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RESUMO: A taxa liquida de matricula na pré-escola aumentou de 3,7% para 78,9% entre
1970 e 2018. Este artigo analisa o processo de universalizagio da pré-escola no Brasil ocor-
rido nos ultimos 50 anos, documentando a evolugio do acesso e discutindo de forma ana-
litica a influéncia de fatores sociodemograficos e institucionais comumente atribuidos a ex-
pansdo da pré-escola no Brasil. Fatores como oferta de trabalho feminina, investimento
publico e demografia, embora tenham sua importancia, ndo foram decisivos para a expan-
sao da pré-escola tal que a expansiao observada no periodo parece fruto de politicas ndao
coordenadas e ndo planejadas implementadas no periodo.

PALAVRAS-CHAVE: Universalizagdo da pré-escola; politicas puablicas; determinantes da
expansio pré-escolar.

ABSTRACT: The school attendance of 4-5 years-old children raised from 3.7% to 78.9% be-
tween 1970 and 2018 in Brazil. This paper analyses the preschool expansion process in Bra-
zil in the last 50 years, documenting the preschool attendance and discussing how sociode-
mographic and institutional factors usually associated with the expansion are related to the
process. The paper shows that female labor force participation, public investments, and de-
mographic factors were to some extent important but not crucial to the expansion of pre-
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school attendance in Brazil. Furthermore, the observed expansion seems to be a result of un-
coordinated and unplanned policies implemented in the period.

KEYWORDS: Universal preschool; public policies; determinants of preschool expansion.
JEL Classification: H52, 121; N36.

1. INTRODUCAO

Desde o relatério Coleman, em 1966, fatores que contribuem para o sucesso
escolar sdo investigados de forma sistemdtica (Coleman et al., 1966). Mais recente-
mente, pesquisas tém mostrado que investimentos na primeira infincia geram um
impacto positivo maior do que programas voltados para a idade adulta (Heckman,
2007). Estudos em diversos lugares do mundo, e em especial nos Estados Unidos, tém
apontado para o efeito positivo do ensino pré-escolar como um todo (creche e pré-
-escola), principalmente para criangas em condic¢oes de vulnerabilidade. Entretanto,
no Brasil, o efeito positivo geralmente é observado apenas para a frequéncia a pré-
-escola e nao para a creche (Santos, 2011). Tal diferenca pode ser atribuida a deficién-
cia de qualidade da educagdo infantil no Brasil e a alta qualidade dos programas
americanos avaliados (Schwartzman e Castro, 2013). Além disso, mais estudos lon-
gitudinais s3o necessarios para mensurar o valor agregado da pré-escola e obter re-
sultados mais robustos para o Brasil (Bartholo et al., 2019).

Dada a importancia desta etapa de ensino para o desenvolvimento infantil e
acumula¢ado de capital humano, este artigo analisa o processo de universalizacao da
pré-escola no Brasil ocorrido nos ultimos 50 anos. Nesse periodo, a taxa de matricu-
la de criangas de 4 e 5§ anos na pré-escola saiu de menos de 4% em 1970 para quase
80% em 2018. O objetivo é documentar a expansdo a luz de eventos histéricos e
econdmicos ocorridos ao longo do periodo que possam estar, em maior ou menor
grau, associados a expansdo. Assim, sio abordados aspectos que remontam ao final
do século XIX até o surgimento do programa Bolsa Familia no século XXI.

Embora a anilise faga associagdes entre eventos ocorridos e a expansao da
pré-escola, ndo se pretende atribuir relagdes causais. Isso ndo seria factivel em um
contexto que abrange um longo periodo permeado de fatos histéricos que poderiam
distintamente influenciar a expansao e ser objetos de andlises mais profundas no
sentido de avaliacao de impacto. Ao contrario, por meio da apresentagao de dados
e informacdes relacionados a pré-escola, o interesse do artigo é discutir a expansio
de forma mais abrangente. Dessa forma, ha espago para analisar todo o periodo
aqui proposto, que foi definido, basicamente, pela existéncia de dados. Nesse sen-
tido, a principal contribui¢ao do artigo para a literatura é de analisar o processo
de expansdo ocorrido nas ultimas décadas como um todo, dando um panorama
geral do processo de universaliza¢do da pré-escola.

Este artigo divide-se em mais cinco secdes além desta introducdo. A secdo 2
contextualiza o artigo ao apresentar os nimeros associados a pré-escola, discutir
a universaliza¢do em outros paises, e abordar os aspectos historicos relacionados
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a pré-escola no Brasil. A se¢ao 3 discute o papel da demografia no processo de
universalizacdo da pré-escola. A secdo 4 estuda fatores associados a oferta que
podem ter contribuido para a universalizagdo. A secdo 5 analisa o principal fator
associado a demanda: a participacdo feminina no mercado de trabalho. A ultima
secdo apresenta as consideracdes finais.

2. CONCEITOS, ASPECTOS HISTORICOS
E A PRE-ESCOLA NO BRASIL E NO MUNDO

A taxa liquida de matriculas da pré-escola € a razdo entre o total de matriculas
de criancas com quatro e cinco anos de idade sobre a populag¢do de criangas na
mesma faixa etdria.! No Brasil ha um enorme salto na taxa liquida de matriculas
da pré-escola entre 1970 e 2018. Em 1970, apenas 3,7% das criangas estavam
matriculadas na pré-escola. Entre 1970 e 1980, e na década seguinte, entre 1980 e
1990, o percentual mais do que dobrou em cada um dos periodos, chegando a
10,7% em 1980 e 26,4% em 1991. Nos anos seguintes o crescimento desacelerou,
aumentando em 10 pontos percentuais entre 1991 e 2000. Contudo, nos anos 2000
a taxa voltou a apresentar um forte crescimento (mais de 80%), de tal forma que,
no final da década, duas em cada trés criangas frequentavam a pré-escola (66,2%).
Ao final de quase cinco décadas, em 2018, a parcela de criangas brasileiras entre 4
e 5 anos matriculadas na pré-escola chegou a 78,9%.2

