anped

Associagdo Nacional de P6s-Graduagio
e Pesquisa em Educagio

FINANCIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS
PARA CRIANCAS DE 0 A 6 ANOS

Organizadoras:

Ana Lucla Goulart de Faria e

Maria Malta Campos, do

Grupo de Trabalho sobre Educacgao Pré-Escolar

Apoio: CNPg/MPAS

Cademos ANPEd Nova Fase N® 1 1989

A




CADERNOS:

a Pesquisa em Educa¢do

FINANCIAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS
PARA CRIANCAS DE 0 A 6 ANOS

Organizadoras:

Ana Lucia Goulart de Faria e

Maria Malta Campos, do

Grupo de Trabalho sobre Educagdo Pré-Escolar

Apoio: CNPg/MPAS

Conselho Nacional de Desenvolvimento Clentifico e Tecnolégico
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social

Cademos ANPEd Nova Fase N 1 1989




APRESENTAGAO

Esta & uma coletdnea de artigos cuja origem foi 0 Seminério Financiamento de Polfticas
Plblicas para Criangas de 0 a 6 anos, realizado em outubro de 1987, na Fundag&o Carlos
Chagas — SP, & qual agradecemos o apoio recebido.

O referido seminério foi uma iniciativa do Grupo de Trabalho sobre Educagéao Pré-Escolar
(atualmente: GT Educagdo da Crianga de 0 a 6 anos) da Associagdo Nacional de P6s-Gra-
duacéo e Pesquisa em Educagéo (ANPEd). Teve como principal objetivo a busca de subsidios
que contribuissem para a elaboragdo da nova Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional,
especificamente no que diz respeito 4 educagao de criangas de 0 a 6 anos.

Este evento, que recebeu apoio financeiro do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientffico e Tecnoldgico (CNPq) e do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS),
foi organizado por Ana Licia Goulart de Faria e Maria Malta Campos, contando ainda com a
colaboragao de Carmen Craidy em todas as fases de sua preparagéo.

Os trabalhos bésicos desta publicagdo foram financiados pelo convénio MPAS/ANPEd e
organizados por Ana Licia Goulart de Faria, como Coordenadora do Grupo de Trabalho sobre
Educacéo Pré-Escolar.
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~ s creches e pré-escolas atendem também as necessidades da mulher que trabalha, devido
A atual divis&o de trabalho que prevalece na famflia;

- entendemos que em termos de polftica educacional, o 12 grau seja contemplado com priori-
dade, e ndo com exclusividade. Sabemos que indmeros municlpios e estados brasileiros
possuem recursos materiais e humanos suficientes para dar respostas aos dois nfveis — pré
e 1? grau, Se a demanda de escola elementar ainda n&o foi atendida, apesar de existir como
reivindicagio da populagdo desde o infcio do século, ndo & menos verdade que a sociedade
mudou, e outras demandas t&o legftimas como essa ganharam forga — como & o caso da
creche, do pré, do 22 grau, etc.;

- defendemos a idéia de que & importante investir-se nas redes plblicas de pré-escola e cre-
che, desencadeando-se desde j& um processo de formag&o de pessoal, montagem de curri-
culos e acimulo de experiéncia em geral, que ndo pode mais ser adiado. Ao mesmo tempo,
reconhecemos que por muito tempo ainda teremos de contar com a colaborag&o das iniciati-
vas comunitérias e de grupos da sociedade civil, com apoio de verbas piiblicas, que & a for-
ma de atendimento que predomina hoje, principalmente no caso das creches. Entendemos,
no entanto, que paralelamente a essas formas indiretas de prestagdo de servicos, o Estado
deve comecar a investir nas redes pliblicas, especialmente de pré-escolas, onde as condi-
¢des esto mais maduras, mas também em creches, no que for possivel e necessério;

- valorizamos a participagio das famflias e de grupos da populagio e achamos fundamental
que 0 espago para essa participagao esteja garantido nas creches e pré-escolas. No entan-
to, temos uma posigéo crftica quanto ao uso da proposta de participacdo na sentido exclusivo
de baratear os custos cobertos pelo Estado, fazendo com que as préprias famllias que sdo
caracterizadas como carentes arquem com o custeio desses servigos. Sabemos que esse
tipo de polftica tem como conseqiiéncia uma extrema desigualdade no atendimento, fazendo
chegar as parcelas mais exploradas da populagéo os servigos de pior qualidade.

Frente a essas posigbes, temos constatado que existem vérios focos de resisténcia e al-
gumas dificuidades no equacionamento de politicas que garantam esses principios. Podemos
mencionar, em relagdo a isso, as questdes a sequir.

1. Defendemos o caréter eminentemente educacional da pré-escola e da creche. Entre-
lanto, constatamos que a 4rea educacional manifesta muita resisténcia em incluir a crianga de
0 a 6 anos no rol de suas preocupacgoes, argumentando que o pré (a creche raramente & men-
clonada) ameaga a prioridade que se quer dar ao 12 grau. Enquanto isso, a rea da Previdéncia
Social - inclusive as Secretarias Municipais e Estaduais de Bem-Estar Social — tem inclufdo o
atendimento da crianga pré-escolar entre suas prioridades, de modo que grande parte das va-
as e programas hoje existentes vincula-se a érgéos nio-educacionais.

No momento de discutir a questfio dos recursos que devem ser destinados educagao da
crlanga pequena, perguntamos:
= Deve-se prever que estes continuardo a vir de fontes externas 2 4rea de educacéo? (p. ex.,
FINSOCIAL)

= Como pensar em recursos dentro da 4&rea de educago que ndo gerem competigdo entre 0 12
grau e o pré pelas mesmas verbas? (p. ex., salério-educacdo nos municlpios)
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2. Defendemos a prioridade para as redes plblicas de pré e creches. No entanto, verifi-
camos que grande parte do atendimento existente se d4 através de convénios com entidades
particulares; além disso a expanséo dos sistemas publicos & lenta, irregular e enfrenta inime-
ros problemas de organizagao.

— Como garantir o inicio de um processo de crescimento do atendimento piiblico e, aoc mesmo
tempo, ndo comprometer a continuidade bem como o aperfeicoamento do que existe no aten-
dimento indireto?

- Qual o espago que deve ocupar o atendimento direto pelas empresas privadas e érgéos pi-
blicos no caso das creches nos locais de trabalho?

3. Existe hoje uma polémica sobre os projetos de municipalizagdo do ensino. Apontam-se
os riscos de perda de qualidade, sujeigao & poiftica local clientelista e outros retrocessos, mas
verificamos que as experiéncias mais bem-sucedidas de educagao pré-escolar se dao no nivel
municipal.

- Como garantir uma educagao pré-escolar de boa qualidade no nivel municipal?
— No caso de municlpios menores e mais pobres, como dar suporte para esse atendimento?
- Qual o papel que os 6rgaos estaduais devem desempenhar?

- Como evitar o clientelismo que tem caracterizado os repasses de recursos diretamente dos
brgéos federais aos municipios? Qual o papel que os 6rgéos federais deveriam ter?

Estas sdo apenas algumas quesides que podemos levaniar nesse momento. Existem vé-
rias outras, como do recrutamento e formagao do pessoal que trabalha em creches e pré-es-
colas, mas procuramos nos ater aos problemas que mais diretamente dizem respeito ao tema
do financiamento,




O FINANCIAMENTO DA POLITICA SOCIAL

Beatriz Azeredo — SEPLAN

1. Introdugsio

A avaliagdo do padrio do gasto plblico voltado para a &rea social no Brasil remete a uma
discussdo mais ampla, que diz respeito & propria concepgéo de polfica social que se tem em
conta. Esta, porém, ndo é uma questdo se encerre em si mesma, pois esté intrinsecamente li-
gada ao processo de desenvolvimento do Pals, a sua heterogeneidade estrutural e & estrutura

do poder.

Embora as metas sociais constem fradicionalmente nos planos elaborados pelo Go-
verno, ndo se verifica uma vinculag@o orgénica do social aos projelos de desenvolvimento. A
polfiica social, portanto, n&o tem um lugar préprio nesse contexio e funciona, basicamente, no
sentido de atenuar os problemas sociais, em vez de resolvé-los. Com efeito, no lugar de um
conjunto de polfticas que guardem coeréncia entre si, integrado & polftica de desenvolvimento e,
preferencialmente, de caréter preventivo, define-se um conjunto de polficas especflicas e es-
tanques e privilegia-se o carater compensatério e assistencialista de maior parte dos progra-
mas.

Por outro lado, a “prioridade” da quest8o social no discurso polftico do Pals tem, histori-
camente, dupla funcionalidade. Em primeiro lugar, a polftica social é utilizada como um instru-
mento de consolidagdo da estrutura de poder, funcionando para atenuar, postergar, ou mesmo
disfarcar os conflitos sociais. Além disso, a atuagio do Governo na é&rea social possibilita a
afirmagéo de interesses polficos especfficos e localizados, reforgando a fragmentagéo, carac-
terfstica de toda a atuagdo do Governo na érea social.

Todas essas questdes séo importantes para o entendimento da polftica social brasileira,
mas seu aprofundamento transcende aos objetivos deste trabalho, que se prende especifica-
mente 3 andlise do financiamento da 4rea social. Assim, a primeira parte deste texto apresenta
uma avaliagao dos principais mecanismos de financiamento dos programas sociais que tém si-
do utilizados, suas caracterfsticas bésicas e os problemas dal decorrentes. A sec8o seguinte
consta de uma anélise das perspectivas para a &rea social frente &s propostas de mudangas
no padréo de financiamento do gasto piblico, que estéo sendo discutidas na Constituinte.
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2. Principais caracteristicas

A estrutura de recursos canalizados para a 4rea social tem como caracterfstica a reduzida
participag&o de recursos fiscais. Isso pode ser constatado pela anélise da evolugdo dos gastos
lederais na 4rea social financiados com recursos ordindrios do Tesouro. A Tabela 1 apresenta
a evolugao recente do gasto total do Tesouro e do gasto federal na 4rea social, mostrando a
relagio entre esta ditima variével e a primeira. Nota-se, em primeiro lugar, que no auge da re-
cente crise econdmica a queda nos gastos sociais foi bastante superior & redug&o verificada
no gasto total do Tesouro. Mesmo em 1984, quando a economia j4 apresenta sinais de recupe-
ragao, os gastos totais sofrem uma reducdo de 5%, enquanto a despesa na 4rea social de-
cresce em 18%. Por outro lado, em 1985 e 1986 observa-se uma elevacdo acentuada nos
gastos totais e na despesa da &rea social, sendo que a recuperacéo no gasto social & maior do
que a verificada na despesa global. Identifica-se ainda na tabela 1 que a participagdo do gasto
social no gasto total do Tesouro & decrescente a partir de 1981, com excec#o do ano de 1985,
Observa-se que, embora a recuperagéo do gasto social em 1986 tenha sido superior A verifi-
cada no gasto fotal, a participago desta despesa sobre a despesa global & uma das mais re-
duzidas da série analisada, estando abaixo da participagdo média do perfodo.

A contrapartida da reduzida disponibilidade de recursos fiscais para a 4rea social tem sido
a criaco de fundos vinculados a setores especfiicos, através da instituicdo das chamadas
contribuigbes sociais. Na época da Gltima Reforma Tributéria, em 1967, as contribuigbes para a
Previdéncia Social e para o salrio-educagio representavam os (inicos exemplos importantes
dessa espécie de tributo. No entanto, ao longo dos (ltimos 20 anos, um conjunto variado de
contribuicBes parafiscais de interesse social foi sendo formado, representando hoje um univer-
50 quase igual ao constituldo pelas receitas tributérias da Unifio’. Na Tabela 2 verifica-se que
no perfodo 1980-86 o total de recursos arrecadados compulsoriamente da sociedade, & conta
dessas contribuigbes, tem representado cerca de 89% do total da arrecadacgao de impostos do
Governo federal?.

As vérias modalidades de contribuigbes sociais assemelham-se aos tributos pelo caréter
compulsério de seu pagamento e pela forma indireta de incid@ncia. No entanto, no capftulo que
Irata do Sistema Tributdrio, na Constituigdo, considera-se como tributo estritamente os impos-
los, as taxas e as contribuicBes de melhoria®. O texto constitucional preve apenas que a Unido
pode instituir contribuicdes “(...) tendo em vista intervengao no dominio econdmico ou de inte-
resse de categorias profissionais e para atender diretamente & parte da Unidio no custeio dos
encargos da Previdéncia Social™,

Assim, as contribuicbes sociais ndo estdo submetidas s mesmas regras que ordenam o
Sistema Tributario Nacional. Por exemplo, a instituigdo dessas contribuigdes néo obedece ao
princlpio da anualidade, segundo o qual ndo pode ser cobrado um novo fributo no mesmo exer-

! A recelta tributéria da Unifio comesponde 4 arecadagio de impostos e taxas federais, onde se destacam o im-
posto de renda, o imposto scbre produtos industrializados e o imposto sobre operagbes financeiras, trés dos prin-
dpals impostos do Pafs.

* A Tabela 3 mostra a evoluggo das principais contribuicBes sociais no perfodo 1980-86,
" Art. 18 da Constituigho da Repiblica Federativa do Brasil, Brasllia, DF, C&mara dos Deputados, 1986,

* A, 21 § 29, da Constituighio Federal, cit.
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Tabela 1

Financiamento do gasto social com recursos ordinérios do Tesouro'

(Em Cz$ milhes de 19862)

Gasto federal na &rea social
(Recursos do Tesouro)

Gasto do Tesouro total

Anos

Participag&o sobre gasto

A%

Cz$ milhdes

A %

Cz$ milhdes

total do Tesouro

4

226

71.011
80.608

-9,8

314.600

283.690

1980
1981
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Fonte: Balancos Gerais da Unio; e Vianna, Solon R., coord. Conta consolidada dos Gastos Sociais, IPEA/IPLAN.

Foram deduzidas as aplicagbes com o

caso dessas duas (ltimas contribuigdes,

* Foram descontados os encargos do Tesouro do Orgamento Monetério incorporado ao Orgamento da Uni&o (Programas

' Gasto na 4rea social com recursos do Tesouro, exclusive as contribuicdes sociais.
FINSOCIAL e as arrecadagdes do salério-educagdo e da cota de Previdéncia. No
com Tratamento Financeiro Especial-PROFIEs e outros encargos no valor de Cz$ 164.605 milhdes).

considerou-se que toda a arrecadagao foi aplicada no mesmo exerclcio.
# Utilizado como deflator o IGP-DI da Fundag&o Getulio Vargas.




Tabela 2

Receita tributéria e contribuices sociais

Arrecadacéo total
(Em mil Cz$)

Contribuigdes sociais

Receita tributaria da Unido®

Itens

(%)
(B)/(A)

4% ao ano Cz$ 86* (B) A% ao ano

Cz$ 867 (A)

Anos
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1980
1981
1982
1983
1984
1985
1986

Fonte: Balango Geral da Unido, MPAS, BNH, CEF e BNDES.

! Dados da Administragéo Centralizada (arrecadagao bruta).

.

* Utilizado como deflator o IGP-DI

pondente & cota de Previdéncia por ser este, no perfodo, classificado como receita tributaria da

* Foi retirado o valor corres

Unigo.
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clelo fiscal em que este fot instituldo®. Da mesma forma, neste caso, foge-se & regra da nio-
vinculago da arrecadagao tributaria prevista no capftulo que trata dos Orgamentos, na Cons-~
luigho Federal®, Este é, alids, um trago caracterfstico das contribuigbes sociais, cujas receitas
#o destinam a uma determinada clientela ou a um setor social especfiico.

N&o obstante o cardter parafiscal dessas contribuigbes, para alguns juristas estas nada
mals séo do que tributos’. No entanto, a polémica em torno de sua natureza é bastante antiga,
© alnda nao se chegou a uma definicao a respeito. Pode-se dizer, apenas, que a linha diviséria
entre contribuicdes e tributos & bastante ténue, o que realimenta permanentemente a discus-
sho’,

Cabe mencionar, no entanto, que as contribuigbes sociais existem hd muito tempo no
Brasil, mesmo antes de constarem na Constituig&o ou no Cédigo Tributério Nacional. Em 1986,
tendo em vista dirimir as dividas geradas pela existéncia de um conjunto de contribuigdes, pa-
ralelamente ao Sistema Tributério Nacional, o Decreto-Lei n? 27 definiu sua inclusdo no Cédigo
Tributério Nacional. A partir dal, nesse documento legal passou a constar o art. 217, que no-
meia as seguintes contribuigbes sociais: a contribuigdo sindical (antes denominada imposto
sindical, na Consolidagao das Leis do Trabalho); as cotas de previdéncia que integram a con-
lribuigdo da Unido para a Previdéncia Social; a contribuigdo para o Fundo de Assisténcia e
Previdéncia do Trabalhador Rural; a contribuigio destinada ao Fundo de Garantia do Tempo de

Servigo; as contribuicbes para a Previdéncia Social e outras de fins sociais criadas por lei.
Note-se que o Ultimo item deste artigo deixa grande margem de manobra para a criagéo de no-
vas contribuigbes, a exemplo do que foi feito pelo Governo nos (ltimos anos®.
E possivel classificar as principais modalidades de contribuigbes hoje existentes em trés

grandes categorias'’.

1. Primeiro, aquelas que constituem um patrimdnio atribufdo ao trabalhador e cujos fundos
sdo, em seu nome, administrados pelo Estado. Né&o séo tributos stricto sensu, mas a eles se
assemelham do ponto de vista da compulsoriedade do pagamento. Tante o Fundo de Garantia
do Tempo de Servigo (FGTS) como o Programa de Integracéo Social (PIS) e o Programa de
Formagdo de Patriménio do Servidor Piblico (PASEP), principais componentes desta catego-
ria, ndo sdo contribuigdes feitas diretamente pelo empregado, mas sim a ele atribuldas pelas
empresas, com base em um pretenso direito decorrente de sua participag&o no processo pro-

dutivo,

® Art, 153, § 29, da Constituig8o Federal, cit.

® No § 22 do art. 62 consta que “(...) é vedadaa vinculag#o do produto da arrecadagéo de qualquer fributo a de-
temninado 6rg&o, fundo ou despesa (...)".

7 Aliomar Baleeiro, em seu livro intitulado Direito fributério nacional (Rio de Janeiro, Forense, 1981), aponta as
caracterfsticas da parafiscalidade: delegagéo do poder fiscal do Estado a um érgfo oficial ou semi-oficial autd-

nomo; vinculag8io especial das receitas a fins especfficos; em alguns palses, exciusdo d§ssas receitas do orga-
mento geral; e, conseglientemente, sublrago desses recursos da fiscalizagio orgamentdria (p. 641).

® para uma andlise detalhada questdo ver Baleelro Aliomar, op. cit. p. 64, 65, 74, 75 640-4.

i i i ntar, de fato,
? A recente instituicBo da confribuigdo para o FINSOCIAL gerou intensa polémica por esta representar, A
um Imposto. Desslg modo, sua cobranga estaria ferindo os principios da anualidadg e 0 da ndo-vinculagho da
amecadagéo tributdria. Posteriormente, o FINSOCIAL foi declarado, pela jurisprudéncia, um imposto.

'9 O quadro 1 apresenta uma sinopse das principais contribuicGes sociais.
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Aliquota

Base de célculo

Quadro 1

Sinopse das principais contribuigbes sociais

Contribuints

Destinacéo dos
recursos

1. Previdancia Social

sal. minimos

75%-de 3 a5 s.m.

- aclma de 15 s.m.

0% - empregador

0% - funciondrio pdblico

5%- ald3
5% -de 10 a 15 s.m.

Empregado:

8
8
9
8
10
10
L]

Empregado @ empregador Saldrio de contribuigo

déncia (aposentadoria), assis-
16ncla social 8 médica

do SINPAS nas areas de previ-

Ao IAPAS, para alocagho através

ven-

UniBo, estados @ municfpios: 2%
Autarquias, empresas pGblicas,

2,5%

igos: 0,5%
Empresas mercantis, financeiras
e seguradoras: 0,5%

exclusi

- autdnomo

presas em geral:

P

socledades de economia mista @
Combustivels automotivos: 6,0%

fundagdes: 0,8%

Sabre o faturamento: 0,75%
Redug#o do IR devido: 5,0%
Bilhete da Loteria Federal

Loleria Esportiva: 10,0%
Loterla de nomeros: 5,0%

dedoras de serv

Em

Produtores rurals: 0,8%
Competiglo hipica: 3,0%

En

P

lina A

das autarguias, empresas pObli-
cas, sociedades de economia
ostas em competicbes hipicas.

mista e fundagbes
sas mercantis; rendas operacio-

nais @ ndc-operacionais das ins-

tituigbes financeiras; imposto de

randa devido das empresas

prestadoras de servigo
definida na legisiaglo previden-

cléria, e valor comercial dos
produtos rurais das empresas

agricolas

Salério do empregado

Imposto de renda das empresas
Receltas correntes da Unléo,
estados 8 municlpios, recaitas
orgamentarias e operacionais
Receita bruta mensal das

Folha de salérios e honorérios
Receita bruta das loterias e
Prego ex-refinaria da gasol

Faturamento

apt

tarquias, empresas plblicas, so-
ciedades de economia mista e

fundagbes

dades turfisticas e consumidores
de combustiveis automotivos

empresas e produtores rurais
Apostadores das loterias, enti-

Empregador

Empresas privadas

Unido, estados, municipios, au-
Empresas publicas e privadas
Empregadores e empresas vin-
culadas & Previdéncia Soclal;

vimento da Educagao (FNDE), um

tergo, o 4s Secretarias de Edu-
cagho dos estados, territbrios @
Distrito Federal, dols tergos, am-
bos para aplicagho prioritarias
no ansine de 1% grau

das atividades dos diversos seto-
Ao Fundo Nacional de Desenvol

Ao BNDES, para financlamento
res da economia naclonal
clal nas 4reas de habitag8o

Aplicagbes de cardler assisten-
salide, aducacio, alimentagio

programas habitaclonais
res da economia naclonal

A Unigo

Ao BNH, para aplicagbes am
das atividades dos diversos selo-

Ao BNDES, para financiamento

2. Fundos Patrimoniais
FGTS

3, Demais Fundos
FINSOCIAL
Salério-educagéo

Cota da Pravidéncla

PASEP

PIS
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2. O segundo grupo de contribuicdes refere-se aquelas que se vinculam a uma modalida-
de ndo-escrita de contrato social por cujo intermédio o Estado garante determinados beneficios
aos trabalhadores, como é o caso da Previdéncia Social. Nesta categoria, o trabalhador assa-
lariado contribui diretamente com quantia equivalente a um tergo do custo total do sistema, pro-
vindo os dois tergos restantes de parcelas recolhidas pelas empresas com base em incidén-
cias diversas sobre a folha de salérios,

3. Finalmente, uma terceira categoria inclui as contribuigdes que se identificam com re-
ceitas fiscais vinculadas a gastos sociais, n&o apresentando outras restricbes quanto a utiliza-
¢Ao do recursos por seu intermédio. Os principais exemplos deste grupo s&o o FINSOCIAL e o
salério-educacgao.

