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RESUMO

Este trabalho avalia as condi¢cBes dos municipios visando ao cumprimento da meta n°1 do
Plano Nacional de Educacéo (lei n° 13.005 de 25 de junho de 2014), especificamente quanto
ao item que estabelece o atendimento até o ano de 2024, de 50% da demanda por creches das
criangas de zero a trés anos. Para tanto, foi realizado um estudo de caso do municipio de
Santo Andre, localizado na regido metropolitana de Sdo Paulo. Apos revisdao no marco legal
da Educacao Infantil no Brasil, foi apresentado panorama da oferta desta politica publica nos
estados e capitais. Foram analisadas as condicdes especificas de Santo André, os desafios
estabelecidos ao cumprimento da meta e ao final concluiu-se pela necessidade de novos
arranjos de cooperacéo federativa como condic¢do fundamental para que a meta seja atingida.

Palavras-chave: Educacdo Infantil; Creches; Plano Nacional de Educacédo; Gestao Publica.

1. Introducéo

O servico publico de creche, etapa primeira da educacao infantil que envolve as
criancas de até 3 anos de idade, tem sido tema cada vez mais presente no debate sobre o
fornecimento pelo Estado de servicos publicos a populacéo.

Na recente campanha eleitoral presidencial de 2014, o assunto ocupou papel de

destaque nos debates pela midia, conforme o ocorrido no dia 14 de outubro:

Sobre creches, o candidato do PSDB afirmou que a rival ndo cumpriu promessa de
construir 6 mil unidades. "Essa historia das creches estd muito mal contada. O senhor
ndo entende dessa questdo”, disse a petista. Segundo ela, as creches sdo feitas em
parcerias com 0s municipios, que recebem recursos federais para isso. "Nenhum dos
governos tucanos fez creches em nimero suficiente para as criancas brasileiras. Acho

estarrecedor o senhor vir falar sobre esse tema”, disse. (G1.GLOBO, 2014)*
Ainda que nenhum dos programas de governo dos candidatos acima abordassem
detalhadamente propostas para o tema, especificando quantidades e valores de dispéndio?, o
fato é que cada vez mais a politica de oferecimento de creches a populacdo se estabelece

! Debate realizado pela TV Bandeirantes no dia 14 de novembro de 2014 entre os candidatos Aécio Neves
(PSDB) e Dilma Rousseff (PT). Disponivel em:
<http://g1.globo.com/politica/eleicoes/2014/noticia/2014/10/dilma-e-aecio-se-atacam-no-primeiro-debate-do-2-
turno-na-tv.html>. Visitado em 27 nov.2014

2 Tanto o programa de governo de Dilma Roussef(PT) quanto o de Aécio Neves(PSDB) abordam a necessidade
de creches, mas nenhum especifica quantidades a serem construidas ou valores a serem investidos nesta politica
publica.
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como importante item da agenda de governo convertendo-se a época de campanha eleitoral
em apelo relevante para a conquista de votos junto a populagao.

Inaugurada como uma acdo de cunho estritamente assistencial, o servigo de
creches passou a integrar a politica de educacéo publica, tendo no atendimento da demanda
um de seus principais desafios.

O primeiro Plano Nacional de Educagéo editado em 2001 definiu como meta o
atendimento de 50% da demanda por este servico ao longo de sua vigéncia. (BRASIL, 2001).
N&o atingida, a meta foi reeditada no segundo Plano Nacional de Educacdo com vigéncia de
2014 a 2024.(BRASIL, 2014).

Este insucesso registrado, demonstra que o cumprimento desta medida nao é
tarefa simples e sobre esta devem debrucar os agentes publicos, demarcando os principais
elementos que dificultam e/ou impedem o avanco deste servico, sob o risco de reedicdo do
fracasso anterior. Neste cenario, 0s municipios protagonizam o papel principal, ja que atuam
em conjunto com o estado no oferecimento do ensino Fundamental, mas tém
responsabilidade isolada pelo atendimento a educacéo infantil. (BRASIL 1988).

O presente trabalho tem por objetivo analisar os desafios colocados na agenda dos
municipios diante da necessidade do cumprimento desta meta do PNE. Para tanto, sera
estudado o caso da cidade de Santo André, municipio da Regido Metropolitana de Séo
Paulo, que a exemplo dos demais 5.569 municipios brasileiros, devera  atender
progressivamente a 50% da demanda por creche de suas criangas de zero a trés anos de
idade até 2024,

O trabalho estd composto por quatro partes, a partir desta introducdo. Na primeira,
abordamos o marco legal desta politica pablica, desde sua inauguracdo como regra legal
nacional até os dias atuais. Na segunda parte apresentamos um panorama da oferta deste
Servico em nosso pais no que diz respeito ao atendimento da demanda e as estratégias
adotadas para o oferecimento deste servico publico.

Na terceira parte, verificamos as condi¢fes de oferecimento deste servigo na
cidade de Santo André, elencando os principais desafios presentes no horizonte dos gestores
municipais locais visando ao cumprimento desta meta do PNE. Na quarta parte, teceremos as

considerac0es finais do trabalho, apresentando a principais conclusdes do presente estudo.



