIS- : ‘
TRATT VA TOTAL DIRETA TOTAL DIRETA TOTAL
EQUIP . CAPAC EQUIP CAPAC EQUIP CAPAC “EQUIP CAPAC EQUIP CAPAC
ME 23 2698 42 5357 49 4798 40 5235 45 5710
85,7 90,8 100,0 100.0 88.9 91.7 100,0 100,0
1.1 7.2 17.4 19.4 9.4 9.7 14,7 15,9 7.6 8.9
MG 11 26.41 10 1010 29 2997 12 1432 30 3634
34,5 33,7 100.0 100.0 40,0 39.4 100.0 100.0
5.3 7.1 41 4,5 5.6 6.l b4 4.3 5.0 5.7
MT 17 2160 27 3313
63.0 65.2 100.0 100.0
6.2 6.6 4,5 5.2
MO 6 1797 6 611 2L 2688 6 732 25 2745
_ 25,0 24.6 100.0 100.0 26,0 26,7 100.0 100.0
2.9 4.8 2.5 2.7 4,6 5.0 2.2 2.2 4.2 4.3
Ve 12 2215 16 1191 33 3075 10 1168 27 - 3058
48.5 38.7 100.0 100.0 37.0 38.2 100.0 100.0
5.8 5.9 6.6 5.3 6.3 6.2 3.7 3.5 4.5 4.8
16 20 3929 36 3503 46 5136 30 3814 39 4962
78,3 68.2 100.0 100.0 76.9 76.9 100.0 1006.0
9.7 10.5 4.9 15.6 8.8 10.4 11.0 11.6 6.5 7.8
PE 13 2168 13 1143 22 1873 16 1918 25 2762
59,1 61.0 100.0 100.0 64.0 69.4  100.0 100.0
6.3 5.8 5.6 5.1 4.2 3.8 5.9 5.8 5.2 4.3
PP 18 2663 11 1106 28 2653 15 1790 .33 3416
39,3 41,7 100.0 100,0 45.5 52.4 100.0 100.0
8.7 7.1 4.6 4.9 5.4 5.4 5.5 5.4 - 5.5 5.3
| ST 10 1874 8 637 16 1471 11 12544 21 2064
50,0 43,3 100.0 100.0 52.4 60.3 100.0 100.0
5.8 5.0 3.3 2.8 3.1 3.0 4.0 3.8 3.5 3.2
M 7 1964 7 699 23 2302 7 821 24 2553
30,4 30.4 100,0 100,0 29,2 32.2 100.0 100.0
3.6 5.2 2.9 3.1 boh b7 2.6 2.5 4.0 5.0
TOTAL 207 37458 241 22512 520 49307 273 32929 596 63998+
100.0 100.0 46,3 45.7 100,06 100,0 48,5 51,5 100,0 100.0
100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

* Mes em que foram apresentados os dados no relatdric mensal.

#* Qg dados de 1990, referentes a capacidade de creches diretas e conveniadas tem soma inferior ao total
apresentado {84 pontos).

**% As regioes administrativas BI, PI, SE e LA sofreram jungac, transformando-se em duas novas regides admi
nistrativas: BI/PI e SE/LA. A regiao administrativa SA desmembrou-se originando SA e CS e a MT foi cria

da recebendo areas de MO, VP e IG,

FONTE: PMSP, Secretaria do Bem-Estar Social.
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questdo freqfientemente discutida nos relatdorios e avaliagbes sobre o
subsistema direto: a existéncia de vagas ociosas, objeto de discus-

sdo do proximo topico.

4.3. Vagas ociosas

Desde a administragao Covas, tem sido uma constante salien
tar a existéncia de vagas ociosas no subsistema direto (rela¢ao en-
tre a capacidade da rede e o atendimento efetivo). Aumentar o indice
de ocupacdo das creches constitui uma das principais metas da atual
administracao.

Como para os demais indicadores discutidos neste capitulo,
o calculo do indice de ocupacdo* — ou de seu contrario, o indice de
ociosidade — apresenta alguns problemas, principalmente gquando se
comparam os subsistemas direto e conveniado.

O principal prcblema decorre da confiabilidade dos dados
sobre matriculas quando o repasse de verbas se faz através de um per
capita pago por crianga. Dada a insuficiéncia habitual do montante
do per capita, & pratica corrente, tanto entre instituigdes privadas
quanto entre instituigdes governamentais (algumas prefeituras que
mantém convénios com a LBA, por exemplo), alterar a informacao sobre
o nimero de matriculas, como estratégia compreensivel para aumentar

a entrada de verbas.

* A ocupacdo € definida como "o percentual da capacidade instalada que esteve sen
do ccupada" e o Indice de ocupacdo é calculado com base na lotacao final defini
da como "o total de menores do equipamento a época do encerramento do  perfodo
em questao' (SEBES, 1987, p. 2).
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Relativizando as informagdes que seguem, observou-se em
1986, que o© :T.ndice de ocupag¢ao* do subsistema direto equivaliaa 87,7%
e do conveniado a 102,3% (fonte para calculo: SUBES, 1986). Em 1987 es
te indice caiu para 72,1%no dirégée aumentou para 106,7% no convenia
do. Em 1990, o indice caia para 68,3% no subsistema diretc (fonte pa-
ra calculo: Divisao Técnica de Documentac¢do e Informacgao/SEBES) -
que &, efetivamente, muito baixo** (Grafico 2)., Considerando que a
capacidade média das creches do subsistema direto corresponde a 120
criangas por equipamento, as vagas ociosas lotariam 87 creches.

Uma outra possibilidade de se calcular o indice de ocupa-
cao consiste na relagdo entre capacidade e freqfiéncia (e nido mais
atendimento) média de criancas na creche durante o més. Esta informa
¢ao é fornecida pela Merenda Escolar para planejar o envio de alimen
tacao as creches. Como o indicador de atendimento, a freqiéncia com-
putada para fins de cdlculo de alimentag¢do ndo & totalmente confia-
vel, pois pode ser manipulada tendo em vista a necessidade gue se te
nha de entrada de alimento na creche.

Geralmente a fregliéncia assimcalculada é inferior a matricu
la, pois é grande o nimerc de criancgas que faltam, principalmente
neste grupo etdrio, mais sujeito a intercorréncias de saide. Além

disso, se tomarem como pardmetro os meses equivalentes as férias es-

* 0 documento produzido pela SUCRAD em 1986 calcula o Indice de ocupacao através
da formula:(criancas atendidas — capacidade) ¢ capacidade x 100. Com este pro
cedimento o fndice a que chegaram equivale a -12,32 para o subsistema direto e
-5,2 para o total da rede (SEBES, 1986a, p. 104). Optamos pelo calculo do indi-
ce de ocupagcao (por ser mais direto) que € o percentual de criancas atendidas
sobre a capacidade de atendimento, ou seja, o complementar do Indice de ociosi
dade.

** Ndo existem informacoes disponiveis para 1988 e para o subsistema conveniado
em 1990.
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GRAFICO 2

iINDICE DE OCUPACAO DA REDE DE CRECHE
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colares, o indice de faltas & maior porque as familias se organizam
de modo a conciliar solugdes de cuidado para todos os filhos. O indi
cador calculado com base na freqﬂéncia fornecida pela Merenda Esco-
lar apresenta ¢ mencr indice de ocupagdo. Em 1983, haviamos encontra
do para o subsistema direto, um indice de ocupagaoc igual a 64,5%%,
Utilizando este meswmo procedimento de calculo para maio de 1990 en-
contramos, um indice de 51,2% para o subsistema direto e 90,6% para
© subsistema conveniado.

A maior ociosidade observada nas creches diretas do gue
nas conveniadas foi utilizada, na gestac Covas, como argumento para
apontar a maior flexibilidade e eficiéncia do atendimento privado.
A aceitacdo em bloco de uma tal argumentagdoc nos parece precipitada,
sem que se tenha um mapeamentec mais precisoc sobre as diferenciagées
entre os dois subsistemas, tanto internas quanto as relativas a popu
lagao. Como vimos, anteriormente, a distribuicac das creches diretas
e conveniadas nao parece ser idéntica pelo Municipio de Sao  Paulo,
ocorrendo uma concentracao proporcionalmente maior destas Gltimas em
regides menos pobres. Ora, para uma melhor avaliagao da capacidade
ociosa seria fundamental que se investigasse a relacdo que pode exis
tir entre condigdes de vida que beiram os limites da sobrevivéncia e
o absenteismo e evasdo de criangas. O tipo de organizacao familiar,
as oscilacdes no emprego dos irmdos maiores e dos adultos, a preca-
riedade das ﬁoradias e-suas vias de acesso, a mudanga constante ‘de
domicilio podem interferir nessas descontinuidades de freqtiéncia, co

mo revelam depoimentos informais de pessoas gue trabalham em creches

* Naquele momento nao era possivel calcular este Indice para o subsistema conve-
niado pois se encontrava fora do circuito de distribuicao de alimentos via
Merenda Escolar (Fundacao Carlos Chagas, 1985).
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situadas em regides muito pobres. Na medida em gque algumas creches
atendem um percentual maior de criancas dessas faixas de renda mais
baixas, é possivel que apresentem maiores indices de vagas ociosas.

Além disso, a fregqliéencia a creche de criangas bem  peque-
nas, com menos de dois anos, & bastante oscilante, tendo em vista a
sua maior sujeicdoc a intercorréncias de saude. Ora, quando se compa-
ram os subsistemas deve-se ter presente que as creches diretas ten-
dem a atender proporcionalmente um maior numero de bebeés (cf. item
4.4).

Algumas explicacbes de ordem administrativa tém sido avan-~
cadas para justificar a ociosidade do subsistema direto: gquadro de
pessoal insuficiente, estado fisico inadequado dos equipamentos, ca-
réncia de material de consumo, gerenciamento dps equipamehtos pbr ve
zes insatisfatbrio (PMSP-SEBES, 1989, p. 30-34). Em 1987, os dados relati
vos ao pessoal indicavam "a existéncia de 1982 vagas de funciondrios
nao preenchidas, das quais 572 sdo de pajens e 139 de auxiliares de
desenvolvimento infantil, ou seja, 711 vagas de profissionais direta
mente responsaveis pelo atendimento as criangas" (SEBES, 1987, p. 6).
Tem sido também evocada a insuficiéncia temporaria de pessoal devida
a faltas e 3 grande quantidade de licencas médicas {SEBES, 1987; PMSP--
SEBES, 1989). Percebe-se, pois, que estio em confronto duas racionali-
dades para avaliar o indice de ocupag¢do: uma delas considera o espa-
co fisico disponivel e a outra considera a disponibilidade de pes-
socal. Além disto, relatos desta administragdo e de outras, assina-
lam que salas ou mesmo equipamentos tiveram gque fechar temporariameﬂ
te pelo estado inadequado do prédio.

Documento elaborado por diretores sugeria duas medidas pa-

ra controlar o absenteismo do pessoal: férias coletivas (que ocorre
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no subsistema conveniado) e uma eguipe volante a nivel regional
(FABES - Butantd, 1985).

Porém, estas explicagdes ndo parecem suficientes pois exis
te uma variacao regional no indice de ocupagao, apurada no relatério_
anual de 1987 (SEBES, 1987, p. 7). Por exemplo, a regional de Santa-
na, que dispunha na eépoca de um gquadro de pessoal dentre os mais de-
fasados, apresentava, também, um dos maiores indices de ocupacdo. O
relatorio conclui assinalando que & possivel que algumas regionais
tenham priorizade o pleno uso do eguipamento, matriculande criancas
além da capacidade da creche para contrabalancar a auséncia didria
de um bom numerc delas (SEBES, 1987, p. 7).

Finalmente, é.necesééﬁio destacar as implicag¢des psicopeda
'gégicas de uma creche superlotada. Se e perversb o} fqncionamentq- de
unt sistéma-aquém desuasposéibilidades fisicas, & necessario ponde-
rar-se, também, sobre a superlotacdo, muitas vezes-determihada pela
sistematica de repasse de verbas baseada no per capita.

Se o indice de ocupag¢ido no subsistema direto & menor do que
no ceonveniado, outros indicadores de aproveitamento sugerem seu me-
lhor uso, pois al os indices de evasdo* s3ao menores e os de permanén
cia maiores. O relatério de 1987 sugere que estes indices seriam in-
dicadores de qualidade do atendimento**. No subsistema direto os inf

dices de evasdo equivaliam em 1987 a 31,56% e sua variagao entre as

* Indice de evasao definido como o percentual de criancas atendidas que foram des
ligadas, exceto aqueles desligamentos por limite de idade (SEBES, 1987, p. 3).
Indice de permanmencia: o percentual da lotacao final que estava nas creches des
de o indcio do perfodo acumulado e que nela permaneceu. (SEBES, 1987, p. 3).

** F necessario ponderar-se com mais cautela sobre a assoclacao destes {ndices
com a qualidade: localizagao das creches, habitos familiares, nivel sécio—ecoqé
mico podem provocar diversos tipos de relacionamento entre os usuirios e o
equipamento. ’ : o
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regionais cobria um intervalo relativamente pequeno: de 14,46% a-
39,59%, concentrando-se nos patamares de 20% a 30% (SEBES, 1987, p.
B). No subsistema conveniado o indice de evasac € maior (34,1%) e
seu intervaleo de variag3o mais amplo: entre 4,82% e 49,42% (SEBES,
1987, p. 8).

Os relatdrios anuais de 87 e 88 indicam, também, as causas
de desligamento da crianga da creche. Em 1988, observou-se que dos
29.727 desligamentos da rede, 22,2% foi por terem chegado ao 1limite
de idade, 25,9% por abandono e 26,5% por mudanca de residéncia (Fon-
te: SUCRAD/SEBES, 1987, apud SEBES, 1988). E pena gue o sistema de
categorias utilizadas para avaliar desligamentos ndo seja mais fino.
Porém, trata-se de informagdes que devem ser consideradas no planeja
mento dé creches. A creche, respondendo teoricamente a um direito —
e ndao a um dever — constitui, efetivamente, um equipamento onde se
.deVe esperar uma certa rotatividade e um maior indice de absenteismo
gue nas escolas. A nosso ver, © desligamento e a falta ndo podem ser
sistematicamente considerados como comportamentos excepciconais, seja
no planejamento de vagas, ou na programacao pedagogica. Pensar a cre
che com a racionalidade da escola seria tratar como excepcional o
gue € habitual e esperado. Articular um nivel o6timo de utilizagdo a
identidade desta prestacdo de servico constitui um desafio formida-
vel.

Finalmente, & necessaric lembrar gque na rede de creches do
MSP convive, com esta ociosidade, uma demanda intensa atestada pelas
listas de espera. Além de destacar a gravidade do problema, gque ape-
la por solugao urgente, esta convivéncia indica que a ociosidade, di
ferentemente do que foi assinalado para outras regides do. pais (em

particular a experiéncia de creches comunitidrios do Ceara, UNICEF,
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1989), nio significa escassez de demanda é*que;aﬁﬁréétéééd’de servi=-
¢o oferecida pela creche responde expectativas da populacdd  poten=-

RN

cialmente usuaria.