O universo das contribuicbes sociais expandiu-se sob a égide de progressivas amplia-
gbes no sistema de proteg@o social, em particular no perfodo compreendido entre meados da
década de 60 e inlcio da de 70. No que se refere as garantias ao trabalhador do chamado mer-
cado formal, por exemplo, foi criado o FGTS, em 1966, em substituic&o ao dispositivo da esta-
bilidade no emprego; por sua vez, o PIS e o PASEP - criados em 1970 e 1971, respectiva-
mente — tinham a justificativa de assegurar ao empregado o direito de participar da vida e do
desenvolvimento das empresas, conforme previsto na Constituigdo Federal. Ja na &rea da
educacéo foi criada, em 1964, a contribuig&o para o salério-educagao como forma alternativa
de cumprimento da obrigagio — prevista desde a Constituicdo de 1946 — de as empresas
manterem o ensino primério gratuito de seus empregados e o ensino dos filhos destes, entre 7
e 14 anos.

A criagdo de alguns desses fundos esta interrelacionada com importantes mudangas nos
padrdes de financiamento das polfticas piblicas que foram feitas na segunda metade da déca-
da de 60. Em primeiro lugar, as quatro grandes reformas institucionais — administrativa, tributé-
ria'*, bancéria e da Previdéncia Social'® — modernizaram o aparelho de Estado com vistas a
atender aos requisitos do processo de desenvolvimento. Naquela época, conforme salienta
Fernando Rezende, “duas condigbes importantes deveriam ser atendidas: a ampliagéo da ca-
pacidade de financiamento do programa de investimentos e a concentragéo dos recursos em
grandes instituigbes governamentais, responséveis pelas polficas setoriais de ampliagéo da
infra-estrutura necessaria ao salto qualitativo no processo de industrializagéo™*.

Assim & que a instituigio do FGTS e do PIS/PASEP, por exemplo — apesar do aparente
avango em termos de polltica social —, teve forte condicionamento econdmico. Com o FGTS,
a0 mesmo tempo que se criava um fundo de indenizacéo para o trabalhador, em caso de de-
miss&o, permitia-se a canalizag&o dos recursos para 0 Banco Nacional da Habitag&o (BNH),
com justificativa de implementar uma polftica habitacional voltada para as camadas mais ca-

1 Este tema serd retomado mais adiante.

2 Em 1967 foi criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), que unificou os diversos Institutos de
Aposentadorias e Pensbes e langou as bases para a reformulagéo previdencidria em 1977.

13 para uma andlise detalhada dessa questio, ver Rezende, Femando, Financiamento do setor pdblico: as re-
formas fiscal e financeira. In: Perspectivas de longo prazo de economia brasileira. Rio de Janeiro, IPEA/INPES,
jan. 1985.
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Tabela 3
(Em Cz$ mil constantes)

Contribuigdes sociais — Evolug&o real das arrecadagbes’

1986
cz$ 1886 A%
ao ano

12

ao ano

1985
cz$ 1986 A%
7 152.810.388
0 42.615.707 -
873
735
370.526 51
550,498 23
925.380
041
202

2 84.293
0 33.326

ao ano
1

-10

696 -14

835

A%
531

1984

Cz$ 1986
5 134.754
79.408
30,141
358
15,778
899

7

2 55,345

2
3
2
0
4

1

-28
-128 24

a0 ano
-20
-22,
-19,
-18
39

1983
Cz$1986 A

1981 1982
Cz$1986 A% czgs1986 N
a0 ano aoc ano ac ano

1980
Cz$ 1986 Ao
981

52.685
Contrib. empregador 101.35

FGTS

Para 1985 ¢ 1986 brammnaduummmmmmundomrmr. excluindo-se & contribuiglo dog autdnomos.

! Utilizado como defiator o IGP/DI,
? Criado am malo 1982,
¥ Informago do Relatério do BNDES, dez 1984,

4

Fontes: Balanco Geral da Uni&o, Banco Nacional da Habitagio, Conseiho Diretor do PIS/PASEP e Caixa Econdmica Federal.

Contrib. segurado
Quiras conltrib. sociais

Contribuigdo sindical
Salério-educagho
Total

FINSOCIAL?

Total previdéncia
Total PIS/IPASEP
Cota da Previdéncia
Total FAS

Contribuictes
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rentes da populagio™. J& o PIS/PASEP — que acenou com a possibilidade de formag#io de pa-
trimdnio individual do trabalhador — representou, principaimente, a acumulag&o de grande volu-
me de recursos, em curto prazo, para o financiamento dos programas de investimentos a cargo
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico (BNDES).

Outro aspecto que merece ser ressaltado & que parte significativa dos recursos prove-
nientes das contribuigdes sociais ndo est4 incluida no Orgamento da Unido, As contribuigbes
previdenciérias, por exemplo, constavam de um orgamento & parte dentro do Orgamento das
Empresas Estatais. A partir de 1988 & que o Orgamento do Fundo de Previdéncia e Assistan-
cla Social (FPAS) passou a constar como um anexo do Orgamento da Unifio. JA o FGTS e 0
PIS/PASEP nao aparecem em qualquer orgamento. Por outro lado, os recursos referentes ao
FINSOCIAL, ao salério-educagdo e & cota de Previdéncia integram o Orgamento da Uni&o e
representam uma parcela importante do gasto social financiado com recursos do Tesouro.

A Tabela 4 apresenta a evolugio do total do gasto social financiado com recursos do Te-
souro, bem como a evolugdo desta varidvel, descontados os recursos das contribuigbes so-
clals que estdo inclufdos no Orgamento da Unifo. Os dados mostram a importancia das contri-
buigbes sociais, que representam em média 26% do gasto social total com recursos do Tesou-
ro. Essa participagdo, no entanto, é decrescente a partir de 1984, quando era de 39%, repre-
sentando em 1986 26%. Cabe apontar, ainda, que entre 1982 e 1984, quando a redug3o nos
gastos sociais era bastante acentuada, a queda desses gastos & bem maior quando sdo ex-
cluldas as contribuicbes sociais. Em outras palavras, os recursos das contribuigdes sociais
que fazem parte do Orgcamento da Unido atenuaram, neste perfodo, a contragso do gasto so-
cial.

Em suma, sabe-se que atualmente os recursos correspondentes as contribuigdes sociais
sustentam significativa parcela dos programas governamentais voltados para a 4rea social. E
os resultados desse padréo de financiamento moldado nos dltimos 20 anos — baixa participa-
a0 de recursos fiscais e predominéncia de fundos especfficos — sdo a impossibilidade de sus-
tentag&o do nivel de gasto, a acentuagéo do caréter restritivo da maior parte dos programas e o
esforgo do padréo centralizador do gasto plblico. Essas questdes s&o analisadas a sequir,

A) Sensibilidade das receitas

A manutengao de um patamar miimo de despesa & prejudicada pela excessiva instabili-
dade dos recursos destinados 4 4rea social. Em momentos de crise, com a necessidade de se
efetuar cortes nos gastos plblicos, reduz-se ainda mais a destinacédo das receitas fiscais aos
ministérios sociais que, ademais, t&m pouco poder de barganha no processo de definicao do
orgamento. Além disso, a incidéncia de grande parte das contribuigbes sobre a folha de sal4-
rios gera elevada sensibilidade das receitas frente as oscilagbes no ritmo da atividade econd-
mica. Perfodos de recesséo, desemprego e contengéo salarial comprimem a folha de salérios
com reflexos imedialos sobre os nlveis de arrecadagao dos fundos. Assim, exatamente nos
momentos em que as demandas sociais aumentam em fungio da crise econdmica, a capaci-
dade de interveng&o do Estado fica prejudicada, pela impossibilidade de ampliagzo do dispén-
dio social.

' Conforme serd mostrado adiante, observa-se nas aplicagfes do BNH um direcionamento para as camadas da
populagéo de renda mais alta, ao contrério dos objetivos anunciados iniciaimente.
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Part. das cont. sociais

Gasto federal na &rea social exclusive

Tabelz £
Financiamento do Gasto Socal Federal
(Em milhdes constaniss de 1988)"

Gasto federal total na &rea social®

na 4rea social*

no gasto federal total

as contribuigdes sociais®

Anos

(%)

Part. no gasto

total do tesouro

A %

Part. no gasto  CzS$ milhdes
total do tesouro

A %

Cz$ milhdes

1

15,3

,6
28,4

71.011
80.608
66.833
54.471
44.427

71.544

93.590

27,1

85.253
92.954
91.296
78.696
73.196
104.672
126.486

1980
1981
1982
1983
1984
1985

1986

13,5
-17.1
-18,5
-18,4

32,8

9,0
-1,8

-13,0

36,6

5
19,4

7
28,0

5
8

46,3

16,7

27,4

-7,0

22,6

61,0

|

25,7

,0
20,8

35,1

17,2

,8

Fonte: Balangos Gerais da Unido; e Vianna, Solon R., coord. Conta consolidada dos Gastos Sociais, IPEA/IPLAN.

2 Inclui recursos ordinérios do Tesouro e recursos das contribuicbes sociais.
3 Foram deduzidas as aplicagbes com o FINSOCIAL e as arrecadagdes do saldrio-educacéo e da cota de Previdéncia. No
caso dessas duas (ltimas contribuigdes, considerou-se que toda a arrecadagao foi aplicada no mesmo exerclcio.

* FINSOCIAL, salario-educagéo e cota de Previdéncia.

1 Utilizado como deflator o IGP-DI da FGV.
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No caso do FGTS, o volume de recursos disponiveis para aplicagbes estd duplamente
comprometido. Em primeiro lugar, pela instabilidade da arrecadagéo em fungao da vinculagao
direta do fundo com a massa de salarios de economia®®, Além disso, parte desses recursos é
destinada ao pagamento de saques por molivo de demissdo dos trabalhadores que, natural-
mente, aumentam substancialmente em momentos de crise. Assim, observa-se periodicamente
uma queda brutal nas receitas liquidas do fundo, canalizadas para o financiamento da polltica
habitacional. No auge da recente crise econdmica, por exemplo, 0s recursos transferidos ao
BNH apresentaram, no ano de 1983, uma queda em térmos reais de 65,9%.

Cuanto & Previdéncia Social, identifica-se, a partir do inlcio da década de 80, um decrés-
wlmo na receita, fruto da crise econdmica e da queda do nivel de emprego e da massa de sala-
flos reais médios, dadas a inflagéo e a polftica salarial entdo em vigor, A alternativa encontrada
polo Governo para contornar o déficit do sistema foi a adogao de uma série de medidas topicas
~ elevagio do teto do salario de contribuigao e aumento de aliquotas, entre outras — visando
ostimular, em curto prazo, a arrecadagao.

A sensibilidade dessas receitas, no entanto, ndo é necessariamente simétrica. Enquanto
us quedas sdo instantaneas e elevadas em perfodos recessivos, os ganhos em fases de cres-
glmento nem sempre ocorrem na mesma proporgdo das perdas. Mesmo quando se verifica
uma répida recuperagao dos niveis de arrecadagao — a exemplo do observado na Previdéncia
om 1985 — o alivio financeiro temporério encobre os problemas estruturais do sistema — de
compatibilizagdo entre as despesas e as receitas — reforgando a posigéo do Governo de pro-
mover apenas ajustes marginais quando necessério.

A #rea de educacgéo & também afetada por esse problema, na medida em que conta com a
roceita do saldrio-educagéo, que incide diretamente sobre a folha de salérios'®. Vale observar
que dols tergos desses recursos sdo destinados as Secretarias de Educagé&o dos estados, ter-
titbrios ou do Distrito Federal, representando importante parcela dos gastos em educago nes-
ses Orgdos. O restante da arrecadagdo (um tergo) fica em maos da Unido e é transferido ao
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE), correspondendo atualmente a cer-
un de 9% do orgamento do Ministério da Educagéo (MEC)".

) Inigiiidade

QOutra conseqiiéncia da diversificagdo dos mecanismos de financiamento diz respeito ao
reforgo da iniglidade presente na polftica social, principalmente na forma de utilizag&o dos re-
cursos, Embora a regressividade das contribuiges seja também um dado negativo do proble-

" A contribuigio para o FGTS é calculada sobre o saldrio mensal do trabalhador.

" Para malores informagdes a esse respeito, ver Mello e Souza, Alberto de. Financiamento da educagéo e aces-
#0 4 escola no Brasil. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, 1979. (Relatdrios de Pesquisas, 42.); Melquior, José Carlos
A, O financiamento da educagao no Brasil, Sdo Paulo, Ed. Pedagégica e Universitaria, 1987.

" Sagundo informagbes colhidas ne Orgamento da Unifio para 1987. Ver a esse respeito, Salm, Cléudio e alii.
Financlamento das polfticas sociais. UNICAMP/NEPP-SEPLAN, 1984, (Relatdrio de Pesquisa.) Argumenta-se
noste trabalho que o impacto da crise econdmica é menor para a drea de educagio — que conta em grande me-
didda com receitas provenientes de impostos — do que para outras, que dependem prioritariamente da arrecada-
¢fo sobre a folha de salérios. Para uma andlise detalhada do financiamento dessa 4rea, ver Melquior, José Car-
los A, op, cit.
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ma, mais grave & que a criagio de fundos especfficos significa, na prética, a exclusao de uma
parcela substantiva da populag&o brasileira do acesso aos programas. Isto parque, na maioria
das vezes, a distribuigdo dos beneficios esté restrita aos empregados no chamado mercado
formal de trabalho, que contribuem diretamente, ou em nome dos quais s&o feitos os recolhi-
mentos pelas empresas™.

E estabelecido, assim, o chamado vinculo contributivo, a partir do qual os direitos sociais
bésicos deixam de ser inerentes & condigdo de cidad&o, para constitulrem privilégios de pou-
cos. A justificativa de que alguns contribuem e por isso tém direito ndo se sustenta, pois & am-
plamente reconhecido que os encargos decorrentes dessas contribuicbes s&@o repassados
pelas empresas ao sistema de pregos, constituindo, portanto, um &nus repartido por toda a so-
cledade. Mesmo na Previdéncia Social, em que o trabalhador contribui também diretamente, os
recolhimentos dos empregadores constituem cerca de dois ter¢os da receita do sistema.

Tanto no caso da Previdéncia Social, como no dos fundos patrimoniais, a vinculagéo da
contribuicio ao beneffcio acarreta resultados perversos, em fungéo da enorme parcela da po-
pulagio economicamente aliva que ndo esté integrada ao mercado formal de trabalho. A estes
& negado o direito de acesso aos beneflcios e, quando isso ocorre — como no caso da conces-
sfio de pensdo a idosos e assisténcia médica de urgéncia a ndo-contribuintes —, alega-se que
a liberalizag@o do sistema ¢ a causa de sud faléncia. Além disso, o grau de prote¢éo social
estéa diretamente relacionado com a estabilidade no emprego, as condigdes de trabalho e os ni-
veis de remuneragéo. Nao sé & dificil ao empregado em ocupagdes descontinuas comprovar
tempo de servigo para fins de aposentadoria, como também o préprio valor desse beneficio,
baseado na contribuigdo dos Gltimos anos, prejudica aqueles que tém rendimentos mais baixos
e, ainda, decrescenfes em funcao da faixa etaria mais elevada™,

Nos fundos patrimoniais — PIS/PASEP e FGTS - ocorrem distorgbes semelhantes. O
valor do patrimdnio é fung@o direta do nivel salarial e, no caso do PIS/PASEP, do tempo de
servico, de modo que a posigdo no mercado de trabalho também determina o valor da partici-
pacdo do trabalhador no fundo. As ocupagdes de menor rotatividade e mais bem remuneradas
(empregados no setor produtivo estatal e nos oligopélios privados) séo aquelas que permitem a
acumulagio de quantias mais elevadas para usufruto em situagdes de morte ou aposentadoria
(além de outros eventos previstos na legislag@o), e/ou para ampliacdo do patrimdnio familiar,
reforgando a regressividade dos programas de protegao social.

Nas ocupacbes onde & grande a instabilidade do emprego e baixo o nivel de remuneragéo,
as necessidades de sague por desemprego n&o permitem a formagéo de um patrimdnio a partir
dos recursos do FGTS, de tal forma que a garantia do tempo de servico, oferecida como subs-
tituto da estabilidade, deixa de existir, Ou seja, para a grande maioria dos trabalhadores, a pro-
tegdo dada pelo fundo, em momentos de desemprego, € bastante reduzida e é praticamente
impossivel a aquisicio de moradia ou estabelecimento de negbcio prbprio com esses recursos.

% Em 1983 cerca de 34,5% da forga de trabalho urbana empregada estavam no chamado setor ndo-organizado
de trabalho. Essa informagéo foi obtida a partir de dados da PNAD/IBGE e da SES/Mtb, e consta em Jatobd, Jor-
ge. Urban poverty, labor markets and regional development. The case of Brazil. PIMES/UFPe. Texto produzido
para o Encontro Nacional sobre Mercado de Trabalho e Distribuigo de Renda no Brasil. Rio de Janeiro, IN-
PES/CENDEC, set. 1987,

1" ver, a esse respeilo, Rezende, Femando & Azeredo,Beatriz. Contribuigfes sociais. Estudos para a Reforma
Tributaria. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, mar. de 1987. &, 4, (Texto para Discusséo Interna, 107.)
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O prémio & lealdade g a identificagéo do empregado com os interesses da empresas, im-
plicha no argumento de que a criagéo do PIS/PASEP foi uma forma indireta de assegurar a
participagio do trabalhador nos lucros da empresa, provavelmente justificou, também, a utiliza-
¢ho do tempo de servigo como critério para atribuigao da cota de cada um no montante arreca-
dado pelo fundo. Por molivos j& apontados, no entanto, os pardmetros adotados para a forma-
¢ho do patriménio produzem resultados regressivos. Para a grande maioria dos participantes
dos programas, cuja renda & inferior a cinco saldrios minimos, o fundo deixa de ter a fungdo de
formar um patrimdnio para prover apenas uma pequena complementagao de renda®. E mesmo
08 demals trabalhadores, de salario mais alto, ndo chegam a acumular quantias significantes
em suas contas. Em outras palavras, o funcionamento desse programa n@e s6 n&o proporcio-
nou aos trabalhadores a participagéo nos lucros, como ao longo de 16 anos de existéncia ge-
rou para cada um deles um patrimdnio insignificante, qualquer que seja o seu nivel de renda.

Os objetivos de uma maior eqiiidade social também s&o comprometidos pelo fato de que a
maloria dos recursos nao é repassada a fundo perdido, mas tem uma exigéncia de retorno. A
conseqliéncia natural da contradigao entre a natureza do recurso e o objetivo do gasto & o pre-
dominio da légica financeira, em detrimento de uma polftica de carater eminentemente social.

Nas aplicacbes feitas pelo extinto BNH, que contava principalmente com os recursos do
FGTS, observa-se acentuado direcionamento para financiamentos voltados para a populagéo
de renda mais alta e, portanto, com uma taxa de retorno mais elevada®'. Além do compromisso
de remunerar as contas dos trabalhadores, o pagamento dos saques e a instabilidade na arre-
cadagho do fundo ~ mencionados anteriormente — inviabilizaram a implementagao de uma pol
lica habitacional voltada para as camadas mais carentes da populagéo.

Em suma, pode-se dizer que a diversificagcdo dos mecanismos de financiamento pouco
tem contribuldo para a universalizago de uma polftica de necessidades bésicas. Ao conirério,
0 que se observa é o reforgo do carater excludente dos programas sociais, com a progressiva
ampliag@o de privilégios, em lugar dos esperados efeitos redistributivos.

C) Centralizagéo

A centralizagéo do processo decisério e da gestéo financeira & outro elemento que com-
pbe o quadro de dificuldades da &rea social, Isso porque A centralizagio da polfica tributéria
veio se somar a centralizagdo dos fundos sociais, tornando praticante nula a fungéo de esta-
dos e municlpios na polftica social.

A Reforma Tributaria de 1965-67 e os ajustes promovidos posteriormente determinaram
excessiva centralizagdo da competéncia tributaria em maos da Unido, que detém o maior ni-
mero de impostos e aqueles de base econdmica mais ampla. A conseqiiéncia do estreitamento
da base fiscal propria de estados e municlpios foi a forte dependéncia de transferéncia de re-

0 O PIS/PASEP paga anualmente um saldrdo minimo aos trabalhadores de renda mensal de até cinco saldrios
minimes e com, pelos menos, cinco anos de inscrigdo no fundo.