2. Marco legal da politica publica de creche no Brasil

O marco legal nacional, que deu inicio ao servico publico de creches no Brasil
pode ser estabelecido com a edigdo da Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT), editada por
meio do Decreto Lei n®5.452 de 1° de maio de 1943, que em seu artigo 389 determina que:

8§ 1° - Os estabelecimentos em que trabalharem pelo menos 30 (trinta) mulheres com
mais de 16 (dezesseis) anos de idade terdo local apropriado onde seja permitido as
empregadas guardar sob vigilancia e assisténcia os seus filhos no periodo da
amamentacao.

§ 2° - A exigéncia do § 1° podera ser suprida por meio de creches distritais mantidas,
diretamente ou mediante convénios, com outras entidades publicas ou privadas,
pelas proprias empresas, em regime comunitario, ou a cargo do SESI, do SESC, da
LBA ou de entidades sindicais. (BRASIL, 1943).

O carater assistencial que marcou o inicio desta politica, que visava
fundamentalmente a “guarda das criangas sob vigilancia e assisténcia” (BRASIL,1943), foi o
que prevaleceu. A Constituicdo Federal de 1988 garantiu o direito a creche e pré-escola,
ratificando, entretanto, o carater assistencial que caracterizou a medida inicial, estabelecendo
em seu artigo 7° : “Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a
melhoria de sua condicdo social: [...] XXV: Assisténcia gratuita aos filhos e dependentes
desde o nascimento até 6 anos de idade em creches e pré-escolas.” (BRASIL, 1988).

Foi com o advento da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Brasileira (LDB), lei
n° 9.394 de 23 de Dezembro de 1.996, que a creche torna-se um componente da educacédo
escolar publica a ser oferecida como um dever do Estado. (BRASIL, 1996). Em seu artigo 4°,
a LDB estabelece que: “O dever do Estado com educacdo escolar publica serd efetivado
mediante a garantia de: [...] Il - educacdo infantil gratuita as criancas de até 5 (cinco)® anos de
idade.” (BRASIL, 1996).

Assim, estabelecida como uma politica educacional, as creches passaram a ser
responsabilidade prioritaria dos municipios, conforme o estabelecido no artigo 211 da

Constituicdo que distribui estas competéncias entre os entes:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo em regime de
colaboracéo seus sistemas de ensino.

¥ Tanto a CF 88 quanto LDB previam inicialmente a idade de 6 anos, reduzida para 5 anos ap6s a EC 53 de 19 de
Dezembro de 2006



8§ 1° A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos Territorios, financiaré as
instituicGes de ensino publicas federais e exercerd, em matéria educacional, funcdo
redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e
financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

§ 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educagio
infantil.

8 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental
e médio. (BRASIL, 1988).

Outra determinacdo importante da LDB, foi pela criacdo do Plano Nacional de

Educacao, assim estabelecendo o artigo 87 da norma:

Art. 87. E instituida a Década da Educacdo, a iniciar-se um ano a partir da
publicacéo desta Lei.

§ 1° A Unido, no prazo de um ano a partir da publicagdo desta Lei, encaminhard, ao
Congresso Nacional, o Plano Nacional de Educacdo, com diretrizes e metas para 0s
dez anos seguintes, em sintonia com a Declaragdo Mundial sobre Educacéo para
Todos. (BRASIL, 1996).

Apenas quatro dias apés a edicdo da LDB, foi sancionada a Lei n® 9.424 de 24 de
Dezembro de 1996 instituindo o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdio do Magistério (FUNDEF). Resultado da Emenda
Constitucional n°® 14 de 12 de Setembro de 1996, o FUNDEF foi regulamentado pelo decreto
n°® 2.264 de 27 de junho de 1997.

Esta norma legal estabeleceu nova sistematica de redistribui¢do dos recursos da
educacdo criando uma subvinculagéo destes, ou seja, a Constituigdo Federal de 88 determina
que 25% da arrecadacdo de impostos e transferéncias de impostos sejam destinados a
educacdo e o FUNDEF determinava que 60% destes recursos fossem destinados ao Ensino
Fundamental, ou seja 15% do total.

Além disso, é estabelecida a formacgdo de um Fundo Estadual em cada uma das
unidades federativas, composto pela retencdo de 15% de determinados impostos®, sendo o
montante redistribuido entre os Municipios e o préprio Estado, de acordo com o nimero de

matriculas no Ensino Fundamental verificadas no ano anterior ao da distribuicéo.

*i)Fundo de Participagdo dos Estados (FPE): ii)Fundo de Participacio dos Municipios (FPM): iii)Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS); e iv)Imposto sobre Produtos Industrializados,
proporcional as exportacGes (1Pl exp) Desoneragdo de Exportacfes (LC 87/96)
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Assim, a regra de financiamento da educacdo estabelecida pelo FUNDEF deixa de
fora tanto a Educacdo Infantil (pré-escola e creches) quanto o Ensino Médio, situagdo que se
prolongou até o ano de 2007, como veremos adiante.

Em cumprimento ao estabelecido no artigo 87 da LDB, em 9 de janeiro de 2001
foi sancionada a lei n° 10.172 que instituiu o0 1° Plano Nacional de Educacao, estabelecendo
um diagndstico e um conjunto de diretrizes, objetivos e metas para todos os niveis, etapas e
modalidades da educacdo brasileira.

