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ESTRATEGIAS DE AMPLIACAO DAS VAGAS
DE CRECHE NO MUNICIPIO DE SAO PAULO:
A CONSOLIDACAO DE UM MODELO DE
COOPERACAO PUBLICO-PRIVADA

Cibele Franzese, Lucas Tacara

Resumo

Palavras-chave

O artigo investiga quais estratégias os governos municipais utilizaram para
ampliar o atendimento em creches, com foco no caso da cidade de Sio Paulo,
onde desde 2009 a prioridade foi zerar a fila de espera. A abordagem teérica
baseia-se no neoinstitucionalismo histérico e na importancia da trajetéria das
politicas publicas como fator explicativo para seu desenvolvimento, discutindo
as diferencas entre as dreas de assisténcia social e educagio. Utilizando a
metodologia de estudo de caso, o trabalho combina revisio bibliogréfica,
andlise documental (leis, decretos e convénios) e levantamento de dados
secunddrios — Secretaria Municipal de Educagio de Sio Paulo, Censo Escolar,
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua), entre outros — e
conclui que, no caso paulistano, a parceria com Organizagbes da Sociedade
Civil (OSCs) foi fundamental para a expansio das vagas e reflete o legado
institucional da assisténcia social, apesar desse servico ter sido, legalmente,
absorvido pela educagio desde 2009.

universalizac¢do do servico de creches; parceria com OSCs; legado da
assisténcia social e creches.
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Abstract The article investigates which strategies municipal governments have used
to expand access to childcare, focusing on the case of Sdo Paulo, where
eliminating the waiting list has been a political priority since 2009. The
theoretical approach is based on historical neoinstitutionalism. It emphasizes
the role of policy trajectories as explanatory factors for their development,
discussing differences between the fields of social assistance and education.
Using a case study methodology, the research combines a literature review,
documentary analysis (laws, decrees, and agreements), and secondary
data (SME-SP, School Census, IBGE, PNAD Continua, among others).
The study concludes that, in Sdo Paulo, partnerships with civil society
organizations were fundamental to the expansion of childcare provision and
reflect the institutional legacy of social assistance, despite this service having
been legally incorporated into the education system since 2009.

Keywords universalization of childcare services; partnership with NGOs; legacy of
social assistance and daycare centers.

INTRODUCAO

A Constitui¢do Federal de 1988 inovou na garantia da universaliza¢io de direitos sociais,
impondo ao Estado a obriga¢do de promover uma série de politicas publicas, entregando
servicos 4 populagdo de forma gratuita e acessivel.

O cumprimento das obrigagbes constitucionais exigiu do Estado brasileiro profundas
reformas a fim de que fosse possivel organizar a estrutura da administragdo piblica — em
termos institucionais, de pessoas, de orgamento etc. — para ser capaz de cumprir a missio
dada pelo constituinte.

Considerando a estrutura de competéncias comuns que caracteriza nosso federalismo
cooperativo (Franzese; Abrucio, 2013), o grande esforco p6s-1988 foi especificar melhor
as competéncias de cada esfera de governo; criar instrumentos de incentivo federativo de
adesdo dos governos subnacionais 4 municipalizagio das politicas piblicas por meio de
transferéncias intergovernamentais fundo a fundo; e institucionalizar espagos de pactuagio
entre gestores das trés esferas de governo, e entre governo e sociedade civil, por meio de
conselhos consultivos e deliberativos (Franzese, 2010). Assim, dentro desse grande arca-
bougo institucional — com varia¢des importantes no ambito de cada politica publica —, ao
longo das décadas de 1990 e 2000, foram universalizados a saide basica, a protegio basica
da assisténcia social e o ensino fundamental.

O objetivo deste artigo ¢ discutir as estratégias de universalizagdo de um servigo publico,
no ambito municipal, mas que se deu ao largo das estruturas institucionais anteriormente
mencionadas. Trata-se do servigo de creches, também conhecidas como a etapa da educagio
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infantil de 0 a 3 anos de idade. Nessa esteira, a pergunta que se pretende responder ao longo
deste trabalho é: qual(is) a(s) estratégia(s) utilizada(s) por governos municipais para univer-
salizagdo do servigo de creches?