#1 Até 1985, os dados de aplicagbes do BNH na chamada “4rea de interesse social” — que engloba programas
de faixa de renda familiar de até 10 salérios minimos — demostram que no méximo 10% do total das aplicagbes
foram para a populagéo na faixa de renda de até trés saldrios mfnimos.
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oursos fiscais da Unido®,

Além das transfer@ncias definidas na Constiluigdo — os Fundos de Participagéo de Esta-
dos @ Municlpios — assumiram peso significativo as chamadas transferéncias néo-regulares ou
negociadas, que demandam um processo de negociagao polltica entre o Governo federal e go-
varnos locais, Isto significou, na préatica, o favorecimento de regides politicamente mais fortes
o, portanto, com maior poder de barganha.

Simultaneamente ao enfraquecimento financeiro de estados e municlpios, ocorreu um pro-
cesso de transferéncias de atribuigdes, tipicamente de governos locais, para a Unido, Ou seja,
& centralizagéo financeira somou-se uma centralizagdo de encargos, resultando na perda de
autonomia financeira e polltica de estados e municlpios, esvaziados pela impossibilidade de
atender &s necessidades sociais bésicas da populagio. Note-se que isso se deu principal-
mente na &rea social, promovendo grande distanciamento entre os drgdos responséaveis pelos
diversos programas e a populagé@o beneficiaria.

O processo de repasse dos recursos do FINSOCIAL e da cota federal do salério-educa-
8o & um exemplo tipico da excessiva concentrac@o de poderes em maos da Unido. Parte
desses recursos financia programas executados diretamente pelo Governo federal, enquanto
outra parcela & transferida aos governos|locais, através das transferéncias negociadas vincu-
ladas a aplicagGes especfficas. Em ambos os casos, a definigédo das prioridades ¢ feita no nivel
federal, restringindo as possibilidades de os estados e municlpios atenderem &s suas necessi-
dades especliicas®.

Observe-se que 0 acesso aos fundos é determinado, principalmente, pela presséo polftica
que os brgios beneficidrios podem exercer a cada momento. A instabilidade do fluxo de recur-
sos dal decorrente vem reforgar a incerteza, tfpica dos investimentos na 4rea social, na medida
em que os governos locais passam a se guiar, em suas decisbes de gasto, estritamente pela
disponibilidade de recursos. O aumento da fragmentagio do processo decisério e o antiplane-
jamento s&o conseqléncias naturais desse processo. Outras distorgdes s&o produzidas por
essa excessiva centralizagdo e merecem ser destacadas: o distanciamento das demandas
reais da populago na definigao de prioridades; a deterioracao da capacidade financeira pela
demora na liberago de recursos; o desequilbrio entre as possibilidades de investimento e a
capacidade de manutengao; a ineficiéncia dos instrumentos burocraticos de controle.

O FINSOCIAL, em particular, sequer foi regulamentado, o que favoreceu o arbftrio e tor-
nou o fundo um instrumento de poder para o governo federal, reforgando a centralizagéo pre-
sente na Area social. Aqui vale um pegueno paréntese para mencionar que no conjunto de fun-
dos criados nos dltimos anos, a instituigdo do FINSOCIAL em 1982 — apesar do retrocesso

* Para uma andlise detalhada do sistema tributério vigente, ver Rezende, Fernando, coord, Proposta de reforma
do Sistema Tributario Brasileiro. Estudos para a Reforma Tributéria. Rio de Janeiro, IPEA/INPES, mar. 1987, 1. 1
(Textos para Discussdo Intema, 104.)

** lgs0 ocome também com a parcela do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Soclal (FAS) que & repassada a
fundo perdido pelos ministérios, Este fundo & constituldo com recursos provenientes das loterias federals, espor-
livas @ da loteria de nimeros (Loto). Note-se, no enlanto, que apenas uma pequena parcela dos recursos é
wanslorida a fundo perdido, enquanto a maior parte & repassada mediante empréstimos através da Caixa Eco-
nmica Federal (CEF).

flue representou para o sigtema tributério® — significou um avango em termos de garantia de
recursos para o financiamento de programas sociais, sem quaisquer exigéncias de retorno das
aplicagbes. Na prética, porém, o impacto do FINSOCIAL foi bastante reduzido pelo comprome-
timento do volume real de recursos efetivamente disponlvel para a rea social®®. Além disso,
0 fundo foi incorporado ao orgamento da Uni&o a partir de 1984, provocando a pulverizagéo dos
feoursos entre os diversos érgéos, o que dificulta bastante qualquer tentativa de avaliag&o dos
rosullados,

Outra conseqiiéncia da pouca disponibilidade de recursos fiscais dos governos locais foi
n crescente utilizago de recursos de crédito, reforgando a dependéncia do Governo federal,
pols a maior parte desses recursos é obtida junto a bancos oficiais®®, O endividamento revela,
portanto, outra dimens&o da perda de autonomia dos estados e municlpios. Além disso, agrava-
80 a Inadequacao dos mecanismos de financiamento da polftica social, na medida em que ocor-
o o predominio de recursos que exigem remuneracgéo, A obrigatoriedade de retorno, mesmo
 |uros subsidiados, provoca a elevag@o do gasto voltado para a expanséo da rede fisica de
prestagéo de servigos, prejudicando a execugdo de programas que gerem o aumento do dis-
péndio corrente. S&o, portanto, prejudicadas as possibilidades de ampliar agdes de grande re-
lovlncla no terreno da nutricdo e de cuidados primérios de salide, por exemplo, a0 mesmo
lempo que a prépria expanséo da rede flsica ndo guarda relagao com as efetivas possibilidades
de ostados e municlpios arcarem, futuramente, com a sua manutengdo a partir de recursos
provenientes de seus proprios orgamentos?.

Finalmente, para exemplificar os problemas decorrentes da centralizag3o das receitas tri-
butérias, cabe destacar as 4reas de saneamento e de transporte coletivo urbano, que depen-
dom também, nas suas estruturas de financiamento, de recursos provenientes dos orgamentos
dos eslados e municlpios?®.

No caso do saneamento bésico, os recursos advém do FGTS e das receitas orgamenté-
fas do estado que compdem os Fundos de Financiamento para Agua e Esgoto (FAEs). Estes
recursos sao fransferidos as empresas concessionérias, predominantemente sob a forma de
ompréstimos, e apenas pequena parcela é repassada a fundo perdido. O financiamento desse
solor, porlanto, depende diretamente da arrecadagéo llquida do FGTS, da disponibilidade finan-
colra dos estados e da capacidade de endividamento das empresas. Assim, mais uma vez se
oslabelece uma forma de financiamento inadequado para a &rea social, na medida em que os
critérios de viabilidade econdmica-financeira passam a predominar, provocando a inigliidade do
processo de expansdo dos servigos.

* o FINSOCIAL incide sobre o faturamento, base que havia sido abolida do Sistema Tributdrio Nacional desde a
Relorma de 1965-67, e reintroduzida com a criagdo do PIS em 1970.

" Eatima-se que, no perfodo de 1982-84, o desgaste financeiro dos recursos tenha sido em tomo de 50%, Isto
so deve principamente s retengdes nos cofres da Unifio, tendo em vista os interesses mais imediatos das polfi-
ons fiscal e monetéria,

" Para uma andlise detalhada dessa questio, ver Rezende, Femando e Afonso, José Roberto R. Endivida-
menlo dos governos estaduais e municipais — problemas atuais e propostas de reforma. Brasllia, CENDEC/I-
PEA/SEPLAN, fev. 1987. mimeo gr.

' Ver, a esse respeito, Rezende Femando & Azeredo, Beatriz, Fundos sociais. Rio de Janeiro, IPEA/INPES,
jan, 1986 — (Textos para Discuss#o Intema, 85.).

" Para uma avaliagfo detalhada desses setores, ver Fagnani, Eduardo et alil. Recessdo e financiamenio das
policas sociais. S&o Paulo, IESP/FUNDAP, set. 1986, (Texto para Discuss&o, 7.)
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No perfodo recente, a fragilidade dessa estrutura se revela com intensidade. Primeiro, pela
queda dos depbsitos llquidos do FGTS na recessao, j4 analisada anteriormente. Quanto s
concessiondrias, observa-se grande desequilibrio financeiro, principalmente pelo crescente en-
dividamento com bancos estrangeiros, ditado pelas necessidades da polftica econdmica de
ajuste externo. Por fim, os governos estaduais repassavam cada vez menos recursos orga-

* mentérios aos FAEs, néo s6 pela insuficiéncia de recursos fiscais disponiveis — dada a centra-

lizagdo da polftica tributéria — como pela necessidade de socorrer financeiramente as empre-
sas concessiondrias. A alternativa, freqlientemente utilizada, foi o recurso ao crédito externo ou
junto ao BNH, que também j& se encontrava em situagéo financeira bastante precéria, o que,
por sua vez, agravava as condigdes de financiamento do setor.

O ftransporte coletivo urbano — colocado em segundo plano na polftica nacional do setor
adotada desde 1956 — tem sido financiado com receitas fiscais dos governos estaduais e mu-
nicipais e, principalmente, com recursos tomados junto a bancos nacionais e estrangeiros. A
partir de 1974, devido em grande parte & politica energética diante da crise de petréleo, foi atri-
buldo um papel estratégico ao transporte coletivo urbano e, conseqgiientemente, parcelas cres-
cenles dos tributos federais vinculados ao setor de tranporte foram repassadas para esta 4rea.
Entretanto, a recente crise econdmica gerou a queda de recursos fiscais transferidos ao setor
como um todo, tendo em vista a polftica de combate ao déficit pliblico. A contrapartida & a de-
pendéncia de dotagdes orgamentérias e, principalmente, de empréstimos externos, compro-
metendo a capacidade de investimentos do setor pelo compromisso crescente com o servigo
da dlvida.

3. Perspectivas frente ao projeto constitucional®

Toda a discusséo feita ao longo desta se¢&o procurou demonstrar a total inadequagio dos
mecanismos de financiamento da polftica social. A insuficigncia e a instabilidade dos recursos,
o carater excludente e a descontinuidade dos programas sociais e a excessiva centralizagio
do processo decisério e da gestao financeira sao os tragos marcantes da intervengdo do go-
vemo na &rea social. Com a instalagéo dos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte,
reacenderam as expectativas de mudangas. E de fato, o atual Projeto Constitucional aprovado
pela Comissédo de Sistematizag@o contempla inlimeras alteragfes no padrdo de financiamento
do gasto piblico, narticularmente no que ser refere ao gasto social. As principais propostas
referentes ao Sistema Tributario e ao financiamento da educacéo e da seguridade social sio
analisados a seguir.

No tocante ao Sistema Tributério, a reforma que estd sendo proposta representa nftido
avango na dire¢do da descentralizacao das receitas tributérias. O aumento significativo pre-
visto na participag@o de estados e municlpios na distribuigéo do bolo tributério se deve 2 redivi-
580 e ampliagéo das competéncias tributarias dos governos subnacionais e, principalmente, &
elevagao substancial das partilhas e transfer8ncias publicas intergovernamentais. Em outras
palavras, as mudangas mais significativas, em termos de impacto financeiro, referem-se aque-
las operadas nas regras constitucionais que prevéem reparticdo de recursos entre as esferas
de governo com vistas a um maior equiltbrio federativo.

** Esta segfio fol escrita com base no projeto aprovado em novembro de 1987 pela Comissfo de Sistematizagsio
da Assembléia Nacional Constituinte.
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Para se ter um idéia da magnitude dessa reforma que esta sendo proposta, cabe citar as
ostimalivas apresentadas em recente trabalho publicado pelo IPEA*, Os resultados desse
osludo apontam que a perda da Unido em termos de seus recursos disponfveis (descontadas
us ranferéneias) serd, em 1988, de 7,6%; em 1989, de 14,7%; e no (ltimo ano de implantagao
du reforma (1993), de 19,7%. Essa estimativa levou em conta a progressividade da implgnta-
gho da Reforma Tributaria e assumiu que a carga fributéria e as condigbes econdmicas vigen-
les permanecem constantes. Cabe ressaltar, porém, que quando s&o consideradas as contri-
hulgbes sociais — tema que seré tratado mais adiante — a perda da Uni&o se reduz para 6,1%,
om 1888; 11,7% em 1989; e 15,6%, em 1993.

A contrapartida da redugdo de receitas previstas para o governo federal & um a-.lxmenio
substancial na participagao dos demais niveis de govemno na distribuigao do bolq tributério, Ob-
serve-se que enquanto a Unido atualmente detém 45% do total das receitas publicas, apds a
Implantagdo do novo sistema este percentual dever4 cair para 36%. Desse modo, 0s estadgs
passardo dos atuais 37% para 41% em termos de participag&o no rateio dos recursos fiscais.
J& os municlpios, que hoje detdm 18% desses recursos, passarao a contar com 23%.

Com relag@o ao financiamento da érea social, cabe comentar, em primeiro lugar, que per-
maneceu o fratamento diferente dado as contribuigdes sociais, na medida em que as mesmas
néo foram incorporadas ao capftulo que trata do Sistema Tributério Nacional. Verifica-se, no
entanto, um importante avango com a subordinagao dessas contribuigbes & regutamentggéo do
Cédigo Tributdrio Nacional. Além disso, o atual projeto disciplina a criagdo ou a moduﬁcagép
nas contribuicdes sociais, definindo que tais mudangas sb podem ser feitas através de lei,
sendo submetidas ainda ao princlpio da anualidade.

Observa-se também que prevaleceu, ao longo dos trabalhos desenvolvidos na Consti-
luinte, em 1987, o tratamento fragmentado que habituaimente & dado a essa &rea, No lugar da
discussdo da garantia de recursos para a érea social como um todo, prodominou a luta pela
definicao de recursos exclusivos para alguns setores.

Em particular, identifica-se essa disputa entre os interesses de profissionais de salde, a
burocracia da Previdéncia Social e o setor educacional. Encerrada a etapa dos trabalhos nas
comissdes teméticas, a definigio de fontes de financiamento privilegiou a drea de seguridade.
No relatério da Comissdo da Ordem Social que foi enviado & Comiss&o de Sistematizago, po-
de ser observada a vinculagéo da arrecadagdo de todas as contribuigbes sociais a um Fundo
de Seguridade Social, bem como a definicdo da folha de salérios como base exclusiva de fi-
nanciamento da seguridade. Isso significava a perda de importantes fontes de recursos - co-
mo, por exemplo, o FINSOCIAL — para as demais &reas sociais e implicava, ainda, a extingao
do salario-educagao, que incide sobre a folha de saldrios.

Posteriormente, nos trabalhos da Comisséao de Sistematizagao, tais definicdes foram ex-
cluidas do projeto, mantendo-se, porém, algumas contribuigdes sociais importantes vir!cutadas
4 seguridade social. O setor educacional conseguiu preservar o salario-educagéo, e ainda nao
s6 manteve, como ampliou a vinculag&o de recursos orgamentarios para o setor.

% Razende, Femando & Afonso, José R. A reforma fiscal no processo de elaboragdo da Nova Constituigdo. Rio
de Janeiro, IPEAINPES, nov. 1987. (Textos para Discusséo Intema, 21.)
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Com relagio A seguridade social, o projeto da Comissé@o de Sistematizagio prevé uma
satrutura de financiamento composta por contribuigdes sociais e por recursos provenientes da
recelta tributaria da Unido. Além das atuais contribuigbes do empregador sobre a folha de sala-
rlos e dos trabalhadores, esto previstas algumas inovagdes, tais como: utilizaggo das bases

" fuero e faturamento para contribuigdo do empregador e canalizagdo para a seguridade de con-
iribuigio sobre a receita de concursos de prognbsticos (loterias). Todos esses recursos deve-
réio integrar o Orgamento da Seguridade Social, a ser elaborado pelos diversos 6rgaos respon-
shveis pela salide, previdéncia e assisténcia social, O projeto assegura ainda que novas con-
Iribuicdes poderdo ser instituldas para a manutengdo ou expansdo do sistema, desde que se-
jam obedecidas as mesmas regras aplicadas & criagao de novos tributos.

Em fungdo disso, pode-se dizer que existe a possibilidade de consideravel ampliagdo das
fontes de recursos para a seguridade, néo s6 pela utilizagao da base lucro, como também pela
possibiidade de que © FINSOCIAL venha a ser fonte exclusiva desse setor. As estimativas
que foram feitas apontam acréscimos de recursos para a 4rea de salde entre 41 e 49%, con-
siderando a vinculagdo de no minimo 30% do total de recursos para essa area, conforme esta-
belecido no projeto. J& para a previdéncia e assisténcia social, o aporte adicional de recursos
previsto é de 32 a 40%. Esses célculos foram feitos para o ano de 1984 e incluem 08 seguintes
itens: receitas realizadas do Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social; recursos do Orga-
mento da Unido; estimativa de uma contribui¢ao sobre as receitas das loterias, com base na
arrecadacao do imposlo de renda sobre as loterias e nos recursos provenientes destas, que
hoje compdem o Fundo de Assisténcia Social (FAS); e estimativa de uma contribuigdo sobre
uma “proxy” do lucro bruto das empresas com base no cadastro do imposto de renda de pes-
soas jurldicas®'.

Tabela 5

Cabe obsevar que a existéncia de duas previsdes de ganho de recursos deve-se & indefi-
nigao quanto ao destino do FINSOCIAL. Isto porque, embora o capfiulo da seguridade social
defina a utilizagao da base faturamento, ha controvérsias quanto A vinculago do total dos re-
cursos desses fundo para esta &rea, Como se sabe, 0 FINSOCIAL foi criado como uma contri-
buigio social, mas definido posteriormente na jurisprudéncia como tributo. Prevalecendo esta
{itima definicdo, o FINSOCIAL estaré automaticamente extinto, pois o capftulo fributario nao
preve imposto sobre faturamento e a secdo que trata dos orgamentos profbe a vinculagéo de
receita de impostos, como & o caso deste fundo.

E importante ressaltar que ficando o EINSOCIAL como fonte exclusiva da seguridade so-
¢lal, ocorrerdo sérios problemas de sustentag@o de in(imeros programas sociais hoje financia-
dos com estes recursos. No Ministério da Educagdo, por exemplo, expressiva parcela das
dotagbes orgamentérios provém do FINSOCIAL. Uma alternativa pode ser a transferéncia de
algumas despesas deste ministério e de outros para o Orgamento da Seguridade Social, que
assumiria, assim, um conceito mais amplo. Esse repasse de programas do Orgamento Fiscal &
uma hip6tese bastante plausfvel, nao s6 pela safda do FINSOCIAL deste orgamento, mas tam-
bém pelas perdas da Unido, em virtude da reforma tributéria que esta prevista. Em outras pala-
vras, a Unido pode compensar essas perdas com 0§ acréscimos na receita de contribuicbes
destinadas A seguridade, frustrando, assim, as expectativas de ganhos para a &rea social.

" Var bola 6,

4 situagdo atual (%)
31,9
39,5

Acréscimo em relacéo
Sergio F. Piola e Solon M.

Previdéncia e Assisténcia social®

19.639.836
20.766.713

Cz$ mil

Acréscimo em relagdo
4 situagéo atual (%)
40,7
48,8
&rio da Satde e ao MPAS em 1984,

Salide®
de elaborada por Lucia P. M. Baptista,

Disposicdes Transitorias do Projeto.

(1984)
G

Minist

(Cz$ mil)
8.417:073
8.900.020

conforme consta das

s30 de Sistematizagéo, da Assembléia Nacional Constituinte (nov. 1987).
SEP.

dos gastos federais com sa
IAPAS, LBA e FUNABEM.

(Cz$ mil)?
3.156.282
3.156.282

Estimativa do impacto da proposta do orcamento da seguridade social'
desemprego

Fundo do seguro-

FINSOCIAL que foi destinada ao
FINSOCIAL.

agdo do PIS/PA
do Orgamento,

do INPS,

Total
(Cz$ mil)
31.213.191
32.823.015

1 Estimativa com base no projeto da Comis

: Correspondente & arrecad

3 Vinculagdo minima de 30%
Vianna (ccordenador).

* Corresponde &s despesas

* Tomou-se por base a estimativa
® Inclui apenas a parcela do

7 Inclui toda a arrecadagéo do

Alternativa I*
Alternativa II”
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Além disso, o capftulo da Seguridade Social preve grande ampliagio nas despesas, néo
50 pela proposta de universalizagio de servigos de salde, mas por aquelas,_relativas aos be-
neficios da Previdéncia Social. No caso da aposentadoria, por exemplo, est4 assegurado um
beneficio com base no salério integral do trabalhador, ignorando que existe um teto de 20 sal&-
rios minimos para a contribuicdo do mesmo, A adog&o de tal medida representara ndo apenas
um grande impacto na despesa, mas beneficiard exclusivamente os trabalhadores de renda
mais alta.

Outra inovagéo importante diz respeito ao piso de um sal&rio minimo mensal para os be-
neflcios de prestagao continuada. Os célculos realizados pelo Ministério da Previdéncia e As-
sisténcia Social apontam, em funcéo disso, um acréscimo na despesa com beneficios da or-
dem de 18%. Para se ter uma idéia da magnitude deste aumento, cabe observar que, conside-
rando a despesa de 1984, isso significa um pouco mais do que o total da arrecadago do FIN=
SOCIAL. Levando-se em conta ainda a estimativa de uma nova contribuicéo sobre o lucro das
empresas, observa-se que o acréscimo na referida despesa equivaleria & arrecadagao prove-
niente de uma allquota de 2% sobre esta base.

Cumpre ressaltar ainda que nas Disposigbes Transitérias do projeto esté previsa a elabo-
ragéo de um plano para a adogdo dos novos critérios na concessao dos beneficios. Esse do-
cumento deveré ser feito em um prazo de até seis meses apés promulgada a Constituicao, e
contera, além da nova forma de concessao dos beneficios, as fontes de custeio correspon-
dentes. Esta definido também que o prazo para a adogio das medidas ndo podera ultrapassar
cinco anos. Se, por um lado, isso garante que 0s hovos critérios ndo serio adotados de ime-
diato — sem levar em conta a disponibilidade de recursos —, assegura que estes deverao ser
implantados de fato. Em outras palavras, a pressao por mais recursos pelo lado da despesa
com beneffcios é um dado importante a ser considerado na definigio do Orgamento da Seguri-
dade Social.