4.4, Faixas de idade"

& rede de creches do MSP, apesar de se”' propor ' redeber
criangas até ‘6 -dnos-eé"11 meses, ténderia a privilegiar'a faixa = de
até 4 anos*, privilégio justificado pois as EMEIs sio escolas munici
pais destinadas a receber criancas entré 4 e 6 anos*. Além disso, es-
tudos que temos realizado assinalam a ambigfiidade dos' tonceitos cre-
che e pré-escola em ciréulagio, pois muitas Vvezées'a creche ﬁaié o ge
aproximaria de uma pré-escola, por receber criangas maiores e" apenas
em meio periodo, cujo ekemélo‘tipico seria o'Pfééréﬁa éredhéqﬁCééalb
da LBA (cf. Rosemberg, Campos & Pinto, 1985;7Cém§65,‘ﬁ65em5efg e Fer
reira, 1989), o R

0 cenfrdnto'ehtté;éstaﬁprbpdSEaJéatPﬂé?’éié'iéaiidade do
atendimento & raramente’ éfétﬁé‘dc{_ﬁbs doctmentos disponiveis, pois sde

raras as informagdes sobre a-idide ‘das’Criancasque’ fréghénitam a re-

r

de municipal de creches’ Conseguimos localizar informagdes provenien

pos etdrios &’tima di%tfibﬁicéo7&biatéh&iméﬁéo’paf'deUioé"éﬁiribé‘rg
lativa a'1990 fFoﬁté?*Diviéio‘Técnicé°déﬁDSCﬁﬁéﬁtagao“éﬁinfdimagﬁci;
Este désintéressé pela composicio éeariawaas»aéiaﬂcasfafénaiaasvade
sé¥ desorréndia do fdto de’qie’d Preéfeitlira nunca definiu’ "pridrida<

T, L - — e R

T R LT P P S S P S PR A T S AP es SRS <5 B s AR T 1 S TR ST b

*.Uma divis3o de atendimento por falxas etdrias emtre as.Secretarias do BemsEstar
“Social é da Educacdo tem sido inviavel pela dificaldade historica (apesar das
inimeras tentativas setorizadas e locals) de articulacao dos drgaos. . -
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des de matriculas em funcdo de mddulos etarios havendo, mesmo, na
atual administracic uma proposta para que os grupos etdrios sejam
delimitados em funcdo da demanda local (Depoimento SEBES, 1990).

A fregfiéncia de criancgas menores na rede municipal & peque
na: 13,7% de fregfiéncia no total da rede & de criangas tendo até 18
meses. Um numero significativo (41,4%) teria idade para freglientar
pré-escolas municipais e estaduais, que direcionam seu atendimento
exatamente a esta faixa de 4 a 6 anos. Porém, o subsistema direto de
sempenha, mais que o conveniado, este papel complementar ao sistema
escolar, sendo freqlientado por uma propor¢ao maior de crian-
cas com menos de 4 anos (Tabela 7).

Quandoc se analisa o atendimento e n3o mais a freqfiéncia (Ta
'bela 8) do subsistema direto (dnicos dados disponiveis) constata-se

uma distribuigd@o menos c¢oncentrada nas idades maiores, indicando o-

atendimento a um nGmero maicr de criangas pequenas (83,1% até lo
maternal ITI que atende criangas até 3 anos e 6 meses) no sub-~
sistema direto.

BEsta distribuicdo de idades, principalmente guando se con-
sidera a fregfiéncia no total da rede,permite que mais uma.vezAse,lg
vante a discussdo da sobreposi¢do de atendimento entre creches e
pré-escolas., Os Gltimos dados de que dispusemés sobre a distribuigdo
das faixas etarias nas EMEIs informava, em 1986, que 5.563 criangas
tinham menos de 4 anos. Por outro lado, observamos agora gque quase
19 mil crian¢as que freguentavam a rede municipal tinham 4 anos ou
mais. Percebe-se, entdo, gque ambos servi¢os municipais invadem seara
alheia recebendo um bom numero de criancas de mesma idade. Esta so-
breposigao & tdo mais significativa quando se lembra que as pré-esco
las municipais também oferecem um certo nimero de vagas em tempo in-

tegral.



TABELA 7

DISTRIBULGAO DE CRIANGAS QUE FREQUENTARAM A CRECHE POR FAIXAS ETARIAS EM DADO MES

12071

FATXAS DE DIRETD [983% FAIKAS DE DIRETO 1990+ CONVERIADD 1990%+ TOTAL

N Z | N Z N 7 N %
Até | més 13 0,1 Até 1 més 03 0,01 07 0,02 | 10 0,02
1 a 2 meses 66 0,5 1 a 3 meses 71 0,4 83 0,3 154 0,3
3 a 5 meses 370 3,1 23,6 | 4 a 5 meses 219 i,3 p 17,5 266 0,9 pll,4 485, 1,1
6 a 8 meses 502 4,2 6 a 8 meses 380 2,2 449 1,6 829 1,8
9 a 18 meses | 1893 15,7 9 a 18 meses 2361 13,6 2439 8,6 J 4800 10,5
11,6 a03anos | 5504 45,6 1,6 a 03 anos 9010 51,9 L1515 40,5 20525 44,9
04 a 06 anos 3723 30,8 04 a 06 anos 5329 30,6 13604 48,0 18933 41,4

| TOTAL 100,0 17373 100,0 28363 100,0 45736  100,0

Fonte: Merenda estolar .

* Informagao sobre agosto/83.

** Informagao sobre malo/90.

A



TABELA 8

CRIANCAS ATENDIDAS NO SUBSISTEMA DIRETO POR MGDULOS. MAIC 1990

BERGARIO | BERCARIO | MINI
MADULO MENOR MAIOR GRUPO MATERNAL I | MATERNAL II | JARDIM [ PRE TOTAL
Atend. 1.291 3.561 4,776 5.151 3.926 2.386 1.389 | 22.480
4 5,7 15,8 21,2 22,9 17,5 10,6 6,2 100,0
Fonte: SEBES, 1990.

8¢




39

Chamamos a atengdo para este fato ndo s0 na perspectiva do
desperdicio mas principalmente pelo risco potencial de que creches e
pré-escolas estariam oferecendo trajetoérias educacionais diversas pa
ra criancas de origem so6cio-economica diversa. Mais uma vez, a ausén
cia de informagoes precisas e‘comparéveis permite apenas que se men-
cione tendéncia notada anteriormente de que as c¢reches receberiam
criancas mais pobres que a pré-escola (Campos, Rosemberg e Vieira,
1988)*. Informa¢des mais precisas e a avaliagao do impacto
de um e de outro sistema educacicnal seriam iﬁprescindiveis para
gue se evitasse 0 risco de uma experiéncia educativa pobre para as
criangas mais pobres.

0s dados disponiveis sobre a re@e do MSP apontam outras
pistas — inconclusivas pela auséncia de dados sobre capacidade dos
equipamentos de acordo com as faixas etarias =— de que ¢ sistema im=-
plantado nac corresponde ainda as necessidades ou acs desejos de fa-
milias que tém bebés. Finalizando este tdpico, consideramos necessa-
rio,.indispensévél mesmo, que se dispusesse no pais de avaliagaes so
bre as expectativas familiares quanto aos arranjos para cuidado e
educacdo da crianga pequena principalmente sobre formas desejadas pa
ra bebés. Porém, éntes de dispormos de tais informa¢Ses, &€ possivel
que andlises mais detidas de dados ja coletados pela ?MSP -_ como
por exemplo sobre as razoes dos desligamentos e sobre a demanda po-
tencial por faixa etdria — fornecessem sugestdes preciosas, que fa-

cilitariam o ajuste de metas.

* Esta tendéncia fol observada a partir dos dados ¢oletados pelos suplementos das
PNADs B2 e 85.
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5. Subsistema de creches diretas

Embora a rede de creches do MSP contenha um subsistema de
creches conveniadas mais antigo que o de creches diretas, é este alti
mo gue tem sido referéncia para o subsistema privado no sentide de
procurar ajusta-lo aos objetivos e caracteristicas do subsistema pu-
blico. Portanto, a estrutura administrativa gque apresenta.define as-
pectos normativos que saoc gerais a rede de creches, mas cuja aplica=-
bilidade difere no subsistema privado (como é o caso da programagao
e funcionamento), e outros que sao especificos ao subsistema piblico
(como é o caso do quadro de pesscal e alimentagao).

Por outro lado, sac os pressupostos teoricos do gque seja
assisténcia e educacdo que vdo orientar os objetivos do equipamento,
a linha filosofica da programacdo, refletindo-se também no funciona-
mento das creches. A organizagao em modulos etarios constiﬁui;se em
outro elemento, de cardter mais técnico, que vai orientar o planeja-
mento e o funcionamento da creche incluindo o modelo ‘arquitetSnico,

o guadro de pessoal, e a proposta pedagdgica.

5.1. Objetivos

O subsistema de creches diretas, embora implantado num con
texto favoravel a criagao de creches totalmente administradas e man-
tidas pelo poder plblico, sofre as influéncias de estar inserido num
6rgao de assisténcia social, cuja atuacadc esteve tradicionalmente vol
tada a prestagac de servigos indiretos, via convénios com entidades

sociais. Por essa razao, o subsistema de creches diretas no MSP deve
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ser analisado no contexto em que ocorreu sua expansao, ou seja, numa
época em que, tanto interna quanto externamente ao 6rgao, existia uma
pressaoc pela revisdo de suas agdes, priorizande a atuagdo direta jun
to a populacao. De um lado, o Movimento de Luta por Creches reivindi
cava creches piblicas, gratuitas e diretas, e participagao da comuni
dade na selecdao dos funcionarios e gestdo do equipamento. De outro,
havia um movimento interno ao drgdo, gquestionando e revende as poli-
ticas e praticas autoritarias e assistencialistas, e propondo rever-
té-las em servigos e programas que efetivamente respondessem as ne-
cessidades dos usuarios, priorizando a atuacao direta junto a popula
gao.

Da fusao dessas demandas surgiu uma proposta de creche com
um carater politico novo. Além de prestar um atendimento gue ofere-
cesse condicbes favoraveis ao desenvolvimento da crianga, acreche de
via conter nos seus objetivos a proposta de envolver a participagao
ativa dos usuarios e grupos da comunidade na cogestao do egquipamen-
to, assim como servir de pélo aglutinador e mobilizador de forgas so
ciais locais.

Essa diretriz politico-ideoldgica, adotada pelo orgac em
fins dos anos 70, baseava-se na perspectiva estrutural de compreen-
sao e abordagem da problematica social e enfatizava o direito da po
pulagdo a ampla participacdo nos recursos publicos. Para issc, propu
nha uma linha de atuagdo descentralizada, definindo-se atividades pro
gramaticas nucleares* de acordo com a dinadmica sbcio-politica de ca-
da regido. Uma politica global seria definida por uma instancia cen-

tralizada capaz de incorporar os aspectos regionais comuns e assegu-

* Por atividades nucleares entende-se "eixos-programacao que possibilitem o enca-
minhamento, de forma estratégica, de solugao de problemas centrals das regioes"
{COBES, 1979, p. 12).
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rar unidade de acao ao Orgao {COBES, 1979). Essa proposta foi inter-
rompida no inicio de sua experiéncia antes que fossem definidas dire
trizes normativas para os programas.

0 subsistema de creches diretas acabou seguindo a antiga
estrutura de supervisao implantada com a descentralizagao do oOrgao
em 1976, gue priorizava a atuagido programatica independentemente das
diferencas regionais e dentroc de uma perspectiva funcional de inter-
pretacao da realidade social.

O inicio da expansao da rede de creches, portanto, convi-
veu com tendéncias distintas que se harmonizavam em algquns aspectos
e conflitavam em outros. Um dos aspectos basicos relativo aos objeti
vos da creche e que permaneceu constante nas diferentes administra-
¢Oes, embora sofresse interpretagdes variadas, foi o pressupostc de
que a acdo da creche extrapolava a crianca atendida, estendendo-se a
familia e a comunidade. Tal concep¢io exigia a montagem de uma estru
tura técnico-administrativa capaz de integrar o programa creche ao
contexto onde se inseria a clientela atendida, o gque influenciou a
formagdao de quadros profissionais, assim como a amplitude e os con-
teidos da programacdo prevista.

Pode-se dizer que essa perspectiva de abertura da creche
a participacdo da familia e comunidade perpassou, com menor ou maior
énfase, todas as administragoes a excegdo da gestdo Janio Quadros,
que proibiu, através do Diario Oficial, o acesso as creches pela po-
pulacgao.

Por outro lado, os critérios de selecao da clientela assim
como as orientac¢oes dos programas sofreram variacdes ao 1longo dos

anos. 0 Orgdo do Bem-Estar Social ora priorizou o atendimento a mu-
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lher da classe trabalhadora (COBES, 1979}, e ora enfatizou o atendi-
mento a populacao infantil "carenciada" (COBES, 1980).

A atual administracdo absorveu algumas diretrizes basicas
tracadas no inicioc da expansdao do subsistema direto, implantando a
sistematica de supervisdo descentralizada em micro-regides e reafir-
mando o papel da assisténcia no exercicio efetivo da cidadania. Nes-
sa administracdc a creche é definida como "um equipamento social que,
neste contexto historico, politico e econdmico, cumpre o duplc papel
de proporcionar educa¢ao, guarda e alimentagao a crianga e de libe-
rar a mae (ou o pai) para insergdao no mercade de trabalho, e para um
conjunto de praticas sociais, culturais, politicas, de lazer (e de
preguica), de modo a estabelecer uma relacdo mais rica entre ¢ mundo
doméstico e o mundo social e piublico, sob a perspectiva do alargamen
to da cidadania®” (SEBES, 1989b, p. 12).

Hoje SEBES define a abertura das creches municipais para a
populacao de 0 a 3 salarios minimos de renda familiar, com decodifi-
cagao de critérios a nivel de cada Supervisao Regional e de cada equi
pamento, a partir do conhecimentoc efetivo de seu entorno, incluindo-
-se a populacdo que se inscreve e a demandataria. Busca-se "desquali
ficar qualquer conotagdc moralista que divida as md3es em boas ou mis,
trabalhadoras ou vagabundas, prostitutas ou bem casadas, e naoc as ex
pulsando quando o aumento salarial ou a sorte as elevam ao patamar

de 4 ou 5 salarios minimos™ (SEBES, 1989b, p. 15).
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5.2, Estrutura administrativa

0 gque caracteriza o subsistema de creches diretas no plano
administrativo & ser extremamente centralizado tanto a nivel da pro-
gramagdo quanto da manuteng¢ao, recrutamento do pessoal, etc.

Quanto a infra-estrutura basica de operagao, esse subsiste
ma conta com um almoxarifado para o abastecimento de materiais perma
nentes e de consumo, um setor de suprimento de alimentacdo dentro da
Merenda Escolar e um sistema de manutencdo criados desde o inicio da
sua expansd@o. Essa infra-estrutura foi melhor dimensionada durante a
administracaoc Mario Covas, sendo constituidas equipes de trabalho,
seja para definir uma linha educacional para as creches, seja para es
tabelecer indicadores de controle de saude coletiva, ou para criar
uma nova estrutura de manuten¢do de escritorios regionalizados por
grandes areas, ou ainda para aperfeigoar modelos arquitetdnicos. Na ad
ministracao Janio Quadros o orgdoc perdeu sua autonomia financeira ao
ser transformado em Superintendéncia da Secretaria da Educag¢ao, e quan
do novamente Secretaria do Bem—-Estar Social situava-se em posicido bem
inferior a que ocupava anteriormente. Uma avaliagdo desse periodo
aponta para a "sobrevivencia" do sistema direto com quadro reduzido
de pessoal, escassez no abastecimento de alimentagdaoc e materiais de
consumo e a nao operacionalizacdc de programacao (SEBES, 1989c).