Para analisar o caso brasileiro serd usado o conceito de universalizacio de ma-
triculas efetivamente realizadas na pré-escola. Assim, ainda que este percentual ndo
seja de 100%, o termo “universaliza¢do” serd utilizado em referéncia a alta porcen-
tagem de criancas matriculadas. Isso contrasta com outros conceitos utilizados na
literatura que utilizam o termo universalizagdo com referéncia a capacidade de pro-
visdo de vagas (universaliza¢cao do acesso). Nesses casos, a taxa de matricula pode
ser baixa, mas a oferta de vagas ¢ suficiente para atender toda a demanda.

A universaliza¢do da pré-escola estd longe de ser alcancada mesmo em paises
desenvolvidos, muitos dos quais tém feito altos investimentos publicos para pro-
mover a educagao pré-primdria (Berlinski e Galiani, 2007). Na Europa hd uma
grande variabilidade na universalizagdo. Para a faixa dos trés anos de idade, a
educacido pré-escolar é universalizada na Franga e Bélgica, alcanca 60% na Alema-
nha, 44% na Gra-Bretanha, 28 % na Espanha e em Portugal, e apenas 6% na Suiga.

! Criangas com 6 anos de idade foram excluidas da andlise por motivos de consisténcia da analise, pois
a partir de 2006 a lei 11.274/2006 determinou que estas deveriam ser atendidas pelo Ensino
Fundamental.

2 Qutras fontes de dados e metodologias podem trazer niimeros diferentes. Por exemplo, a PNAD
Continua, com informagdes autodeclaradas, mostra que, no 3° trimestre de 2018, 94% das criangas de
4 e 5 anos frequentavam escola.
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O mesmo ocorre em paises na Asia e Oceania, com taxas variando de 90%, casos
de Cingapura e Japao, a 52%, caso da Australia (Boocock, 1995).

A depender do contexto historico e do lugar onde o programa é implementado,
educacdo infantil tem diferentes finalidades. De uma forma geral, ela engloba des-
de o nascimento da crianga até sua entrada na escola primdria. Alguns programas
tém o objetivo de prover cuidados para a crianca enquanto os pais trabalham;
outros focam na preparacio do pré-escolar para seu ingresso na vida académica; e
ainda existem aqueles que oferecem um amplo servico de satude, além de desenvol-
vimento motor, cognitivo e social.

No Brasil, nem sempre o bindomio educar e cuidar foi relevante para a educacdo
infantil no sentido de se complementarem no processo educativo como discutido
atualmente. De acordo com Bassetto (2006), ha basicamente trés fases de desen-
volvimento da educacio infantil no pais: inicio do atendimento a crianga (do final
do século XIX até os anos 1960); processo de massificacio (as décadas de 1970 e
1980); e a fase do direito social (ap6s a Constitui¢ao Federal de 1988).

Bassetto (2006) e Rosemberg (1999) argumentam que o surgimento do atendi-
mento infantil no Brasil decorre de politicas assistencialistas e filantropicas destinadas
a criangas pobres e negras. Inspiradas no modelo francés da segunda metade do sé-
culo XIX que visava mdes pobres e operarias, as creches teriam surgido para atender
filhos de escravas apds a instituicao da Lei do Ventre Livre. Outra forma de educagio
infantil eram as escolas maternais, também originarias da Franca, destinadas a aten-
der orfaos e filhos de operarios. Ambas teriam surgido com o nascimento da industria
no pais para permitir o aumento da producdo. Diferentemente das anteriores, o
jardim de infancia, de origem alema, era ligado a 6rgaos de educacio e destinado a
elite burguesa da época. Havia ainda o parque infantil, criado pelo Departamento
Cultural de Sao Paulo, que trazia concepcoes pedagogicas.

O segundo periodo de desenvolvimento da educacao infantil foi caracterizado
por politicas de expansdo do atendimento com propostas emergenciais e de baixo
custo com objetivo de atender o maior nimero de criancas (Bassetto, 2006).> O
modelo adotado foi influenciado por propostas de organizacoes intergovernamen-
tais, como Fundo das Nacdes Unidas para Infancia (UNICEF) e Organizac¢do das
Nagoes Unidas para a Educacido, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), que visavam
preparar criangas carentes para ingressar no ensino fundamental e melhorar as
condi¢oes de vida envolvendo a familia e a comunidade (Souza, 1984).

Ap06s a Constituicao Federal de 1988, a educacio infantil passou a ser pensada
como um direito da criancga a ser garantido pelos municipios. E, apds 1996, com a
nova Lei de Diretrizes e Bases (LDB), que trouxe a concep¢do de educagio infantil,
houve uma maior preocupacido com o acesso a pré-escola e a educagio infantil
como um todo. A cria¢do do Fundo de Manutenc¢io e Desenvolvimento da Educa-
¢ao Bésica e de Valorizacio dos Profissionais da Educacio (FUNDEB) em 2007 e

3 Alguns exemplos sio o Plano de Educacio Infantil (PLANEDI) e o Programa de Atendimento ao Pré-
-escolar (PROAPE).
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a antecipacdo da entrada na escola para quatro anos de idade em 2013 permitiram
o desenvolvimento de politicas ligadas a educacado infantil.