Finalmente, observa-se que o atual Projeto de Constituicio avanca na definicdo de uma
fonte de recursos para o financiamento do seguro-desemprego. O programa vigente, langado
em fevereiro de 1986, ainda & bastante restrito e ndo tem uma fonte de recursos definida, per-
manecendo custeado por recursos do Orgamento da Uniio. Nas Disposicoes Transitérias do
Projeto de Constituigao, consta que 0s recursos do PIS/PASEP passaréo a financiar priorita-
riamente o programa de seguro-desemprego. O Projeto estabelece ainda uma contribuigdo adi-
cional ao programa para as empresas cujo Indice de rotatividade da forga de trabalho superar o
indice médio de rotatividade da mao-de-obra do setor.

Em resumo, a andlise do Projeto da Comisséo de Sistematizagao — a despeito de alguns
avangos significativos — sugere que a questao da garantia de recursos para o financiamento da
&rea social permanece em aberto. Isso porque as perdas de receitas tributarias previstas para
o governo federal indicam maior restrigao para os programas sociais no interior do Orgamento
Fiscal. Além disso apesar da ampliagéo das fontes de financiamento da Seguridade Social, s&o
previsiveis grandes pressdes por recursos pelo lado da despesa com beneficios da Previdén-
cia, como também por parie de outros programas sociais antes custeados por recursos fiscais
da Unido.

FINANCIAMENTO DO ENSINO E PRE-ESCOLA

Joud Carlos Aratjo Melchior — USP

1. A politica atual e a pré-escola

No plano federal, a polfica prioritria & dirigida para o ensino de 19 grau, atingindo as
orlangas na faixa etaria dos 7-14 anos, conforme o estabelecido no | Plano Nacional de Desen-
volvimento da Nova Replblica. Em 1985 foram criados o Programa Educagéo para Todos e o
Programa Prioridades Sociais Basicas, onde a pré-escola & encarada como um servigo social
ansencial. No plano real, nem a prioridade do 1° grau & levada a sério pelo Governo federal,
flue coagido pelas pressoes, tem aplicado a maior parte das verbas no ensino superior, numa
oncllagho entre 50 a 75% de todo o montante investido em educacéio.

N#o ha, portanto, uma polftica nacional de educagéo que seja para valer. Em conseqiién-
uin, nfio ha uma polftica nacional de educagao pré-escolar.

Apesar disso, a rede pré-escolar, no Brasil, tem-se expandido gragas aos esforgos dos
govemos estaduais e municipais, que, recebendo pressao da comunidade, principaimente das
mhies que trabalham, mesmo sem polfticas preestabelecidas, vao criando classes de pré-es-
tola, E como a mao-de-obra feminina vai sendo cada vez mais incorporada & populagéo eco-
nomicamente ativa (PEA) — estando ja por volta de 40% —, a pressé&o tender4 a intensificar-se
principalmente nos centros urbanos industrializados e/ou com o setor de servigos em expan-
who,

2. A legislacéo e a pré-escola

Em grande parte, a falta de uma polftica nacional dirigida & pré-escola & resultante da falta
do uma legislagao incisiva em nivel nacional. Sem ser prevista em caréater compulsério, a Lei n®
5,002, em seu art, 19, § 2°, estabelece que “os sistemas de ensino velardo para que as crian-
yas de idade inferior a sete anos recebam convenientemente educagdo em escolas maternais,
Jarding de infancia e instituigbes equivalentes”. Observa-se que a pré-escola néo & prevista de
lorma clara. Como a pré-escola néo se confunde com creches e/ou jardins de inféncia, s6 pode
nor enquadrada como uma das instituicbes equivalentes que atendem a criangas de 4 a 6
nnos. E como instituigdo equivalente, podemos dizer que ndo h& somente uma educagao pré&-
wncolar, mas diversas escolas que sdo denominadas pré-escolas, mas que, em sua esséncia,
nho diferentes.
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Portanto, sem objetivos claros e definidos a partir de uma legislagéo nacional, pré-escolas
se organizam buscando diferentes objetivos. E a falta de objetivos claramente definidos & um
obstaculo & definigdo em nivel de legislagéo nacional e & criacédo de uma politica nacional vi
sando a consecug&o dos objetivos legais.

Sem objetivos claros, sem legislagio e sem polftica nacional, a pré-escola fica na depens
déncia de programas nascidos da vontade conjuntural das autoridades. E programas conjuntu-
rais néo tém o poder de criar um fluxo permanente de recursos que levem & implantagéo e ex-
pansao de uma rede de pré-escolas e/ou a uma rede de classes de pré-escola que atenda &
clientela reprimida neste momento. Portanto, um sistema de financiamento eficaz de implanta-
¢ao e expans&o da pré-escola est prejudicado na base. E néo basta uma legislacdo que so-
mente fixe objetivos claramente definidos. E preciso que haja a fixagdo de mecanismos com-
pulsérios de financiamento.,

A verdade € que a pré-escola conta mais com a polfica de certas autoridades que, que-
rendo deixar sua marca pessoal, acabam criando e/ou expandido as classes pré-escolares.
Sem contar com recursos préprios, a pré-escola vive e cresce em grande parte por desvio de
recursos do 12 grau regular, principalmente do salério-educagéo e/ou recursos orgamentarios.
E isto se verifica porque os Ministros Conselheiros dos Tribunais de Contas aceitam impllcita
ou explicitamente, através de parecer normativo, que estados e/ou prefeituras apliquem parte
de sua verba na pré-escola, por consider4-la fator importante de rendimento das criangas nas
primeiras séries do 12 grau, Entendem-na como fator importante na elevagéo da produtiviade
do 12 grau de ensino.

E, por (ltimo, talvez o fator mais importante seja a pressao realizada pelos educadores em
geral e, em especial, os vinculados ao ensino pré-escolar, juntamente com a presséo da co-
munidade, que obriga as autoridades a irem expandindo as classes de educagao pré-escolar.

A pressdo da comunidade se intensifica principalmente nos momentos pré-eleitorais e nas
crises econdmicas, Nestas, que t&m sido freqlientes nos (iltimos anos, a renda familiar decres-
ce e as maes sao mais pressionadas a se integrarem no mercado de trabalho. Ter onde deixar
os filhos, principaimente 0s menores, passa a ser fundamental na salda da mée para o traba-
Iho; neste caso, o atendimento pré-escolar passa a funcionar como um salério indireto. E como
metade da populagéo brasileira tem uma renda abaixo da linha da pobreza — isto &, sdo indivl-
duos sem renda alguma e/ou que ganham até meio salfrio minimo (indigentes), e/ou até um
saldrio minimo (miseréveis), e/ou até dois salérios miimos (pobres) — a pré-escola passa a ter
importante papel para os mais pobres, sem contar que nela as criangas recebem alimentos
através da merenda escolar.

Portanto, a pré-escola no Brasil nasce, vive e cresce por fatores conjunturais e/ou sazo-
nais, sem depender, até agora, dos requisitos que compdem o sistema regular de ensino. E se
em nosso Pals esse sistema de ensino & precério, no caso da pré-escola as precariedades
sao ainda maiores, e seu sistema de financiamento, submetido a diversos casulsmos, torna-se
mais deficiente.
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1, Objetivos e prioridades ¢ suas relagées com o financiamento

Admitindo que a pré-escola tenha trés objetivos bésicos - recreativo, pedagégico e as-
nistencial' —, verificamos que, pelo menos nos planos e programas governamentais, da-se én-
flane aos objetivos assistenciais. Por outro lado, o (nico objetivo que identifica claramente a
jré-escola & o pedagbgico. Observe-se que mesmo em tentativas de definicdo do que seja
uima creche, ou uma pré-escola, ou mesmo jardins de infancia, as coisas ainda nao estao muito
claras, Fllvia Rosemberg diz que creche deve ser entendida como “toda instituicdo especiali-
znda onde a famflia deixa seus filhos de 0 a 6 anos, em regime de semi-internato, levando e
lrazendo a crianga para casa todos os dias. A creche deve oferecer servicos que incluem os
ouldados flsicos com a crianga — alimentagao, higiene e salide, cuidados relativos 2 sua afeti-
vidade e socializagao e os referentes ao seu desenvolvimento motor e cognitivo”. E “a pré-es-
cola, como a nome indica, oferece atendimento educacional anterior & escolaridade elementar
ubrigatéria para criangas de 4 a 6 anos, em local adequado, empregando professores formados
om escolas de 2° grau™,

Alguns comentérios podem ser feitos a respeito dessa colocagdo. Em primeiro lugar, as
oreches, com obrigagGes definidas para as empresas, pela legislagéo trabalhista, concorrem
com a pré-escola na faixa etéria de 4 a 6 anos. Além da empresas, também h4 oferta de cre-
ches para loda a populagao pela rede oficial federal, estadual e municipal, além daquelas man-
lidas por 6rgéos piblicos, destinadas aos filhos de funciondrios plblicos. Portanto, o poder pi-
blico, para a mesma faixa etaria de 4 a 6 anos, oferece creches e pré-escolas e, algumas ve-
208, jardins de infancia.

Um segundo comentdrio é que os objetivos visados pelas creches séo, c.oncomitante:L
mente, objetivos da pré-escola, tais como o recreativo, de alimentagéo, higiene, salde, e os li-
gados & afetividade, socializagdo, cognitivos e motores. Na observagéo de Rosemberg, o que
mais distingue a pré-escola & a formag&o de seus professores, que devem ter cursaFlo o2°
grau. A formagéo supde que os professores atuaro num universo pedagdgico organizado e
com um minimo de consenso. Mas, na prética, este consenso a nosso ver, ainda nao foi obtido.
N&o h4 uma organizagdo curricular definida como bésica para ser desenvolvida pelas pré-es-
colas. Por outro lado, nao existe uma polftica claramente definida a respeito de a educag&o pré-
escolar precisar de um local determinado, com prédio e instalagéo de equipamentos espgcfﬁ-
cos, ou ela poder ser ministrada em classes de educagao pré-escolar, integradas no conjunto
de prédios e instalagbes que atendam aos graus regulares de ensino. Qualquer opgao que se
laga acaba afetando os custos e o seu financiamento, seja ligada 4 formagao dos professores,
organizacao curricular ou prédios e intalagdes adequados.

A educagdo pré-escolar, que ndo pode ser confundida com ensino pré-escolar, tendc_J,
portanto, objetivos mais amplos, pedagbgicamente tem sido defendida como mais necesséria
aos filhos de trabalhadores de baixa renda, oriundos de ambientes pouco estimuladores e cul-

' Ver Fonseca, Jodo Pedro. Os Objetivos da pré-escola. Dissertago de mestrado. S8o Paulo, Faculdade de
Educagéio da USP.

osem i Condig&o Feminina, No-
*R berg, Fulvia et alii. Creches e pré-escolas. S8o Paulo, Conselho Esu%dual da _ .
bel, 1985, A%ud Brasil, 1985. Relatério sobre a situagio social do pafs. Campinas, Nicleo de Estudos de Polfti-
cas Pdblicas, Instituto de Economia, Unicamp, 1987 v. 2, p. 145.
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luralmente carentes, como instrumento de estimulacéo e facilitagao para o processo de apren-
dizagem que se desenvolve a partir da 12 série do 12 grau. Seria uma instrumento que assegu-
raria maior produtividade nas séries criticas do 12 grau, que sdo as séries iniciais, diminuindo
0s custos e favorecendo o processo de igualdade de oportunidades educacionais.

Mesmo que se admita que a agéo das duas primeiras séries do 19 grau iguale os alunos j&
na terceira série — isto &, a partir da 3° série j& ndo se consegue distinguir comportamentos es-
pecflicos transmitidos.pela pré-escola — ainda assim se justifica sua existéncia, pois a questio
mais critica do 19 grau estd na sua 12 série e no desenvolvimento da maturidade necesséria
para o aprendizado da leitura e da escrita.

Dentro dessa perspectiva mais pedagdgica, uma medida que podera acelerar a implanta-
¢ao desse tipo de atendimento ser4 sua inser¢@o no sistema regular de ensino, funcionando
como séries antecipatérias do ensino regular de 12 grau.

Essa é uma forma de tornar regular o ensino pré-escolar, garantindo-lhe um financiamento
mais estavel, j& que ser4 considerada parte integrante do 1° grau de ensino. Acrescente-se a
essa perspectiva que a tendéncia moderna dos sistemas escolares, segundo G. Parkin, & eli-
minar 0s graus escolares integrando-os de tal forma que a clientela tenha uma escola dispo-
sicdo sem interrupgdes, o que normalmente acontece nos sistemas que adotam as divisGes
em graus, que exprimem mais necessidades e caréncias administrativas que justificativas fun-
damentadas nos estudos das ciéncias humanas.

Observe-se que na (ltima proposta de Constituigdo, verificada em setembro de 1987
(Anteprojeto Cabral ll), a pré-escola e as creches sio pensadas como meios eficazes para ga-
rantir o ensino gratuito. Ali4s, essa mesma proposta Constitucional prevé a antecipagéo da fai-
xa etéria que permitir4 a entrada no 12 grau de criangas com menos de 7 anos de idade, Tanto
a antecipagao da faxia etéria quanto a vinculag&o ao ensino gratuito demonstram mais uma vez
que a pré-escola & pensada pedagogicamente mais como séries propedéuticas ao 12 grau do
que um grau de ensino com objetivos préprios e especliicos.

Mas o objetivo que mais tem sido explorado refere-se ao cariter assistencialista da pré-
escola, Basta ver sua inser¢éo no Programa de Prioridades Sociais Bésicas, do Governo fede-
ral. Convém observar que a pré-escola programada pelo Governo federal, dado o envolvimento
de vérios 6rgdos nao ligados administrativamente & educagao, acentua o caréter assistencia-
lista da mesma.

“Na esfera federal, 0 MEC e o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social s&o os res-
ponsaveis diretos pela implantacéo de programas de creches e pré-escolas. Através da Coor-
denacdo de Educagdo Pré-Escolar (COEPRE), o MEC desenvolve o Programa Nacional de
Educagéo Pré-Escolar, implantado em 1981, que se destina ao atendimento de criangas de fa-
milias de baixa renda e na faixa etéria dos 4 aos 6 anos. Outros 6rgdos federais que atuam
nesse campo sio: a Legido Brasileira de Assisténcia, vinculada ao Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social e responsével por programas de atendimento s criangas de 0 a 6 anos,
basicamente através de convénios com entidades filantrépricas e creches comunitsrias; a
Fundag@o Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM), que atua através de Fundagbes Es-
taduais do Bem-Estar do Menor (FEBEMs) de forma direta ou por meio de convénios com enti-
dades particulares, e o antigo MOBRAL (agora Fundag&o Educar), que priorizou o atendimento
as criangas de 4 a 6 anos da populagio de baixa renda.
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Nag esteras estadual ¢ municipal, as secretarias podem manter redes de pré-escolas di-

felaments ou através de convénios com o MEC, As creches estaduais e municipais geral-

Mmente se subordinam as Secretarias de Promog&o Social (ou equivalente).

Um dos principais problemas apontados por educadores que se dedicam 2 questao da
pré-escola & a falta de integrag@o entre os vérios érgéos piiblicos — federais, estaduais e muni-
lpals ~ que atuam nesse nivel de ensino, pela falta de uma polftica educacional especffica,
uiaslonando sobreposigao de atendimento em alguns setores & aus@ncia em outros, além de
yrande disperséo de recursos pelos indmeros programas atuaimente em andamento™.

Pansando isoladamente a pré-escola, observa-se, entso, que sem objetivos claramente
tefinidos, sem legislagdo adequada e sem uma polftica nacional, o reflexo negativo projeta-se
nobre o8 Grglos administrativos que cuidam da mesma. E sem 6rgdos administrativos adequa-
dow, o Integragdo de esforgos se vé dilulda, sem planejamento, coordenagdo e avaliagdo de
foun resultados.

Alnda sobre estes diversos 6rgéos, é preciso que se diga que os mesmos estdo umbili-
oalmente ligados ao objetivo social-assistencialista do Governo, inter-relacionando-se com os
frogramas da merenda escolar que visam dar um minimo de alimentagio para as criangas
alendidas. Em Gitima instancia, o que se quer & combater a miséria a que vem sendo submeti-
s & populagho mais carente do Pafs.

0 nusistencialismo, no caso da pré-escola e em outros, como o Programa da Merenda
Fsnolar, dos CIEPS e dos PROFICs, na verdade visa proteger a infancia da deterioragdo cau-
Miila pelas péssimas condigdes de vida da populagdo. Visa retirar das ruas uma legido de 36
miihtes de menores carentes, cuja perspectiva de vida mais provavel talvez esteja na delin-
flidnela presente e futura.

Mas esta & uma luta ingléria e fadada ao fracasso. E impossivel que um contingente de
10% da populagio dominante de um pafs abra mao de suas regalias para atender aos interes-
M da maioria de pessoas carentes. A polltica assistencialista & urgente e deve ser adotada
por todos, mas & um paliativo. Gera a dependéncia da populagio ao Estado, que tende a agir
palernalisticamente, utilizando-a como amortecedor dos choques sociais.

No entanto, essa vélvula de escape da pressdo ndo tem o poder de iludir sobre a questéo
sanonolal: & a pollica salarial que gera a miséria. S@o as relagdes de produgio no &mbito pri-
Vit o estatal que geram a indigéncia, a miserabilidade e a pobreza®, A luta tem dois objetivos:
#t furto prazo, o assistencialismo; e a curto, médio e longo prazos, as mudangas estruturais na
nadledade,

Iato aclara um pouco a questdo das prioridades. Num quadro de caréncias crbnicas, 0
flstema de financiamento deve ser orientado para atender aos que mais precisam, estejam on-
o wstiverem: nas creches, nas pré-escolas, no 12 grau; e, secundariamente, no 2° grau e en-
e superior, Um sistera de financiamento indiscriminado acaba fortalecendo ainda mais o
poder dominante, intensificando o distanciamento entre as classes sociais e, sobretudo, acaba

S Urwadl, 1085, op. cit p. 145 e 148,

* Vi n mospelto dessa questéo, o estudo de Paro, Victor H. & Femetti, Celso J. A escola de tempo integral: uma
Mllemativa para o ensino pablico? GT: Educagéio e Sociedade, X! Encontro Anual da ANPOCS, Aguas de S&o
Padio, 1007,
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sendo um crime contra os que rastejam e tentam levantar-se acima das condigdes de sua mi-
séria absoluta. Quando os recursos financeiros n&o permitem atingir o 6timo, ha que se fixar
prioridades que sejam moralmente sustentdveis.

4. Algumas tendéncias da pré-escola

Num periodo de 12 anos (1973-84), a matricula na pré-escola, no Brasil, alcangou um fndi-
ce de crescimento de 500%. Os maiores Indices de crescimento verificaram-se na regido Norte
(1.128%), sequida das regides Nordeste (971%) e Centro-Oeste (849%). Portanto, a expansio
de vagas verificou-se, principalmente, nas regides mais pobres® As regiées Sul (497%) e Su-
deste (324%) foram as que apresentaram menor taxa de crescimento, Apesar de a expansio
da regido Sudeste ter sido a menor, é a que apresenta maior nimero de matriculas, sendo res-
ponsavel por 41,1% do total no Pals. As menores redes de pré-escola estio nas regides Norte
(5,1%), Centro-Oeste (6,8%) e Sul (12,5%). A regido Nordeste, que & a mais pobre, participa
com 34,5%, possuindo, portanto, a segunda rede de pré-escolas do Palss,

A maior expansdo se deu na rede municipal. A partir de 1980, a rede privada apresentou
ligeiro decréscimo em sua participag&o na pré-escola, possivelmente como resultado do inicio
da recesséo econdmica. “De toda forma, a rede particular ainda apresenta uma alta participa-
¢ao no total das matrfculas da pré-escola — 34% em 1984"7,

Mesmo que as matriculas tenham crescido cinco vezes, a pré-escola s6 atende 10,4%
dos alunos da faixa de 4 a 6 anos. “Isso mostra a precariedade da cobertura na medida em que
90% das criangas na faixa et&ria em questao se encontram fora da escola™. A oferta de vagas
concentra-se na faixa de 5 anos e mais, “ou seja, aquela que se aproxima da faixa de obrigato-
riedade escolar™,

Examinada a clientela por faixa de renda nas idades de 4 a 6 anos, verificamos que 63,4%
da clientela provém de classes de rendimento mensal familiar até cinco salarios minimos. A fai-
xa de mais de cinco sal&rios minimos representa 34,8% da clientela. Em 1982, a distribuigdo no
Brasil era a seguinte:*

(%)
Até um salério minimo 12,2
mais de um a dois s./m. 18,8
mais de dois a cinco s./m. 32,8
mais de cinco s./m. 34,8
sem rendimento 1,2
sem declaragao 0,5

Examinando-se a questao por regides da clientela da pré-escola cujas famflias ganham
até cinco salérios minimos por més, verificamos o seguinte:

*Brasil, 1985, op. cit. p. 147.

® Ibid. p. 147.

7 Ibid. p. 146,

*Ibid, p. 147,

® Brasil, 1985, op. cit. p, 147.

'® Fundagao IBGE. Departamento de Indicadores Sociais. Anudrio estalfstico do Brasil, 1984 p, 303,
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Regiao (%)

Norte 67,2
Nordeste 79,1
Sudeste 52,4
Sul 59,6
Centro-Oeste 57,8

Portanto, no Brasil a pré-escola esta atendendo, predominantemente, as faixas da popula-
yho de baixa renda, fato que se verifica com mais intensidade no Nordeste,

#i, Alguns aspectos do financiamento
Nio existem dados financeiros das entidades que cuidam do atendimento da pré-escola

om lormos de Brasil. Pela matrlcula, a responsabilidade pode ser assim definida entre os anos
te 1973, 1977 e 1984;

Anos Federal Estadual Municipal Particular
(%) (%) (%) (%)
1973 0,6 32,2 23,1 441
1977 0,5 26,4 26,4 47,1
1984 2,9 26,9 36,2 34,0

Fonte: MEC-SEEC, In: Brasil, 1985, op. cit. p. 148.