Especificamente em relacdo a Educacdo Infantil, o 1° PNE detecta o crescimento
mundial do oferecimento de educacdo as criancas de zero a seis anos em estabelecimentos
especificos de Educacdo Infantil. Apresenta também um diagnostico dando conta de que tal
crescimento provém de duas vertentes: uma com origem nas novas relacdes de trabalho, que
levam os pais a necessidade de contar com uma instituicdo para cuidado e educacdo de seus
filhos no periodo em que trabalham e outra vertente, relacionada as investigacoes cientificas
que ddo conta de que podem existir no periodo da infancia “janelas de oportunidades” capazes
de estimular a inteligéncia humana mais do que em qualquer outra época da vida. Assim,

[...]descuidar desse periodo significa desperdigar um imenso potencial humano. Ao
contrario, atendé-la com profissionais especializados capazes de fazer a mediacao

entre 0 que a crianga ja conhece e o que pode conhecer significa investir no
desenvolvimento humano de forma inusitada. (BRASIL, 2001).

O 1° PNE reconhece ainda a educagdo como um direito e “elemento constitutivo
da pessoa e, portanto, deve estar presente desde 0 momento em que ela nasce, como meio e
condicdo de formacdo, desenvolvimento, integracdo social e realizagao pessoal.” (BRASIL,
2001).

Em relacdo as metas, 0 1° PNE assim estabeleceu: “Ampliar a oferta de educacao
infantil de forma a atender, em cinco anos, a 30% da populacdo de até 3 anos de idade e 60%
da populacédo de 4 e 6 anos (ou 4 e 5 anos) e, até o final da década, alcancar a meta de 50%
das criangas de 0 a 3 anos e 80% das de 4 e 5 anos.” (BRASIL, 2001).

Infelizmente, a meta estabelecida para o atendimento em creche néo foi cumprida
e 0 2° Plano Nacional teve que reassumi-la, como veremos adiante.

No ano de 2007, resultante da Emenda Constitucional n® 53 e regulamentado pela
Lei n°® 11.494 de 20 de junho de 2007, foi instituido o Fundo de Manutengéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacédo

FUNDEB em substituicdo ao FUNDEF. O novo Fundo manteve a mesma ldgica
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redistributiva de seu antecessor, com a importante diferenca de que passou a financiar
também tanto a Educacdo Infantil (pré-escola e creches) quanto o Ensino Médio, até entdo
preteridos deste sistema de financiamento. Além disso, 0 FUNDEB alterou os critérios de
subvinculagéo dos recursos e ampliou de 15% para 20%, a parte dos impostos selecionados a
ser retida para compor o Fundo, além de agregar novos impostos ao conjunto®.

O FUNDEB tem vigéncia estabelecida de 14 anos e outra de suas caracteristicas
em relagdo ao seu antecessor, € que a Unido passa a participar com 10% do total anual das
contribuicdes dos estados e municipios, além de complementar o valor por aluno do ente
federado, sempre que este nao atingir o valor minimo definido nacionalmente.

Em 2014, com trés anos de lacuna, desde o término da vigéncia do 1° PNE, e ap6s
quatro anos tramitando no Congresso Nacional, é sancionado o 2° Plano Nacional de
Educacao, Lei n° 13.005 de 25 de junho de 2014.

Diferente do 1° PNE, a lei atual ndo apresenta em seu texto um diagnostico desta
politica publica. O Plano é formado por 14 artigos, dentre os quais as suas 10 diretrizes, além
de 20 metas, cada qual com as suas respectivas estratégias de implementacéo.

No Quadro 1 apresentamos o tema de cada uma das 20 metas do PNE:

Metas/Temas

1. Educacdo infantil 2. Ensino fundamental 3. Ensino médio

4. Educacéo Especial/ 5. Alfabetizacdo 6. Educacdo Integral
Inclusiva

7. Aprendizado adequado na 8. Escolaridade média 9. Alfabetizacdo e
idade certa alfabetismo de jovens e

adultos

10. EJA integrada a educacdo 11. Educacéo profissional 12. Educacéo superior
profissional

13. Titulacdo de professores da 14. P6s graduacgdo 15. Formagcéo de professores

educacdo superior

16. Formacdo continuada e pos 17. Valorizagdo do professor 18. Plano de carreira docente
graduacdo de professores

19. Gestdo democratica 20. Financiamento da
educacdo

" Quadro 1: Tema das metas do PNE
Fonte: Observatério do PNE

> i) Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdes (ITCMD); ii) Imposto sobre Propriedade Veiculos
Automotores (IPVA); iii) Quota Parte de 50% do Imposto Territorial Rural devida aos Municipios (ITR); e
iv) Receitas da divida ativa e de juros e multas, incidentes sobre as fontes acima relacionadas.
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A meta n° 1 do 2° PNE restabelece 0 mesmo objetivo da meta 1.3;1 do PNE
anterior, no que se refere ao oferecimento de creches as criancas de zero a trés anos, assim

determinando:

Meta 1: universalizar, até 2016, a educacdo infantil na pré-escola para as criancas de
4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de educacdo infantil em
creches de forma a atender, no minimo, 50% (cinquenta por cento) das criangas de
até 3 (trés) anos até o final da vigéncia deste PNE.