Assim, o surgimento e expansdo da pré-escola ocorreu em diferentes contextos
e muitos podem ser os fatores associadas a universalizacdo observada nos anos
recentes. Segundo Rosemberg (1999), fatores sociodemograficos sio geralmente
associados a expansdo. Processos de intensa urbanizac¢do, participacio de mulheres
no mercado de trabalho, queda na mortalidade infantil e na fecundidade estariam
entre os fatores que propiciaram a expansido da demanda por educagio infantil.
Por outro lado, Menezes-Filho (2011) argumenta que fatores institucionais moti-
varam o avango educacional no pais: a descentralizagdo da alocagido de recursos
educacionais apds Constitui¢ao Federal de 1988; os programas de progressao con-
tinuada que vieram para evitar as altas taxas de repeténcia dos anos 1970 e 1980
e regularizar o fluxo escolar; os programas sociais (Bolsa Escola e Bolsa Familia)
que fizeram com que familias mais pobres matriculassem seus filhos na escola; e
os fundos de redistribuicdo de receitas atreladas ao nimero de matriculas como o
FUNDEB (que inclui o ensino infantil).

Como se nota, ha diversos fatores com diferentes potenciais para influenciar
oferta e demanda por pré-escola, direta ou indiretamente. A partir da proxima
se¢do, os fatores sao divididos e analisados em trés grandes topicos: demografia,
politicas publicas e mercado de trabalho feminino.

3. DEMOGRAFIA

O aumento da cobertura da pré-escola em termos percentuais pode ocorrer
tanto pelo aumento da oferta de vagas quanto pela redu¢ao da demanda por vagas.
A Figura 1 apresenta a evolu¢do da populacdo de 4 a 5 anos e do total de matricu-
las na pré-escola das criancas nesta faixa etdria separadamente no mesmo periodo
analisado. Enquanto a populagdo traz informagdes sobre a demanda potencial, a
matricula prové uma proxy do cendrio associado a oferta, uma vez que ndo temos
informag¢io no numero de vagas oferecidas e demandadas.

Em relacdo a populacdo, ha um crescimento até a década de 1990, seguido de
uma estabilizagdo até 2000, e, a partir de entdo, uma queda, tal que o ntimero total
de criancas em 2018 é apenas 3% maior que o observado em 1970 (5,65 milhdes).
Assim, a demanda potencial por pré-escola aumentou e caiu ao longo do periodo,
terminando estdvel na tltima década (5,84 milhdes). Analisando conjuntamente com
trajetoria da taxa liquida de matricula hd indicios de que apenas uma modesta parte
do crescimento da taxa de matricula nos anos recentes, especialmente apds 2000,
ocorreu por conta do fendmeno de reducdo ou estabilizagio da populagio-alvo.

Por outro lado, observa-se que o total de matriculas na pré-escola aumentou
21 vezes no periodo, ao passar de 0,21 milhdo em 1970 para 4,61 milhoes em 2018.
A matricula, portanto, vinha crescendo a uma taxa mais expressiva que a observa-
da para o crescimento demogrifico mesmo antes da estabiliza¢io da populagio.
Isso sugere que o sistema escolar estava aumentando sua capacidade de atendimen-
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to (oferta) independente de variagdes na populacio assistida. Com isso, a analise
demonstra que fatores demograficos nao foram decisivos para a expansio da pré-
-escola no periodo.

Figura 1: Evolucao da populacdo e matriculas na pré-escola
das criancas com 4 e 5 anos de idade: Brasil, 1970 a 2018
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Fonte: Censo da educagao bésica (Inep), Censo demografico (IBGE)
e Projecdo da populacao de 2010 a 2060 (IBGE). Elaboracao dos autores. 2019.

4. POLITICAS PUBLICAS

Esta secdo discute o papel de politicas publicas adotadas desde 1969, primeiro
ano para o qual dados foram encontrados. Politicas como o Programa Nacional
da Pré-escola, em 1981, e o Programa Bolsa Familia, em 2003, podem estar asso-
ciadas a universalizagido da pré-escola, seja por estimulos diretos a investimento na
primeira infancia, seja pela promogdo de a¢des que influenciam indiretamente. Aqui
serdo investigadas politicas de ambito nacional, tal que politicas locais, promovidas
por governos municipais ou mesmo estaduais, estao fora do escopo.

Desde a independéncia do Brasil em 1822, o pais foi regido por sete constitui-
¢oes. De todas, a Constituicao Federal de 1988 foi a tinica que explicitou a pré-
-escola como um dever do governo e determinou que os municipios seriam os
principais provedores (Carvalho, 2006). Em 1996, a LDB definiu a educa¢io in-
fantil e determinou que esta fosse oferecida por meio de creches para criangas de
até trés anos de idade e pré-escolas para criangas entre quatro e seis anos. No en-
tanto, as diferengas entre creche e pré-escola ndo foram estabelecidas de forma
clara e objetiva. Note que, embora a Constituicdo Federal e a LDB tenham defini-
do e regulamentado os aspectos e as reponsabilidades acerca da educagio infantil,
estas ndo sdo consideradas politicas publicas no contexto deste artigo. Ambas ndo
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provocaram efeito direto sobre matriculas, pois ndo estabeleceram a promogao de
acoes efetivas. No entanto, sao consideradas condicOes necessdrias para a existén-
cia das politicas publicas a partir de suas promulgacoes.

A andlise desta secio consistira em observar inflexdes na tendéncia temporal
da taxa liquida de matricula. A ideia é a de que se uma determinada politica publi-
ca influenciou a quantidade de matriculas, serd observado um ponto de inflexdo
na série apds sua implementacio. Para isso, foi aplicado o Filtro HP que controla
para componentes ciclicos da série temporal, obtendo uma representa¢do suavizada
da taxa liquida de matriculas da pré-escola. O ajuste feito pelo filtro permite que
a série seja mais sensivel aos efeitos de longo prazo de uma dada politica (Kydland
e Prescott, 1990; TELES et al., 2005).