Portanto, os municlpios séo os que mais efetuam a matrfcula na pré-espolg, segu_idps pe-
lan wscolas particulares e estaduais. Enquanto a rede municipal cresce, diminui a participacéo
tlan entidades privadas.

Na esfera da Unido, ndo hé possibilidade de se examinar os recursos despendidos na
jpré-escola, porque sdo agregados ao 1° grau de ensino. H&, portanto, necessidade de se re-
lormular a agregacgao contabil da Unigo.

No plano dos estados, existem dados desagregados por estados e regides. A educagéo
pré-escolar & um subprograma do programa de ensino de 19 grau. Os (itimos dados de 1985
npresentavam a seguinte proporg@o enire as despesas com a pré-escola em relagdo ao total
do dispéndios nos programas de ensino, em percentagens:

(%)
Brasil 0,33
Norte 0,34
Nordeste 0,25
Sudeste 0,44
Sul 0,08
Centro-Oeste 0,22

Observe-se que esses dados séo deficientes porque vérios estados ndo apresentaram
dispéndios desagregados na pré-escola, e possivelmente os inclufram nas despesas de 12
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grau''. O estado de S&o Paulo se inclui nesta categoria.
[ No'caso dos municlpios também nio existem dados financeiros globais que expressem
0 investimento em pré-escolas no Pals. Na capital de S&o Paulo,.com dados do SEADE, a pré-

escola participou em relag&o ao total do dispéndio na fungéo educagio (exclulda a cultura),
com a seguinte percentagens em trés anos, a saber'?:

(%)
1984 14,39
1985 15,69
1986 16,76
Média 15,61

Portanto, h& uma tend&ncia, no municfpio de S&o Paulo, de aumentar o investimento na
rede pré-escolar,

No caso das entidades privadas, néo dispostos de dados financeiros em termos globais
do Pals.

Hé que se aperfeigoar os registros de dados estatisticos da pré-escola, inclusive nos as-
pectos financeiros, desagregando os dados do ensino de 12 grau.

Os recursos plblicos investidos na pré-escola so, principalmente, recursos orgamenta-
rios da receita geral de impostos.

Com a elaboragdo da nova Constituicdo e com a previsio de uma reforma tributéria que
privilegie mais estados e municlpios, a pré-escola podera receber um novo impulso em sua ex-
pansdo, Com o aumento da receita de impostos dos municipios, que serdo, pelas previsdes, 0s
mais aquinhoados, novos recursos financeiros estarao disponlveis e poderéo ser alocados pa-
ra as pré-escolas.

Uma das questdes que tém preocupado os constituintes diz respeito & necessidade de se
atribuir mais recursos financeiros para estados e municlipios e, em conseqiéncia, novos en-
cargos ou explicitagio de encargos antigos cujos servigos s@o executados concorrencial-
mente por outras esferas do poder piblico. E num processo de explicitagéo de encargos e ser-
vigos, a educagdo pré-escolar nfio poderd se esquecida, atribuindo-se claramente aos munick
pios a responsabilidade de atender & clientela reprimida dos filhos dos trabalhadores que an-
seiam por mais classes pré-escolares.

A criagéo de fonte especfiica de financiamento vinculada & pré-escola & muito diffcil nesse
momento, onde até a fonte especffica do 1 grau, o salério-educagao, que & prioritério, enfrenta
dificuldades.

Em futuro préximo, com uma nova Constituicdo, que faca previséo da pré-escola, e com
um nova Lei de Diretrizes e Bases da Educag&o Nacional, que explicite os objetivos da pré-es-
cola, & posslvel que currfculos minimos e formagdo minima de professores criem melhores
condigbes para sustentar a ambigéo de haver uma fonte financeira especffica para a pré-esco-
la.

Até 14, resta continuar a luta integrada de educadores e populagdo por mais pré-escolas e
pela modificag@o das estruturas injustas da sociedade brasileira atual.

! Fundagéo IBGE. Anudrio est. do Brasil, 1986 p. 197.

e Dados brutos fomecidos pelo SEADE — Fundagfio Sistema Estadual de Andlise de Dados, Secretaria de Pla-
nejamento do Estado de S&o Paulo.

A QUESTAO DA CRIANCA NA CONSTITUINTE

Carmen Maria Craidy — MPAS

A questfio da crianga na Consituinte tem variado muito desde o primeiro anteprojeto da
Bubcomissao, até o projeto da Comissao, o primeiro substitutivo do Relator Bernardo Cabral, e
poegundo substitutivo. Esta variagao de um texto a outro deve-se A campanha movida por vé-
tlos Grghos da sociedade civil, setores governamentais, Conselho da Mulher, Comisséo Crian-
i Constituinte, e isso demostra que 0s Constituintes ndo ficaram indiferentes a esses movi-
mentos.

Considero que o segundo substitutivo € o melhor em relagdo a essa questao especfiica,
simbora talvez ndo seja em relagéo a outras. Tenho a convicgao de que as propostas sobre a
gilanga tendem a se manter, se néo todas, pelo menos a maior parte, porque a disputa estéd
multo vislenta em outros pontos e penso que n&o vai sobrar fdlego para briga nos aspectos que
farem menos interesses estabelecidos.

O texto j& inova no predmbulo, que faz uma referéncia 4 protegéo especial & crianga e a0
ndolescente nos seguintes termos:

"Os representantes do povo brasileiro, reunidos sob a protegdo de Deus, em Assembléia
Macional Constituinte, afirmam o seu propdsito de construir uma grande Nag8o baseada na li
bordade, na fraternidade, na igualdade, sem distingéo de raga, cor, procedéncia, religido ou
qualquer outra, certos de que a grandeza da PA4tria esta na salde e felicidade do povo, na sua
cullura, na observancia dos direitos fundamentais da pessoa humana, na protec&o especial a
orlanga e ao adolescente, na equitativa distribuigdo dos bens materiais e culturais. Afirmam,
também, que esse propdsito s6 pode ser obtido com o modo democrético de convivéncia e de
organizagao estatal, com repulsa a toda forma autoritiria de governo e a toda excluséo do povo
do processo polftico, econdmico e social” (grifo nosso).

Desde o Pre&mbulo, a crianga e o adolescente passam a ser uma questéo fundamental da
Constituinte, registrado também o capftulo Il dos Direitos Sociais, que faz refer&ncia ao artigo
VI, alinea 21. O artigo VI diz o seguinte: “Além de outros, sdo direitos dos trabalhadores: alinea
21 - assisténcia gratuita a seus filhos e dependentes, em creches e pré-escolas, de 0 a 6 anos
de idade completos.”

Se isso for aprovado, j4 fica assentado o direito de creche e pré-escola para os trabalha-
dores, como direito social, no Projeto de Constituigao da Comissao de Sistematizagao.
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Isso tem grandes conseqiiéncias, porque ndo & simplesmente aquela afirmagéo de que a
empresa deve ter creches, etc., 0 que ndo caracterizaria um direito fundamental. Fica estabe-
lecido como direito social e, isto, parece de grande alcance.

Depois, na “Organizagéo do Estado”, capftulo I, allnea 16, também isto nés conseguimos
introduzir; foi uma emenda nossa. O artigo XXIl diz o seguinte: “Compete & Unido, aos estados
e ao Distrito Federal legislar concorrentamente sobre: direito tributario, orgamento, etc.”; e na

alinea XVI: “(...) normas de protegéo & crianga e A juventude.” Isso também foi colocado por
pressdo do movimento A Crianga e a Constituinte, que inclui como atribuicdo fundamental do

Estado legislar sobre a questéo da crianga.

No parédgrafo tinico, diz: “No &mbito da legislagdo concorrente, a competéncia da Unifo

prevalecerd sobre a dos estados e do Distrito Federal e dos estados sobre os municipios.” E a
hieraquizago das competéncias. Entdo é competéncia, de todos os niveis do Estado, legislar
sobre normas de protegdo & infancia e & juventude.

Na seguridade social, no art. 223, § 49, h& uma referéncia, que ndo & diretamente a ques-
tdo da crianga, mas de alguma forma diz respeito. E o seguinte: “O orgamento da seguridade
social seré elaborado de forma integrada pelos 6rgdos responséveis pelas satide, assisténcia
e previdéncia social, obedecendo as metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes or-
camentdrias, sendo assegurado a cada 4rea a gestéio de seus recursos orgamentarios.”

Nos artigos da Secéo |, da salde, ndo h4 referéncia & crianga, mas diz respeito 4 exigén-
cia de integracio de diversos setores dentro da seguridade social. Esta integragdo também
pode ter repercussio numa polftica sobre a inf&ncia.

Convém lembrar que, atualmente, tanto o Ministério da Previdéncia como o Ministério da
Salde tém programas voltados para creches. N&o hé divida de que a integragdo de agdes
dentro da seguridade terd de repercutir sobre a polftica nesse setor,

Depois, na Segéo da Previdéncia Social, h4 també&m uma refer&ncia: “Os planos de previ-
déncia social atenderdo, nos termos da lei, a: (...) Alinea IV: protegfio & maternidade, notada-
mente & gestante.”

Na Assisténcia Social, que & a seg8o 3 do mesmo capftulo, no art. 231, diz o seguinte:

“A assisténcia social ser4 prestada, independentemente de contribuigéo  sequridade so-
cial, voltada para: | — protegéo & famllia, & infancia, & maternidade e & velhice, Il — amparo s
criancas e adolescentes carentes e autores de infragdo penal e a suas vitimas.” No art. 232,
“As agbes governamentais na 4rea da Assisténcia Social serdo realizadas com recursos do
orgcamento da seguridade social e dos estados, Distrito Federal, territérios e municlpios, além
de outras fontes, e serfo organizadas com base nas seguintes diretrizes:

l. descentralizagéo politico-administrativa definidas a competéncia normativa a nfvel fede-
ral e a execugao dos programas a nivel estadual e municipal. Participagao da populacéo, por
meio de organizagdes representativas, na formulagdo das polfticas e no controle das agdes em
todos os niveis.”

Entdo, o que ja est4 falado na salde volta na Previdéncia e na Assisténcia Social. Quer
dizer, nas trés segdes, sao afirmadas a descentralizag&o e a integragdo comunitéria, aspectos
importantes numa polftica de creche.
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No oapltulo 11l da Educagao, Cultura.e Desporto, no art. 233, diz o seguinte:

“A nducagho, direito de cada um e dever do Estado, serd promovida e incentivada com a
tolaboragho da famiia e da comunidade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa e ao
ABl compromisso com o repldio a todas as formas de preconceito e de discriminagao."

—

No pardgrafo (nico, allnea 1V: “Para a execugdo do previsto neste artigo serdo obedeci-
tlun o8 seguintes principios:

Alandimento em creches e pré-escolas as criangas de zero a seis anos de idade.”

laso também & novo. O caphtulo da educagdo nédo fazia referéncia & creche ou & pré-es-
Cola, agora faz, Passa a ser atribuicdo da educacao o atendimento em creche e pré-escola.

No arl. 237: “A Unigo, os estados, Distrito Federal e municipios organizarao, em regime de
toloboragho, os seus sistemas de ensino: (...)

& 2% o municlpios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e pré-escolar, sem pre-
Julzo da oferta que garanta o prosseguimento dos seus estudos.”

Esta era também uma proposta da ANPEGd, a prioridade do municipio dedicar-se a pré-es-
tola @ ao ensino fundamental, evitando que os municipios abram faculdades desnecessérias,
fuando o pré-escolar nao € atendido.

O capitulo Vi, Da Familia, da Crianga, do Adolescente e do Idoso, repete muitas coisas
porgue o movimento Crianga e Constituinte ficou insatisfeito com as formulagdes dispersas e
pressionou muito para que salsse um especffico sobre a crianga. Isto ndo ocorreu, mas no ca-
pulo da famiia foram incluldas sugestdes que vinham desse capftulo da crianca, o que & um
avango, principalmente sobre a questdo da pré-escola. Diz o seguinte:

Art. 257: “E dever da famflia, da sociedade e do Estado assegurar 4 crianca e ao adoles-
cenle, com absoluta prioridade, o direito & vida, & salde, a alimentacéo, & educagao, ao lazer, &
profissionalizagao, & cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e & convivéncia familiar e
comunitéria, além de colocé-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacéo, explora-
¢ho, violéncia, crueldade e opress#@o.” E muito abrangente e ndo trata especificamente da pré-
oscola, mas a inclui.

Depois, no § 1% “O Estado promovera, conjuntamente com eniidades nao-governamen-
lais, programas de assisténcia integral 4 saGde da crianca e do adolescente, obedecendo aos
seguintes principios:

l. maior percentual dos recursos pliblicos destinados & salide seré aplicado na assisténcia
da sa(de materno-infantil (portanto, diretamente & questéo da crianca);

Il. seréio criados programas de prevencao e atendimento especializado aos portadores de
deliciéncia fisica, sensorial ou mental, bem como de integracao do adolescente portador de de-
ficiéneia, mediante o treinamento para o trabalho e a convivéncia, e a facilitagéo do acesso aos
bens e servigos coletivos, com a eliminagao de preconceitos e de obstaculos arquitetdnicos™.

§ 2% Do direito da crianga e do adolescente & educac&o constaré: alinea | — “A obrigato-
rledade por parte do Estado da oferta de educagéo especializada e gratuita, a todas as famllias
que o desejarem, em instituicbes como creche e pré-escola a crianga de 0 a 6 anos.”
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Esta alinea € a que vai mais longe na questao porque estabelece a obrigatoriedade do
Estado de oferecer creches e pré-escola gratuitamente, de forma especializada, a todas a fa-
milias que o desejarem. Essa formulagdo foi a do movimento Crianga e Constituinte totalmente
assumida no segundo substitutivo da Relator Bernardo Cabral.

Se esse substitutivo passar, terd um alcance enorme, porque o direito & creche serd
constitucional. Toda famflia que desejar creche ter4 esse direito assegurado. Isso & uma revo-
lugéo na polftica da crianga no Brasil. Ainda que isso ndo seja cumprido num perfodo préximo,
como principio estard firmado e tera que ter alguma infludncia na definigéo e implementacao de
poliicas e esse respeito.

Esse parégrafo ndo tem sé de ser defendido; depois de aprovado, serd reivindicada com
veeméncia sua aplicagao, para o que serao oferecidos subsidios. Este & o objetivo desse se-
minario — analisarmos, nas polficas exIstentes e no conjunto de responsabilidades dispersas,
qual a proposta mais viével, mas adequada e mais conseqiiente para gue se viabilizem esses
principios pelos quais se esta lutando.

A alinea 7 diz: “Acolhimento sob forma de guarda & crianga ou adolescente, 6rfao ou
abandonado, estimulado pelo poder piblico com assisténcia jurdica, incentivos fiscais e subsl-
dios na forma da lei.” Depois vém programas de prevengdo e atendimento especializado a
criangas e adolescentes dependentes de drogas:

§ 4% “A adogdo seré4 assistida pelo poder pblico, na forma da lei, e também estabelecera
casos e condigbes de adog&o por parte de estrangeiros.”
§ 5% "O filhos, independente da condicdo do nascimento, inclusive os adotivos, tém iguais di-
reitos e qualificagbes.”

Isso também foi uma vitéria do movimento, porque havia uma formulag@o inicial na Sub-
comiss@o da Crianga que depois apareceu no Projeto da Comisséo, e que nbs conseguimos
derrubar, que dizia o seguinte: “O Estado estimulara, mediante incentivos fiscais e protecao
especial, a adog¢ao e acolhimento.” Nés nos batemos muito contra o argumento de que a ado-
cao deve ser estimulada por incentivos fiscais, porque ela & parte de uma motivagdo genuina
da maternidade e da paternidade. Se quiserem estimular, que estimulem o acolhimento sob
forma de guarda, o que assegura que a famflia de origem nao perca seus direitos.

A igualdade de direito de todas as criangas, independentes da condi¢&o de nascimento,
também & uma conquista muito grande, que nao est4 na legislagao em vigor e foi fruto também
de uma luta especifica.

§ 4°: "No atendimento dos direitos da crianca e do adolescente, levar-se-4 em considera-
¢ao o disposto no inciso | do art. 232, além de assegurada a participag&o da comunidade.” Isto
inciui agquela visao de integragdo com a comunidade e de descentralizagdo do atendimento.

Entao, a descentralizagéo, integragdo com a comunidade, prioridade do municipio e esta-
do sobre a federacao, na politica de atendimento crianca pequena, estéo consagradas cons-
titucionalmente; parece que dificilmente a situagdo podera reverter. O problema que se pde
agora € como fazer isso.

OL_JaI ¢ a proposta de legislacéo ordinéria e de politica de operacionalizagdo desses princi-
pios? E um grande desafio que tem de ser respondido n&o s6 com reivindicacdo, mas com
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Penquisas que possam fazer propostas mais adequadas, porque & uma questio complicada a
fparacionalizagao desses principios.

No ar.. 257, § 22, alinea Ill, Capftulo VII: “Do direito da crianga e do adolescente & educa-
yho, constaré;

|. & obrigatoriedade por parte do estado da oferta de creches e percentuais minimos de re-
Oursos para a educag&o pré-escolar na forma da lei.” Entéo, esta consagrado que tem de ha-
vor recursos especflicos, na forma da lei. Como isto est4 no capftulo da famflia, néio se sabe
0omo vai ficar, porque este capitulo foi enxertado pela pressio do movimento. Ele tem reper-
ousshio sobre a educagdo, mas ha uma campanha muito forte para que ndo se mexa nesse
oaplulo porque ele esta sendo considerado, por todos os movimentos sociais ligados & infan-
uln, como a jdia do projeto. Inclusive, h& uma campanha entre os deputados para que ndo se
apresentem emendas no capftulo da famflia. Est4 ficando mais ou menos consagrado que esse
oaphulo ndo deve ser emendado.

A regulamentacéo desses principios, seguramente, vai ser supercomplicada. Entao temos
e comecar j& a pdr a cabega para pensar para ver que propostas devem ser feitas.

Eu queria lembrar que a pressdo é necesséria e vale a pena, e acho que ndo é verdade
flue néo se pode nada sobre a Assembléia Constituinte. Acho que se pode conseguir muita
noisa, principalmente, se os movimentos sociais ndo entrarem na campanha da direita, de
desmoralizagdo da Constituinte. E verdade que a Constituinte & predominante conservadora;
(e & diffcil assegurar inovagdes, mas, ndo é verdade que o substitutivo & pior que a Constitui-
gho vigente. Ele &, no minimo, igual; pode ser que em algum ponto retroceda, mas na maioria
fivanga ou fica igual. E & verdade também que as forgas mais conservadoras do Pals estio
Intoressadas em desmoralizar essa Constituinte. Eu acho importante a gente ter isso como pa-
fmetro de reflexao.

NOTA

Essa palestra ndo foi escrita. Constitui-se numa fala sobre o segundo substitutivo do Re-
lator para a Comissao de Sistematizagao da Assembléia Constituinte no momento da sua vota-
vho, da qual resultou o Projeto da Comissao de Sistematizacao.

O Projeto da Comissio de Sistematizagdo consagrou todos os avangos referentes a
(uestéo da crianca contidos no segundo substitutivo e mencionados na fala aqui transcrita.

Entretanto, na votagio do Plendrio algumas delas estio ameacgadas pelas propostas
Substitutivas apresentadas pelo grupo suprapartidario de direita batizado de “Centrao”, que su-
jrime as propostas de descentralizagdo da polftica social e as referentes ao controle popular
sobre as polfticas sociais.

Suprime dois itens importantes referentes & pré-escola nos capftulos da Educagédo e da
Fambia:
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— atuagao prioritaria dos municipios na educacao pré-escolar e no ensino fundamental;

— obrigatoriedade do Estado oferecer creches a todas as familias que o desejarem;
e referentes ao jovem:
— suprime a inimputabilidade até aos 18 anos e reformula, empobrecendo-o, o art. 264.

H4, entretanto, emendas e destaques que poderdo recuperar 0s avangos suprimidos pelo
substitutivo do Centrao.

No momento (19.4.88), esta sendo votado o capftulo 6. Os avangos referentes A crianga,
que constavam dos capftulos anteriores, j& foram consagrados nas votagdes do plenério.

A grande luta politica sobre a crianga se dard no Capltulo VIII, referente & ordem social,
onde se deram as supressdes acima referidas. Seria importante uma nova mobilizagao para
que 0S Mesmos possam ser recuperados.

POLITICA DE FINANCIAMENTO PARA CRECHES E PRE-ESCOLAS:
WAZORS POLITICAS E RAZOES PRATICAS

vl Krmmer — PUC/RJ e UERJ

0 objelivo deste estudo & apontar algumas razbes poliicas que fundamentam a necessi-
dntle do uma poliica consistente de financiamento para a educac&o pré-escolar. Ao desenvol-
vl & andlise, procuro trazer aspectos que possam contribuir para ampliar ou fortalecer a ar-
gumentaglio em defesa da democratizagéo da educacdo de criangas de 0 a 6 anos, hoje, no
Wraall, como parte do processo de democratizagéo da educagéo e da sociedade brasileiras.

A exposigio esta organizada em trés partes. Na primeira, explicito os pressupostos tgéri-
108 (ue orientam minhas posigdes. Aqui, focalizo as principais areas do conhecimento, siste-
mlizando as contribuictes relevantes que oferecem a anélise da educago de criangas dela
B uhos o A defesa dessa educagao como direito das populagdes infantis de todas as classes
nouiale,

Na segunda parte, apresento as razbes polfticas que justificam o investimento e a polftica
é financlamento para a educagéo nessa faixa etaria. Com base nos pressupostos tebricos
wuplichados na primeira parte, procuro defender esse ponto de vista através da contegagéo dg
nlgumas teses defendidas por agueles que negam a validade ou a prioridade de polmcfas de fi-
nanclamento para creches e pré-escolas. Ao proceder a esses questionamentos, creio poder
deuvelar ou desmitificar alguns (pré)conceitos que tdm estado presentes entre educadores,
penquisadores efou administradores contrérios 2 expanséo da educacgdo pré-escolar, o que
pode contribuir mais uma vez para fortalecer nossa argumentag&o polftica em defesa das cre-
whos e pré-escolas como direito.