Para responder essa pergunta, o artigo se estrutura em cinco se¢des, além desta introdugio:
a primeira faz uma discussdo da literatura 4 luz do neoinstitucionalismo histdrico, trazendo
para o centro da andlise a relevincia da trajetéria das politicas publicas e dos atores envol-
vidos na sua construgdo; a segunda expde a metodologia utilizada para realizar a pesquisa
—um estudo de caso baseado em dados secundarios de diferentes fontes publicas; a terceira
apresenta os dados sobre a trajetéria da politica de creches no municipio de Sio Paulo,
de 1980 até os dias atuais; a quarta apresenta uma andlise dos dados, a luz da teoria do
neoinstitucionalismo histérico anteriormente discutida; e a quinta apresenta as conclusdes
finais do estudo.

A POLITICA DE CRECHES: ENTRE A TRAJETORIA DA ASSISTENCIA
SOCIAL E DA EDUCACAO

Como apresenta o clissico texto de Hall (1993), o neoinstitucionalismo histérico argumenta
que existe uma causalidade social decorrente da trajetéria percorrida, sendo as institui¢oes
fatores fundamentais na constitui¢io dessa trajetéria. Dessa forma, para essa abordagem, as
politicas adotadas no passado estruturam as préximas decisdes, encorajando os atores a se
organizarem segundo certas orientagdes de preferéncia e a abandonarem outras que envol-
veriam maior custo ou risco, considerando a necessidade de mudanga de trajeto.

A trajetéria do servico de creches no Brasil diverge bastante dos demais niveis de ensino,
Y ¢ g
porque tem origem na drea de assisténcia social e ndo de educagio.

O histérico da drea de assisténcia social ¢ de um legado com estrutura bastante fragmen-
tada, representada pela agregacio de diferentes programas promovidos, em grande medida,
por institui¢es filantrépicas (Arretche, 2000). A Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)
- criada em 1942 por Getilio Vargas e, mais tarde, no periodo do regime militar, transfor-
mada em Fundagio e vinculada ao Ministério de Previdéncia e Assisténcia Social — dava
a estados e municipios 0 mesmo tratamento oferecido a entidades filantrépicas para a
concessdo federal de assisténcia técnica ou financeira (Licio, 2012).

Considerando a abordagem do neoinstitucionalismo histérico (Obinger; Leibfried, 2010),
esse legado vai influenciar a provisdo dos servigos de creche, considerando que estes estavam
incluidos no contexto geral da assisténcia social e de sua relagio entre pablico e privado.

Anos depois, a Constitui¢io de 1988 reconheceu o direito das criangas pequenas a educagio
infantil, na forma de creches e pré-escolas, e atribuiu essa responsabilidade aos munici-
pios — porém com cooperagio técnica e financeira de estados e Unido (art. 30, inc. VI).
Em 1996 ¢ promulgada a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB — Lei n°
9.394/1996), que determina a divisdo etdria entre creche e pré-escola (art. 30) — criangas de
0 a 3 anos de idade na creche e 4 ¢ 5 na pré-escola — e estabelece o prazo de trés anos para
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que as creches sejam integradas ao sistema de ensino (art. 89) (Brasil, 1996). Assim, estas
passam, em termos normativos, a integrar o sistema escolar, assumindo, pela primeira vez,
um carater educacional.

Entretanto, como aponta Craveiro (2015), apesar das mudangas legais, faltavam agdes
operacionais capazes de realizar uma efetiva transi¢do das creches para a drea da educagio
— como ter docentes com formagio minima de ensino superior para atuar nas unidades.
Em uma anilise sobre o funcionamento das comissdes intergestores no ambito da assis-
téncia social, Franzese (2010) apresenta o relato de um presidente do Conselho Nacional
de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas):

Eu costumo dizer que a pior reunifo que eu ja passei na minha vida foi uma re-
unido de Tripartite ampliada com a educagio, para discutir a transi¢do de educagio
infantil. [...] Entio, se a gente nio afirma pra educagio naquela disputa, que nio,
ela que tem que resolver o problema da creche comunitdria, nio somos nés, ia ficar
pra gente (Presidente do Congemas apud Franzese, 2010).