A Figura 2 apresenta a evolugdo da tendéncia da taxa liquida de matriculas e
a taxa de crescimento dessa tendéncia ap6s o uso do Filtro HP e servira de referén-
cia ao longo do artigo. Observa-se que nos anos de 1972, 1979, 1997,2002 e 2011
sao identificados pontos de inflexdo na taxa de crescimento. Esses anos marcam o
inicio de periodos de aceleragdo no crescimento das matriculas (1972, 1997 e 2011)
e de periodos de desaceleracao (1979 e 2002). Deve-se ressaltar que o nivel da taxa
de crescimento depende do nivel de matriculas no periodo anterior e, portanto, nio
serd o foco da andlise.

Com o objetivo de investigar as possiveis influéncias das policias pablicas na
taxa de matriculas liquidas da pré-escola, esta secao apresenta uma andlise sobre
a evolugdo dos investimentos publicos na pré-escola, o FUNDEB, a politica de
corregao de fluxo no ensino fundamental e o Bolsa Familia. Destaca-se que foram
consideradas influéncias diretas e indiretas das politicas publicas na taxa liquida
de matriculas da pré-escola.

Figura 2: Evolucao da tendéncia das matriculas de criancas com 4 e 5 anos
na pré-escola e da taxa de crescimento da tendéncia — Brasil, 1969 a 2017
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Fonte: Censo da educacao bésica (Inep). Elaboracao dos autores. 2019.
Nota: A tendéncia foi captada pelo uso do Filtro HP
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4.1 Investimentos

O primeiro movimento em cardter de politica publica adotado pelo governo
acerca do ensino pré-escolar ocorreu em 1981 através do Programa Nacional da
Educacdo Pré-escolar (PNEP). Neste programa, o governo federal destacou a im-
portancia dos primeiros anos de vida do individuo para o seu desenvolvimento e
se comprometeu a ofertar, principalmente para a faixa etdria entre quatro e seis
anos, o ensino pré-escolar. Apesar disso, ndo se observa uma quebra de tendéncia
da taxa liquida de matriculas apds 1981. Ao contrario, como se observa no grafico
de baixo da Figura 2, a taxa de crescimento da tendéncia segue em queda ao longo
dos anos 1980, ou seja, ha aumento da tendéncia da taxa liquida de matriculas,
mas em um ritmo cada vez menor ano a ano.

Por outro lado, o nimero de estabelecimentos publicos que ofertavam pré-
-escola quintuplicou nos anos 1980. A Figura 3 mostra a evolugdo do numero de
pré-escolas, discriminado por rede — publica e privada. Como referéncia, a figura
inclui também a taxa liquida de matricula (eixo a direita). Apds uma lenta expan-
sdo de estabelecimentos publicos nos anos 1970, observa-se um grande crescimen-
to nos anos 1980 (mais que proporcional as matriculas) sugerindo que o PNEP
influenciou a geracdo de infraestrutura que viria possibilitar adiante uma expansio
mais forte das matriculas. Isso indica que a expansdo pré-escolar observada no
periodo foi puxada por investimentos publicos.

Figura 3: Evolucdo do numero de estabelecimentos com pré-escola: Brasil, 1969 a 2017
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Fonte: Censo da educacéo bésica (Inep); Censo demogréfico (IBGE) e Projecdo da
Populacdo de 2018 (IBGE). Elaboragdo dos autores. 2019.

Notas:

1 - Em 1990 ndo houve Censo Demografico nem Censo da Educacao Bésica.

2 - Os numeros de estabelecimentos em 1994 e 1995 foram omitidos por
apresentarem valores inconsistentes com a série histérica.
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Conjuntamente, outro fator pode ter contribuido indiretamente para o aumen-
to da oferta de infraestrutura para a pré-escola, o Movimento Brasileiro de Alfa-
betizacado (MOBRAL). O MOBRAL foi um érgio criado no final dos anos 1960 e
efetivamente implementado no inicio dos anos 1970 para atuar prioritariamente
na alfabetiza¢do de adolescentes e jovens. Com o passar dos anos, o programa
expandiu seu campo de atividade, abrangendo as dreas de satde e cultura e, no
inicio dos anos 1980, ja atuava em quase todos os municipios brasileiros (Carvalho,
2006). Em 1981, o PNPE foi langado em associacio ao MOBRAL, visando expan-
dir as vagas de pré-escola a baixo custo. Assim, foi trazido a educagdo pré-escolar
a metodologia ja aplicada a alfabetizacdo de adultos: recursos humanos nao pro-
fissionais aplicados em espagos ociosos na comunidade (Carvalho, 2015). Dessa
forma, a existéncia do MOBRAL parece ter facilitado o planejamento e execugio
do PNPE.

A partir do final dos anos 1980 até meados de 2000, observa-se na Figura 3
um crescimento constante e praticamente linear do numero total de estabelecimen-
tos, até atingir o 4apice em 2007. Deste ponto em diante, hd um processo de ligeira
reducdo do niimero de pré-escolas. Nota-se que a taxa de matricula inicialmente
ndo acompanha a referida expansio. Apesar de crescente, 0 aumento mais acelera-
do na taxa de matricula ocorre ap6s os anos 2000. Enquanto hd aumento de 36
pontos percentuais entre 1980 e 2000, 30 pontos percentuais sao observados entre
2000 e 2010. Isso indica que a expansdo passou a ocorrer via aumento da quanti-
dade de alunos por estabelecimento, uma vez consolidada a infraestrutura em ter-
mos de estabelecimentos.