Na (ilima parte, enuncio diividas e indagagdes que tenho em relago 2 estratégias c!e ob-
lengho dos recursos e aos tipos de financiamento que seriam mais adequados e viéveis, no
momento atual, ou num futuro préximo. Oscilando entre fontes de financiamento ideais e formas
{ncllvels, busco compartiihar minhas perguntas com vocés, entremeando-as com algumas
npreciagbes de cunho bastante subjetivo, a partir da observagéo e convivéncia direta que tive
wom vérias das modalidades descritas.

Estou certa de que mais do que respostas ou indicacéo de carnin'hos. 0 que trago sao
pistas e questbes sobre as quais poderemos — de posse das contribuigbes dos colegas da
mesa e do plenério — coletivamente, refietir e responder.
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1. Por que educagao para criangas de 0 a 6 anos? (marco tedrico ou marcas politicas...)

Recorrendo aos estudos histéricos da educagéo, constatamos que, no contexto brasileiro,
apenas nos Ultimos 50 anos & que a educac&o passou a ser encarada como dever do Estado e
direito de todos os cidaddos, situando-se, nesse aspecto em especial, a educacio elementar
de 4 anos de duragdo (a antiga escola primaria). A partir de 1971, com a Lei n® 5.692, a edu-
cagdo basica foi prolongada de 4 para 8 anos de duragao, passando o ensino de 19 grau — diri-
gido as criangas dos 7 aos 14 anos — a ser obrigat6rio em todo o Estado nacional, apesar de
existirem hoje, ainda, quase oito milhdes de criangas — 1/3 da populagdo na faixa dos 7 aos 14
anos — fora da escola. A baixa qualidade do ensino, aliada 2 falta de vagas nas escolas em ak
gumas regides do pals, sfo as maiores responséveis por esse fato. A repeténcia e a evasao
sd30 uma constante na escola brasileira, e a obrigatoriedade dos 7 aos 14 anos, se bem que
estabelecida em lei, ndo &, ainda, realidade para a maioria da populagao.

Se considerarmos, por outro lado, a histéria e a evolugéo do atendimento as criangas em
idade pré-escolar, o quadro & ainda muito mais grave. Até muito recentemente, esse atendi-
mento era visto como tendo caréter apenas médico e assistencial, e as esparsas iniciativas
plblicas estavam (e estio) imbuldas dessa tonica. S6 a partir da década de 70 a importancia
da educagdo pré-escolar passou a ser reconhecida, e as politicas governamentais comegaram
a, incipientemente, ampliar o atendimento, em especial as criangas de 4 a 6 anos. No entanto, a
pré-escola ndo é ainda reconhecida como dever do Estado, nem sequer em termos da legisla-
¢ao, o que, evidentemente, dificulta a expansao com qualidade da educagao para este nivel.
Hoje, entdo, apenas 10% dos 24 milhdes de criancas brasileiras de 0 a 6 anos recebem algum
tipo de atendimento, incluindo-se aqui os dados das redes piblica e privada. Deste percentual,
91,2% correspondem a vagas oferecidas para criangas na faixa de 4 a 6 anos, e apenas 8,8%
para a faixa dos 0 a 3 (Brasil, 1987).

No atual momento histérico, portanto, & fundamental que se amplie a oferta de educacéo
pré-escolar de modo a garantir o direito de acesso & pré-escola a todas as criangas de 0 a 6
anos. Evidentemente, o trabalho realizado no interior dessa pré-escola deve ter a qualidade ne-
cessdria para que possa de fato beneficiar as criangas, aspecto que podemos aprofundar me-
Ihor a partir das contribuigdes provenientes da sociologia, da psicologia e da antropologia.

Por outro lado, estudos recentes da sociologia da educago destacam a estreita relagdo
que existe entre educacéo e sociedade. A partir de uma anélise critica dos estudos e das dis-
cussdes correntes na sociologia, & possivel definir qual o papel que atribulmos & escola na so-
ciedade brasileira e, ainda, de que maneira concebemos as criangas e os adultos que com elas
trabalham e de que forma situamos nossa prépria proposta pedagégica.

Entendo que a escola ndo tem o poder de mudar a sociedade mas, simultaneamente, ela
nao tem o mero papel de conservar mecanicamente essa sociedade. A escola, em todos os ni-
veis, tem sim a fung&o social de contribuir, junto com as demais instancias da vida social, para
as transformgdes necessérias no sentido de tornar a sociedade brasileira mais democrética.

Cabe dizer, ainda, no que se relaciona & educacdo pré-escolar, que néo atribuo a ela o
papel de evitar, por antecipagao, os problemas da escola de 12 grau. Diferentemente dessa vi-
S&0 compensatdria — que considero equivocada e discriminatéria — e diferentemente, também,
daqueles que nao consideram a educagao pré-escolar importante, tenho consciéncia dos seus
limites e das suas possibilidades reais.
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Mot Inso, reconhego na educacao pré-escolar sua fungéo pedagbgica de favorecer o de-
to Infantil @ a ampliagao e aquisigao de novos conhecimentos, referentes a0 mundo
) & soolal, considerando como extremamente relevantes as contribuicbes que pode confe-
% w00l do 19 grau. Conceber a educagao de criangas de 0 a 6 anos com tal fupqao, além

of que ela tern o papel de garantir as condicbes de seguranga, satde e qlumentacéo,
‘Wanusber as criangas como seres sociais, individuos que vivemn em sociedadg.lmdadaos. ls-
A0 slgnition considerar, por um lado, que as criangas pertencem a clafsses sociais dispares e,
LU al, 1Bm - lodas — direito de acesso 2 educago e aos conhecimentos da lingua portu-
(juban, matematica, ciéncias sociais e naturais, sem negar, por outfo lado, que possuem espe-
Mldol determinadas tanto pelo seu desenvolvimento psicolégico quanto pelos contexios
Willirale helerogbneos em que estdo inseridas.

(i, o8 vstudos provenientes da psicologia tém dado contribu}qbes_ ba.\‘sta_nte releyante;,

indo-nos conhecer o desenvolvimento infantil sob as perspectivas lingliistica, s6cio-afeti-

Vi B oognitiva, Essa informacdes séo cruciais e delas derivam subsldios capazes de corrobo-

Il & inportncia de uma polfica de educacédo para criangas de 0 a 6 anos e, tam_bém. para

fuminar a pratica pedagégica — em todos 0s nlveis — na medida em que dao orientag&o sobre 0
(U8 & COMO As criancas aprendem. Tais estudos tém destacado:

» fl ponto de vista sécio-afetivo - a importancia de que a crianga tenha um.at'noconceito posi-
fives, construindo sua identidade & medida que amplia seu processo de socializago;

« o ponto de vista cognitivo — a necessidade de se levar em consideraqgo o fato de que a
oilangn constrdi as nogdes e conceitos 4 medida que age, observa e relaciona seu corpo, 0s

phjstivos, 0 espago, 0 tempo;

. tly ponto de vista simbélico — a relevancia, para o desenvotvimer!to infantil, das qtferentes
formae de representago verbal e ndo-verbal, de maneira significativa e cqn.textuailzada. em
supecial, a da linguagem que & basica no que diz respeito & expressao mc[uwdual. ao proces-
w0 tle soclalizagdo (e A internalizagao do mundo social) e & construg@o da linguagem escrita.

Albm disso, se os estudos histéricos nos ajudam a situar a educagéo pré-escolar no con-
Wilo polfico mais amplo; se os estudos sociolégicos orientam nossa definicao sobre o papel
i escola e da pré-escola; se, ainda, as pesquisas de cunho psicoldgico nos fornecem subsl-
dlas vallosos para planejar e desenvolver o currfculo; a diversidade dos contextos sbcio-cultu-
miln de vida das criangas exige que levemos em conta os estudos de caréater antropolégico.

lsso implica reconhecer a heterogeneidade das populagdes infantis, ndo sé por sua marca
i clhsse social ou pelos momentos diversos do desenvolvimento psicoldgico, mas também
purgue os hébitos, constumes e valores presentes no seu contexto imediato interferem na sua
parcepcho e insergéo no mundo social.

Dessa forma, as relagbes estabelecidas entre os profissionais da escola, desses com as
orlangas, com as famflias e com a “comunidade” precisam ser norteadas por uma vis&o real da
diversidade — rica em contradigdes — que caracteriza a sociedade e as escolas em geral, e as
gieches e pré-escolas, em particular. Essa diversidade, de um lado, nos coloca o desafio de
buscar as alternativas necessérias para entender e atender as criangas, compreendendo-as a
parlr das suas experiéncias e condicdes concretas de vida. De outro lado, porém, reforga a
Importncia do caréter educacional das agdes com as criangas de 0 a 6 anos, Qadas as modi-
flsngbes profundas nas formas de organizagdo da sociedade brasileira nas (ltimas décadas,
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ndo sé nas areas urbanas, mas també&m nas rurais, onde cada vez mais a tecnificagdo e a di=
visdo social do trabalho e da propriedade se tornam uma constante e onde, portanto, tdm-se;
processado significativas mudangas relativas aos papéis desempenhados pelas criangas
interior das famflias e nos contextos sociais que as envolvem. Se & verdade que “a proposta
educacional para a creche enquanto contexto de socializagao diverso do familiar ainda pe
nece em debate”, como nos apontam Oliveira e Ferreira (1986), & também verdade que esse
debate precisa ser aprofundado e ampliado a fim de que possa elucidar as alternativas con=
cretas de agéo pedagdgica, em particular nas creches, mas também nas pré-escolas.

Destaguei esses pressupostos tedricos a partir das diferentes perspectivas — histérica
sociolbgica, psicoldgica e antropolégica — nao por ilusoriamente acreditar que & possivel, neste
momento, oferecer uma educagao para todas as criangas brasileiras de 0 a 6 anos que con-
temple todos o0s requisitos apresentados. No entanto, mesmo admitindo que esta realidade nao’
pode ser imediatamente conquistada, ela deve fornecer as diretrizes orientadoras da nossa
agao polttica. Como horizonte, n&o antevejo, portanto, uma educagao gualquer para as crian-
gas de 0 a 6 anos mas, ao contrério, defendo uma educac@o de qualidade, o que coloca a ne-
cessidade premente de pollticas tanto de financiamento quanto de formag&o de recursos hu-
manos, capazes de prover as condigbes imprescindfveis para implementar a educagéo pré-es-
colar que interessa as populagdes infantis brasileiras, em particular as das classes populares.

Esses pressupostos ajudam, entdo, a confirmar minha posi¢&o politica de que o acesso &
educacéo pré-escolar (entendida como vagas em creches e pré-escolas) é direito dos cida-
déos e cidadas de 0 a 6 anos, de todas as classes sociais e que é, portanto, dever do Estado
garanti-la, com a quantidade e qualidade necessérias para que a educagéo possa verdadeira-
mente ser adjetivada como democrética.

2. Por que politicas de financiamento para a educacao de criangas de 0 a 6 anos?

A fim de explicitar mais claramente as razdes que justificam os investimentos na educa-
¢&o das criangas de 0 a 6 anos, analiso agora pelo menos trés tipos de argumentag@o comu-
mente levantados por aqueles que a contestam. Procuro, assim, em primeiro lugar, contrapor-
me aos que apontam para a falta de comprovacao emplrica quanto ao retorno da atuagéo pré-
escolar em termos do desempenho posterior, na escola de 12 grau. Em seguida, tento superar
os critérios economicistas daqueles que indagam se é vélido investir no pré, antes que a de-
manda da populacéo de 7 a 14 anos esteja atendida. Por (ltimo, busco questionar as idéias dos
gue reconhecem a importancia do atendimento 4s criangas do ponto de vista meramente as-
sistencial e como estratégia para liberar a mao-de-cbra feminina para o mercado de trabalho
sem, no entanto, conferir-lhe qualquer caréter pedagégico.

Enquanto analiso, & luz dos pressupostos tebricos, as trés “teses” mencionadas, tento
explicitar as falacias contidas em cada uma delas e, ao mesmo tempo, explorar algumas decor-
réncias ou nuangas dos meus préprios pressupostos.

2.1 "Por gue investir na pré-escola se nao esta provada, empiricamente, sua influéncia positiva
no desempenho das criangas na escola de 12 grau?”

A fim de demonstrar a inconsisténcia desta tese, pode-se recorrer a nfveis ou &ngulos di-
versos de andlise.
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s nivel diz respeito as dificuldades encontradas por pesquisas dessa natyreza,
i metodolbgica quanto financeira. Do ponto de vista metodolbgico, & preciso re-
48 08 ealudos sobre o impacto da pré-escola na escola de 12 grau — como 0s est“udos
uls om goral ~ enfrentam problemas referentes & continuidade, gerados pela fregliente
Pl 10 1Y grau da populagéo tomada como amostra na prée§cola. Pc_)r outro lado — e es-
o insu ver, a dificuldade maior —, a delimitacéo dos fatores‘lnterveplentes é tgrefa nad_a
4, pols exige a distingao entre as influéncias sécio-econdmicas, seja das famflias du? ori-
411 lAe orlangas, seja das pré-escolas e escolas em questao, e as influéncias 'pedagéglcas,
% a0 Irabalho escolar sistemético, entrave nem sempre possivel de solucionar metodo-
wente, Ainda que, por hipbtese, esses impasses fossem superados, uma “comprovagéo
" fidadigna deveria também comparar o desempenho escolar de criangas que fre-
i prb-ascolas com o de criangas que ndo as freqﬂentararp._ 0 que trang outros pro-
whilos relativos ao isolamento de varidveis econdmicas, sociais e cultu.rals. E verdade
A algumas pesquisas’ sobre o impacto que comprovam a influéncia positiva da pré-es-
Suls 1o 1Y grau, outras que a negam. Na minha avaliacao, gntretanto. nenhuma delas consegue
Isulver aasos e outros impasses metodolégicos satisfatoriamente.

Ao lado dos desafios de ordem qualitativa, h& que se considerar, ainda, a exigér}cia: de
shludons quantitativos para que se possa falar com convicgao em “comprovagéo emplrica” do
olo positivo ou negativo da pré-escola no 12 grau. Este fator, além de também provocar
nimeras diiculdades metodolbgicas, requer recursos nem sempre (na verdade, quase nunca)

iiaponivels.

{'or ora, arrisco-me a afirmar que tais barreiras financeiras mas, principalmente, as meto-
iulbgloas dificiimente poderéo ser vencidas e que, de uma ou de outra forma, 0s resultados de
uiluton sobre a eficicia da pré-escola no rendimento escolar posterior estfs\réo sempre sujei-
1ok & ressalvas. Assim, & preciso alertar que, por exemplo, a(!uelas pesquisas ou avaliagbes

slinplesmente registram se as criangas freglientaram, ou néao, crechgs ou pré-escolas, nao
s Informando sobre o tipo de trabalho pedagégico nelgs desenvolvido, na verdade pouco
gontribuem para o avango da discussao, pois nada nos dizem sobre a qualidade da educagao

facebida,

() segundo nivel de anélise ou questionamento da “tese” que destaca a falta de “prgvas"
yuanto & relagao direta entre os custos da educacéo pré-escolar e os beneflcios para o 1% grau
partence ao Ambito das politicas publicas. Assim, para situar mais amplamente a quesi'élo é
precino redimensioné-la e contextualiza-la, indagando: como sg pode comprovar em;_)mca—
mante o impacto do pré no 1° grau, se as redes de educacgao de_ criangas de Qa 6 anos sao ta_o
delicharias em termos de recursos humanos e materiais, principaimente devido & inexisténcia
o polticas de financiamentos?

Como se pode, entdo, afirmar que a educagéo de criangas dfe O a _6 anos nao inﬂuenci'a
positivamente a escola de 1.0 grau, seé 0S recursos existentes sé@o !rr_lsbnos, quer para garantir
n gobertura, quer para fornecer &s pré-escolas as condigdes Fnaterlals essenciais para um tra-
balho de qualidade, quer, ainda, para qualificar e remunerar dignamente os recursos humanos,
principalmente os professores e supervisores?

! Dentre esses estudos, podem-se citar: Filp et alii (1984); Pozner (1982) e IDRC (1981).
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Tal exiglidade de recursos trouxe-nos recentemente programas de expansdo de “baixo
custo” (lela-se baixa qualidade), tais como: o Projeto Casulo (sem remuneragéo de pessoal
nem vinculagfio trabalhista); o Programa Nacional de Educagéo Pré-Escolar (com duas moda-
lidades: uma em que o MEC estabelecia convénios com as SECs para implantar classes com
100/120 eriangas, sem materiais pedagbgicos e usando as mées como mao-de-obra barata;
outra, em que o Mobral aluava diretamente em convénios, utilizando recursos voluntarios
populagdo); as creches domiciliares de nitida conotagio demagbgica e assistencialista (Fran-
co, 1983; Rosemberg, 1986), e outros.?

A tese quanto & falta de provas emplricas nos empurra, assim, para um labirinto: sem os'
recursos necessfrios nfio & possivel implementar creches nem pré-escolas com qualidade;
sem qualidade, as pré-escolas ficam impossibilitadas de comprovar sua efic4cia; e assim su-
cessivamente...

Mas se as poliicas de financiamento fomentadoras de uma educagéo pré-escolar de qua-
lidade seréo capazes de possibilitar, no futuro, contribuigdes vélidas para o 12 grau, deve sem-
pre ficar claro que a resolugio dos problemas do 19 grau passa necessariamente pela trans-
formaglo das politicas de ensino do 12 grau, incluindo a ampliagdo das verbas a ela destina-
das, a qualificacfio dos recursos humanos, a melhoria das condigdes de trabalho (livros, pré-
dios, material didatico), e a valorizagdo do magistério (salrios, planos de carreira, etc).

Essa questao nos traz ao terceiro nivel de andlise da tese proposta, que se refere ao pa-
pel social e politico da educacgéo de criangas de 0 a 6 anos. Partindo de minha prépria argu-
mentagéo precedente, e negando-a dialeticamente, quero defender aqui a seguinte posic3o:
mesmo que a educag@o de criangas com menos de 7 anos se mostre inteiramente ineficaz na
melhoria do seu rendimento escolar, ainda assim essa educacio deve ser universalizada, ga-
rantindo a todas as criangas um servigo seguro que atenda as necessidades alimentares e sa-
nitarias, mas que, em especial, desempenhe o seu papel pedagbgico. Reconhego o quanto &
diffcil obter a concordancia com essa idéia principalmente por parte dos educadores e, em par-
ticular, os do meio acad&mico, que tém sistematicamente rechagado a importancia do trabalho
educativo nesta faixa etéria.

Mas como procurei demonstrar aqui, pessoalmente e com base em infimeros trabalhos
cientfficos que atestam a relevancia de intervengdes educacionais de qualidade, nos primeiros
anos de vida das criangas, penso que a pré-escola pode dar contribuicbes significativas ao 12
grau. No entanto, considero que do ponto de vista das polfticas de financiamento, o argumento
mais importante & o da justica social, o do direito social. Em nome desse direito & que devemos
afastar as hipdteses do tipo custo-beneficio, e solidificar a defesa de polfticas de financiamento
para creches e pré-escolas que, democraticamente, favoregam um trabalho de qualidade para
as populacdes infantis.

2.2 "Por que investir na educag&o de criangas de 0 a 6 anos se 1/3 da demanda existente de 7
a 14 anos ainda est4 fora da escola?"

A argumentacio que pode constestar essa segunda questéo j4 foi por mim apresentada

? Nio devemos, & verdade, minimizar as contribuicées reais que alguns desses programas forneceram e o avan-
¢o relativo da polftica do “baixo custo”, mas também ndo podemos, ao contrério, deixar de denunciar suas pro-
fundas limitagbes, A esse respeito, ver Souza & Kramer (1987).
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Gulfo momento, mas penso ser conveniente registri-la novamente, redimensionando o

K10 alual em que essa discussdo se desenvolve, ou seja, a busca de alternativas politicas
finanelamento para creches e pré-escolas que deveréo advir da nova Carta Constitucional e
legislagho complementar.

Nesse sentido, “a prioridade politica em termos educacionais hoje & a escola de 12 grau, 0

B0 & ola @ a permanéncia nela das criangas das classes populares com a garantia da

dos conhecimentos sistematizados. A escola pliblica, universal e gratuita — direito de

08 cldaddos — precisa tornar-se de fato de todos. No entanto, a nossa luta presente e

Jiwniente para que se torne efetiva a escola de 12 grau néo é contraditéria com a necessidade

e fie a médio ou mesmo curto prazo conquistemos a educacgdo piblica para todas as crian-

6 0 n 6 anos (...). A defesa, entéo, de uma educagao plblica para criangas menores de 7

i o soma & defesa da escola piblica de 12 grau e fortalece, ainda, nossa reivindicagao por

Wie varbas para a educagdo, em todos os nfveis, como condigio para torn4-la accessfvel pa-
I lodon" (Kramer, 1988, p. 78)°

.lmportame explicitar que, ao defender a obrigatoriedade do Estado de oferecer esse
, ntendo que deve ser facultativa as famflias a decis@o quanto a efetivar ou nao a ma-
0 (Jue coloca uma diferenca qualitativa em relago a obrigatoriedade do 12 grau.