O 2° PNE apresenta um importante conjunto de medidas, com impacto direto na
vida dos municipios, sendo que as principais estdo destacadas no Quadro 2:

Norma do PNE Artigo
Monitoramento das metas pelo MEC/Senado/Camara/CNE/FNE Art.5°
Publicagéo dos resultados a cada 2 anos Art.5° § 2°
Avaliacdo da meta progressiva de investimento publico ap6s o 4° ano Art. 5°8 3°

Institui a aplicacdo da parcela de participacdo pela exploracdo de petréleo e Art. 5° 85°
géas natural, na forma de lei especifica

Realizacdo de duas conferéncias nacionais precedidas de conferéncias Art. 6°

estaduais e municipais com intervalo de 4 anos para avaliacdo das metas

Criacdo de instancia permanente de negociacdo e cooperagdo entre unido, Art.7° 85°
estados e municipios, com a instalacdo desta instancia em cada estado Art.7° 86°

Prazo de 1 ano para estados e municipios elaborarem ou adequarem seus Art. 8°

planos de educacgdo ao PNE

Planos estaduais e municipais deverdo estabelecer estratégias interfederativas Art.

na implementacdo das politicas educacionais 8°81% 1V

Prazo de 2 anos para estados e municipios aprovarem seus sistemas de ensino, Art.9°

disciplinando a gestdo democratica

PPA, LDO e LOA deverdo consignar recursos orcamentarios compativeis Art.10°
com a viabilizacdo das metas do PNE e dos planos de educa¢édo da instancia

federativa correspondente

Instituicdo em 2 anos do Sistema Nacional de Educagéo, responsavel pela Art. 13°

articulacdo entre os sistemas de ensino

Quadro 2- Principais normas do PNE
Fonte: Lei n° 13.005. Elaboracéo prdpria



O Quadro 3 a seguir, apresenta as diretrizes do PNE.

Descricao

1. Erradicacdo do analfabetismo

2. Universalizacdo do atendimento escolar;

3. Superacdo das desigualdades educacionais, com énfase na promocdo da cidadania e
erradicacdo de todas as formas de discriminacao;

4. Melhoria da qualidade da educacéo;

5. Formacdo para o trabalho e para a cidadania, com énfase nos valores morais e éticos em
que se fundamenta a sociedade;

6. Promocdo do principio da gestdo democratica da educagdo publica;

7. Promocdo humanistica, cientifica, cultural e tecnolégica do pais;

8. Estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos publicos em educacdo como
propor¢do do Produto Interno Bruto-PIB, que assegure atendimento as necessidades de
expansdo, com padrdo de qualidade e equidade;

9. Valorizacdo dos(as) profissionais da educacao;

10. Promogdo dos principios do respeito aos direitos humanos, a diversidade e a

sustentabilidade socioambiental

Quadro 3: Diretrizes do PNE
Fonte: Lei n° 13.005. Elaboracéo prdpria

O PNE apresenta no total 17 estratégias de implementacdo para a meta 1. Destas,

relacionamos no Quadro 4 aquelas que, a0 nosso ver, apresentam maior impacto para 0S

municipios em relacdo ao cumprimento da demanda pelo servico de creches.
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PNE : estratégias de implementacédo da meta 1 relacionadas as creches

1.2 Garantir que ao final da vigéncia do PNE, a diferenca entre as taxas de frequéncia a
educacdo infantil entre as criancas de 3 anos oriundas do quinto mais rico e do quinto mais

pobre seja inferior a 10%;

1.3 Realizar periodicamente, em regime de colaboracdo, levantamento da demanda por
creche para a populacdo de até 3 anos, como forma de planejar a oferta e verificar o

atendimento da demanda manifesta;

1.6 Implantar, até o segundo ano de vigéncia do PNE, avaliacdo da educacédo infantil, a ser
realizada a cada 2 anos, com base em parametros nacionais de qualidade, a fim de aferir a
infraestrutura fisica, o quadro de pessoal, as condi¢fes de gestdo, os recursos pedagogicos, a
situagdo de acessibilidade, entre outros indicadores relevantes;

1.7 Articular a oferta de matriculas gratuitas em creches certificadas como entidades
beneficentes de assisténcia social na area de educacdo, com a expansdo da oferta na rede
escolar publica;

1.11 Priorizar o acesso a educacdo infantil e fomentar a oferta do atendimento educacional
especializado complementar e suplementar aos alunos com deficiéncia, transtornos globais do
desenvolvimento e altas habilidades ou superdotacdo, assegurando a educacao bilingue para

as criancas surdas e a transversalidade da educacdo especial nesta etapa da educacdo basica;

1.12 Implementar, em carater complementar, programas de orientacdo e apoio as familias, por
meio da articulacdo das areas de educagdo, saude e assisténcia social, com foco no

desenvolvimento integral das criancas de até 3 anos de idade;

1.13 Preservar as especificidades da educacdo infantil na organizacdo das redes escolares,
garantindo o atendimento das criancas de zero a cinco anos em estabelecimentos que atendam
a parametros nacionais de qualidade, e a articulagdo com a etapa escolar seguinte, visando ao

ingresso do aluno de 6 anos de idade no ensino fundamental;

1.15 Promover a busca ativa de criancas em idade correspondente a educacdo infantil,

preservando o direito de opcao das familias em relagdo as criancas de até 3 anos de idade;

1.17 Estimular o acesso a educacdo infantil em tempo integral para todas as criangas de zero a
cinco anos , conforme o estabelecido nas Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educacao