Outra forma de observar a expansio da oferta de pré-escola é por meio do
quadro de docentes. A Figura 4 mostra a evolucio do numero de docentes que
atuam na pré-escola por rede publica e privada. Esse nimero apresenta uma traje-
toria mais suave de crescimento em todo o periodo, nio havendo pontos relevantes
de redugio na quantidade total. A quebra na tendéncia observada entre 2006 e
2007 refere-se a uma mudanga metodologica no Censo da Educacdo Bésica.* Nos
anos 1980, a expansdo do corpo docente ndo acompanhou a velocidade de expan-
sdo dos estabelecimentos (o nimero dobrou, ao passo que o de estabelecimentos
triplicou), mas é nesta década que o setor publico passa a ser mais expressivo que
o setor privado em termos de nimero absoluto de docentes. Isso é consistente com
a implementa¢ao do PNPE, via contratacao de mio de obra nado especializada em
pré-escola. No periodo mais recente, caracterizado pela estabilidade no nimero de
estabelecimentos, a expansdo no numero de docentes ainda persiste, o que corro-
bora a ideia de que as pré-escolas passaram a crescer em termos de nimero de
alunos atendidos por escola.

4Em 2007, o Inep implementa o novo censo escolar baseado em registros individuais de alunos e
professores.
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Figura 4: Evolucdo do nimero de docentes
na pré-escola: Brasil, 1969 a 2017
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Fonte: Censo da educacédo bésica (Inep); Censo demogréfico (IBGE) e
Projecao da Populagdo de 2018 (IBGE). Elaboracdo dos autores. 2019.

Notas:

1-Em 1990 ndo houve Censo Demografico nem Censo da Educacao Bésica.
2 - O numero de docentes em 1994 e 1995 foram omitidos por apresentarem
valores inconsistentes com a série historica.

Nio hd dados sobre despesas — publica ou privada — em pré-escola para o pe-
riodo até 2000. Por essa razdo, a quantidade de estabelecimentos e o nimero de
docentes foram utilizados como proxies para se obter uma estimativa, ainda que
imperfeita. Os dados sugerem que pode ter havido certo “excesso” de investimento
no setor publico nos anos 1980 e 1990, jd que, embora a taxa de matriculas tenha
crescido junto com o numero de docentes, essa nio acompanhou o crescimento do
numero de estabelecimentos. Contudo, além de gerar condi¢bes para absorver a
demanda na época, o investimento iria propiciar as condi¢des necessarias para uma
expansdo mais vigorosa a partir da década de 2000. Ja o setor privado permaneceu
alheio a tudo isso, mantendo praticamente constante a relagao entre estabelecimen-
tos e docentes durante todo o periodo.

A partir de 2000, hd dados de gasto publico em pré-escola. Para se ter uma
ideia de quanto o gasto publico estd associado ao aumento da matricula, estima-se
a correlagdo em 2000 entre a taxa de matricula e as despesas no nivel municipal.
Como em 2000 a taxa de matricula se encontrava em 37% no nivel nacional, a
variabilidade no nivel municipal gera um ambiente favoravel a este exercicio, ja
que nio ha efeito teto na matricula. A correla¢do linear estimada foi de 0,34, que
pode ser considerada modesta. Para se ter uma ideia de magnitude, a correlagio
entre escolaridade e renda no nivel do individuo em 2015 (dados da PNAD) era de
0,45. Ou seja, o exercicio sugere que o investimento fez diferenga, como observado
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na discussdo até aqui; porém, sozinho nao explica toda a histéria. Outros fatores
certamente tiveram papel relevante.

4.2 Correcao de Fluxo

Um fator que pode estar associado indiretamente a universalizagao da pré-
-escola € a politica de correcdo de fluxo. Essa politica inclui programas de pro-
mog¢ao automadtica, regime de ciclos e classes de aceleragao. Ainda que houvesse
iniciativas pontuais nessa direcio por parte de estados e municipios, essa politica
ganhou mais forma e forca em meados dos anos 1990 com a participagdo do
governo federal, regulada pela LDB. O Ministério da Educagdo e Cultura (MEC)
passou a incentivar estados e municipios a aderirem ao programa Classes de
Aceleraciao de Aprendizagem, um programa que tinha como objetivo corrigir o
fluxo escolar dos alunos nos anos iniciais com defasagem de idade-série de dois
anos ou mais. Em 1998, dois anos apds seu inicio, com um total de R$ 107 mi-
lhdes em incentivos (pregos de 2019), havia 719 adesdes, contabilizando cerca de
1,2 milhiao de alunos (Prado, 2010).

Com isso, em um contexto de redu¢io demografica, teria sido possivel uma
reorganizacio das escolas ao se reduzir em grande medida o nimero de alunos
repetentes, de tal modo a liberar espaco para o aumento da oferta de vagas de pré-
-escola. Nesse sentido, 0 aumento no numero de docentes na pré-escola pode ter
ocorrido parcialmente devido a mudanga da etapa de ensino de parte dos profes-
sores que lecionavam nos anos iniciais, os quais passaram a lecionar na pré-escola.
Isso significaria que parte da expansdo da pré-escola ndo precisou de mais investi-
mento; o que teria havido foi uma realocacao de recursos.

Infelizmente, ndo foram encontrados mais dados para documentar e/ou testar
a hipotese acima. Para obter uma medida precisa, seria necessirio observar, no
nivel do professor, a movimentagio entre as etapas. No entanto, conforme mencio-
nado anteriormente, o censo escolar passou a coletar informagdes no nivel indivi-
dual apenas em 2006. Assim, para avaliar o efeito dessas politicas, optou-se por
analisar a distor¢io idade-série, que seria reduzida com a implementacdo da cor-
re¢ao de fluxo.