E nesse contexto que, em 2013, hd uma alteracdo na LDB (Lei n° 12.796/2013) que inclui

a pré-escola no ensino bdsico obrigatério, deixando as creches de fora.

Nesse mesmo periodo, a drea da educagdo havia conquistado a universalizagio do ensino
fundamental por meio do Fundo Nacional de Desenvolvimento do Ensino Fundamental
(Fundef), que vigorou entre 1996 e 2007 ¢ ja havia sido substituido pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento do Ensino Basico (Fundeb), que vigorou até 2020 e foi substituido pelo novo
Fundeb, aprovado pela Lei n” 14.133/20. O principal mecanismo dos fundos foi a vinculagio
das receitas subnacionais ao financiamento do ensino bésico e a busca pela equalizagio do gasto
per capta dentro de cada estado, por nivel de ensino, buscando diminuir a desigualdade entre
redes, contando com progressivo aumento de complementagio federal (Gutierres; Farenzena,
2025). Importante pontuar que fez parte dessa estratégia a vinculagio de um percentual de
receitas ao pagamento de professores ativos — inicialmente 60% e depois 70% — acompanhada
da aprovagdo de um piso nacional para o magistério no ensino fundamental.

As creches, portanto, passam a ser incluidas no Fundeb em 2006, mas néo hd uma estratégia
nacional de cooperagio intergovernamental para ampliagio de vagas ou para contratagio e
qualificagdo de professores nesse nivel de ensino, semelhante ao que ocorreu com o ensino
fundamental. Ao mesmo tempo, a drea de assisténcia social continuou percorrendo traje-
térias institucionais diferentes.

Em 1995, a LBA ¢ extinta e o governo federal cria o Programa Comunidade Solidéria,
coordenado pela primeira-dama Ruth Cardoso. O objetivo do programa era o combate a
fome e 4 miséria em parceria com organizagdes da sociedade civil, universidades, estados e
municipios, disponibilizando recursos para a execugio de suas agdes. Licio (2010) menciona
que, novamente, o setor privado ¢ mantido como central na prestagio de servigos de assis-
téncia social, em ordem de preferéncia semelhante aos entes federativos subnacionais.

E no ambito dessa proposta de colaboragio com a sociedade civil que se elabora, em
1999, um novo marco regulatério para o terceiro setor, a Lei n’ 9.720/99, que cria as
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Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (Oscip), uma qualificagio, conce-
dida pelo Ministério da Justiga, com o objetivo de oferecer maior seguranca juridica ao
setor com regras claras para a qualificagdo e uma oferta de titulo, pelo governo federal, que
deixa de ser discriciondria.

Alguns anos depois, ji no governo Dilma, a ideia de ndo discricionariedade na concessio
de um titulo (inaugurada com as Oscips) avanga para o reconhecimento automdtico, sem a
necessidade de solicitagido ou apresenta¢do de documentagio, com a Lei das Organizagdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCs) — Lei n” 13.019/14. Um dos objetivos da lei foi
padronizar o formato de parceria entre organizagdes da sociedade civil e governo em um instru-
mento mais simples que o convénio, estabelecendo também critérios gerais de selegdo, que por
vezes mimetizam a lei de licitagdes (a0 mencionar, por exemplo, possibilidade de dispensa e
inexigibilidade) e, por outras, até mesmo a legislagdo de parceria publico privada (criando a
figura de Manifestagio de Interesse Social, semelhante 2 Manifestagio de Interesse Privado).