0 sistema de supervisdo da SEBES, até a ultima administra-
cdo, era definido por &reas programdticas, com uma estrutura adminis
trativa a nivel central e outra descentralizada em 17 supervisdes re
gionais denominada SURBES — Supervisaoc Regional do Bem-Estar Social.

A rede de creches, como um dos programas da area menor,

contava com uma instdncia centralizada, denominada SUCRAD — Supervi-
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sdo de Atendimento a Crianca e ao Adolescente, e outra situada nas Su
pervisoes Regionais, a URFM — Unidade Regicnal Familia e Menoxr, En-
quanto um setor responsavel pela coordenacao dos programas dé ateﬁdi
mento & crianca e ao adolescente cabiam & SUCRAD as seguintes atribui
¢oes, entre outras: formular uma politica de atendimento; planejar,
acompanhar e avaliar a execugdo das diferentes atividades; normati-
zar as diferentes alternativas de atendimento; estabelecer padrdes de
eficiéncia das diferentes atividades e os respectivos indicadores de
avaliagado; e, estabelecer sistema de supervisdo a nivel regional, cen
‘tral e dos equipamentos. Esse sistema de supervisao previa a forma-
cao de equipes multidisciplinares tanto a nivel centfal quanto regio
nal em nGmero proporcional aocs equipamentos supervisionados, visando
garantir proximidade com os equipamentos e o fluxo de informacOes en
tre as areas e a instadncia central. A nivel regional cada URFM era
constituida de subequipes multidisciplinares, uma para 15 equipamen-
tos, compostas por: 1 assistente social, 1 pedagogo, 1 psicologo, 1
enfermeira e 1 nutricionista. Cabia a cada equipe definir programas
permanentes de capacitac¢do de pessoal através de treinamento, seminé
rios e supervisdo sistemdtica &s creches (SUBES, 1986a).
Concretamente, as Supervisdes Regionais tém apresentado ao
16ngo do tempo um nimero variado de projetos de treinamentos reali-
zados sem que apontem resultados eficazes na pratica. Um dos determi
nantes assinalados é a fragilidade da articulacdo e integracdo entre
as areas e a coordenagdc central dos programas, acentuada du-
rante a administracao Jéhio Quadros, quando a programacéb caiu no
"espontaneismo®, perdendo-se o acesso as informagdes e o intercambio
entre as areas e a equipe central. A‘avaliacéo daquela administ'ragéo,

efetuada pelas equipes de Menor das SupervisOes Regionais (SEBES ,-
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1989c), apontava a necessidade urgente de normatizagao de etapas de
trabalho a nivel da rede de creches como forma de garantir unidade
de acao.

Tal perspectiva também nao foi incorporada pela atual admi
nistracao na medida em que adotou uma sistematica de trabalho, deno-
minada "estrutura matricial®, que objetiva uma atuacdo por microrre-
giées, na qual a creche deixa de ser considerada um programa com es-
pecificidade propria e passa a ser apenas um servigo dentre varios
prestados ao bem-estar (Depoimento SEBES, 1990). A idéia central &
gue as equipes de supervisao passem a atuar de forma polivalente nos
diferentes trabalhos desenvolvidos nas microrregides, sem gque isto
implique em perda da especialidade técnica. Essa nova diretriz de
atuagdo vem acompanhada por uma mudanga na concepcao de assisténcia,
na perspectiva do exercicio efetivo da cidadania, através da presta-
¢do de servicos ao segmento da populacao excluido dos recursos ofere
cidos. Nessa perspectiva, a proximidade com a populagao objetivaw a
construcdoc de novos trabalhos a partir de demandas detectadas (Depoi
mento SEBES, 1990).

Concretamente, no plano da estrutura de supervisao, a
SUCRAD foi extinta e criou-se a SGPC — Supervisaoc Geral de Planeja-
mentc e Controle, responsavel pelos diferentes servicos prestados pe
lo 6rgdo e por outros gue foram criados a partir de novas demandas
identificadas nas macro-regides. As supervisdes regionais estao sub-
divididas em microrregides com equipes multidisciplinares responsa-
veis pela supervisdo dos varios servicos da area. Nessa nova sistema
tica, a cota de supervisao destinada a creche ficou diluidg entre os

demais servigos prestados pelo orgao.
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A implantacao da nova estrutura organizacional da SEBES
tem sido permeada por dificuldades e resisténcias de parte das equi-
pes que tradicicnalmente vém desenvolvendo trabalhos e acumulando co
nhecimentos através de sua atuacdo em programas especificos e ndao a
partir de um enfoque regional. A dificuldade do novo modelo de su
pervisao advém especialmente da superqualificacdo exigida de supervi
sores que necessitam dar conta da multidisciplinaridade dos progra-
mas. Essa mudanga estrutural também tem sidc objeto de criticas, prin
cipalmente no que tange 3 concepcao de rede de creches, uma vez que
implica na perda de uma estrutura administrativa especifica a nivel
central que garantia n3o somente a definicdoc de critérios e normas
de atendimento, mas sobretudo um canal de articula¢do com as& bases
que permitia o intercambio de informagdes e uma avaliagdo sistemati-
ca do atendimento oferecido.

Se‘a avaliagao efetﬁada’pela egquipe da SUCRAD sobre o sis~
tema de creches na gestao Jinio Quadros apontava a necessidade de
adogao de modelos de funcionamento acompanhados da normatizacéo das
etapas de trabalho (SEBES, 1989c), essa nova diretriz administrativa
pode reérésentar um risco de volta ao espontaneismo, uﬁa vez gque a
atual administracao propOe uma heterogeneidade de formas de atendi-
mento a partir de critérios definidos entre as unidades e a popula-

gao atendida.

5.3. Quadro de Pesscal

0 quadro de pessoal da creche direta & numeroso e diversi-

ficado, contemplandoc fun¢bes administrativas, técnicas, de servico
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de apoio, além da especifica de lidar diretamente com as criancas. As
fungdes basicas do gquadro foram langadas na Programagao de 1980 per-
manecendo quase que inalteradas até hoje, ocorrendo variagodes na de-
nominagdaoc e nos pré-requisitos de formagdo educacional. Algumas pou-
cas fungdes desapareceram, como a auxiliar de diregdo e a atendente
de enfermagem, e outras foram substituidas: pajem por ADI — Auxiliar
de Desenvolvimento Infantil e professor por pedagogo (Quadro 3).

E importante assinalar que o guadro basico de pessoal & o
mesmo para os diferentes padrGes de creche variando a lotagao paraal
gumas fungdes conforme o tamanho da creche. Por exemplo, na atual
administracdo, seja para atender 42 criancas (padrao nicleo comunita
rie), ou para receber 150 (padrbes P81A e P82), todas as creches dis
poem do mesmo quadro basico, variando o numero de ADIs, auxiliares
de cozinha e serventes.

Este quadro amplo e diversificado decorre do tamanho da
creche (com capacidade para atender 120 criancas em média), dos obje
tivos que se propoe atingir (atendimento que visa a crianga, a fami-
lia e a comunidade) e da opgdc pela qualificagdo da pajem/ADI (48 sé
rie completa). Essa caracteristica do gquadro de pessocal das creches
diretas tem suscitado criticas e defesas. As criticas apontam © au-
mento de custos, pois & exatamente a alinea pessoal a que representa
o maior gasto nas creches (em torno de 70%). Deve-se notar, porem,
que estas criticas ndo se estendem a quantidade e qualificagdo das pa

jens/ADIs, mas sim ao pessoal técnico operacional.



QUADRO 3

RELACAO DE PESSOAL DAS CRECHES DIRETAS QUANTO A CARGO GU FUNGXO, ESCOLARIDADE, JORNADA DE TRABALHO E
RESPECTIVAS ALTERAQOES OCORRIDAS NO PERTODO

NA IMPLANTACAO (1981-1982)

NA ATUALIDADE (1990)

ALTERACOES NO PERTODO

JORNADA DE JORNADA DE
CARGO/FUNCAO ESCOLARIDADE TRARALHO CARGO/FUNCAO ESCOLARIDADE TRABALHO

Diretor universitaria 8 hs. Diretor universitaria 8 hs. restrigac quanto a formagao universitaria
(psicologia, pedagogia, servigo social e
soclologia)

Aux. de Diregdc {1¢ grau completo 8 hs, - - -  extinta

Auxiliar de En- |12 grau completo Auxiliar de En- | 12 grau completof ., .

fermagem ¢/curso proprio 8 has, fermagem c/curso prgprio, 6:30 hs. na jornada de trabalho
Agzgzzggﬁ de En 19 grau cohpleto 8 hs. - - - extinta
A:?iz:::ivﬁdmi- 20 prau completro 8 hs. oéiiiil de’ Adm. 1¢ grau completo 8 hs, na terminologia
Magistério com
Professor eapecilalizagao 4 hs, Pedagogo universitaria 8 hs. n:rzngégologia, escolaridade e jornada de
em Ed. Infantil
12 grau incomple Auxiliar de De- | 19 grau incomple
Pajem to, acima da 48 | 6:30 ha,* senvolvimento to, acima da 43| 6:30 hs, na terminologla¥®*
’ serle Infantil {ADI) | sarie

Cozinhelro idem 8 hs. Cozinheiro idenm 8 ha.

Aux. de Cozinha | idem 8 hs. Aux. de Cozinha | idem 8 hs,

Servente idem 8 hs. Servente 1dem 8 hs.

Zelador alfabetizado B hs. Zelador alfabetizado 8 has,

Vigia alfabetizado 8 hs. Vigia alfabetizado 8 hs.

¥ Na verdade, as_pajens trabalhavam 8 ha. diarias na 1mp1anta;ao, tendo sua jornada de trabalho reduzida para 6:30 hs. em fins de
durante a gestao Reynaldo de Barros, quando houve relvindicagao pela categoria,

1982,

¥k A fungao de ADI fol criada durante a gestao Covas alterando-se a jornada de trabalho para 8 hs. e a escolaridade referente ao 1€ grau
completo, o que nao prevaleceu na atual administracao.

&b
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Outros consideram que este quadro de pesscal numeroso e 4i
versificado € heranga do passado, gquando se atribuiu as creches dire
tas uma agaoc para além das criancas, envolvendo as familias e a pro-
pria comunidade. Argumenta-se, também, que dada a baixa qualificacao
educacional e auséncia de formagao especifica das pajens/ADIs seria
necessario o desmembramento de fungdes. Porém, a ambigflidade deste
quadro de pessoal reside exatamente ai: a pessoa que lida diretamen-
te com a crianga, dada a opgao das sucessivas administragdoes por um
nivel educacional e salarial relativamente baixo, & rodeada de fun-
¢oes especializadas.

A proporcac de adultos por crianga na rede direta &, e tem

sido, alta.

QUADRO &
CAPACIDADE MEDTA DE ATENDIMENIO, NOMERO DE CRIANCAS POR FUNCIONARIO, POR PAJENS F PERCENTAGEM
DO NOMERC DE PAJENS RELATIVAMENTE AC NOMERO DE FUNCIONARIOS EM CADA PADRAO DE LOTAGAO DE
CRECHE ESTABELECIDO NA GESTAO DA PREFEITA LUIZA ERUNDINA

N@ DE CRIANCAS

POR PAJENS/ADIs % DE PAJENS SOBRE

PADRAD CAPACIDADE N2 DE CRIANCAS N2 DE CRIANCAS

DE LOACRO* s TUNCIONARIOS  PATENG/ADLs PR o FUNGLONARTDS i
1 45 2,3 5,3 10,6 40
2 70 2,5 i, 7 9,4 54
3 82 2,8 5,1 10,2 55
4 103 2,9 5,1 10,2 57
5 112 3,0 5,1 10,2 59
6 120 3,1 5,0 10,0 61
7 128 3,1 4,9 9,8 63
8 150 3,3 5,3 10,6 62
9 140 3,0 4,7 9,4 64

Fonte: Anexo ac Decreto sobre Creches.
* A administracao Erundina definiu 9 padroes de lotacac de pessoal.

*% Como cada padrao de lotacao de pesscal cobre equipamentos com diferentes capacidades o calculo do
N resulta da média da capacidade para cada padrao.

%% Ag pajens trabalham em 2 turnos diarios de 6 horas; durante o dia, ha apenas metade delas presen-
te na ereche.
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Paralelamente a manutencao deste quadro de pessoal, comple
xo diante de padroes brasileiros e internacionais, convive uma sub-~
qualificagdo educacional da pajem/ADI cujo nivel de escolaridade pou
co variou pelas diferentes administragoes: 19 grau incompleto ou 1@
grau completo. Houve apenas, durante a administragac Covas, uma expe
riéncia que nadoc se expandiu, a de formacao profissional de Auxilia-
res de Desenvolvimento Infantil que, além de 19 grau completo, deve-
riam freqfientar curso de formagao*. A experiéncia ndo se generalizou
e, atualmente, a expressdo ADI, gue havia sido criada para diferen-
ciar um nivel de qualificacdo, passou a denominar a funcdo de respon
savel direto pela crianga.

Persistentemente, desde provavelmente a época da CEI, diag
nosticos e sugestdes recomendam a criagdo de cursos permanentes para
a formagao de pajens/ADIs, proposta esta retomada, enguanto tal, tam
bém pela atual administracao (Depoimento SEBES, 1990). .

0 subsistema direto, diferentemente do conveniado, exige
formacao de nivel superior para o cargo de diretor. Atualmente, a exi
géncia é mais especifica, pois apenas psicdlogos, pedagogos, assis-
tentes sociais e sociblogos podem ocupar © cargo. Agui também apon-
ta~se a necessidade de uma capacitacao especifica para a fungdo que
sera desempenhada, pois as universidades raramente incluem cursos ou
mesmo aulas sobre atendimento/educacdoc & crianga pequena. Pode-se
imaginar de que qualificacdo especifica um socidlogo dispoe para po-
der operacionalizar, junto a seus funcionarios, uma programacido edu-

cativa nas creches.

* Egte experimento decorreu de um estudo professiografico realizado por Elizabeth
Fadel, em 1983 (Sao Paulo, 1984, p. 131).
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0 quadro de pessoal das creches diretas comporta um cargo
e varias fungOes. O Gnico cargo previsto € o de diretor, de livre pro
vimento em comissdo pelo prefeito. O ingresso as fungoes (referente
aos demais profissionais do gquadro) tradicionalmente ocorreu através
de admissdaoc a titulo precario, por meio de concursos de diferentes
modalidades que variaram ao longo do tempo. O diretor nao tem autono
‘mia para contratagdo/demissio de funcionarios*.

No periodo inicial da expansao do subsistema direto o pro-
cesso de selecdo foli regicnalizado, contando com a participacao de re
presentantes do Movimento de Luta por Creches. As supervisotes regio-
nais assumiam todo o processc de inscrigdo, elaboracao e aplicacao
de provas, avaliacao e encaminhamento para contratacao, contando com
'a participacio de recursos da comunidade na fiscalizagao e definicgao
‘de critérios de selecdo. Nessa época, estabeleceu-se como critério
bdsico que o candidato morasse na comunidade local onde a creche se
inseria. Conforme o subsistema direto foi se expandindo, optou-se
per formas mais centralizadas de admissao de pessoal, com critérios
de selecd3c definidos para todo o subsistema.