A Figura 5 mostra que a taxa de distor¢ao idade-série do ensino fundamental
cai ao longo do periodo para o qual se tem dados, partindo de impressionantes
76,2% em 1982 até alcancar 17,2% em 2018. Nota-se que no periodo 1991-2010,
que engloba a fase aguda da corregio de fluxo, houve uma aceleragio da reducdo
da distor¢io quando comparada ao periodo anterior (1982-1991). Da mesma for-
ma, hd uma desaceleracdo na reducdo entre 2011 e 2018, isto €, apds a fase aguda.
Levando em considera¢do que nao houve expansio do nimero de estabelecimentos
a partir de meados da década de 2000, esse quadro reforca a ideia de que a corre-
¢do de fluxo promoveu a liberagdo de espaco fisico que permitiu a absor¢io de
novas matriculas na pré-escola. Isso teria gerado o ponto de inflexdo no crescimen-
to das matriculas observado em 1997 (Figura 3).
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Figura 5: Taxa de distorcao idade-série no
ensino fundamental: Brasil, 1982 a 2018
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Fonte: Situacdo da Educacao Béasica no Brasil (1999),
Indicadores de ciéncia, tecnologia e inovacdo em Sao Paulo (2011), Inep. 2019.

4.3 FUNDEB

Outro mecanismo que influenciou diretamente o investimento na pré-escola
foi a criacdo do FUNDEB em 2007. Ao vincular a reparticio de recursos para
educa¢io ao numero de matriculas, o fundo automaticamente criou um incentivo
aos municipios — responsaveis pela provisio da educacdo infantil — a ampliar a
oferta de vagas para toda a educacdo basica. Vale lembrar que o fundo que o pre-
cedeu, o Fundef,’ criado em 1997, destinava recursos apenas para o ensino funda-
mental. A taxa liquida de matricula na pré-escola estava abaixo de 65% quando o
FUNDESB foi criado. No entanto, nota-se que o Fundo nio foi suficiente para evitar
a queda na taxa de crescimento das matriculas nos primeiros anos ap6s 2007.
Conforme observado na Figura 2, ha um ponto de inflexao apenas em 2011.

E possivel argumentar que a queda na taxa de crescimento seria ainda maior
na auséncia do FUNDEB. Ha evidéncias de que o fundo (juntamente com o Fundef)
teria aumentado a frequéncia escolar para alunos de 7 a 14 anos entre 2000 ¢ 2010
(Cruz e Rocha, 2018), de tal modo que poderia ter um efeito positivo também na
pré-escola. Ao analisar a legislagdo da época, hd indicios de que a nova politica de
redistribui¢do de recursos pode ter tido um efeito maior apds uma mudanca na
constituicao acerca da educacdo basica.

Em 2009, a Emenda Constitucional n® 59 determinou que a idade obrigatoria
para o ingresso aos estudos da educac¢io basica fosse reduzida de seis para quatro

S Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacio do Magistério.
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anos de idade, tornando obrigatoéria a frequéncia a pré-escola. Nota-se pela Figura
2 que a taxa de crescimento da tendéncia continuou caindo ap6s 2009. No entan-
to, como a emenda foi aprovada em novembro daquele ano, é razodvel supor que
ndo tenha tido um grande efeito em 2009 nem em 2010. O ponto de inflexao ob-
servado em 2011 sugere que a obrigatoriedade fez aumentar as matriculas apos um
periodo de ajuste. Ao que tudo indica, a existéncia de estabelecimentos e de recur-
sos foi importante para a recuperagdo do crescimento da taxa.

4.4 Bolsa Familia

As politicas analisadas até aqui foram majoritariamente voltadas a provisiao
de oferta de vagas na pré-escola. Um possivel efeito sobre a demanda por pré-es-
cola pode ter sido gerado pelo Programa Bolsa Familia, criado em 2003 via Medi-
da Provisoria (convertida em lei em 2004). Embora o beneficio seja composto por
uma transferéncia monetaria condicional ao cumprimento por parte da familia de
determinadas acoes associadas a saude e educagdo das criangas, a frequéncia esco-
lar é cobrada apenas das criangas a partir dos seis anos de idade. No entanto, é
possivel que a existéncia da condicionalidade tenha influenciado o comportamen-
to das familias também com relagdo as criangas menores de seis anos, gerando um
aumento da demanda por pré-escola.

Como o programa possui um publico-alvo bem definido, para estudar uma
possivel relagio entre o programa e a matricula na pré-escola, a ideia é analisar o
comportamento da taxa de matricula para grupos mais e menos afetados pelo
programa. Sob a hipotese de que o programa teve um efeito diferencial na frequén-
cia escolar das criancas em idade pré-escolar, espera-se que a frequéncia tenha
aumentado mais para familias de renda mais baixa, principalmente quando com-
parada a frequéncia observada para familias com renda superior, mas proximas ao
nivel de renda mais baixo.

A Figura 6 mostra a frequéncia escolar por decil de renda domiciliar per capi-
ta de 2001 a 2015. Ndo hd uma tendéncia clara de maior crescimento da frequén-
cia escolar para o primeiro decil. A mesma conclusdo vale para o segundo decil. O
que se observa é um crescimento relativamente homogéneo para os oito primeiros
decis da distribuicdao de renda, resultando na queda da diferenca dos demais decis
em relacdo ao decil mais alto da distribuicdo, que ja era bastante elevado em 2001.
Em 20135, 17 pontos percentuais separavam o decil mais alto do mais baixo. Por-
tanto, apesar da limita¢io do quadro apresentado, ndo parece haver fortes indicios
de que houve uma grande contribui¢io do programa Bolsa Familia para o aumen-
to das matriculas na pré-escola.
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Figura 6: Frequéncia escolar por decil de
renda domiciliar per capita: 2001 a 2015

o
24
= -
. " - .
o J Bl gy o - e
-
2 — » e
®2 -
(=]
w _—
— o dedl
- == == 20 decil
o - Quiros deds
- 100 decil
C.-
- T T T T
2000 2005 2010 2015
Ano

Fonte: PNAD (IBGE). Elaboragdo dos autores. 2019.