Infantil;

Quadro 4: Estratégias selecionadas da meta 1 do PNE
Fonte: Lei n° 13.005. Elaboracéo prdpria
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3. Panorama nacional das matriculas em creches

O Servico de creches é oferecido basicamente por trés formas diferentes: O poder
publico oferece diretamente o servico em prédios de sua propriedade ou locados para tal e
realiza o servi¢o com seus servidores. Uma segunda alternativa, é o fornecimento do servico
por entidades constituidas sem a finalidade de lucro, sejam confessionais, filantrépicas ou
assistenciais, que realizam o atendimento em nome do poder publico mediante a celebragédo
de convénios.  Uma terceira forma ocorre quando o poder publico disponibiliza um imovel
proprio, para que a entidade, também por meio de convénio, execute o servico em nome do
poder publico.  Por fim, temos ainda o servico realizado por entidades privadas sendo que
em relacdo a estas, compete ao municipio realizar a fiscalizacdo de seus servigos.

Quanto a ado¢do de conveniamentos com entidades sem fins lucrativos, esta
estratégia tem sido utilizada como forma de ampliar o servico a um custo relativamente
menor, visto que o valor desembolsado pelo poder publico é inferior aquele despendido na
oferta direta do servico.

Anualmente o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Anisio Teixeira (INEP)
realiza o censo escolar em todo o territério brasileiro, reunindo as informac@es de matriculas
de todas as modalidades de fornecimento deste servigo. Estas informagdes lastreiam a
maioria das politicas publicas de educacdo em nosso pais.

O ultimo censo disponivel, de 2013, indica que no Brasil existem 1.721.883
criancas matriculadas em creches.® Deste total, 27% estdo no Estado de S&o Paulo, sendo que
as Regides Sudeste e Sul, sdo responsaveis por 63,62% do conjunto de matriculas.

O levantamento indica ainda que a maioria (57,41%) das matriculas refere-se ao
periodo integral e que o Distrito Federal responde por apenas 0,09% das matriculas

registradas.

A Tabela 1 apresenta este cenario.

® N4o inclui as criangas de educaco especial
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Tabela 1. Matriculas em creches por estado em 2013

Estado Parcial | Integral Estado Parcial Integral
Acre 4.262 2.061 Paraiba 8.301 18.459
Alagoas 8.962 12.440 Parana 10.388 112.477
Amapa 1.883 315 Pernambuco 21.856 17.195
Amazonas 13.977 2.464 Piaui 30.951 460
Bahia 30.415 59.995 Rio de Janeiro 19.411 96.537
Ceara 80.507 18.155 Rio G. Norte 32.567 5.063
Distrito Federal 968 595 Rio G. do Sul 12.944 68.829
Espirito Santo 42.091 17.412 Rondonia 6.093 4.454
Goias 8.078 31.004 Roraima 1.532 728
Maranhéo 60.236 5.330 Santa Catarina 17.722 93.241
Mato Grosso do Sul 6.131 30.229 Séo Paulo 112,975  353.049
Mato Grosso 11.289 26.518 Sergipe 5.296 4.656
Minas Gerais 43.700 94.752 Tocantins 5.390 9.473
Para 30.061 8.006 Total Brasil 627.986  1.093.897

Fonte: INEP- Censo Escolar 2013. Elaboragéo propria

Em relacéo as capitais, o censo escolar informa que estas reinem 244.698 do total
de matriculas existentes no pais. Séo Paulo (22,78%) , Rio de Janeiro (21,06%) e Curitiba
(9,32%) respondem por mais da metade (53,15%) da oferta registrada pelas capitais
brasileiras.

Chama-nos a atengdo mais uma vez para Brasilia, com sua baixissima oferta de
matriculas, dividindo a Gltima colocacdo (0,64%) com a capital de Sergipe. Merecem ainda
mencdo as capitais Jodo Pessoa e Boa Vista, que s6 possuem atendimento integral. De outro
lado, a capita Vitdria oferece apenas atendimento parcial em toda a sua rede municipal.

A Tabela 2 nos mostra esta situacao:
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Tabela 2. Matriculas em creches por capital em 2013

Capitais Parcial | Integral | Part.% | Capitais Parcial | Integral | Part.%
Rio Branco 824  1.298 0,87 Jo&o Pessoa 0 3.829 1,56
Maceio 865 856 0,70  Curitiba 369 22.429 9,32
Macapa 354 116 0,19  Recife 223 4.739 2,03
Manaus 3.580 859 1,81  Teresina 10.166 225 4,25
Salvador 1.005 3.874 199 RiodeJaneiro 79  51.449 21,06
Fortaleza 1.174 10.090 4,60 Natal 109 3.442 1,45
Brasilia 968 595 0,64  Porto Alegre 85 2.268 0,96
Vitoria 10.260 0 419 Porto Velho 2.337 431 1,13
Goiania 192  6.510 2,74 Boa Vista 0 641 0,26
Séo Luis 3.039 380 1,40  Florian6polis 1172 4.174 2,18
Campo Grande 32 11.617 4,76  Séo Paulo 1.643 54.098 22,78
Cuiaba 14 6.500 2,66  Aracaju 343 1.211 0,64
Belo Horizonte 4.080 2.741 2,79  Palmas 74 3.626 1,51
Belém 882  2.831 1,52 Total capitais 43.869 200.829

Fonte: INEP- Censo Escolar 2013. Elaboracéo propria

4. Andlise situacional do municipio de Santo André

A cidade de Santo André esta localizada na Regido Metropolitana de S&o Paulo
(RMSP) na microrregido conhecida como ABC paulista, que retne ainda os municipios de
Sao Bernardo, Séo Caetano, Diadema, Maua, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra.