Por ocasidoc da CEI de creches (1983-1984) foram guestiona-
dos os aspectos legais e administrativos gue regulamentavam a admis-
sdo tanto dos diretores quanto dos demais funcionarios da creche, sen
do encaminhadas sugestdes para preenchimento de vagas através de con
curso pi@blico para todas as categorias profissionais.

A primeira tentativa de regularizacao dos quadros de pes-

soal das creches diretas com a criacac de estruturas de carreira ocor

% Em caso de demissao, o diretor pode sugeri-la mediante relatorio justificativoa
ser avaliado pela assessoria jur{dica da SEBES.
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reu durante a gestao Mario Covas, como resposta a reivindicagdo do
.

II? Encontro de Creches pela mudanca de referéncia da pajem, articu-
lada a um curso de formagao. Foi nessa época que o estudo professio-
grafico, visando adequar as tarefas realizadas nas creches as fun-
¢Oes previstas, conduziu a alteracdo do perfil do quadro prbfissio-
nal das creches, com propostas de maior nivel de escolaridade, car-
ga horaria e mudang¢a de denominacdo para algumas fungdes (como pa-
jem/ADI e professor/orientador pedagdogico} e extincao de outras (co-
mo o auxiliafwde direcéo,e atendente de enfermagem).

A formacdo de carreira nio chegou a ser concretizada na ges
tdo Mirio Covas e a auséncia de concurso piblico para todas as cate-
gorias profissionais resultou em grande variedade de formas de con-
cursos formais ou informais, centraiizados ou regionalizados, permi
tindo, em alguns momentos, gque critérios clientelisticos se sobrepu-
sessem aos critérios técnicos.

Por outro lado, a alteragéo do perfil do quadro basico de
pessoal das creches diretas resultou na convivéncia, até recentemen-
te, de quadros com diferentes caracteristicas:-¢reches_com ADIs ({19
grau completo, jornada de trabalho de 8 horas) e outras com pajens
(42 série completa, jornada de trabalho de 6:30 horas); creches com
professores (22 grau completo, jornada de trabalho de 4 horas) e ou-
tras com orientador pedagdgico (3¢ grau completo e 8 horas).

Na atual adminiétragéo, as diferentes categqrias profissio
nais do subsistema de creches diretas, com excegéo do diretor, tém
seus direitos garantidos por concurso publico, sendo regidos pelo mes
mo estatuto‘dos demais funciondrios piblicos municipais.

0 quadro de pessoal sempre foi e continua sendo predominan

temente feminino, i exce¢do de algumas categorias funcionais tradi-
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cionalmente preenchidas por homens como vigia e zelador. Os funciona
rios tem possibilidade de colocar seus filhos nas creches os guais
nao devem ultrapassar 10% do total de vagas.

0 absenteismo & grande. Entre as causas levantadas encon-
tram-se: sobrecarga de trabalho, auséncia de férias coletivas e van-
tagens do funcicnalismo publico como licenca gestante de 120 dias,
licencas médicas facilmente concedidas, abonos (no total de 10 por
ano) sem desconto em vencimento, etc. Indefinigac do papel profissio
nal e familiarismo nas relagoes de trabalho s3ac razdes que se podem

acrescentar.

5.4. Programagao

0 subsistema de creches diretas vem elaborandc uma progra-
magao ampla que visa atender o desenvolvimento bio-psico-social da
crianca, através da integracdo entre os diversos setores de atuacido
definidos para a creche: salde, nutricdo, psicopedagdégico e do servi
go social.

A programag¢do do subsistema direto tem convivido com duas
correntes filosdficas principais: a da educag¢ac compensatoria e a
da educacao popular.

A proposta da educagao compensatoria, baseada nas teorias
da privagdo cultural, predominou no orgac durante toda a década de
70, refletindo-se na elaboracao do documento que norteou ¢ processc
de implantagdo do subsistema de creches diretas no inicio de 80, co-

nhecido como Creches: Programagao Basica (COBES, 1980).
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Baseado na concepgao de que a crianca atendida pela creche
apresenta um quadro de caréncias ocasionado pela privacao alimentar,
afetiva, social e de estimulagao, propria do meio em que vive, esse
documento preconizava agdes compensatdrias, visando diminuir defasa-
gens observadas no desenvolvimento infantil, que deveriam ser imple-
mentadas pelas diferentes areas de atuagdao da creche.

Assim, a programacao pedagdgica previa um conjunto de ati-
vidades para os diferentes grupos etarios, que deveriam ser priorita
riamente desenvolvidas de forma diretiva e em horarios pré-determina
dos. As atividades eram orientadas por objetivos, conteddos e compor
tamentos terminais esperados para cada grupo etario e eram agrupadas
nas areas de: comunicacdo e expressio, integragido social e iniciagao
as ciencias.

O programa alimentar previa: cinco refeigdes diarias (des-
jejum, suco, almo¢o, lanche, jantar) qualitativamente equilibradas,
com objetiveo de cobrir 100% das necessidades.caldrico-protéicas das
criancas, caso ni3o recebessem a qomplementagéb em casa. Também esta-
belecia cardipios adequados a faixa etdria, assim como condutas basi
cas para o armazenamento, conservagao e preparo dos alimentos e de-
sinfeccao dos utensilios utilizados.

O programa de saude estabelecia rotinas péra a triagem, ba
nho, troca de fraldas, hidratagdao, banho de sol, repouso, pesageﬁ,
controle de esfincter, acidentes, medicamentos e esquema de vacina-
¢do. Também orientava condutas de higienizacio do equipamento e do
pessoal,

A proposta de educac¢ao popular, embora tenha surgido no or
gdo em 1979, época em que foi elaborada a Programagdo Basica, sé foi

sistematizada como programacdo na gestdc Mario Covas, em 1984, atra-
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vés do documento conhecido como Proposta de Reprogramagao de Creche

(FABES, 1984a). Esse documento refletia as idéias do momento no gue
diz respeito a creche enguanto equipamento educacional, adotava a
perspectiva piagetiana na compreensao dos processos cognitivos infan
tis e definia a concepgao de educacdo popular "aguela produzida pe-
las classes populares e para as classes populares de acordo com seus
interesses de classe” (p. 7).

Considerando a situagac econdomica e social em que vivem as
criangas e suas familias, bem como ¢ papel que o Estado vem assumin-
do na "reproducao da forgca de trabalho", o documento explicitava a
concepgao de creche "como um equipamento social que, além de prestar
servigos sociais a crianga e a familia, & um espaco de convivéncia on
de se desenvolve um processo educativo gue compreende uma dimensao
social (a relagao crianga-crianga, crianga-educador e educador-fami-
lia e a creche como o coletivo onde se insere) e uma dimensac pedagd
gica e politica, enquantoc produgao e reproducdo de comportamentos, va
lores e atitudes a partir de uma determinada compreensao da realida-
de e da formacao da criang¢a para viver sua propria realidade" (FABES,
1984a, p. 4).

A reprogramacao estabelecia como objetivo geral a reflexao
coletiva, objetivando unidade e nao uniformidade na agao educativa,
numa linha de trabalho pautada num processo continuo de agao-refle-
xao-acdo-avaliagao, a fim de reorientar essa acgao aos objetivos pro-
postos, bem como "desenvolver a consciéncia critica e criativa da
crianca possibilitando-lhe inserir-se na sociedade como agente e su-
jeito de sua transformacao" (SUBES, 1986a, p. 42).

O trabalho com funcionarios previa tempo remunerado para reu

nides, visando a troca de informagdes sobre a crianga, a familia e o
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trabalho, e a elaborag¢ao de um plano de atuagzo. Concretamente, essa
proposta se traduziu pela introducao de um sistema de paradas mensais
de um dia para reciclagem de funcionarios, sendo oficializado ao fi-
nal da gestao Mario Covas. A proposta de reprogramacao nao chegou a
definir estratégias de operacionalizacdo e sua implantacdo ndo foi
assumida oficialmente pela administracdac Janio Quadros.

A atual administracao retomou alguns principios da repro-
gramacdo e propoe como diretrizes pedagbégicas que o projeto educacio
nal da creche contemple "a crianga na sua globalidade, como um ser em
desenvolvimento, buscando a satisfacdao de suas.necessidades basicas,
respeitando seus momentos afetivos, cognitivos e sociais". A propos-
ta de trabalho com criangas baseia-se na concepcao de que "o conheci
mento se constrdoi numa relacdao de troca entre educador e educando,
perpassando todos os momentos da creche, envolvendo adultos e crian-
¢as, numa relacado gue cresce e se redescobre e se recria nas experién
cias vividas". Propde como objetivos a serem perseguidos: o desenvol
vimento da autonomia da crianca e dos niveis de "pensamento" e de
"comportamento”, através da observacao e sensibilidade do adultc de
perceber cada etapa do desenvolvimento da crianca; da organizagao do
espago, assegurando a liberdade de agdo e expressao; e da oportunida
de de vivencias variadas (SEBES, 1990a, p. 7).

Uma caracteristica que tem marcado a programagao nas dife-
rentes administracoes é a distancia acentuada entre as propostas teé
ricas que se definem e os recursos disponiveis para sua implantacao.
Isso se deve, em grande parte, ac Orgdo ndo assumir de fato a concep
¢ao de creche enquanto equipamento educacional, o que exigiria, con-
comitantemente a formulacdo da programacio, o provimento de condigoes

concretas & sua implantagdo como, por exemplo, a definigdo dos eixos
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curriculares e das respectivas etapas de operacionalizagado, assim co
mo uma politica de saladrios e composicao de quadros profissionaiscom
nivel de escolaridade e experiéncia anterior condizente com as tare-
fas que desenvoclvem. A selecdo de um diretor de creche, por exemplo,
deveria considerar n3o apenas sua experiéncia em trabalhos com popu-
lagdo, mas sobretudo seu conhecimento sobre o desenvolvimento infan-
til e condigOes para © gerenciamento do eguipamento.

Se acompanhadas por uma sistematica de formagdc continua
do pessoal (incluindo-se diretor/funcionirios de creche e equipe téc
nica de supervisio), essas condigbes garantiriam um minimo de quali-
dade, unidade e coeréncia com os objetivos propostos. Nesse caso, se
ria imprescindivel a regulamentacao do cargo do diretor de creche,
principal condutor da linha mestra do trabalho, cuja admissao, ainda
hoje por livre provimento, coloca—é a mercé das mudancas de diretri-
zes politico-administrativas do orgdo.

A auséncia desses requisitos minimos tem resultado numa he
terogeneidade de formas de acao educativa desenvolvidas nas creches,
na maioria das vezes dependentes da motivagao ou preparo do diretor

e/ou da equipe técnica de supervisao.

5.5. Organizacao e funcionamento

O subsistema de creches diretas prevé um funcionamento de
segunda a sexta, num periocdo maximo de 12 horas diarias, durante 12
meses ao ano. Esse subsistema nao preve férias coletivas, tando ocor

ride apenas experiéncias nesse sentido em algumas supervisdes regio-
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nais durante a administracao Mérib_Covas, sem que a medida fosse ofi
cializada para o subsistema. |

A selecido da clientela ocorre em cada unidade, 'baseando-se
em critérios estabelecidos pelo 0rgdo de atender prioritariamente as
criancas provenientes de familias com renda de 0 a 3 salarios mini-
mos.

Os equipamentos prevéem uma distribuigadc de espago corres-
pondente aos modulos de atendimento*, as atividades administrativas
e aos servicos de apoio. Conforme jia mencionado anteriormente, a or-
ganizacdo em moédulos etarios tem sido significativo elemento orienta
dor de normas de organizacao e funcionamento, como por exemploc © ta-
manho da creche e do quadro minime de pessoal, o controle alimentar

e o uso do espago.

* Por modulos de atendimento entende-se o conjunto de criancas de uma determinada
faixa etaria, segundo condicoes de desenvolvimento e o numero de adultos em pro
porcao a esse conjunto (COBES, 1980, p. 24).
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QUADRO 5
DISTRIBUIGAO MODULAR PARA UMA CRECHE DIRETA COM CAPACIDADE PARA ATENDER
110 CRIANGAS DE O A 6 ANOS E 11 MESES

MODULOS DE ATENDIMENTO RAZAD
NQ DE NQ DE ADULTOS | anurto-CRIANGA

TIPO CRIANCAS POR TURNO* POR IDADE
Bercario Menor 12 )

(0 a 7 meses) 1:6
Bercario Maior 16 5 1:8

(8 meses a 1 ano e 6 meses) *
Minigrupo .

(1 ano e 7meses a 2 anos ¢ 6 meses) 20 2 1:10
Maternmal I

(2 anos e 7 meses a 3 anos e 6 meses) 16 1 1:16
Maternal II | 7

(3 anos e 7 meses a 4 anos e 6 meses) 16 L 1:16
Jardim

(4 anos e 7 meses a & anos) 20 1 1:20
Pre

(6 anos e 1l meés a 6 anos e 11 meses) 20 1 1:20

Fonte: COBES, 1980.

* Pajem ou ADI com jornada de trabalho de 33 heoras semanais.

A administracdo atual prevé maior flexibilidade quanto ao
numerc de criancas atendidas por mddulos de atendimento, incentivan-
do o atendimento 3s faixas etarias de maior concentracaoc da popula-
infantil da regido. Por outro lado, continua definindo a proporgao
adulto-crianga segundo as faixas etarias.

O subsistema de creches diretas tem uma proposta mais ou me
nos. rigida de rotina; apresentada, pela primeira vez, na Programagao
de 1980, permanece como referéncia para as creches até hoje. Essa

rotina previa a seguinte seqfiencia de atividades:



ROTINA

ATIVIDADE

HORARIO
Ate 8:30 Triagem.
Até 9:00 Troca de roupa.
9:00 Desjejum.
9:30 Controle de esfincter, a partir de 15 meses.
8:00-10:00 Banhe de sol, com atividade‘de estimulacao para o
bercario e atividades pedapogicas com as demals
faixas etarias.
'9:30-10:00 Suco de fruta.
10:00-10:30 Estimulacao do bercario.
10:30 Troca de roupa do bergario.
9:30-10:30 Atividades psicopedagogicas, de acordo com a car-
ga horaria estabelecida para cada grupo etario.
10:30-11:00 Higiene: lavagem das mdos, rostos e uso do sanita
rio.
11:00-12:00 Almo¢o/mamadeira.
12:00~12:30 Higiene: lavagem das mios, rosto e estovagio de

12:30-14:00
14:00-14:15

Apartir das
14:00

14:15-15:00
15:00-16:00
16:00-17:30

17:00
17:30~18:00

Apartir das
17:30

dentes {a partir dos 18 meses).
Sono e repouso.

Controle de esfincters.
Banho do bercario.

Lanche/mamadeira.

Atividades psicopedagogicas.

Banho das criancas a partir de 18 meses.
Troca de roupa do bergario.

Sopa/mamadeifa.

Safda.