Com isso, encerra-se aqui a analise da interagdo entre politicas publicas e ex-
pansido da pré-escola no Brasil. O termo “politicas publicas” foi utilizado para se
referir a temas abrangentes, incluindo legisla¢do, financiamento, emenda constitu-
cional e programas de promogao a pré-escola propriamente ditos. Conforme obser-
vado anteriormente, o objetivo nao foi esgotar a lista de possiveis temas associados
a pré-escola. Ap6s uma revisao histérica do periodo em questio, analisaram-se as
politicas de cardter nacional com maior potencial para influenciar a universalizagio
da pré-escola. Observou-se que politicas de corre¢do de fluxo e a obrigatoriedade
de matricula aos quatro anos de idade foram a¢des que potencialmente impactaram
a tendéncia da taxa de matricula da pré-escola no periodo analisado. O que foi
viabilizado possivelmente pelo investimento publico prévio em estabelecimentos
pré-escolares.

5. PARTICIPACAO FEMININA NO MERCADO DE TRABALHO

A parte final da andlise da universalizacdo da pré-escola aborda um dos fato-
res mais presentes na literatura sobre a demanda por escola para criancas em idade
pré-escolar, a saber, a importancia da participacdo feminina no mercado de traba-
lho. A hipétese é a de que o crescente anseio das mulheres em ofertar trabalho a
partir da segunda metade do século XX pressionaria o poder pibico a expandir a
oferta de vagas pré-escolares.

As creches foram produto da primeira Revolugdo Industrial que trouxe consigo
necessidades especificas da nova classe trabalhadora. Nesse contexto, alguns autores
argumentam que o atendimento da pré-escola, assim como o da creche, foi conse-
quéncia de reivindicacdes atreladas a maior participagao feminina no mercado de
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trabalho (Kuhlmann Jr., 2000; Rosemberg, 1987). No Brasil, até 1996, a educacao
infantil ndo fazia parte da educagio bdsica brasileira e, legalmente, apenas a Conso-
lidacdo das Leis Trabalhistas (CLT) de 1943 fazia mencao a creches especificamente
para atender as trabalhadoras com filhos em periodo de amamentagdo.

A relagdo entre oferta de trabalho e oferta de pré-escola — nas duas direcdes — é
inconclusiva na literatura internacional, ora apresentando correla¢des positivas, ora
apresentando auséncia de correlagio (Blau e Carrie, 2006; Gelbach, 2002; Berlinski
e Galiani, 2007; Baker et al,. 2008; Lefebvre e Merrigan, 2008; Lundin et al., 2008;
Cascio, 2009; Fitzpatrick, 2010; Havnes e Mogstad, 2011; Nollenberger e Rodri-
guez-Planas, 2011; Schlosser, 2011; Bassok et al., 2014; Haeck et al., 2015).
Bauernschuster e Schlotter (2015) argumentam que uma das explicacdes para a
baixa correla¢do seria que uma diminui¢ao marginal nos custos ndo afetaria a
oferta de trabalho materno quando a taxa de empregabilidade e cobertura de aten-
dimento j4 sdo altas. Além disso, ndo seriam esperados efeitos substanciais em
termos de emprego se houver um efeito de compensagdo (crowding out) entre es-
tabelecimentos privados e publicos.

No Brasil, Scorzafave e Menezes Filho (2001) mostram um aumento na parti-
cipacdo feminina de 35% entre 1982 e 1997 usando dados da PNAD (IBGE). Os
autores encontram ainda que filhos com menos de dez anos reduzem a probabili-
dade de participacdo no mercado de trabalho. Ja Bruschini e Lombardi (1996)
argumentam que a participa¢do feminina se expandiu durante os anos 1970 quan-
do mulheres mais escolarizadas de classe média buscaram inser¢ao no mercado de
trabalho. O crescimento econdmico brasileiro da época e a expansdo do setor
tercidrio teriam contribuido para a absor¢ao da forca de trabalho feminina. Isso
sugere um papel menos relevante da demanda por pré-escola no Brasil para expli-
car a universalizacao.

A Figura 7 mostra a evolugdo da taxa de participacdo das mulheres no merca-
do de trabalho de acordo com Censo Demografico (eixo a direita). A figura inclui
também o nimero de estabelecimentos com pré-escola (eixo a esquerda) entre 1970
e 2017, ja apresentado na Figura 3. Como pode ser observado, a participa¢dao
cresceu em todo o periodo, com duas fases um pouco mais agudas, sendo uma nos
anos 1970 e outra nos anos 1990. Nos anos 1970, a expansdo dos estabelecimen-
tos, no entanto, foi modesta. Ja nos anos 1990, a expansao dos estabelecimentos
iniciada na década de 1980 continua, mas de forma menos acelerada em relagdo a
década anterior e ao que se observaria na década seguinte. Com relacdo as matri-
culas, por um lado, a expansdo da participagao nos anos 1970 coincide com o
aumento da taxa de crescimento das matriculas na segunda metade da década,
como pode ser observado na Figura 2. Entretanto, é uma época em que o nivel de
matriculas ainda € baixo. Por outro lado, nos anos 1990, observa-se uma reducao
na taxa de crescimento das matriculas. Levando em conta todo o periodo, o cena-

6 Art. 389, Pardgrafo Unico da CLT/1943.
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rio sugere que a oferta de trabalho reagiu a expansao de pré-escolas ao invés de
té-la pressionado.