Considero, portanto, que a falta dos recursos financeiros néo pode ser utilizada como Alibi

# negar a importancia da educagéo pré-escolar. A nova Carta Constitucional e a nova Lei de
i 0 Bases da Educagdo Nacional devem, necessariamente, apontar uma diregao poll-

Hih democrética; nesse sentido, a democratizag@o da educacdo de criangas de 0 a 6 anos se
Hilota também como fundamental, e a luta por sua consolidagéo & parte inerente & luta mais
Wil da sociedade brasileira por condigdes de vida mais justas e igualitérias. A inexisténcia
il verbas niio pode nos levar, portanto, a condenar a prioridade polftica da educagéo das po-
{Milagbes de 0 a 6 anos e a necessidade de sua democratizagio. Esse estratagema é fre-
ylentemente utilizado pelos érgaos governamentais: o MEC, por exemplo, nos anos 1980/81,
M langar o Programa Nacional de Educagao Pré-Escolar, tentou defender a “teoria” (na verda-
i, discurso) de que a pré-escola tinha “objetivos em si mesma” e, como tal, ndo estava com-
pamelida com o 12 grau. Por trés desse discurso encontrava-se a intengo de justificar a ex-
pansho da pré-escola, a baixo custo, dada a exiglidade dos recursos que lhe eram destina-

don,.,

Ausim, os entraves financeiros para a operacionalizagéo de creches e pré-escolas ndo
uvem Irear o avanco das polfticas mas, contrariamente, séo as polfticas que devem fornecer a
ifegho para que se possa gradativamente enfrentar os problemas e superé-los. Dessa forma,
menmo que a escola de 19 grau nao esteja ainda universalizada, devemos concordar com Ana
Mitia Poppovic quando diz que “ndo hé razéo para deixar de recomendar vivamente um aten-
imento macigo pré-escolar para as criangas das camadas populares brasileiras” (Poppovic,
1004, p. 56).

Mais uma vez, o fundamento bésico & o do direito social.

* Na versfio original, o arigo menciona “pré-escola”, termo que aparece aqui substitufdo por “educagéo de
iriangas de 0 a 6 anos", forma que considero mais apropriada.
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2.4 "Creches e pré-escolas, sim, mas com finalidade assistencial?

Os defensores do terceiro argumento admitem, por sua vez, a necessidade de se dar
atendimento as criangas de 0 a 6 anos, mas sem atribuir-lhe caréter educacional. Muitos de:

nbs freqiientemente nos deparamos com crfticas de colegas e educadores que sugerem “deixa
essa histéria de pré-escolar para os psicblogos e assistentes sociais” ou mesmo: “nés j4 te-
mos muitos problemas na drea da educagéo”, e ainda: “o que as familias precisam é de cre-
ches, e isso ndo tem nada a ver com educagao”.

Pode-se constatar que tais afirmacgdes vém, em geral, conjugadas com a denlncia da falta

de comprovacao empirica quanto ao impacto do pré no 12 grau, e, também, com a nao-univer-
salizacdo do 12 grau. Penso, no entanto, ser pertinente tecer algumas consideracdes especffi-
cas em relagdo a idéia de que o pré para as criangas & apenas assistencialmente necessério,
e que sua fungdo basica é viabilizar a liberagdo da mao-de-obra feminina para o mercado de
trabalho, embora saiba que o tema é controverso no que se refere particularmente as creches.

Em primeiro lugar, podemos indagar: a identificacdo da fungdo social da pré-escola ape-
nas com o seu carater assistencialista ndo privilegia os aspectos econdmicos em detrimento
dos sociais e politicos? Ou, dito de outra forma: se as creches e pré-escolas visam eminente-
mente liberar as mulheres para o mercado de trabalho, para a l6gica do Estado capitalista néo
interessar& expandir o atendimento as criangas de 0 a 6 anos apenas quando houver oferta
excessiva, ou pelo menos suficiente, de emprego?

Ora, sabemos que a expansao da escolaridade, em geral, e 0 surgimento das creches e
pré-escolas, em particular, historicamente obedeceram as transformagdes nas formas de or-
ganizacdo da sociedade e a nova divisdo social do trabalho instaurada com a urbanizagéo, a
industrializagZo e o capitalismo, no século XVIII,

Por outro lado, a ampliagdo do atendimento s criancas de 0 a 6 anos pode ser constata-
da, nos palses centrais, principalmente no perfodo subseqtente & Il Guerra Mundial, como res-
posta as exigéncias do mercado de trabalho que, a partir daquele momento, nagueles palses,
nao pbdde mais prescindir da mao-de-obra feminina. No entanto, em palses periféricos, como o
Brasil, onde o modelo politico beneficia o capital em detrimento do trabalho, além de favorecer
as polfticas econdmicas aviltando as politicas sociais, e onde a escassez de emprego é uma
realidade, a argumentacéo de que o atendimento &s criangas de 0 a 6 anos visa somente libe-
rar mao-de-obra para o mercado n&o pode servir para impedir a universalizagao desse servigo
ao invés de promové-la?

Pisamos aqui em terreno duvidoso e pantanoso, e essa dificuldade me faz supor ser tal-
vez mais adequado defender a necessidade de financiamento para creches e pré-escolas co-
mo parte da estratégia poifica de mudanga na dire¢ao das prioridades, de maneira a que se
venha a privilegiar o social, @ ndo apenas o econdmico. Isso porque enquanto, de um lado, para
a dtica de um modelo capitalista, dependente e concentrador de renda, o crescimento econd-
mico e a rigueza de uma minoria sobrepdem-se aos interesses da maioria da populagao, de
outro lado, conforme destacam Oliveira e Ferreira (1986, p. 41), “o histdrico da reivindicagdo da
populagé@o por creches tem demonstrado que, nos grandes centros urbanos brasileiros, onde
movimentos populares s@o mais atuantes como mecanismos de pressdo polftica, aquela rei-
vindicagao tem-se intensificado nos Gltimos anos e adquirido conotagdes novas, saindo da
postura de aceitagdo do paternalismo estatal ou empresarial e exigindo a creche como direito
do trabalhador.
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Aunim, o direito social dos cidadaos — trabalhadores, trabalhadoras e criangas de tqdas as
soclals ~ a creches e pré-escolas de qualidade, que exercam seu papel educacional, &

: :

B, huls uima vez, representa a principal raz3o polftica que pode fortalecer nossos préprios

| ” nlos o nos ajudar a pressionar e conquistar politicas de financiamento capazes de ga-
Wil onsisidnoia e continuidade de recursos para o setor.

i segundo lugar, é preciso notar que a defesa do carater exclusivamente assistencia_l da
woln, no lado de desconsiderar os aspectos sécio-polfticos, nega, lambérn., as contribu-
dn palcologia e da antropologia, e acaba por ratificar propostas de baixa qua“dade para as
b e classes populares. Assim fazendo, termina por admitir que o atendimento as po-
& Infantis mais pobres seja relegado — novamente por falta de recursos — a creches e

s com precérias condigdes materiais e aos cuidados de “paraprofissionais” ou “lei-
i qualficagéo nem remuneragéo condignas para o desempenho de sua tarefa.

Alravés dos lrés conjuntos de questdes analisados, espero ter deixado claro meu _ponto
‘iNla do quo a falta de polticas para a infancia — integrando as dreas da salde, da .assustén-
sbolnl & da educacéo, mas priorizando a (litima — aliada a falta de poltticas especfficas de fi-
nio & que geram as ambiglidades das argumentagdes com freqliéncia formuladas na

A0 ontréria & democratizagéo das creches e pré-escolas com caréter nitidamente ped.a-

. Por outro lado, & o reconhecimento da crianga de 0 a 6 anos como cidada, com direito
uuesno A educagao, e do dever do Estado de garantir esse acesso que justifica a necessi-

duils e poliicas de financiamento.

Piflretanto, a fim de que esse servigo possa reverter em beneficios para o 12 grau, as poli-

s de aducagfo para criangas de 0 a 6 anos devem-se articular as polfticas de ensino de 12

_Goneordo, assim, com Maria Maita Campos quando ela propde “incluir a creche entre 0s

Is sorvigos educacionais, ao lado da pré-escola, e ambas virem menc‘u?nadas na parte do

Wkl constiucional dedicado & educagéo” (Campos, 1986, p. 61). Essa vinculagdo acarreta

Wonasgibnelas importantes no que diz respeito a propostas educacionais e curriculares, mas
Huls aapectos extrapolam os limites desse debate.

Por ora, 6 preciso observar que se consigo obter uma relativa clareza sobre as razbes
Mnn 1 soclais que justificam a necessidade de financiamento para creches e pré—escola§, a
Al desse financiamento e as formas de sua operacionalizagao me trazem profundas duvi-
i & Indagagbes que procuro apresentar a seguir.

4. Qomo viabllizar uma politica de financiamento para creches e pré-escolas? Que fontes
Mpresentam financiamento sistematico, descentralizacéo do poder e progressiva equali-

wyho?

Au possiveis fontes de financiamento para creches e pré-escolas consistem, no momento
M, s ) participagao direta de 6rgéos plblicos e empresas privadas, maptendo creches e
pr‘-“uolns nos locais de trabalho para os filhos de funcionérios; ii) obrigatoriedade dos muni-
ulplon de investirem 25% de sua receita de impostos no ensino de 12 grau e na educag&o pré-
whnolur; ) estabelecimento de fontes especificas de recursos a nivel federal (fundos espe-
laln), Analiso, sucintamente, cada uma dessas possibilidades, levantando as ra;@es préticas
{jie, 10 lado das razbes politicas apresentadas, podem contribuir para nossa definicéo, ao lon-
4o tlo debate, da ou das alternativas mais apropriadas neste momento.
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3,1 Manutengéo de creches e pré-escolas por empresas privadas e 6rgéos plblicos

A garantia de creches e pré-escolas nos locais de trabalho néo é reivindicag@o recente,
mas adquire grande intensidade a partir da organizagao dos movimentos de mulheres, nos Gl
timos anos (Rosemberg, 1984). A importancia de se conquistar esse servigo para as criangas
de 0 a 6 anos, & indiscutlvel (Teles, Medrado e Gragnani, 1986), como & também inegavel o
avango poltico dessa luta que, de um lado, passa a considerar, mais recentemente, o direito
dos filhos de funcionérias e funciondrios, evitando a restricdo da oferta de emprego as mulhe-
res e que, de outro lado, defende o papel educativo do atendimento &s criangas de 0 a 6 anos e
nféo apenas o de guarda, por considerd-las como cidadas CNDM, 1985). Nesse sentido, o
Grupo de Trabalho de Educacdo Pré-Escolar, nos Comentérios sobre o Projeto de Constitui-
¢Ao aprovado pela Comissdo de Sistematizag@o do Congresso Nacional, propde que seja in-
cluldo no Capiftulo II, referente aos direitos sociais, do Thulo Il (Os direitos e as liberdades fun-
damentais):

“Garantia de educacéo e assisténcia, pelo empregador, aos filhos e dependentes dos em-
pregados, pelo menos até seis anos de idade, em creches e pré-escolas, nas empresas priva-
das e drgaos plblicos” (ANPEd/GT Educagao Pré-Escolar, p. 2, mimeogr.)*

A meu ver, o direito reconhecido e o servigo prestado pelas empresas privadas e 6rgdos
plblicos significam possibilidade real de ampliagéo das vagas e, como tal, devem ser generali-
zados e fiscalizados pelo Estado, prevendo-se, ainda, os mecanismos de participagao da po-
pulagdo no seu controle e gestdo. No entanto, h4 uma polémica relativa a prestagédo de servi-
¢os educacionais pelas empresas privadas que deveria merecer nossa atencao durante o de-

bate. Velloso, discutindo o ensino de 1° grau e o salério-educacao, assim se posiciona sobre
essa questado:

“Os novos dispositivos legais deverdo vedar, as empresas, o uso de recursos do saldrio-
educacao para manter estabelecimentos proprios de ensino e para indenizar as despesas rea-
lizadas por seus empregados ou por seus filhos em escolas particulares. Deverdo igualmente
vedar aos governos o emprego desses recursos para a compra de vagas em escolas priva-
das. Por outro lado, deve-se ter o cuidado de ndo ferir direitos adquiridos nem de provocar a
interrupgdo de estudos de alunos atualmente matriculados na rede privada (...)" (Velloso, in
Mello, 1985, p. 60).

Melchior, ao contrario, entende que

“0O emprego de recursos em bolsas de estudo para alunos ‘fantasmas’ e a criagéo de em-
presas especializadas em burlar a alocagao destes recursos € crime e, portanto, & um proble-
ma de aplicacao do Cédigo Penal, principalmente nos responsdveis pelas empresas privadas.
A questdo, no caso, exige maior fiscalizagdo dos 6rg@os administratives(...) O que néo se pode
aceitar & a efetivacéo de outro erro: retirar das empresas a possibilidade de aplicar 0s recursos
em escolas privadas para ajudar os alunos carentes, dando-os para o Estado” (Melchior, 1983,

p. 9)%.

* A proposta do GT foi a de inserir "educagfo”, j4 que no texto original a Comiss&o sé menciona “assisténcia”.

5 O autor refere-se aos recursos do saldrio-educagéo.
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Se a polémica se instala no caso do ensino de 19 grau, ela & ainda mais pertinentg n? que
diz respeito & manutenc@o de creches e pré-escolas, Mesmo reconhecendo‘ a especificidade
da educagio pré-escolar e a impossibilidade prética de descartarmos a partlc_ipag:éo das em-
presas neste setor como fonte de financiamento importante, t]é que se ter o cuidado dessi&s—
tratégia ndo diminuir a pressao polftica sobre as instancias pgbllcas, em busca de fontes mais
distributivas e equalizadoras atoda a populago infantil. Enfim, esse problema deve merecer
uma andlise cautelosa nao s6 em relagéo a manutengao pelas empresas de creches e pré-es-
colas préprias mas, principalmente, em relagdo & compra de vagas em creches e pré-escolas
particulares.

; . ~
3.2 Obrigatoriedade para 0s municipios investirem 25% de sua receita no ensino de 17 grau e
na educagao pré-escolar

Para andlise dessa alternativa tomo, como ponto de partida, os Comentarios sot;re o Pro-
jeto de Constituicao aprovado pela Comisséo de Sistematizag@o do Congresso -NacmnaL ela-
borados pelo Grupo de Trabalho de Educagcfo Pré-Escolar da ANPEd, em 17 de julho de 1987.

Nesses comentarios s&o apresentadas, entre outras, as seguintes sugestoes:

i i iclpi legislagdo, implantagéo e imple-
a) que seja da competéncia dos estados e mumcfgos ale
menta:;;o da educagdo pré-escolar, além do ensino basico médio (Tfulo 1X — De Ordem Social
— Capftulo IIl - Da Educagéo e Cultura —art. 378, § 29);

ja i ioridade ao lado do ensino funda-

b) que a educacgdo pré-escolar seja inclulda como priorida ; t

menlal) ?:Ie modo que os municlpios s6 passem a atuar em outros nfvel::: quando suas necessi-

dades 'de educagio pré-escolar, e néo s6 de ensino fundamental, estejac\,m atendidas (Tftulo IX
_ Da Ordem Social — Capftulo Il — da Educagéo e Cultura — art. 378, § 49).

c) que os municfpios apliquem ndo menos de 25% da sua receita de impostos n?c; sécntt
ensino obrigatério, mas também na egug?.,gag g;f—escolar (Tulo 1X — De Ordem Social - Ca
1ll — Da Educacéo e Cultura — art. 3/9, § 3°).
PRU‘OAS principais rzcazées que originaram tais propostas de reforrm_slag:éo foram, por um Iado;
evitar que os municfpios figuem omissos quanto 2 educagao da c:tanga de0ab am:)s_e.,ta p<:ra
outro, mencionar “educacao pré-escolar” e nao apenas “pré-escola” como forma de explicitar
inclusdo das creches nessa modalidade.

Considero importante referendar a proposta de que 08 municfpos destinem 25% de s:;
receita de impostos ao ensino obrigatério e 3 educag@o pré-gscolar. No entanto, esse aspe
me suscita algumas ponderagdes que talvez meregam ser objeto ‘de dlsFusséfa. .

Em primeiro lugar, & preciso lembrar que para qg.le tal medida seja efetiva, distributiva le,
portanto, progressiva a nivel de uma polftica de financiamento para <_:rec-hels.e Qré—escc;lgs. ela
est4 condicionada a uma reforma tributéria que garantg recursos mans;ugmfacatwr():s at Cos oﬁs:
municlpios. Pode-se indagar aqui se a reforma tributéaria que se anuncia na nova a;ta oor:js
tucional sera suficiente para prover as necessidades de umversghzagéo da educacéo a todas
as criangas de 0 a 6 anos, além de outros servigos urgentes. Arrisco-me, por ora, mesmao sem
apresentar uma andlise quantitativa, a dizer que nao.

Em segundo lugar, cabe destacar que essa politica deveré estabelecer mecanismos Ca-

pazes de superar 0 fiscO de manter os municfpios mais pobres com menos recursos, o que
evidentemente beneficiaria a concentragao de renda e a manuteng@o da desigualdade.
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A EDUCAGCAO DA CRIANGA PEQUENA, A PRODUGAO DE
CONHECIMENTO E A UNIVERSIDADE

Fulvia Rosemberg — FCC

Uma avaliagio das polfticas de atendimento & crianga pequena, no Brasil, nao iria divergir,
em muito, daquelas que vém sendo efetuadas em outros setores de intervengéo do Estado na
4rea social,

Assim & que, em linhas gerais, & possivel afirmar que a intervencéo do Estado na érea do
atendimento  crianga de 0 a 6 anos tem sido insuficiente, assistencialista, emergencial, frag-
mentada, centralizada (burocrética e financeiramente) privilegiando o repasse de recursos em
detrimento de uma acdo direta e oferecendo um servigo de baixa qualidade, o que reflete a au~
séncia de uma polftica coerente e integrada.

De modo geral, as tentativas de compreenséo desta situagao operam no nfvel da andlise
da correlagdo de forgas entre a presséo exercida pelas camadas populares, clientela desses
servigos, e a disposigéo para transformagéo polftica do Estado em responder a esta pressao.

Ora, as interagdes freqlientes que temos tido — gragas & existéncia, na Fundagéo Carlos
Chagas (FCC), de um dos raros niicleos de pesquisa sobre educagéo da criancade 0 a 6
anos' — com técnicos da administragio plblica e setores da sociedade civil levaram-me a re~
pensar os niveis em que operam as determinagdes polficas das caréncias percebidas e procu-
rar refletir sobre as articulagdes entre poder piblico, clientela e produgéo de conhecimento. No
momento, avango, provisoriamente, dois postulados:

1) mesmo que por um passe de mégica a crianga pequena fosse priorizada, néo conta-
mos ainda com um corpo de conhecimentos e uma prética de debate polftico-ideolégico sufi-
cientemente desenvolvidos para implantar uma polftica integrada e adequada de atendimento a
essa crianga;

2) mesmo na conjuntura atual — diante das opgBes polfticas que nado priorizam a crianga
de 0 a 6 anos — seria possivel imaginar uma interveng&o mais adequada do Estado se o corpo
de conhecimentos e o debate polftico-ideolégico sobre educagdo da crianga pequena eslives-
sem mais desenvolvidos e articulados.

'O niicleo de pesquisa sobre creche da Fundag8o Carlos Chagas conta com a participagéo, além da autora
deste texto, de Maria M. Malta Campos e Sylvia Cavasin.
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Antes de pormenorizar esta andlise, gostaria de insistir enfaticamente que minha posigéo
ndo significa privilegiar o conhecimentio em detrimento da vontade polftica, ou privilegiar a
atuacao do intelectual em detrimento daquela desenvolvida por outros setores da sociedade ci-
vil e polftica, Estou querendo apenas destacar que insuficiéncias percebidas na atuagdo do
Estado no campo de atendimento & crianga pequena podem, também, ser parcialmente imputa-
das & fragilidade do corpo de conhecimentos sobre a questao e & incipiéncia do debate polftico
e ideolégico. De forma semelhante, é possivel perceber que o movimento social, quando mais
intensamente se mobilizou em Sao Paulo em torno da reivindicagao por creches (1975-82), ndo
contou com apoio de um corpo de conhecimentos sistematizado que pudesse auxiliar na opgao
por estratégias e modelos.

Apesar da articulagdo entre os dois niveis de andlise (do debate polftico-ideolégico e do
corpo de conhecimentos), vou traté-los em separado, dada a juventude dessa minha reflexao.

1. Auséncia relativa do debate politico-ideolégico

O debate polftico-ideolégico sobre o atendimento & crianga pequena vem ocorrendo de
forma esporédica, e foi provocado, principaimente, pelo movimento de mulheres. No estado de
S&o Paulo, a discusséo sobre o tema creche foi impulsionada, no final da década de 70, pelo
Movimento de Luta por Creches, retomada pelo chamado Grupo de Atendimento Integral &
Crianga de 0 a 6 anos, do PMDB, durante a campanha eleitoral para governador em 1982, pela
Comissdo Especial de Inquérito sobre Creches da Camara Municipal de Sao Paulo, e pelo
Conselho Estadual da Condigdo Feminina. Sdo poucas as organizacbes e entidades ligadas &
&rea da educacéo onde e debate polftico-ideolégico vem acorrendo; cito o Grupo de Trabalho
de Educagao Pré-Escolar da Associagio Nacional de Pés-graduagio e Pesquisa em Educa-
¢a3o (ANPEd), e intervengbes que ocorrem durante a Conferéncia Brasileira de Educacgdo
(CBE).

O debale ndo & efetuado pelos partidos polfticos, sindicatos ou pela prépria Igreja. Isto ndo
significa que tais setores da sociedade n&o reivindiquem ou n&o atuem nesla 4rea, mas que
esta reivindicagéo ou atuagdo s@o fragmentérias, desvinculadas de uma reflexao ou proposta
mais abrangente e explicitada.

Esta incipiéncia, esporadicidade e ndo-explicitagdo do debate politico e ideoldgico sobre a
questa@o pode ser detectada em vérios momentos, nestes (ltimos 10 anos. A thulo ilustrativo,
destaquei trés exemplos.