61
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Essa proposta de rotina reflete uma histdéria da SEBES de
elaborar programas distantes da realidade das creches e de ndo acom-
panhar de forma continua sua implantacao. Isso resultou em componen-
tes de rotina ora extremamente rigidos ora com minucias que inviabi-
lizaram sua aplicabilidade. A triagem, por exemplo, era realiza&a pe
la auxiliar de enfermagem, para se verificarem condigdes fisicas e
de higiene das criancas, suficiéncia e adequagac das roupas nas saco
las, através da observacdo da crianca e do contato com a mie ou res-
ponsavel sobre seu estado fisico. Em caso de suspeita de qualguer al
teracdo na saude das criancas, previa-se a colocagac de termometro
para verificar a temperatura. Nesse momentoc também eram entregues os
medicamentos a serem administrados na creche, devidamente prescritos
por médico. Criangas portadoras de moléstias infecto-contagiosas, fe
bre continua por mais de dois dias, assim como vOmitos ou diarréias.
continuas ndo eram admitidas, sendo encaminhadas aos servigos de sail
de.

0 documento previa, no bercario, "estimular individualmen-~
te as criangas durante 10 a 15 minutos, no colo, berco, quadrado,
chao, etc., nos aspectos motor, de linguagem, sensorial e socio-emo-
cional” (COBES, 1980, p. 58). A rotina descrevia pormenorizadamente
os procedimentos para o banho das criancas: a temperatura da agua, a
seguranca, a estimulag¢doc, a higiene do couroc cabeludo, das cavidades
e dos genitais, as condigtes de pele, assaduras, adequagac da roupa
a temperatura ambiente, o uso de pentes e de toalhas individuais, lim
pas e secas (COBES, 1980).

Durante um periodo significativamente longo, © subsistema

direto seguiu essa seqfiéencia de atividades de rotina, observando-se
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uma variagdo nos horarios sugeridos e no cumprimento da carga hora-
ria estabelecida para as atividades psicopedagdgicas.

Estudos realizados sobre o periodo de expansao do sistema
direto (Oliveira e Rossetti Ferreira, 1989; Haddad, 1989) apontam pa
ra a adocao de um modelo doméstico de funcionamento, caracterizado pe
la selecaoc de tarefas em fungado do que se acreditava ser prioridade
no cuidado da crian¢a. As condutas basicas de saude, higiene e nutri
¢dao, recebiam prioridade sobre as atividades pedagdgicas, sempre im=-
provisadas e submetidas ao ritmo dado pelas atividades de alimenta-
¢do, higiene e descanso. Esses estudos apontam, ainda, a presenga de
conflitos entre as creches diretas e as equipes de supervisdo, estas
com dificuldades de subsidiarem e acompanharem o processo de implan-
tacdo da programacdo nas creches.

Em estude gue procurou avaliar as condig¢des de organizagao
dos tres subsistemas de creches do MSP em 1984 — direto, indireto e
conveniado— Oliveira e Rossetti Ferreira ressaltam que a questao pe-
dagbgica € bastante defendida pelos entrevistados porém mal conduzi-
da, observando uma auséncia de'propostas oficiais concretas da Secre
taria. Nas creches visitadas observcu-se uma organizacdo voltada mais
a facilitar o trabalho dos adultos gque uma preocupacao efetiva com o
desenvolvimento da crianca: salas organizadas para atividades cole-
tivas, envolvendo grande numero de criangas da mesma faixa etiria;
ausencia de propostas bem definidas e conhecidas pelas pajens, condu
zindo-as a fregfientes conversas entre si e dispersas do grupo de
criancas; atividades pedagdgicas ou recreativas concebidas como for-
ma de ocupar e distrair a crianga (Oliveira e Rossettj.Ferreira,1989)

Em outro estudo, gue analisou o funcionamento de uma cre-

che direta no periodo de 1982 a 1986, Haddad sugere que a auséncia
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de identidade profissional conduziria os funcionarios a se apoiarem
na funcaoc de provedores de cuidados basicos, assegurando-se desse pa
pel através da pratica de uma rotina excessivamente automatizada, vol
tada a saude e higiene da crianca e do equipamento. Por  outro lado,
a adogao de um modelo substituto materno, caracterizado por um estrei
tamento do vinculo entre pajem e crianca e a auséncia de objetivos
educacionais mais definidos acirrariam conflitos na relacao entre cre
che-familia, impedindc avancos de propostas mais positivas ac desen-
volvimento da crianca (Haddad, 1989).

A partir de meados da década de 80, observa-se na rede de
creches do MSP o florescimento de propostas inovadoras de atuagao, a
partir de experiéncias parcas e isoladas em algumas supervisdes re-
gionais, destacando-se Butantid, Penha, Vila Prudente, Santo Amaroc e
Santana, entre outras. Essas experieéncias caracterizaram-se, de modo
geral, por um processo de intervencdoc na estrutura operacional da cre
che destacando-se sua fungao educativa centrada nas necessidades in-
fantis, com flexibilidade na divisao por grupo etario, levando em con
sideragdo o desenvolvimento da crianca e garantindo o intercambio en
tre as diferentes faixas etarias; organizacao do espa¢o, material e
equipamentos, garantindo seu acesso e dominio pela crianca, e defi-
nindo-se coletivamente seu uso; ampliacdc das opgoes das criangas por
espaco, pessoas e atividades; garantia de um processo de formagao dos
profissionais em servigo; e, uma proposta de trabalho com pais de ma
neira mais participativa. Observava-se principalmente a incorporacao
da idéia de gque toda acdo na creche é educativa, independentemente
de tratar-se de uma atividade fisica, de higiene ou de saude. Desse
modo, atividades de higiene como o banho e a lavagem das maos, passa

ram a enfatizar mais o carater ladico e a aquisigdao de habitosdo que
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o produto final da limpeza do corpo. No caso da alimentagao, inves-
tia-se em propostas que atraiam a participagdo da crian¢a na composi
cdo do cardapio, em servir-se sozinha, em poder ter acesso a cozinha.
Enfim, caracterizavam-se pelo objetiveo dc desenvolvimento da autono-
mia e responsabilidade da crianga.

Embcra a rede de creches tenha denoﬁinado esse processo de
reprogramacao, referindo-se ao documento de 1984 (FABES, 1984a), es-
sas experidncias refletem influéncias que vdo além dos tedricos refe
rides no documento, incluindo-se, além de Piaget e Paulo Freire, tam
bem Montessori, Freinet, Madalena Freire, Constance Kamii, Vigotsky
e Emilia Ferreiro, entre outros.

Lamentavelmente, varias dessas experiéncias foram interrom
pidas com as sucessivas mudancas de administracao acompanhadas por
exoneragido/demissdo ou deslocamento de supervisores, diretoreseaequi
pes de supervisao.

A atual administragdo tem se proposto a rever e alterar al
gumas praticas higiénicas e hospitalares que ainda predominam no sub
sistema, como por exemplo a forma como ainda & feita a triagem,  bus-
cando uma relacao de confianga em que a mde possa informar sobreoesg
tado de saide do filho sem medo de punicdo, aoc mesmo tempo que procu
ra uma maior integragdo da creche com os recursos de salde da area.
Observa-se também‘uma preocupagao em difundir uma proposta educacio=-
nal para a creche, voltada ao desenvolvimento da autonomia, liberda-
de e criatividade da crianga, e um investimento na compra de mate-
riéis {(brinquedos, jogos, livros, etc.) adequados ds necessidades in
fantis.

A proposta & louvavel, mas para ser implantada necessita se.

apoiar em referenciais concretos que orientem a acdo e uma forte &n-
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fase na capacitacdo/formacdo de pessoal. Embora a atual administra-
¢do esteja empenhada na elaboragao de cursos de formagao basica para
ADIs, tem demonstrado forte resisténcia quanto a definigao e opera-
cionalizacac de padroes minimos para a rede. O unico documento divul

gado, A politica de creches (SEBES, 1989b), traca apenas diretrizes

tedricas, sem ¢ detalhamento necessario & operacionalizacdoc da pro-

posta.

5.6. Alimentacac

Um dos objetivos que tem caracterizado a rede de creches do
Municipio de Sdoc Paulo & atender a 100% das necessidades caldrico-pro
téicas das cfiancas, oferecendo~lhes 5 refeigdbes diadrias, assumindo
como pressuposto que as crian¢as nao se alimentam em casa. A alimen-
tagao oferegida nas creches diretas é preparada no proprio local‘e,
excetuando-se alguns periodos criticos, goza da fama de ser de boa
gualidade. A atencdo que se vem dando a alimentacao & atestada atra-
vés de varios indicadores, como o apcic de nutricionistas, a diversi
dade de produtos nao pereciveis (veja Quadro 6) gue entram na prepa-
racao dos alimentos e a avaliacdo sistematica de medidas pondo-esta-

turais.



QUADRO 6

LISTA DE ALIMENTOS NAO PERECIVEIS DISTRIBUIDOS AS
CRECHES DIRETAS E CONVENIADAS

Agucar

Alho em pasta
Arroz

Biscoito recheado
Biscoito salgado
Canjica

Farinha de mandioca
Feijao

Fuba

Gelatina (pd)

Geleia de fruta

Mistura cafe com leite
Mistura lact. chocalate
Mistura lactea
Mistura lactea

0leo

Pao de mel

Pate

Pudim (pd)

Puré de cebola
Pure/Ext. tomate.
Rosquinha leite
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Goiabada Sagu

Leite po integral Sal

Macarrao Sucrilho
Macarrao sopa Pudim coco - FAE
Maigena Pudim chocolate

Margarina

Fonte: SEMAB, 1990,

A compra e distribuicdao dos alimentos nas creches diretas¥*
€ de responsabilidade da Merenda Escolar, 0rgdo atualmente afeto a
Secretaria Municipal de Abastecimento. Esta cenfralizaqéo foi objeto
de inumeras criticas durante a realizacdo da CEI, gque assinalou Q
descompasso entre a logica que orienta um 6rgdo central eo dia-a-dia
da creche. Na época, foram também objeto de critica o envio de ali-

mentos semi-prontos as creches diretas, e a qualidade e o custo dos

% A partir da atual administracac a Merenda Escolar assumiu também o fornecimento
de alimentos ao subsistema conveniado.
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pereciveis. Observou-se, entao, uma intensa mobilizacao de diretoras
que acompanharam ¢ preco de mercado dos alimentos, denunciando o su-
perfaturamento dos produtos comprados pela Prefeitura (S3ao Paulo,
1984).

A atual administragado, assessorada por pesquisadores e téc
nicos da Escola Paulista de Medicina e da Secretaria de Saide do Es-
tado, estd revendo objetivos e padrdoes alimentares, principalmente
no que diz respeito ao oferecimento de 5 refeigbes diarias cobrindo
100% das necessidades infantis.

O subsistema direto, além de alimentar as criangas, ofere-
ce refeicdes gratuitas aos funcionarios. Em maioc de 1990, foram ser-
vidas 7.281 refeigOes para adultos representando 30% do total de re-
feigOes. Esta conguista dos funcionarios ja foi objeto de polémica,
sendo~lhe atribuida uma conotagdo paternalista (além do aumento dos
custos de funcionamento), pois na Prefeitura Municipal de Séd Paulo
apenas os funcionarios de creche gozam deste beneficio, que foi tam-
bém estendido ao subsistema conveniado. O que tem sido discutido nao
é o fato de funcionarios comerem a mesma comida que as criangas (o
que nos parece altamente recomendavel) mas o fato de ser gratuita,
diferentemente de outros setores municipais, o que pode contribuir pa
ra a perpetuacdo do sistema familiarista e a nao profissionalizagao

da categoria.



CARDAPIO PADRAO

FAIXA ETARIA

- oferecer no
almogo ou jan
tar i

Lanche:

- arroz-docey
mingaude mai
zena, lelte
com gelatina
ou fruta

ca; carne,
frango ou ovo

Sobremesa:

- gelatina, pu
dim ou fruta

O-1 MBS | 1 - 2MESES | 3~ 5MESES | 6 -8 MESES | 9 - 18 MESEs | 09 "FSRS - 8
REFEIGAO .
Desjejum Mamadelra | Mamadeira Mamadeira Mamadeira Mamadeira e ce | Mistura lactea
real ou leite e cereal
| Colacao Hidratacao | Suco dé frutas | Suco de frutas | Suco de frutas | Suco de frutas | Suco de frutas -
Almoco Mamadeira | Mamadeira Sopa com gema Sopacom1/2 ge | Almogo e sobre | Almogo e sobre- |
7 o ] , ma e sobremesa | mesa mesa
Preparacac a { Preparacao a | Mistura lactea
Lanche Mamadeira | Mamadeira Mamadeira base de leite i} base de leite | ouleite e cereal
Jantar Mamadeira | Mamadeira Mamadeira Sopacom1/2 ge | Sopa com 1/2 | Sopa e sobreme-
, ma e sobremesa | ovoe sobremesa | sa
Sobremesa: Sobremesa: Almoco: Almocgo:
- gelatina, pu | - gelatina, pu | - arroz/feijao | - arroz/feijao
dim ou papa dim ou fruta ou macarrona ou macarrona-
de fruta da; hortali- da; hortali-

caj; carne,fran

go, ovo ou sal

sicha
Sobremesa:

- gelatina, pu-
dim ou frutas

Fonte: FABES 1985b, p. 20.
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5.7. Satde

A saide sempre foi objeto de preocupac¢do no sistema de cre
ches diretas, observando-se a existéncia de equipes de saidde a nivel
central, regional e do equipamento. A existéncia de uma equipe cen-
tral tem desempenhado papel relevante nac apenas por definir normas
e condutas de saiide, mas principalmente pelc acompanhamento das ati-
vidades desenvolvidas junto as equipes regionais e aos equipamentos,
0 que tem possibilitado um processo sistematice de avaliagao, - revi-
sao e adequacao da programacdoc estabelecida para as .creches. Esse
acompanhamento tem ocorrido através de encontros sistematicos e pro-
gramas de capacitacdo das equipes regionais (enfermeiras e nutricio-
nistas) e destas com os eguipamentos (auxiliares, atendentes de en-
fermagens e/ou cozinheiras e servigais), além de coleta e registros;
mensais de dados realizados pelas creches que sao encaminhados para
a equipe central.

A acaoc do setor de saltde visa a promogao, manutencgao-e re-
cuperagaoc da saude, prevengao da doenga e educagéo para saude, nos
planos individual e ccletivo. A agac individual se realiza atraves
dos cuidados prestados diretamente a crianga, acompanhamento, inter-
vengao nas intercorréncias que possam acometé-la, encaminhamento ao
recurso de salde quando necessario e formagao de habitos de éaﬁde.
Nao é competéncia da SEBES o atendimento individual da pdpulacio ins
crita, estimulando-se o uso dos recursos da comunidade. A aten¢ado aos
riscos de safide individual ou coletiva tem ocorrido através de traba
lho integrado com a Secretaria de Higiene e Satde.