Segundo os dados da Fundacéo Sistema Estadual de Analise de Dados - SEADE,
a populacdo do municipio para o ano de 2013 era de 681.819 habitantes.

O municipio passa por mudancas em seu perfil econémico que tem apresentado
reflexos negativos na arrecadacdo financeira municipal. Historicamente vocacionado a
industria, sua matriz produtiva tem apresentado reducdo da participacdo do setor secundario,
com o0 aumento do setor de servicos, resultando em perda relativa de arrecadacdo do Imposto
sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos, maior tributo municipal individual.
(GALVAO; MATOS; OLIVEIRA, 2014)
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A Tabela 3 nos mostra a evolucao da receita de impostos e transferéncias, que
serve de base para o célculo do percentual estabelecido no artigo 212 da CF, que assim
determina:

Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita

resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na
manutencdo e desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1988)

Mostra-nos ainda a Tabela 3, a evolucdo da receita total da prefeitura a partir de
2008 bem como a evolugéo da despesa executada pela Secretaria de Educacdo neste mesmo
periodo. E possivel notar uma variacdo irregular da receita de impostos, além de certa
estagnacdo entre os anos de 2011 e 2013. A evolucédo da receita total da Prefeitura também
apresenta reducdo no crescimento a partir de 2011.

Em relacdo a despesa executada pela Secretaria de Educacdo no periodo, esta
apresenta consideravel crescimento entre 2000 e 2011, com um retrocesso em 2012
recuperando crescimento em 2013.

Tabela 3. Receita de impostos, receita total do municipio e receita executada pela Secretaria
de Educacdo nos anos selecionados

Receita de Despesa
impostos e executada pela
transferéncia de Receita total da Sec.Educacéo
Ano impostos’ Var.% Prefeitura Var.% Var.%
2008 1.008.442.091 1.329.934.323 189.831.777
2009 917.164.144 -9,05% 1.562.729.177  17,50% 208.843.012  10,01%

2010 1.031.955.112 12,52% 1.638.801.242 4,87% 264.564.080  26,68%
2011 1.051.497.842 1,89% 1.713.905.311 4,58%  326.890.691  23,56%
2012 1.034.608.066 -161% 1.730.803.932 0,99%  317.985.382  -2,72%
2013 1.071.998.031 3,61% 1.732.165.362 0,08%  348.595.668  9,63%

Fonte: Secretaria de Financas de Santo André
Nota. (1)Atualizada pelo autor. (2 Em R$ de 2013

Quanto a oferta do servico de creches no municipio, a Tabela 4 apresenta este

cenario para as trés formas de atendimento presentes no municipio: i) o atendimento direto

7 Artigo 212 da Constituicdo Federal de 1988
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pelo poder publico; ii) o atendimento por meio de convénio com entidades sem fins

lucrativos; e iii) o atendimento por meio da rede particular privada.

Tabela 4. Matriculas em creches na cidade de Santo André- anos selecionados

Ano | Diretas | Conveniadas | Sub | Var.% | Privadas | Total | Var.%
total

2001  3.365 84 3.449 511 3.960

2002 1.925 675 2.600 -24,62 1.562 4.162 5,10
2003  2.675 1.031 3.706 42,54 2.095 5801 39,38
2004  2.346 992 3.338 -9,93 2.689 6.027 3,90
2005 2571 1.045 3.616 8,33 2.829 6.445 6,94
2006  2.256 1.136 3392 -6,19 3.187 6.579 2,08
2007  2.513 1.149 3.662 7,96 3.646 7.308 11,08
2008 2.432 1.079 3.511 -4,12 3.938 7.449 1,93
2009 2.616 1.027 3.643 3,76  4.071 7.714 3,56
2010  3.358 1.400 4758 30,61 4.669 9427 22,21
2011  3.930 1.312 5242 10,17 5.938 11.180 18,60
2012  4.457 1.342 5799 10,63 5.785 11584 3,61
2013 4.976 1.380 6.356 9,61 5.929 12.285 6,05

Fonte: INEP. Elaboragao propria

Uma questdo importante de se observar, é a existéncia de certa compatibilidade

em relacdo a oferta entre a rede publica e privada, sendo que em alguns anos desta série, a

rede privada ofereceu nimero maior de vagas do que a rede publica, esta formada pelas

unidades diretas e conveniadas.

Neste periodo em questdo, vale notar o crescimento do nimero de matriculas
ocorrido em 2003, avizinhado de reducdes absolutas em 2002 e 2004. Entre 2005 e 2008,

presenciamos avancos e recuos intercalados, trajetoria que a partir de 2009 assumiu o perfil

permanentemente positivo, com destaque para o0 ano de 2010, com ampliacdo de 30,61% no

numero de matriculas na rede publica e 22,21% no total.