Figura 7: Evolucéo da taxa de participacéo feminina
e estabelecimentos com pré-escola: 1970 a 2017
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Fonte: Censo demogréfico (IBGE) e Censo da educagdo bésica (Inep).
Elaboracao dos autores. 2019.

Notas:

1-Em 1990 ndo houve Censo demografico e nem Censo da educagao basica.
2 - O numero de estabelecimentos em 1994 e 1995 foram omitidos por
apresentarem valores inconsistentes com a série historica.

A Figura 8 traz mais elementos para a analise. Utilizando dados da PNAD
(IBGE), verificou-se se havia criancas com até cinco anos de idade residindo no mes-
mo domicilio em que moravam as mulheres. Com isso, foi possivel calcular a parti-
cipagio no mercado de trabalho de acordo com a caracteristica do domicilio. A ideia
¢ construir uma proxy para verificar em que medida o aumento da oferta de trabalho
ocorreu para mulheres com filhos, que teriam interesse em matriculd-los na pré-es-
cola. A figura apresenta os dados de 1976 a 2015.7 A ideia é que, para haver uma
pressdo feminina na demanda por pré-escola, o crescimento da taxa de participagao
durante a década de 1980 teria que ser puxado por mulheres com criancas em idade
pré-escolar ou proximas a esta. Da mesma forma, se € verdadeira a hipdtese de que
a expansdo da pré-escola permitiu o ingresso da mulher no mercado de trabalho, o
mesmo fendmeno teria que ser observado na década de 1990.

A figura mostra que a participagdo de mulheres que residem em domicilios
com criangas permaneceu estavel na maior parte do tempo, oscilando entre 15% e

7 Ao longo dos anos, ha alteracoes na defini¢ao de participagdo no mercado de trabalho por conta de
mudangas no questiondrio. Como o interesse recai na tendéncia, a preocupagio com um possivel viés
¢ baixa.
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16% até 2006, quando se inicia um periodo de queda na taxa. Com isso, o cresci-
mento da participa¢do feminina estd majoritariamente associado a mulheres em
domicilios sem criancas em idade pré-escolar. Em 1977, a taxa de participacdo era
de 36%, sendo que 58% (21% — barra cinza-claro) eram mulheres sem criangas
em casa. Ja em 2009, dpice da participagdo feminina (56%), a porcentagem de
mulheres sem filhos alcanca 75%. Dessa forma, a maior parte das mulheres que
ofertavam trabalho, e que foi responsavel pelo crescimento da oferta, ndo poderia
ter sido beneficiada pela expansido de estabelecimentos pré-escolares nem ter sido
a causa do excesso de demanda de vagas.

Figura 8: Composicao da taxa de participacdo feminina em domicilios
com e sem criancas de até 5 anos de idade de 1976 a 1999
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Fonte: PNAD (IBGE). Elaboracao dos autores. 2019.

Portanto, a participagdo feminina no mercado de trabalho brasileiro ndo pa-
rece explicar de forma contundente a universalizagdo pré-escolar observada no
final dos anos 2010 nem o surgimento e expansao ocorridos ap6s a década de 1980.
Isso nio significa que, em alguns casos particulares — estado ou municipio ou mes-
mo em algum ano — a participa¢do das mulheres ndo tenha sido importante. No
entanto, de forma geral, apesar do crescimento observado no periodo tanto para a
pré-escola quanto para a oferta de trabalho das mulheres, hd evidéncias que nio
corroboram a hipétese da pressdo exercida pela participacio feminina.

CONCLUSAO

Considerando criancas de 4 e 5 anos de idade, observa-se que, em 50 anos, a
taxa de matricula na pré-escola saiu de 3,7 para 78,9%. Este artigo procurou ana-
lisar em que medida fatores como oferta de trabalho feminina, investimento publi-
co e demografia contribuiram para essa expansio.
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A andlise sugere que nao houve um fator decisivo para a expansio da pré-es-
cola no Brasil. Fatores tidos como cruciais na expansio, como a pressio da oferta
de trabalho feminina ou a redistribui¢io de recursos via FUNDEB, nio encontram
respaldos inequivocos nos dados, o que ndo significa que ndo tiveram sua parcela
de contribuigio. Por outro lado, é possivel que efeitos colaterais do MOBRAL, que
aparentemente permitiu avanc¢os em termos de estrutura fisica, e as politicas de
correcdo de fluxo, que teriam contribuido para gerag¢ao de vagas para uma deman-
da crescente, possam ter tido sua importancia, ainda que nio tivessem como obje-
tivo especifico o atendimento a pré-escola. E possivel ainda que a¢des pontuais no
ambito municipal ou estadual possam ter contribuido para a expansio; porém, por
serem especificas, ndo foram objetos de analise deste artigo — mas dificilmente teria
efeitos nacionais. Além do papel da demografia, a universalizagido da pré-escola
parece fruto de politicas ndo coordenadas, que reagiam a situacoes que se tornaram
relevantes com o passar do tempo e, que, portanto, ndo tinham o potencial de al-
terar o que ja estava em curso, a nao ser marginalmente.

Finalmente, vale ressaltar que o artigo nio trata de qualidade da pré-escola. E
relativamente recente na literatura a consolidacdo da ideia de que o investimento
na primeira infincia é um dos principais determinantes do sucesso escolar e pro-
fissional. Talvez por isso o foco das politicas publicas ao longo dos anos tenha sido
a oferta de vagas. Com a rdpida expansdo da pré-escola, hd a preocupag¢io com
um possivel trade-off entre quantidade e qualidade, mas ainda hd pouca evidéncia
a respeito desse tema.
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