As agoes de saude coletiva tém sido objeto de éténéSO prio

ritaria desse setor uma vez que os equipamentos constituem-se em lo-
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cais propicios ao desencadeamento de agravos a satde coletiva. Desde
o inicio da expansdao do subsistema direto observa-se que a equipe de
satde tem concentrado esfor¢os em estudos e pesquisas gue possibili-
tem dimensionar e avaliar as principais ocorréncias de salude em cre-
ches e estabelecer medidas de controle. Em 1982, a partir do regis-
tro e analise das principais ocorréncias de doengas em 40 creches foi
possivel estabelecer um indice de alerta que apélava por intervencgao
no equipamento, buscando causas e desencadeando pesquisas. Através do
registro sistematico da ocorréncia de cada doenga mensalmente em 85%
das creches, foi possivel estabelecer um gquadro evolutivo das doen-
gas transmissiveis e intercorréncias de saude mais comuns na rede de
creches, constatando-se guase gue uma periodicidade sazcnal, o gue
ﬁérmitia estabelecer programas de prevencao para a rede como um to-
do (SUBES, 1986b).

A extingdo da SUCRAD compromete, na atual administracac, a
continuidade desse controle, o que, em certa medida, representa umre
trocesso em relacdo ao progresso. no conhecimento das condigoes de sai
de coletiva nas creches, aspecto ﬁecessérier pouco desenvolvido en-

tre nds.

5.8. Construcao

A construcdo das creches municipais, em Sao Paulo, sofre
as mesmas vicissitudes dos outros equipamentos urbanos que devem es-
tar presentes nos bairros, como escolas, postos de satde, pra-

gas, etc.
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Como a maior parte dos loteamentos acessiveis & populagdo
mais pobre sdo realizados de forma irregular, sem respeitar as postu
ras municipais, as areas reservadas para uso institucional, ou sdo
completamente inexistentes, ou correspondem a terrenos de dificil
aproveitamento, muitas vezes apresentando declividade acentuada ou
encontrando-se em areas inundaveis, entre outros problemas.

Nos intersticios desses loteamentos, gue na maioria nao
contam com infra-estrutura de calcamento, saneamento basico, e sergi
¢os de transporte e seguran¢a adequados, encontram-se as favelas e
areas de invasdo, onde esses problemas sao ainda mais graves.

Portanto, justamente nesses bairros, onde a necessidade da
oferta de vagas em escolas e creches & crescente, & que as dificulda
des para localizagdaoc e construgao das creches s3o maiores.

Muitos dos problemas identificados nas primeiras creches
construidas a partir de 79, que foram denunciadas na CEI, devem-se
a essas caracteristicas dos bairros populares da periferia paulista-
“na: terrenos que cedem, paredes que racham, esgotos que vazam, etc.
(Grafico 3).

A esses somam-se os defeitos nas construgoes, realizadas
por empreiteiras contratadas pela prefeitura, gque muitas vezes econo
mizam na qualidade do material e da mao-de-—-obra, o que acarreta cus-
tos adicionais representados pelas inumeras reformas necessarias pos

teriormente, os quais dificilmente s3o cobrados das firmas.



MOVIMENTO DE TERRA

FUNDAGAO

ESTRUTURA

ALVERARTA

IMPERMEABILIZAGAQ

HIDRAULICA

ELETRICA

COBERTURA

ACABAMENTO

AREA EXTERNA

AGUAS PLUVIAIS
E/OU ESGOTO

LIGAGOES (agua e luz)

DEPREDAGOES

ACESS0

GRAFICO 3

INCIDENCIA DE PROBLEMAS NAS CRECHES DIRETAS
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Fonte: vistorias realizadas no periodo compreendido entre 15/03/83 ate 30/09/83

(FABES, 1983a, p. 80).
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Os primeiros projetos arquitetonicos das creches foram ela
borados na propria Secretaria de Bem-Estar Social e construidos atra
vés do departamento responsavel, EDIF — Setor de Edificagoes da Se-
cretaria de Servicos e Obras. Nessa fase, na gestac de Reynaldo de
Barros, outro O0rgdo da prefeitura, a EMURB — Empresa Municipal de
Habitacdo, também desenvolveu o projeto e a construgcac de parte das
creches. Depoimentos colhidos de pessoas que tomaram essadecisao, na
época, indicam que procurava-se, através desse duplo canal, comparar
a eficiencia e os custos em cada orgdo.

Os padroes de projeto adotados eram gquatro: creche de dois
andares para 138 criangas, térreas para 138 criancas, mini-creche pa
ra 70 criancas e o chamadoc nicleo comunitidrio, com dois modelos, pa-
ra 36 e 41 criangas (Sao Paulo, 1984). A COHAB — Companhia Metropo-
litana de Habitacao também construia creches nos conjuntos habitacio
nais, seguindo esses padroes. Na administracao Quadros foram elabora
dos outros projetos, com predominancia do padrdo previsto para rece-
ber 96 criancas. Como se percebe, os projetos de construgiao das
creches diretas prevéem capacidade para um grande numero de crian-
¢as, contrariando padrdes internacionais gque sugerem construc¢des me-
nores, mais aconchegantes. Os projetos arguitetdnicos sac variagdes
em torno de trés componentes basicos: area de administracao e servi-
¢os basicos; area das criangas, comportando salas para oOs agrupamen-
tos de idade e espagos comuns; area externa. Técnicos e diretores que
trabalharam em diferentes administragdes, inclusive na atual, criti-
cam os projetos pela pequena flexibilidade que oferecem para reorga-

nizacac dos grupos de criangas (vide plantas).
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- Capacidade: 138 criancas Esc, 1:200
Fonte. COBES (1981), apud S3o Paulo, 1984, p., 102
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PLANTA DE DISTRIBUICAQ

Capacidade: 138 criangas Esc. 1:200
Fonte: FABES (1983), apud Sao Paulo, 1984, p. 103.
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As informagoes levantadas durante a CEI indicaram que algu
mas das caracteristicas dos projetos elaborados pela Secretaria de
Bem-Estar eram problematicas: ndo havia detalhamento da parte hidran
lica e elétrica, o que ocasionava dificuldades no contrato com as em
preiteiras, na construcdo e fiscalizacdo das obras e os padrbes rigi
dos dos projetos, ndc modulares, adaptavam-se mal a terrenos varia-
dos e acidentados.

Naquela ocasiao, documento elaborado pelo IAB — Instituto
de Arquitetos, de Sao Paulo, sugeria gue houvesse uma padronizagao
dos elementos construtivos, como portas, janelas, pisos, paredes e
uma diferenciagao nos projetos, visando o barateamento tanto da cons
trucao, como da manutencao dos prédios.

Muitos desses problemas permanecem, conforme depoimento da
atual administracio. Segundo as informantes, o drgdo responsivel pe-
las construgdOes continua sendo EDIF. Os projetos estdo sendo re-estu
dados, com a participacdo de técnicos da Secretaria de Bem-Estar, na
tentativa de obter uma planta mais flexivel e aberta. Os projetos de
hidraulica e eletricidade ser3o agora prov.'idehciadds pela Secretaria.
Foram pesquisadas, também, novas técnicas construtivas, como modulos
de argamassa armada, mas ainda nio se chegou a uma solugéo alternati
va para o sistema de construcgao tradicional. As informagdes revelam
que a COHAB continua responsavel pela construgio das creches nos cogv
juntos habitacionais, o que ja vinha sendo feito na administragao an
terior.

A manutencao dos prédios (que inclui também as creches in-
diretas, geridas pbr entidades particulares) funciona de forma dife
rente conforme a supervisdo regional. Nas SURBES que sdo unidades or

camentirias, é repassada diretamente 3s creches uma verba para manu-
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tencao ou, onde ha um numero menor de creches, a manutencdo & organi-
zada em conjuntc. No caso das Supervisdes gue ndo tém autonomia orga
mentaria, a manutencaoc ainda se encontra centralizada na Secretaria.

Os problemas ligados a escoamento de agua e esgoto, limpe-
za de fossas, conservagdo do terrenc, acesso as creches, estdo sendo
enfrentados através da mobilizacdo de outros orgaos da prefeitura e
do estado, como a SABESP — Companhia de Saneamento Basico do Estado
de S&o Paulo, COMGAS — Companhia de G&s do Estado de S3o Paulo e Ad
ministracoes Regionais.

Algumas creches municipais funcionam em prédios alugados,
principalmente nas areas centrais da cidade, onde ndo ha disponibili
dade de terrenos. Nesses casos os prédios sao reformados e adaptados.
Atualmente desenvolve-se projeto de construcac especifico para as

areas centrais da cidade.
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6. Subsistema conveniado

A descricgdo e a analise do subsistema conveniado incidem
agudamente sobre a discussdo das relagbes entre o Estado e © setor
privado na elaboragdo e implantac3o de politicas pilblicas.

Do ponto de vista das politicas plblicas, o repasse de ver
bas as entidades privadas consideradas sem fins lucrativos — o que
raramente & verdade no caso dos hospitais, por exemplo — & justifi-
cado com argumentos ligados a maior eficiéncia e custos mais baixos
do que os observados nos servigos prestados diretamente pelo Estado.

Essa pratica encontra espag¢os maiores ou menores conforme
os diferentes setores sociais: mais na saide do que na educagao de
le e 29 graus, pfedominantemente nos servigos de assisténcia social
e, de forma bastante especial, no atendimento das criangas entre 0 a
6 anos de idade.

Com efeito, uma das principais caracteristicas dos progra-
mas destinados as criapcas pequenas de baixa renda & o fato de se
constituirem basicamente em méquinas burocraticas é»técnicas de re-
passe de verbas para entidades privadas de diversos tipos. A falta
de definigdo legal, aliada & confusido institucional, s3o  responsa-
veis pelo lancamento de inimeros programas federais, estaduais e mu-
nicipais, sediados em diferentes Orgaos, que atuam paralelamente,
combetindo entre si, pulverizando e desperdicando verbas, consumindo
recursos na gest3dc de suas proprias maquinas burocraticas e consti-
tuindo-se em espacos privilegiados para o exercicio do clientelismo
politico, na medida em que escapam de um planejamento racional e in-
tegrado.

As entidades, de sua parte, possuem condig¢des desiguais pa

ra ter acesso a esses recursos. Um levantamento realizado em Santa Ca
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tarina, no ambito do Programa, por volta de 1983/84, constatou que as en-
tidades maiores e mais tradicionais conseguiam ter acesso a di-
- versos tipos de convenios, enquanto as menores e mais populares en-
contravam inumeras dificuldades para se manter. Este programa criou
um Pundo comum para todas essas verbas e buscou utilizd-las de forma
mais racional e equitativa (Campos, Rosemberg e Vieira, 1988). No
entanto, encontrou muita dificuldade ao negociar com a LBA, que se
recusava a abrir m3o de seu contato direto com as entidades. O Encon
tro Nacional de Creches em Sao Paulo, em 1981, realizado pela Funda-
¢do Carlos Chagas, documentou o calvario que muitas associagdes pe-
gquenas percorrem para conseguir receber verbas insuficientes, descon
tinuas e que exigem uma prestacido de contas dificil de ser providen-
ciada por grupos de bairro sem infra-estrutura e apoio técnico (Fun-
dacao Carlos Chagas, 1982).

Por outro lado, tem se generalizado a pratica das chamadas
entidades "guarda-chuva”, que recebem e repassam verbas para grupos
filiados. Através desse tipo de organizagdo & possivel montar uma ca
pacidade ampliada de negociar e conseguir verbas piblicas e privadas,
girar o capital obtendo ganhos financeiros, e dar um apoio mais segu
ro aos servicos prestados. Na realidade, esse € um dos aspectos da
modernizacao que pode ser observada em muitas organizagdes nao gover
namentais, que tém sua contrapartida na menor visibilidade no uso
dos recursos captados, dada a complexidade da contabilidade resultan
te.

Na area da educag¢ido da crian¢a pegquena, O recurso as enti-
dades ndo governamentais vem sendo justificado ndo s& pela necessida
de de baixar custos e buscar maior eficiéncia mas, principalmente,
através de um discurso que valoriza a participacdo da populagdo jun-

to aos equipamentos e a proximidade com a chamada comunidade.
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A observacao informal e a experiéncia acumulada no campo
ndo permitem um julgamento definitivo sobreiessasfquestﬁes. Na reali
dade, existe uma enorme diversidade entre a filosofia de agao e a
pratica das entidades que mantém convénios para o atendimento das
criangas de 0 a 6 anos. Da mesma forma, & possivel observar uma dife
renciagao equivalente entre os servigos ﬁrestadqs diretamente pelo
poder piblico, que costumamvariar, como vimos, até com os diversos
governos eleitos. 0 que & importante reter‘é que o Estado gasta tan-
to com um tipo de atendimento, quanto com ¢ outro, e a populacdo em
geral contribui tanto para um, quanto para ocutro, mesmo gque disso
nao tenha consciéncia.

A Prefeitura do Municipio_de,SéoPaulo,principalmente,quag‘
do presta servigos de assisténcia a populacdc de baixa renda, tem re
corrido ao setor privado, representado pelas instituigdes (ou organi
zacdes) privadas sem fins lucrativos ou entidades sociais. No caso
da educacdo/atendimento & pequena inf3ncia, esta atuagdo tem se dado
através do subsistema de creches conveniadas, ele mesmo composto pe-
las creches indiretas e particulares.

As creches indiretas s&o definidas como equipamentos cons-
truides ou alugados mantidos pela PMSP e administrados por entidade
social conveniada que presta atendimento & crianca ({SUBES, 1986a, p.
15). O prédio da creche indireta pertence (ou é alugado) & Prefeitu-
ra que o repassa a gestdo da instituicdo privada. Durante a adminis-
tragdo Covas ocorreu grande incentivo &s creches indiretas, tendo a
propria secretaria incentivado a oréanizagéo de entidades/associa-
¢Oes para gerenciar equipamentos que originalmente haViaﬁ sido pre-
vistos para pertencerem ao subsistema direta (FCC, 1988d). A revisao

desta forma de gerenciamento ja aparecia na administracado Quadros
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(SUBES, 1986a) tendo se estendido para a atual (Luiza Erundina) que
prevé a passagem das creches indiretas para o subsistema piblico (De
poimento SEBES, 1990). Critica-se esta modalidade por repassar patri
monio plblico a uma instituigdo privada. Critérios ndo explicitos de
selecdao de entidades para gerir estas creches (o convénio com cre-~
ches particulares exige a posse ou locagdo do imdvel) & outro compo-
nente criticavel desta experiéncia. 0 relatdrio anual de 1987, ante-
riormente citadc (SEBES, 1987), assinala indicadores de qualidade me
nos auspiciosos para as creches indiretas guando comparadas as parti
culares.

Diferentemente das creches indiretas, as creches particula
res — gque também compdem o subsistema conveniado — devem dispor de
um local préprio ou alugado para estabelecerem o convénio com a Pre-
feitura. Sao definidas como o equipamento de propriedade particular
da Entidade Social, com a qual a PMSP mantém convénic de assisténcia
técnica-financeira para a prestacdo de atendimento & crianca (SUBES,
1986a, p. 15).

As creches particulares sac numerosas: 271 equipamentos
com uma capacidade de atendimento para 24.071 criangas em junho de
1990, o que perfaz 37,6% da capacidade atual da rede.