Em relacdo a demanda projetada, a Tabela 5 nos permite observar este cenario

futuro, a partir das projecdes efetuadas pelo SEADE, que utiliza periodos quingquenais como
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base para a realizacdo deste estudo, motivo pelo qual estamos fixando a nossa data futura em
2025 e ndo como o proposto no PNE(2024).

A projecdo realizada pela Fundacdo SEADE indica que a partir de 2013 até 2015,
a populacao total do estado de S&o Paulo tera um crescimento de 8,56% enquanto que na
RMSP o crescimento serd menor, 7,90%, sendo ainda menor na cidade de Santo André com
estimativa de crescimento de apenas 2,37% no periodo.

Em relacdo a faixa etaria de até 3 anos, correspondente a idade de frequéncia as
creches, a projecdo indica uma reducdo absoluta no nimero destas criancas. Enquanto a
reducdo no estado de S&o Paulo sera de 6,77% e a reducdo esperada para a RMSP é de 7,58%,
a cidade de Santo André tem uma reducéo projetada no nimero destas criangas de 12,32%, ou
seja 0 dobro d reducéo esperada para o estado de Sao Paulo.

A tabela 5 ilustra esta situacao.

Tabela 5. Estimativa de crescimento da populacdo na faixa de 0 a 3 anos

Ano 2013 2025 Variagdo
Faixa etaria 0 a3anos \ Pop. total | 0 a 3 anos \ Pop. total |0 a 3 anos \ Pop. total
Estado de Séo

Paulo 2.289.398 42.304.694 2.134.408 45.925.092 -6,77%  8,56%
RMSP 1.145.740 20.128.227 1.058.927 21.717.586 -7,58% 7,90%

Santo André  33.650 681.819 29.505 697.947 -12,32%  2,37%
Fonte: Fundacdo SEADE. Elaboragdo propria

Relacionando o nimero de atendimentos oferecidos na cidade em 2013 (12.285)
ao numero de criancas de até 3 anos residentes no municipio, chegamos a uma taxa de
atendimento equivalente a 36,5%.

A meta do PNE estabelece atendimento de 50% das criancas nesta faixa etaria, ou
seja 16.825 (50% de 33.650 criancas). Assim, para que esta meta seja cumprida, a cidade de
Santo André terd que oferecer 4.540 vagas adicionais. Se a ampliacdo for linear, a cidade tera
que inaugurar 3 creches por ano com capacidade de 150 alunos cada, nos préximos 10 anos
atingindo um total de 30 unidades.

Em recente estudo elaborado junto a rede municipal direta de creche, Carmo;

Pimentel (2014, no prelo)® chegou-se & conclusdo de que o custo para manutencdo de cada

® CARMO, J.A.. SANTOS, M.B.P. Analise do custo-aluno das creches municipais diretas do municipio de Santo
André. Dissertacdo (Mestres em Gestdo e Politicas Publicas) — Escola de Administracdo de Empresas de Séo
Paulo da Fundacédo Getdlio Vargas, S&o Paulo, 2014
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aluno naquela cidade é de R$11.970,70. Assim, para que a cidade de Santo André tenha
condi¢Bes de custear esta nova demanda, serdo necessarios recursos na ordem de R$
54.346.978,00 ao final da década.

Estes recursos referem-se apenas ao custeio do servico instalado. Ha que se
pensar, entretanto, no investimento necessario a construcdo das unidades e aquisicdo dos
equipamentos necessarios.

Uma estimativa para o custo deste investimento, pode ser feita a partir da sugestéo
de Carreira e Pinto (2007), para quem “os custos de manutengdo ¢ de atualiza¢do geralmente
sdo iguais ou superiores ao custo de implantacdo. Dito de outra forma, manter uma escola € o
equivalente a construi-la e equipa-la todos os anos.”

Assim, uma vez que cada unidade importard no desembolso anual de
R$ 1.811.565,93 para que seja devidamente custeada, estima-se ser também este o valor de
sua construcdo. Como serdo, em nossa hipotese, 3 unidades por ano, 0 municipio tera que
fazer a previsdo orcamentaria destes gastos pelos proximos dez anos a fim de atingir a meta
do PNE, conforme expde a Tabela 6.

Tabela 6. Estimativa de custos para cumprimento do PNE

Custo com Custo com Custo total no Custo total no

Periodo obras manutenc¢éo ano periodo
1°ano 5.434.698 5.434.698
2° ano 5.434.698 5.434.698 10.869.396 16.304.093
3°ano 5.434.698 10.869.396 16.304.093 32.608.187
4° ano 5.434.698 16.304.093 21.738.791 54.346.978
5% ano 5.434.698 21.738.791 27.173.489 81.520.467
6° ano 5.434.698 27.173.489 32.608.187 114.128.654
7° ano 5.434.698 32.608.187 38.042.885 152.171.538
8% ano 5.434.698 38.042.885 43.477.582 195.649.120
9° ano 5.434.698 43.477.582 48.912.280 244.561.401
10° ano 5.434.698 48.912.280 54.346.978 298.908.378
11°ano 54.346.978 54.346.978 353.255.356

Fonte: Elaboracdo propria

Nota. Valores em R$ de 2013
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5. Consideracoes finais

O presente estudo analisou os desafios para 0 cumprimento da meta do PNE em
relacdo as creches, a partir de trés dos principais elementos que dificultam e/ou impedem o
avanco desta politica publica. S&o estes elementos: i) a oferta de vagas; ii) a demanda por
vagas; e iii) a capacidade do poder publico de financiamento do servico.