Logo no Infcio da mobilizagéo do movimento social pela reivindicagio por creches (segun-
da metade da década de 70), observou-se intensa participa¢ao dos grupos feministas de Sao
Paulo. E posslivel mesmo afirmar que foram as feministas que introduziram o novo contexio
discursivo onde se situa esta reivindicagio: no se trata mais de uma méae buscando auxio,
mas de uma trabalhadora defendendo um direito (Rosemberg, in Campos et alii, 1986).

Ora, apesar da ruptura ideolégica trazida pelas feministas, neste perfodo, seu discurso fi-
ca circunscrito ao campo da participagao da mulher na forga de trabalho, néo indo além e nao
explicitando nem explorando o confronto, que me parece central desta reivindicagio, de um
novo modelo de socializago da crianga pequena, de maternagem, de participagdo do Estado
como agente complementar & atuagéo da famflia.
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E verdade que as palavras de ordem estiveram presentes através da fala das feministas,
mas apenas enquanto slogans mobilizadores. De certo modo, a reivindicac&o, que foi unitéria
em dado momento, camuflou as divergéncias ideolégicas que n&o haviam sido aprofundadas.
Talvez este ndoc-aprofundamento tenha impedido uma revitalizago das feministas na participa-
cdo da luta por creches, desviando-se para reivindicagbes aparentemente mais centrais no
ideério do feminismo? (come, por exemplo, a luta contra a violéncia).

No infcio da década de 80, durante a administragio Méario Covas (1982-86), quando o mu=
niclpio de S&o Paulo j& dispunha de uma rede de creches diretas® relativamente importante, a
entdo Secretaria da Famillia e do Bem-Estar Social (FABES) tentou privilegiar o atendimento in-
direto (através de creches conveniadas) e a expansio da modalidade “creche domiciliar”, em
detrimento das chamadas creches institucionais. O argumento explicito da administrago foi a
necessidade de baixar os custos da creche direta, considerados altos. Os debates calorosos
durante o funcionamento da Comissdo Especial de Inquérito (CEIl) sobre creches, realizada
pela Camara Municipal,® permitiram sugerir que, sob uma argumentacéo técnica, estava ocor-
rendo o confronto nao-declarado de duas tendéncias: uma, que propunha uma agéo comple-
mentar do Estado & da famflia na socializag&o da crianga pequena; outra, que repudiava esta

participag&o.

Os debates atuais sobre a nova Constituigio fornecem o terceiro exemplo. Em artigo re-
cente, Maria M. Malta Campos (1986) examinou as propostas em circulag@o para a préxima
Constituigéo, referentes & educagéo da crianga de 0 a 6 anos. Para tanto, analisou documentos
produzidos por sete fontes diferentes: as propostas de Fébio Comparato, da Igreja, do Conse-
lho Estadual de Educagéo, da ANPEd, da CBE, da Comiss&o Afonso Arinos, do Conselho Na-
cional de Direitos da Mulher. Em todos estes documentos, a questao do atendimento & crianga
através de creches e pré-escolas é tratada explicitamente apenas pelas propostas da ANPEd,
da CBE, da Comiss#o Proviséria de Estudos Constitucionais e pelo CNDM. Ou seja, docu-
mentos importantes omitem a quest&o.

Quando reflito sobre estes exemplos, encontro duas linhas simult&neas para sua compre-
ensdo: a) as caracterfsticas peculiares de setores da sociedade civil que estéo atuando na
4rea; b) os interesses conflitantes de setores da sociedade em face de uma polftica de atendi-
mento & crianga pequena.

a) Caracterfsticas peculiares de setores da sociedade civil que estéo atuando na area

Quanto a este primeiro aspecto, vou reporiar-me & experiéncia que vivi durante um ano
como representante do Conselho Estadual da Condig&o Feminina (CECF), no Conselho de
Representantes do Programa do Menor do Estado de S&o Paulo, na administragéo Montoro
(1982-86). Este Conselho era estruturado de forma semelhante aos demais criados por essa
administragdo estadual, sendo composto por representantes das Secretarias de Estado e da

2 Para uma descrigdo detalhada do perfodo, reportar-se a Campos, Maria M. Malta; Rosemberg, Filvia & Cava«
sin, Sylvia. A expansdo da rede de creches no municlpio de Séo Paulo. So Paulo, DPE/FCC, 1988, mimeogr.
(Relatério de Pesquisa.)

* Craches publicas, construldas e mantidas pela Prefeitura Municipal de S&o Paulo.

* Reportar-se a publicagiio Jomal da CEL
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sociedade civil.®

Uma das fungdes do Conselho era definir uma Polftica Estadual de Atendimento ao Menor,
fung@o que foi incapaz de desempenhar. No perfodo de sua existdncia (um ano aproximada-
mente) pbde atuar de forma pontual, desblogueando um ou outro entrave no atendimento
crianga e realizando um congresso estadual sobre menor e Constituinte.

Na avaliacéo de nossas dificuldades em definir esta Polftica de Atendimento ao Menor, foi
possivel levantar uma série de determinantes, entre os quais destaco a nalureza especfiica
dos representantes da sociedade civil que, em sua maioria, provinham de organizacbes que
prestam assisténcia ao menor. Ou seja, as propostas de grande parte destes representantes
da sociedade civil ndo se articulavam a uma reflex&o ou prética polftica, mas & experiéncia
acumulada de prestac@o de servigo, tanto através de sua interagfo com o Estado provedor de
recursos, quanto com a prépria clientela que atende,

Parece-me possivel sugerir que esta prética, sendo principaimente centrada na luta pela
sobrevivéncia, dificiimente conduz & formulag3o de propostas abrangentes. Também, tais ins-
tituicbes, apesar de serem privadas, néo visam o lucro, fato que nfo as impele a explicitarem e
desenvolverem uma linha argumentativa na defesa de seus inleresses e propostas. Suas ne-
gociagbes com o Estado ocorrem de forma individualizada e é aferida (quando o &), exclusiva-
mente, pelo servigo que prestam. O Estado, por sua vez, ndo dispondo de uma polftica explicita
de atendimento & crianga, ndo atua como um instigador para que esta explicitacio ocorra.

Talvez tenha sido pela especificidade destas instituigbes que tenham surgido propostas
menos pontuais, com certa consisténcia ideoldgica, principalmente a partir dos movimentos
sociais. Se a experiéncia do Conselho do menor foi frustrante quanto a seus objetivos, & possi-
vel que tenha propiciado pela primeira vez, no Estado de Sao Paulo, uma experiéncia de convk
vio entre representantes da sociedade civil que lidam com criangas e adolescentes fora do
contexto escolar.

b) Os interesses confiitantes de setores da sociedade em face de uma polftica de atendimento
a crianga peguena

Apesar de correr o risco de ser taxada de persecutéria, parece-me posslvel, também, su-
gerir que a inexisténcia de um ideério (ou de vérios), pelo menos relativamente articulado e ex-
plicitado sobre o atendimento & crianga pequena, poderia corresponder a uma estratégia de
evitar-se um enfrentamento polftico-idecldgico.

Ou seja: neste momento em que o atendimento & crianga pequena constitui uma reivindi-
cagdo popular considerada legltima,® sistematizar as propostas e as intervenges isoladas em
uma proposta integrada e operacionalizada de polftica de atendimento poderia provocar a expli-

5 Os demais Conselhos foram: Conselho de Participagio e Desenvolvimento da Comunidade Negra; Conselho
do Meio Ambiente; Conselho da Pessoa Deficiente; Conselho Estadual da Condigio Feminina.

® Veja-se, por exemplo, a freqiiéncia com que a creche integrou plataformas de candidatos ao Executivo e ao
Legislativo durante a (dltima campanha eleitoral.
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citagho de temores em face da interveng8o do Estado nesta 4rea social. Pois bem — conti-
nuando o uso redundante do condicional, que neste ponto de amadurecimento do meu questio-
namento ainda me & muito necessério — parece-me possivel, se ndo detectar, pelo menos
apontar dois componentes deste temor, nem sempre explicitado, de uma intervengo sistema-
tizada e coerente do Estado no atendimento & crianga pequena:

12) que o Estado passe a substituir a famflia, desempenhando, no espago ptblico, fungbes
que anteriormente eram atribuidas exclusivamente & esfera do privado;

29) que o Estado estenda sua polftica educacional & crianga de 0 a 6 anos..

Dito de outro modo: o temor parece ser compartilhado tanto por aqueles que atribuem a
guarda e a educago da crianga pequena exclusiva, ou principalmente, a famlia, em especial &
mée, quanto por aqueles que querem canalizar a intervencéo do Estado exclusivamente 2 edu-
cagao de criancas a partir dos 7 anos.

Considero que esta auséncia do debate polftico-ideoldgico, por parte da sociedade civil,
constitui um momento a ser superado, na medida em que é possivel identificar alguns efeitos
indesejaveis. Em primeiro lugar, porque acaba legitimando, por omiss&o, a ambigilidade que se
percebe nas intervengdes do Estado nesta drea social; em segundo lugar, porque dificulta ao
proprio Estado a articulagdo e operacionalizag@o de propostas integradas. Assim, nao tendo
diante de si interlocutores que estimulem a formulag&o ou explicitacéo de poifticas, o Estado
ericontra legitimidade no exerclcio de uma agéo pontual, casulstica e clientelista, como se exis-
tisse apenas um modelo (nico de arranjo familiar — aquele integrado por pai, mée e filhos(as),
com divisdo de trabalho por sexo. Os outros arranjos seriam excepcionais, o que justificaria
uma acho provisbria e pontual. Também, nfo tendo diante de si representantes da sociedade
civil que estimulem o debate polftico-ideoldgico, conselhos e comissdes mistas voltados para a
questdo do menor — organizados e estimulados pelo préprio Estado — acabam por cair na ar-
madilha da “consulta popular”, organizando eventos de massa que constituem, a meu ver,
desvios de fungéo.

2. Auséncia de um corpo de conhecimentos

O segundo ponto que gostaria de discutir diz respeito & caréncia de conhecimentos tedri-
cos e emplricos que possam informar tanto a elaborag8o de uma polftica consistente de aten+
dimento & crianga pequena, quanto orientar a reivindicago, implantagdo e avaliagéo de pro-
gramas.

Um arrolamento n&o-exaustivo das insuficiéncias, no nfvel do conhecimento e de suas im-
plicagbes, aponta que:

— Nao dispomos, até o presente, de qualkquer diagndstico sobre a extensdo do atendi-
mento & crianga pequena. Uma avaliag@o deste tipo, no momento, dada a fragmentagéo
das intervengbes do Estado e a falta de controle das intervengdes privadas que esca-
pam & administrag&o escolar, s6 pode ser efetuada através de informacdes coletadas
junto ao usuério. Pela primeira vez teremos acesso (se ocorrer!) a informagbes nacio-
nais sobre praticas de guarda e educacéo da crianga pequena através do Suplemento
Menor que acompanhou a coleta de dados da PNAD 85, mas néo sua divulgagéo!

— Néo dispomos de qualquer instrumento experimentado de avaliagéo de programas. Dis-
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pomos, & verdade, de alguns estudos de caso que, apesar de importantes, no tiveram
preocupagdo (pois n&io era o caso) com a elaboragéo e experimentacéo de metodolo-
gias de avaliagéo,

Aqui merece destaque a auséncia de um instrumento adequado para avaliac&o de custos.
Se destaco a avaliagio de custos & porque o pedido & extremamente recorrente e porque os
custos constituem argumento frequentemente usado para estimular ou frear a implantagéo de
programas. Foi possivel perceber, algumas vezes, a utilizaco de instrumentos inadequados
(por exemplo, que ndo contabilizam os custos provenientes da participagao da comunidade ou
da administrac&o central) orientando a adogdo de programas, possivelmente també&m inade-
quados.

— Né&o dispomos de padrdes que orientem a implantag&o e funcionamento de equipamen-
tos de qualidade. Questbes como tamanho, projeto arquitetdnico, quadro de funcion&rios
(quantidade, atributos), relagéo adulto/crianga, programagéo psicopedagdgica, formacéo
de pessoal, etc., ficam sem respostas, ou recebem respostas imediatas ditadas pelo
bom senso, volume de recursos disponfveis, ou impacto polftico que se queira provocar,

Estas séo apenas algumas insuficiéncias no nivel do conhecimento. Parece-me que tais
insuficiéncias — e outras mais — dificiimente serfio suplantadas se as condigdes atuais forem
mantidas. Com efeito, s&o pouquissimos os nlicleos de pesquisa que estdo frabalhando sobre
a questao: & possivel identificar trabalhos realizados por pequenos grupos em Porto Alegre,
Sé&o Paulo, Ribeiréo Preto, Belo Horizonte, Campina Grande, Rio de Janeiro.

N&o dispomos de canais para divulgagéo e debate do conhecimento que vem sendo acu-
mulado entre nbs; com excecao dos Cademos de Pesquisa, dos Cadernos do Cedes e da Re-
vista Educagdo e Sociedade, praticamente nenhuma revista de natureza académica tem vei-
culado textos sobre o atendimento 2 crianga pequena. Temos, também, pouco ou quase ne-
nhum acesso a bibliografia estrangeira. Nossas bibliotecas universitarias s&o paupérrimas em
obras sobre o tema. Na medida em que a biblioteca da Fundago Carlos Chagas possui um
dos acervos mais ricos sobre a questio, praticamente toda tese académica produzida nos (il
timos anos parte do referencial bibliografico de que ela dispde. Esta homogeneidade — apesar
de inevitavel, no momento — parece-me indesejével, pois nfo estimula o debate nem o avancgo
das idéias.

Diferentemente do que ocorreu na 4rea da educagéo escolar, em que quadros formados
pela universidade passaram a atuar na administrac&o plblica, no caso da educagdo da crianga
pequena néo houve tempo para tanto, sendo que sua formacéo tem ocorrido em funcéo do tra-
balho. O tema ainda n#o foi integrado pela universidade; neste caso, parece-me que a sistema-
lizagéo do conhecimento torna-se ainda mais aleatéria, na medida em gue disponibilidade de
tempo e acesso a bibliografia do pessoal técnico engajado na administragao plblica & mais difl-
cil. Acrescente-se, ainda, a rotatividade tradicional do quadro técnico, na administragao brasilei-
ra, por ocasio de mudangas a nivel do Executivo determinadas por injungdes polfticas, o que
dificulta o acmulo, a transmisséo e a sistematizagao dos conhecimentos.

De modo semelhante ao que ocorre com a produgéo académica, no caso da administra-
¢ho também & possivel rastrear as fontes bibliogréficas, s6 que sua natureza & diversa. A in-
formagio provém, principalmente, de documentos internos ou produzidos por agéncias interna-
clonals destinados ao Terceiro Mundo, com uma vis&o “africanizada” (a expresséo foi em-
prestada de um assessor do UNICEF para o Cone Sul) da América Latina.
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Em resumo, neste momento, no Pafs, percebo: a) uma defasagem entre o conhecimento
disponlvel e o conhecimento necessério no que diz respeito 4 educacio da crianga pequena; b)
a ndo-sistamatizagio do conhecimento acumulado pela pratica concreta desenvolvida tanto
pela administragdo pdblica quanto pelos movimentos sociais.

A andlise deste enunciado constitui o ceme do terceiro tépico deste texto, cujo foco se
centraré na universidade.

3. A Universidade e a produgéio de conhecimentos sobre a educagéo
de crian¢as pequenas

Quando situo a universidade no foco desta andlise, devo explicitar, de infcio, um pressu-
posto subjacente: o de que a produgéo de conhecimento em educagio deve se drientar ou
servir a propostas e & implementagéo de polfticas piblicas. Nao estou querendo ser dogmética,
dal a cautela no uso das expressdes.

Este pressuposto remete a uma tomada de posigéo frente 4 produgéo de conhecimento e
a universidade. Significa que estou valorizando o conhecimento concernido com um projeto de
transformag&o social. Mas al, atengéo: ndo significa que este conhecimento deva estar obriga-
toriamente orientado por uma palavra de ordem polftica, que deva obrigatoriamente provir de
uma necessidade imediata concreta, que n&o possa se distanciar do aqui e agora. Significa que
0 compromisso do conhecimento, e s6 ele, pode extrapolar o campo do conhecimento,

Também néo significa que é o conhecimento que deva determinar, diretamente, as priori-
dades em polfticas plblicas. Nesta determinaco, o conhecimento deve instrumentar Estado e
sociedade civil, na medida em que estas opgbes sfo polficas e resultantes do jogo de interes=
ses e pressdes. Esta ressalva me parece importante, pois houve um tempo de onipoténcia e
manipulagéo cientificista, principalmente em psicologia, quando se pretendeu que o conheci-
mento cientffico, em si, carregado da aura da neutralidade cientffica, estaria determinando op-
gdes corretas, absolutas e universais de prioridades em polficas plblicas. Um dos exemplos
mais evidentes, na histdria da creche, foi quando a Organizago Mundial de Sa(ide, na década
de 50, encomendou a J. Bowlby uma avaliacio das instituicbes de atendimento & crianga pe-
guena, avaliagéo que acabou redundando na elaborag&o do conceito de"privag&o materna”, um
dos fatores responséveis pelo freio na polftica de expans&o da rede de creches nos palses eu-
ropeus. A aparente neutralidade cientffica do relatério de Bowlby, onde normatizava sobre o
modelo familiar necessério ao adequado desenvolvimento das criangas, constituiu argumento
de peso para justificar a reorientagdo de polficas pliblicas para esta faixa etéria, determinada,
efetivamente, por outras necessidades: polftica de incentivo & natalidade e de retengéo da mu-
Iher em casa, tendo em vista a alta mortalidade provocada pela guerra e a necessidade de em«
prego para os ex-combatentes,”

N&o me parece, entéo, abusivo afirmar que h& uma tendéncia do Estado para usar a com-
peténcia académica a fim de legitimar as opgbes que assume. Complementarmente, também
néo me parece abusivo afirmar que a universidade se deixa utilizar neste processo, na medida
em que sua produclo de conhecimentos se encontra defasada com relagéo 4s necessidades

7 Para uma andlise mais sistemética deste perfodo, reporar-se a Rosemberg, Filvia. O Movimento de Mulhares
e a abertura polftica no Brasil: o caso das creches. Cademos de Pesquisa, (51): 73-9, 1984,
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de implantagdo de polfticas plblicas e &s necessidades da sociedade civil. Por que isto ocorre?
Sei que os caminhos para responder sdo miltiplos. Veja-se, por exemplo, o tema abordado no
Boletim da ANPEd (V.9, n. 1, jan./mar. 1987) “Reabrindo um debate” — onde se discute ampla-
mente a produgao e a disseminagao do conhecimento na &rea educacional.

Dentre os caminhos posslveis, destaco a dificuidade da p6s-graduagdo em integrar, efeti-
vamente, a pesquisa ao ensino, e, portanto, em produzir (e n&o apenas reproduzir) conheci-
mentos: os programas de mestrado e doutorado oferecem aos alunos (e ndo aos pesquisado-
res em formagao) cursos, ndo se constituindo em centros de pesquisa (Favero, 1987)®. Quan-
do se oferecem cursos, trabalha-se com disciplinas que acabam por compor um quebra-cabe-
¢as de conhecimentos fragmentados.

Em outras palavras, advogo que a divisdo em campos disciplinares, tal como vem sendo
adotada pela universidade — em Ciéncias Humanas no geral e, particularmente, nas &reas da
Psicologia e da Educagéo — tem-se constitufldo em entrave para que a produgao de conheci-
mento avance ou responda as necessidades de implantagio de polfticas plblicas.

Os campos disciplinares tal como persistem na universidade — enquadrando, delimitando,
censurando o conhecimento possivel — tornaram-se rotos principalmente ap6s o advento e a
atuacé@o dos movimentos sociais das (ltimas décadas. A universidade apenas usa os movi-
mentos sociais como objeto de estudo, mas ndo se redefine epistemologicamente, enquanto
instituic@o, a partir de seus questionamentos. Os movimentos sociais tornaram vislveis novas
questdes (como, por exemplo, o questionamento de um modelo familiar paradigmético com di-
visdo naturalizada de papéis sexuais) que apelaram por novas respostas concretas do Estado
e que desafiaram os paradigmas t6ricos das Ciéncias Humanas. Refiro-me principalmente,
nesse contexto, aos movimentos que tematizaram e tematizam as hierarquias de género, raga
€ idade, temas que eram considerados marginais para as Ciéncias Humanas e que, uma vez
reelaborados enquanto relagdes socialmente construldas, adquiriram centralidade para a com-
preensdo dos processos da transformagéo social.

Ora, esta centralidade reorienta a definicdo, delimitagéo e hierarquizagdo dos objetos de
conhecimento que se encontram deslocados, inadequados ou censurados pelos recortes dis-
ciplinares preexistentes no ambito da produgdo académica. Quéo freqliente tem sido, para
mim, por exemplo, encontrar mestrandos e doutorandos com problemas interessantes, atuais,
nao encaixaveis nas disciplinas ou nas teorias delas decorrentes.

Uma salda procurada pela universidade tem sido a criagio de nlcleos e grupos de estu-
dos que se organizam em forno dos novos recortes.

Apesar de a experiéncia, no Brasil, estar mostrando que esta reorganizagéo ainda se situa
nas franjas da estrutura académica, sendo guetizada e guetizando-se, sendo marginalizada e
marginalizando-se, ndo conseguindo estabelecer, ainda, um verdadeiro didlogo com as teorias
maiores (Costa et alii, 1985)°, talvez seja, no momento, a (nica salda que vejo para que temas
novos e a interdisciplinariedade entrem na universidade. Como a questdo da educagéo de
criangas pequenas.

" Fédvero, Osmar. A produgéio e a disseminagdo do conhecimento em educag8o. Boletim ANPEd, 9(1): 44-9,
1987.

* Costa, Albertina G; Sarti, Cinthia & Barroso, Carmen. Pesquisa sobre mulher no Brasil — do limbo ao gueto?"
Cadernos de Pesquisa, (54): 5-15, 1985,
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