0 primeiro conveénio para atendimento da crianga de 0 a 6
anos atraves de creches data da administracioc Faria Lima, tendo OCOE
rido, a partir de entdo, um crescimento continuo até a administracao
Quadros. As creches particulares foram incentivadas durante a adminis
tracao Covas que "pautou o atendimento 3 crianca através da énfase
na participacido das mais diversas entidades representativas da socie
dade civil para a prestagac de tal servig¢o a coletividade e, assim,

a forma direta de administracao de creches passou a ser apenas uma,
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entre outras alternativas tambdm consideradas validas para incremen-
tar a oferta de vagas necessarias para o atendimento urgente da de-~
manda de criancgas” (SUBES, 1986a, p. 16). Esta opcao politica-da.ad-
ministragdao Covas gerou conflitos internos a Secretaria, pois segmen
tos dos técnicos eram defensores de uma atuacao direta do Estado.
Também segmentos da sociedade mais ampla — o Movimento de Luta por
Creches, o recém—-criado Conselho Estadual da Condigaoc Feminina e al-
guns veré&dqres filiados ao PMDB e PT — se posicionaram contrarios
a essa orientac¢do, divergencia esta gque redunddu na criacao de umé
Comissao Especial de lInquérito na Camara Municipal. Associado a este
privilégio ac subsistema conveniado, a administracido Covas também se
caracterizou pela experimentacao dos chamados projetos alternativos
(entre eles, creches domiciliéres) que perduraram com menor  énfase
na gestdo Quadros e estdc em recesso ‘na atual administracdo¥.

0 lugar ocupado pelo subsistehé Eonyepiado na rede de cre-=
ches do MSP nao é atestado apenas pela expansac aéVSua ~ capacidade;
mas também pelo aumento do valor do per capita que a Preféitura vem
‘re?§$sando ds entidades privadas e pelo percentual de matriculas ¢
fregfiéncia utilizado pagébé.céiculo do reéaéé;‘délQéfbéé;;“linéfiéb
4) . Desde a administrac@o Covas, as creches conveniadas tendem a re-
ceber um per capita que equivale ac custo da crianga no subsistema
direto, al ndo sendo incluidos os custos indiretos (equipe central,

manutencao, viaturas, etc.) e de capital.

* De acordo com depoimentc da entdo Secretdria Martha Godinho, no final da gestao
Covas estariam sendo atendidas em tornce de 2.000 criancas por esta modalidade.
A atual administracao informa que as creches domiciliares que perduram se si-
tuam em bairros mails ricos que dispoem de melhores condicoes . (Depoimenito
SEBES, 1990). '

** A Prefeitura utilizou diferentes percentuais para calcular o pagamento as ins-
tituicoes privadas. Assim, naoc s6 o per capita variou mas também a quantidade
de criancas que eram assumidas pélo convenio.
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GRAFICO 4

ALTERACAO DOS PER CAPITAS NAS

CRECHES CONVENIADAS

MVR/CRIANCA

2,97

2,12

1,5

JAN, A MAT0/81 JAN/8L NOV/86 JAN/8S
ABR/B1 DEZ/B3 OUT/85 DEZ/87 DEZ/88

Fonte: SEBES{1989)
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Na atuél administragao, uma parte do per capita & repassada
através de uma cesta de alimentos nio pereciveis. O per capita & cal-
culado com base no custo de uma crianca no subsistema direto desconta
dos os gastos com o patrimdnio e com fungdes ndo exclusivamente desti
nadas as criangas (manutenqéo,'zeladoriaAe algumas rubricas de infra-
-estrutura) (Tabela 9 e Quadro 7).

TABELA 9 .

VALOR DO PER CAPITA REPASSADO AS CRECHES CONVENIADAS PELA PMSP

- PER CAPITA PER CAPITA EM CR$S
CAPACIDADE DA CRECHE EM UFM* (AGOSTO 1990)
Ate 60 criancas 1,49 5.057,05
61l a 120 criancas 1,28 4:344,32
+ de 12Q criancas 1,19 4.038,86

* UFM: Unidade Fiscal Municipal. O valor da UFM em julﬁo de
1990 equivalia a Cr$ 2.796,00.

A:diminuicao do per capita em fungao do tamanho da  creche
se justifica pelo fato de que o gquadro de pessoal (que se presume re-
presentar em torno de 70% dos custos de funcionamento)} de uma creche
&, para algumas fungéeé (direcéo,'administrag&o, cozihha, ete.), in-
versamente proporcional ao nimero de criangas.

Esta aproximacdo entre os per capitas dos subsistemas dire-
to e conveniado decorreu tanto da reivindicacao dos administradores
das creches conveniadas, quanto da propria opc&p politica de incenti-
vo ao setor privado que marcou a administragac Covas.

Orgénizadas-iniéialﬁente,cdmo movimento, as entidades conve
niadas criaram uma associagao (AMESC/Associagdao dos Movimentos de En-

tidades Sociais Conveniadas com a Prefeitura de Sdo Paulc) que atua
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QUADRG 7

Custo per-capita mensal, estimado para janeiro de 84, com valores ajustados pe
lo dolar oficial para 31/08/90, da creche direta.tipo P.82, com capacidade pa-
ra 138 criancas de 0 a 6 anos, com a unidade funcionando a plena capacidade e
com quadro de pessoal completo.

ITENS DE CUSTO#* Us$ CR$
I ~ Custos Diretos
1. Pesscal 34,07
2. Alimentacao
Crianca 20,37
Adulto/Crianca 4,70
3. Viaturas 0,68
4. Materials de Consumo 3,43
5. Gas, Luz, Agua 3,57
6. Manutencaoc Fisica 1,54
SUB-TOTAL 68,36 4.880,90

II — Custos Indiretos

1. Almoxarifado 0,64
2. Supervisao Técnica Regional (a) 1,21
3. Manutencao Fisica (Imovel) 0,42
4. Outros Custos Administrativos Central (b) 21,97
SUB-TOTAL 24,24 1.730,73
III — Investimentos
1. Edificagoes (c) 4,36
2. Materiais Permanente (d) 1,44
SUB~TOTAL 5,80 414,12
Total Custos Diretos mais Indiretos mais —— E——
Investimentos 98,40 7.025,75

a) F.T, - 6 técnicos para 8 creches =~ b)rpessoai de CCM - Coordenacac Central
do Menor ({posteriormente SUCRAD), da Adm. Central ¢ viaturas indiretas - c)
depreciacao em 20 anos (custo medio por m?) - d) depreciacaoc em 5 anos.

* Custo. estimado para Janeiro/B84 com base na variacao do Indice Geral de Pre-
cos.

NOTA - Estes dados devem.ser considerados com cautela pois o simples calculo
pele valor do délar nao leva em conta as diferencas nos precgos relativos dos
diversos materials e servicos ocorridos entre 84 e 90, que nem sempre acompa-
nham as variacoes da taxa de cambio.

Fonte: FABES, "A problemitica do menor e o atendimento prestado pela Secreta-
ria Municipal da Familia e Bem-Estar Social", 1983a.
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como interlocutora dos associados junto ao 6rgdo. As relacées' entre
a Prefeitura e as entidades sociais tém sido conflituosas, estando
freqfientemente em embate a insuficiéncia ou atraso no pagémento do
per capita. A combatividade do setor pode ser apreendida pelc exame
do Grafico 4 quando se nota um aumento gradual e continuc do per ca-
pita pago ac subsistema conveniado.

As creches conveniadas contam, ainda, com o aporte de ver-
bas de outras instancias governamentais além da Prefeitura. Levanta-
mento que efetuamos em 1988 (Campos, Rosemberg e Vieira, 1988) in-
dicou que a Secretaria de Promocido Social do Estado e a Secretaria
da Educacdo, através do PROFIC {que repassava verbas federais), tam-
bém estabeleciam convénios com creches localizadas na capital. Eram
poucos e o montante do per capita reduzido. Assim, comparando-se em
1988 os per capitas repassados, desta feita para instituigdes da Re— '
gido Metropolitana de S3o Paulo que desenvolviam um atendimento de 8
horas, observa-se gue agquele pago pela PMSP era 8,7 vezes maior que
o da LBA e 7,9 vezes superior ao da Promogdo Social do Estado (Cam-
pos, Rosemberg e Vieira, 1988, p. 85)%,

A despeito desta atuacdo simultanea das vdrias instdncias
municipal, estadual e federal no repasse de verbas a 1instituigdes
privadas, nio existe uma integracdo entre elas, no formato de "caixa
inica". Os desperdicios desta atuagdo desarticulada tém sido aponta-
dos (S3o Paulo, 19B4; Rosemberg, Campos e Pinto, 1985; SEBES, 1989a)
e sugestoOes reiteradamente efetuadas sem qualguer sucesso. As insti-
tuicSes privadas que prestam servigo de assisténcia céntinuam sendo,
para as instancias governamentais, uma clientela cativa.

No final da gest3o Quadros (1988} a Secretaria realizou

uma extensa pesquisa sobre os convénios que incluiu varios programas

* Em novembro de 1990 o per capita repassado pela LBA equivalia a Cr$ 1989,54 e
pela PMSP a Cr$§ 7174,35.
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inclusive as creches (SEBES, 1989a). Apoiada em questionario e com-
plementada por auditoria realizada em parte dos equipamentos, a pes-
quisa trouxe a piblico um conjunto importante de informacodes.

Num primeiro momento, analisando 372 entidades que estabe-
lecem conveénio com a PMSP para desenvolver diversos programas, veri-
ficou-se gue a maior parte (78,8%) se caracteriza como instituigdes
de assisténcia social, sendo péuco numerosas as associativas e reli-
giosas. Uma parte delas mantém seus servigos apenas mediante conve-
nio com SEBES (36,3%) e outras (50,5%), além deste convénio, desen-
volvem também servi¢os por conta prdpria, sem que se disponha de in-
formagOes sobre a proporcac destes aportes. A maioria das entidades
que mantém creches atuam em apenas uma area regional. E interessante
notar, também, que muitas entidades atendem simultaneamente criangas
pequenas nas creches e criancas e adolescentes nos Centros de Juven-
tude.

Como vimos no Capitulo 4, as creches conveniadas nao se
distribuem de forma homogénea pelas regides administrativas tendendo
a ter maior peso nas regides centrais do Municipio.

A pesquisa referida (SEBES, 1989%a) também avaliou o traba-
lhc desenvolvidc pelas creches conveniadas. Nota-se que sua capacida
de de atendimento por equipamento &€ menor que a da creche direta
(a capacidade média por equipamento no subsistema piblico & de 120,6
vagas por creche e no subsistema conveniado 95,9 vagas por creche)
e que seu Iindice de atendimento & maior, existindo mesmo uma super-
-lotacdo em relacao a capacidade.

No cOmputo geral, as respostas ao questiondrio permitiram

que fosse delineado um quadro otimista do atendimento oferecido pelo
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subsistema conveniado*. Relatam que as creches conveniadas realizam
trabalho com as familias (99,3%), dispdem de um funcionirio fixo en
carregado da programacac psicopedagbgica (91,6%), que a rotina psi-
copedagbgica € planejada e que tém material de papelaria em quanti-
dade suficiente (90,6%). Alguns dos problemas observados referem-se
a precariedade das condicdes do play-ground, insuficiéncia de brin-
quedos e do nimero de funcionarios em certas fungdes, como coordena
dor pedagégico, professor e profissionais da area de salide. Também
foram notadas inadequag¢des na capacitacdo de pessoal. A pesquisa
menciona que um bom niGmerc de creches conveniadas nao estabelece
planos de capacitagdo para o conjunto de funciondrios e gue nac de-
senvolve agOes de capacitac¢do para diretores/administradores e pa-
jens**,

As experiéncias contidas nos convénios estabelecidos en-
tre o O0rgao de assisténcia social e as entidades prestadoras de ser
vigo tém variado, ocorrendo uma convergéncia gradual entre as exi-
géncias para o funcionamento do subsistema conveniado e as diretri-
zes para o funcionamento das creches diretas. Desse modo, a normati
zacdo efetuada pela Secretaria dos varios elementos que compdem a
creche vem progressivamente ajustando os dois subsistemas. A filoso-
fia e os objetivos da prestacdo de servigo, a gratuidade, a linha

programitica, a definigdao de prioridade, a relacdo com os usuarios,

* Multas das observagoes que seguem.poderiam ser identificadas no  subsistema
direto caso tivesse sido efetuada pesquisa equivalente. Apesar de constantes,
as avaliacoes tem sido setorials carecendo de uma integracao sistematica.

*% A AMESC, desde o inicio de 1988, tem proporcionado uma variedade ampla de cur-
sos para profissionais trabalhando no sistema conveniado. A descontinuidade
dos cursos, associada a. grande rotatividade do quadro de pessoal,sugere que
seu impacto seja principalmente o de sensibilizacao dos profissionals quanto
a problemas e solugoes.
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o quadro de pessoal, a alimentacd3o, os materiais e equipamentos sao
direcionados e avaliados pelo 6rgao central de acordo com parametros
proximos ou idénticos aos estabelecidos para o subsistema direto. Na
atual administracac um componente a mais foi ajustado: os produtos
alimentares nio pereciveis que sdo, agora, distribuidos pela prépria
Prefeitura. Algumas diferencas persistem, porém, principalmente quan
to ao quadro de pessoal.

Com efeito, a leitura dos decumentos sugere gue talvez um
dos problemas maiores no subsistema conveniadeo resida exatamente no
quadro de pessoal — gquantidade, saldrio e formacao basica — o que
pode explicar os menores custos das criancas nestes équipamentos,
trazendo indaga¢des sobre a qualidade do servico prestado.

Em maio de 1990, as creches conveniadas empregavam 3.115
pessoas, o que da uma média de 9,7 funcionarios por equipamento e
uma relacao de 1 adulto para 9,9 criancas*. Dentre as pessoas que
trabalham nas creches, 1.654 sac pajens gue, diferentemente do sub-
sistema direto, trabalham 8 horas por dia (e naoc 6:30 h, como no sub-
sistema direto), representando 53% do total de empregados. Tem-se, en
tdao, no subsistema conveniado a relacao de 1 pajem para 18,6 crian-

cas** (Tabela 10).

* Todos os Indices sobre relacaoc adulto/ crianca devem ser analisados cuidadosa
mente pois retratam situacao hipotética. Isto é, eles nao refletem a quantida
de real de adultos e de criancas nas creches. Mesmo desconsiderando=-se a fre-
qlencia efetiva, os Indices sao apenas aproximativos pols a jornada de traba-
lho das pajens/ADIs e de 6:30 h no subsistema direto, 8 h (mais uma de almo-
co) no conveniado e a creche permanece aberta de 10 a 12 horas com numero va
riavel de criancas durante o transcorrer do dia.

*% As bases para cdlcule foram: capacidade do mes de maio/1990 (SEBES, SGPC/DTDI/
STCI) e quadro de pessoal avaliadoc a partir do Sistema de Custos e Salarios
de Creches e Centros de Juventude Conveniados em malc de 1990 (SEBES/CPD) .
Ocorre que estas dltimas informagoes nde coincidem com as da Merenda Escolar
para quem, no mes de maio, teria havido uma freglléncia média de 4.570 adultos
no subsistema conveniado. Pela freqliencia média didria este subsistema teria
1 adulto para 6,7 criancas.
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A Tabela 11 permite que se constate que, na média, as cre-
ches conveniadas ndao dispdem de todos os profissionais previstos no
quadro: um coordenador em média para .1,6 creches, um professor paral,7e
assim por diante. A maior caréncia no quadro de pessoal refere-se ao
profissional de satde, disponivel, em média,_para‘cada:Z creches,

A relagdo adulto/crianca neste subsistema & bastante infe-
rior a das creches diretas, onde se observa uma variagéo,entre>l/2,3
a 1/3,3 no conjunto de funcionarios e entre 1/4,7 e 1/5,3 quando se
consideram exclusivamente as pajens. Mesmo que o subsistema convenia
do duplicasse o nimero de pajens para cobrir 12 horas de funcionamen
to das creches com uma carga horaria de 6:30 h, ainda assim teriamos

uma relagdo pajem/crianga inferior no subsistema conveniado. "Esta

TABELA 10
" RELAGAO ADULTO-CRIANCA E ADULTO;EQUIPAMENTO NO

SUBSISTEMA CONVENIADO, POR FUNCOES — 1990

RELAGAO POR RELAGCAQ POR

FUNGOES EQUIPAMENTOS CRIANGAS
Coordenador 1,6 -
Professor 1,7 165,0
Auxiliar de enfermagem 2,0 190,46
Pajem/ADI - 18,6
Cozinhelra ' 1,3 -
Auxiliar de cozinha 1,2 -
Servical .4 0,8 -

Fonte: Adultés: SEBES/CPD Sistema de Custos e Sald- )
rios de Creches e Centros de Juventude.