Em relacdo a oferta de vagas, o municipio de Santo André oferece atualmente um
total de 12.285 matriculas cobrindo o equivalente a 36,5% do total de criancas na faixa etaria
de zero a trés anos de idade. Esta ndo é uma posicdo confortavel, visto que 4.540 novas vagas

terdo que ser criadas para que se chegue ao patamar minimo de 50% de atendimento.

Quanto ao segundo item, relativo a demanda pelo servico, a analise das projecdes
populacionais para a cidade de Santo André nos indicou que ndo haverd aumento na massa
populacional desta faixa etéaria. De fato, as avaliagbes indicam uma reducdo populacional na
ordem de 12,36%.

Em relacdo a capacidade municipal de financiamento desta despesa publica,
verificamos que as condi¢Ges para que 0 municipio assuma esta tarefa sdo praticamente
inexistentes, dado o comportamento das receitas ao longo dos Gltimos anos, que ndo apresenta
sintomas de que teria capacidade de absorver todo ou parte do projeto na qual se insere a meta
do PNE.

Estes elementos analisados nos permitem vislumbrar duas dimensdes presentes ao
condicionar o cumprimento desta meta do PNE. A primeira estaria ligada ao acesso por parte
do poder publico municipal aos recursos necessarios ao financiamento das acdes pertinentes
ao cumprimento da meta de expansdo. Uma segunda dimensédo estaria vinculada ao campo

das capacidades técnicas e politicas da equipe gestora do processo.

A primeira dimensdo, relacionada ao acesso a recursos capazes de financiar as
acOes de expansdo, estabelece uma espécie de veto as regras da lei aprovada, na medida em
que o custo desta etapa da educacéo infantil se mostra mais elevado que as demais etapas e

modalidades da educacao basica.
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Como vimos, o custo-aluno em uma creche esti avaliado em R$ 11.970,70 e a
ampliacdo de vagas a fim de atingir o patamar minimo estabelecido, que é de 50% da
demanda, significara aporte na ordem de R$ 353.255.256,00 ao longo da década,
estabilizando-se em R$ 54.346.978,00 apos este periodo.

Considerando que em 2013 a secretaria de educagdo executou um orgamento de
R$ 348.595.668,00, estamos afirmando que ao longo dos proximos 10 anos a secretaria
precisa de um orcamento total de aproximadamente R$ 35.000.000,00 por ano e ao final
do periodo algo como R$ 54.000.000,00 para manutencdo do servico.

E notdrio que o orcamento publico municipal terd imensas dificuldades para
comportar no curto e médio prazos o redirecionamento das demais despesas a fim de cumprir

tal objetivo ainda que parcialmente, por maiores que sejam os esforgos realizados.

Entretanto, 0 municipio tera que fazer a sua parte e buscar espagos no orcamento

para comportar novas despesas e para tanto, tera que priorizar:

e Acoes de qualidade do gasto para permitir a manutencdo do oferecimento de
servigos em quantidade e qualidade desejaveis;
e Acoes de colaboracdo federativa a fim de que o tema entre para a agenda de

todos 0s entes e ndo seja responsabilidade apenas do municipio;

Em relacdo a dimens&o técnica e politica, nos referimos aqueles elementos, sem 0s
guais mesmo a existéncia de recursos financeiros em quantidades suficientes ndo garantem o
sucesso dos resultados, em virtude da falta de planejamento ou de sua inadequacéo; da
compreensdo do plano em desacordo com seus objetivos estratégicos; do impedimento
provocado por limitacGes fisicas e ou geogréaficas, quando se trata, por exemplo, de aquisicao

de areas para a implantacdo de novas unidades.

Entende-se estas duas dimensdes como vitais para o avanco em ritmo adequado ao
cumprimento da meta, de tal modo que as a¢des a serem viabilizadas devem estar em acordo
com estes dois campos. Sem duvida nenhuma, a primeira questdo que nos atormenta ao
elencarmos as acOes necessarias ao cumprimento desta meta do PNE é a necessidade de
ampliacdo dos recursos atualmente indisponiveis. Entretanto, had de se tomar um cuidado
muito grande com este tema, visto que pode se transformar em justificativa para todas as

inacbes ainda que oriundas de gestores bem intencionados. E dificil supor que em um
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determinado momento no curto prazo os recursos financeiros tornem-se suficientes as acoes
planejadas. E um fato que qualquer ampliagio de recursos sera resultado de um processo e
ndo de uma decisdo, ou seja, ndo serd de um exercicio para o outro que as possibilidades

financeiras serdo diametralmente alteradas para melhor.

Nesta medida, as acbes a serem tomadas deverdo estar em sintonia com as
dimensGes propostas, combinadas com o envolvimento da comunidade que a todo 0 momento
devera exercer o controle social sobre o processo e, em algum momento podera ser chamada

ao debate para amplia¢do dos recursos tributérios disponiveis.

O fato é que ndo foi a toa que a meta em discussdo neste trabalho ndo foi
cumprida ap6s 13 anos de sua inauguracdo. Ela é dificil de ser atingida, mas é necessaria e,

portanto, ndo podera ficar circunscrita aos limites da Secretaria de Educacao.
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