Criangas:” SGPC/DIDI/STCI (maio, 1990)
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TABELA 11
ESTATISTICAS CALCULADAS SOBRE OS SALARTOS DAS CRECHES CONVENIADAS
NO. MUNICTPIO DE $EO PAULO EM MAIO DE 1990

ESTATISTICAS i -

ST AS TIPO DE FUNGED EXERCIDA

MINTMOS) COORDENADOR PROFESSOR AUX ENFERM PAJEM ADT COZINHEIRA AUR COZINHA SERVICAL TOTAL
N FUNCIONARIOS 201 186 161 1654 242 265 5086 3115
MEDIA 5.1 2.? 2.2 1.8 1.9 1.7 1.6 2.0
DESVIO PADRAD 2.2 1.5 1.0 0.8 0.3 8.3 0.4 1.1

CLASSE MEDLANA 3.5 A 4,0 1.54 2.0 1.5 4 2.0 1.5 A 2.0 L.5 A 2.0 1.5 A 2.0 1.5 4 2.0 1.5 A 2.0

* 0 valor do salirio alnimo em mpio de 1990 era de CrS 3.674,00
Ponte: SEBES, Sistema de Custos ¢ Saliarios de Creches e Centros de Juventude Convenlados.

A proporcao de adultos que trabalham diretamente com  as.
criancas tem sido considerada por pesquisadores e organismos intergo-
vernamentais (por exemplo, a Organizacdo Mundial de Saude) como um
dos indicadores da qualidade do atendimento. Sabe-se, também, que este
indicador deve ser associado ac tamanho do grupo de criangas, peis 1
-adulto trabalhando com um grupo de 10 criancas tende a ser mais dispo
nivel que Z-adu1t¢5'éoordenando-um'grupo de 20 criahcés. Além ’diSsoJ'
outras condigdes alteram o simples efeito da relagao adulto/crian-
ga: a organizacao ﬁo espago, os materiais pedagdgicos disponiveis, 'a
duragdo da jornada de trabalho, a gqualificacao e capacitagdo do pro-
fissional bem como o pessoal gue lhe aﬁéia e, com certeza, o salario.
Apesar de nac dispormos de todas estas informaclOes parece-nos possi-
vel sugerir que o subsistema direto, enéuanto conjunto, reuniria con-
digdes para oferecer um atendimento de melhor qualidade que 0 conve-

niado.
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QUADRO 8
SALARIOS EM CRUZEIROS* EQUIVALENTES AS FUNCOES NOS SUBSISTEMAS
CONVENIADO E DIRETO

SUBSISTEMA CONVENIADQ SUBSISTEMA DIRETO
FUNCOES '
SALARIO MEDTO EM ;;gi;sgngiéiFngE SALERTO EM
1 Y

MATIO DE 1990 01/JULHO/ 19902 JULHO DE 1990
Coordenador/diretor 15.063 30.000 64.099,561
Pedagogo - - 54.716
0f. administracao geral - - 22.303
Professor 9.920 - -
Auxiliar de enfermagem/ 3.083 15.000 22.303
atendente de enfermagem

6.613 12.000
Pajem/ADI 5 ey & ) 20,229
Cozinheiro 6.980 15.000 20.037
Zelador - - 20.037
Auxiliar de cozinha 6.246 - 18.935
Vigia, servente/servical 6.878 - 18.935
Coordenador de ensino _ 18.000 _
29 grau

ngrdenador de ensino _ 24.000 -
32 grau
Fontes:

1 SEBES/CPD Sistema de Custos e Salarios de Creches e Centros de Juventude (maio
1990},

2 Sindicatg dos Empregados e Instituigoes Beneficientes, Religiosas e Filantr&pi—
cas de Sao Paulo (Circular n® 01, 1990).

® SEBES (Informagoes fornecidas pelo gabinete).
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Nas creches diretas encontramos em média um maior namerc
de adultos lidando diretamente com as criangas, com uma jornada de
trabalho menor recebendo melhores saldrios. Além disso, como assina-
lamos, foi observado que um nGmero razoavel de creches conveniadas
nao dispbem de brinquedos em quantidade suficiente e o play-ground
nao apresenta condicoes adegquadas de uso (SEBES, 1989a)*. Insisti=-
mOS, porém, gque eétas ponderacdes se basearam em indicadores indire-
tos e que apenas apontam tendéncias. Como assinala a pesquisa reali-
zado por SEBES em 1989, as tendencias eliminam diferencas que po=~
dem, até, ser gritantes (SEBES, 1989%a, p. 28).

Diante destas melhores condigoes de trabalho que © subsis-
tema direto 6ferece fica mais dificil compreender-se, apoiando-se
apenas nos dados disponiveis, porque as creches diretas apresentam.
tao altos indices de ociosidade. A resposta ndo nos parece simples#*¥,
Seria indispensavel que se dispusesse de informa¢des sobre absenteis
mo nos dois subsistemas. E que se levasse em conta, também, que fal-
tas, licencas médicas e pressdo para ndo lotar a creche podem ser
interpretadas, simultaneamente, como uma deficiéncia do servigo e co
mo mecanismos de resisté@ncia de trabalhadoras as condicOes desfavora

veis de trabalho.

% £ possivel que estas ultimas observagoes equivalham também as condicdes de fun=
cionamento do subsistema direto.

*k Seria necessario, para qualquer avaliagao mais precisa, que se dispugsesse de
um controle do registro de faltas. Ha suspeitas fortes (apoiadas em observa-
coes assistemiticas) de que o registro de faltas em creches convenladas nao se
ria tdo rigido quanto nas diretas. A inflacao do numero de criancas atendidas
e presentes constitui uma estratégia para aumentar, indiretamente (ou atraves
de subeterfigios) o insuficiente valor do per capita. Em outros municipios do
Estado, que dependem de convénios com instancias estaduals e federais, é prati
ca nsual inscreverem-se criancas da "fila de espera" como criancas atendidas.
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Seria necessario, também, avaliar até que ponto, nas nego=-
ciactes dos contratos de trabalho, os baixos saladrios sdo compensa-
dos com regalias no direito de faltar ao servigo, como ocorre na re-

de estadual de ensino de 12 e 2¢ graus, no Estado de Sao Paulo.
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7. Comentarios finais

Os dados apresentados permitem a caracterizac¢ao da rede de
creches municipais da cidade de Sao Paulc como um sistema amplo e
complexo, cuja estrutura de funcionamento foi se solidificando ao lon
go do tempo, © que traz conseqliéncias internas para a organizacgao
dos servigos prestados e externas, em termos de expectativas geradas
na clientela, como modelo no qual outros municipios se apdiam para
" definir suas politicas educativas para a crianga pequena, e até mes-
mo enquanto referéncia negativa, no caso dagqueles Orgdos gque advogam
férmulas barateadas de atendimento para essa faixa etaria.

A experiéncia do municipio de Sao Paulo oferece, também,
um campo privilegiado para estudos comparativos entre as formas dire
tas e conveniadas de prestacao de servigcos para essa faixa etaria. E
sugestivo o esforgo que vem sendo desenvolvido, ac longo do tempo,
para aproximar os critérios de organiza¢ao e funcionamento das cre-
ches diretas e conveniadas, o que denota uma preocupacdo do  Orgao
responsavel com a supervisdo e fiscalizagdo do uso das verbas puabli-
cas repassadas as entidades que assumem os convénios, pratica pouco
comum entre nos.

Por outrc lado, o modelo de creche adotadp-tem sobrevivi-
do, durante varias administracdes, ds criticas e tentativas de mudan
ca ensaiadas em alguns momentos, revelando que sua conservagao conta
com o apoio de segmentos importantes de técnicos, funcionarios e, em
certa medida, da clientela das creches. Se esta resisténcia vem cum-—
prindo um importante‘papel, no sentido de evitar a deterioracgao e
até mesmo o desmonte dessa estrutura e da tradicio de trabalho que

ela carrega consigo — © que nao se conseguiu evitar em - outras
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dreas, no pais — de outra parte ela tem dificultado a avaliagao e
revisdo de alguns aspectos fundamentais para gue se obtenham ganhos
de qualidade no trabalho desenvolvido.

Um desses aspectos diz respeito & qualificacdo dos adultos
que trabalham nas creches: como ja foi observado, confirma-se a re-
gra perversa, comum a outros niveis educacionais, de que quanto mais
proximo estd o adulto do trabalho direto com as criangas, tanto me-
nos qualificado ele &€. Este fato produz varias conseqﬂéncias, as
quais muitas vezes representam custos adicionais gue podem vir a neu
tralizar a "economia" que redunda do emprego de recursos humanos pou
co qualificados e, portanto, mal remunerados.

Uma primeira conseqliéncia que deve Ser ressaltada é o fato
da baixa qualificagao, aliada a alta rotatividade do pessoal que tra
balha em creches, requerer, da parte dos Orgios técnicos, a implanta
gao continua de treinamentos em servigo que devem ser constantemente
repetidos com as novas turmas que ingressam.

0 recurso a quadros técnicos cada vez mais complexos, des-
tinados a supervisdo do trabalho desse profissional de baixa gualifi
cacao, também & uma conseqliéncia importante. Talvez necessario em
dreas do pais onde existe pouca ou nenhuma oferta de mao de obra gua
lificada, esse recurso & bastante questionavel em uma cidade como
S3ao Paulo.

De outra parté, a baixa exigéncia de formag¢do educacional
nao sb deixa de incentivar as atuais pajens a complementar sua ins-
trugdo, como dificulta a concretizacdo das diretrizes pedagdgicas de
finidas na instancia técnica.

Estas questdes remetem a outro problema que & a inexistén-

cia de cursos de formacdo especificamente voltados para educadores
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"de criancas pequenas. A experiéncia da prefeitura de Sao Paulo nas
EMEIs demonstra que, mesmo quando se conta com professores com curso
de 20 grau na habilitagdo de magistério, persistem as dificnldades
de trabalho com as criancas, pois a tradicdc dessa formagao € muito
mais voltada para o modelo escolar e pré-escolar do que para o aten-
dimento global das necessidades infantis nas faixas etarias menores
de 7 ou 6 anos.

Na medida em que se consolida, em varias regides do pais,
o atendimento coletivo de criangas pequenas em creches e escolas de
educacdo infantil, seria fundamental que essa quest3o fosse enfrenta
da e solucOes encaminhadas.

Ligado a este, encontra-se o problema da vinculagao das
creches a 6rgdos de bem-estar ou promogdo social, como é a tradigido
no pais. A atual Constituicdo inclui as creches entre os demais ser-
vigos educacionais, o que os remete para o ambito de orgaos educacio
nais, e nao de bem-estar. No caso de Sio Paulo, foram realizadas ten
tativas de mudanga nessa vinculagdo: na administragdo Janio Quadros
o 6rgaoc foi subordinado 3 Secretaria de Educacdo, voltando.ac  sta-
tus de Secretaria com o PT. Por ocasido da elaboracéo da Lei O;gﬁni—
ca do Municipio,'manifestou-se grande resisténcia, por parte de pro—
fissionais de SEBES, s tentativas de colocar as creches junto aos
demais servigos educacionais, transferindo-se para a Secretaria de
Educagio. Depoimentos obtidos junto a técnicos desta Giltima revela-
ram que um dos pontos gue criou impasse nas negociagbes posteriores
entre os dois orgdos foi justamente a qualificagao das pajens/ADIs,
pois a Secretaria da Educacdo ndo aceitava uma forma¢do inferior ao
19 grau completo (gom cursos de treinamento complementar).

Essa experiéncia mostra comc & dificil a integrag¢ao de
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atendimentos com diferentes tradicoes profission&is,,o que dificulta
a superacac do paralelismo'de~ac6es.voltadas para a mesma faixa eta-
ria.

Outro aspecto gue merece ser ressaltado refere-se aos cus-
tos de implantacdo e operacdo de uma rede de creches como a paulista
na. Nao resta a menor divida de que esse tipo de equipamento & caro.
Para que esse dado seja discutido com objetividade, seria necessario
considerar as caracteristicas especificas de diferentes grupos popu-
lacionais, cidades e regides do pais.

Em primeiro lugar, é‘preciso retomar a qualificagao da cre
che enquanto servigo opcional para as familias e criangas, o que sig
nifica que sua demanda potencial deve ser calculada com cautela,
Sendo sempre inferior ao total de uma populacdo alvo estimada. E im-
portante, também, que na defini¢io das politicas sociais, em uma da-
da situagao, ndo se cologue a creche como substituta de servigos
mais simples, como distribuicdo de alimentos, por exemplo.

Segundo, estimada a demanda, & preciso gue se considere
que uma rede de creches, para se constituir, exige tempo: tempo de
maturacgdo de uma tradicdo de trabalho, tempo de formacdo do pessoal,
tempo de ajuste as necessidades e expectativas da populacdao. Assim,
dificilmente seria possivel, mesmo no caso hipotético de existirem
recursos disponiveis, a montagem de um sistema complexo e extenso cg
mo o de Sao Paulo, de uma hora para outra, ou mesmo em uma unica ad-
ministracgao.

Terceiro, a avaliacao dos custos sem?re se da no conjunto
de prioridades administrativas de qualquer instdncia de governo. Co=-
mo j& se argumentou para o caso de Sdo Paulo, se a creche & cara,

também sdo caros os sistemas de metrd, de saneamento basico, as uni-
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versidades e 08 centros culturais. Torna-se importante, aséim,'quefa
sociedade poséa_opinax a reSpeito.ae.umajescala de'priOridadésvorgaQ
mantarias e definir o lugar da creche no conjunto de ser%igos que se
espera gue O Estado oferega aos cidad&os,,como‘cbntrapa:tida dos im=-
postos deles recolhidos. |

Com esses, entre muitos outros, dspectos a serem levados
em conta, a discussao entre qualidade‘e quantidade pode ser“enfrentg_
da. Na cidade de‘Séo Paulo, & resposta, historicamente CbnStituida,
levou & confirmacdo do caminho adotado até agora. Qutras respostas
seriam tébricamenté possiveis e defehséveis, mas ﬁq:am»seﬁpre-rejei+
tadas ou abandonadas ao longo do-tempo, na compliéadé“é conflituosa
interagdo entre governo, politiCOs,-téénicos, élientela:e‘épiniéq pid

blica.
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