Importante ressaltar que, a partir do governo Lula — inicio em 2003 —, a trajetéria de assis-
téncia social vai se distanciar do marco regulatério do terceiro setor. As discussdes e politicas
de assisténcia social passam a ocorrer no 4mbito do Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome e, em 2005, surge a ideia de uma politica publica de assisténcia social,
protagonizada pelo Estado, com a criagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas)
(Bichir; Simoni Junior; Pereira, 2020; Franzese, 2010). Porém, as creches ndo fazem parte
do escopo desse sistema — ou seja, passam a integrar a educagio, por for¢a de lei, podem
compartilhar os recursos do Fundeb, mas nio integram a formagio obrigatéria exigida
pela legislagio.

METODOLOGIA

Para responder a pergunta de pesquisa “qual(is) a(s) estratégia(s) utilizada(s) por governos
municipais para universalizagido do servi¢o de creches?”, utilizou-se a metodologia de
estudo de caso, optando-se pela andlise do caso da cidade de Sdo Paulo.

A anilise do caso de Sdo Paulo se torna relevante porque a Prefeitura Municipal de Sio
Paulo (PMSP) mantém a meta de zerar a fila de creches dentre as suas prioridades, ou seja,
como compromisso publico constante de seu Programa de Metas, desde 2009. Apesar da
meta ter sido alcangada em 2020, o compromisso de manter a fila zerada continua presente
no plano como pactuagio.

A estratégia de pesquisa utilizada foi baseada em: a) revisio bibliografica sobre o histérico
das creches no municipio de Sio Paulo; b) pesquisa de dados secunddrios sobre o nimero
de matriculas nelas e a expansio do servi¢o ao longo dos anos; e ¢) andlise documental.

A revisio bibliografica concentrou-se na busca do histérico das creches na cidade, de forma
a tragar a trajetéria de como esse servico foi estruturado em Sao Paulo, até a sua configu-
ragio nos dias atuais. J4 os dados secundarios sobre matriculas foram retirados de diferentes

bases de dados:
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a) microdados da Rede Municipal de Educagio?;

cb) adastro de escolas municipais, conveniadas e privadas’;

¢) matricula e demanda registrada por distrito*;

d) Censo Escolar da Educagio Infantil (Secretaria Municipal de Educagio, 2023);

e) Sistema de Informagio sobre Nascidos Vivos (Sinasc): Ministério da Saide;

) Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua): IBGE.

Por fim, a andlise documental refere-se a documentos normativos — regulamentos, decretos,
portarias — bem como termos de cooperagio assinados entre a prefeitura municipal e as
organizagoes da sociedade civil parceiras na prestagdo do servigo de creche.

A EVOLUCAO DAS CRECHES EM SAO PAULO: A TRAJETORIA
DO CASO EM ANALISE

O registro da primeira creche na cidade de Sdo Paulo ¢ de 1901, a partir de uma iniciativa
destinada ao amparo da mulher e das criangas pela prof2 Anilia Franco, junto a um grupo
de mulheres. Nessa esteira, as creches seguem atreladas a filantropia, voltadas ao atendi-
mento gratuito de criangas pobres, filhos de operdrias e empregadas domésticas ou 6rfaos
(Kishimoto, 1986). Durante a primeira metade do século XX, o servi¢o se expande via
entidades sociais e apoios filantrépicos, ainda sem a oferta do Estado (Craveiro, 2015). Na
década de 1950, passam a ser estabelecidos os primeiros convénios entre entidades bene-
ficentes e a Prefeitura de Sdo Paulo, inaugurando a rede publica de creches conveniadas.

A gestdo dos convénios ficava a cargo do setor de assisténcia social da prefeitura, que
nio contava com unidades diretas de prestagio de servico. A qualidade dessas institui¢des
variava bastante de uma unidade para a outra, sendo comum a constatagio de irregulari-
dades, considerando ainda a ndo exigéncia de formacio para os profissionais que atuavam

nas unidades (Franco, 2009).

Alégica da assisténcia social era predominante, seja pelo atendimento ofertado na perspec-
tiva do “cuidar”, seja pela priorizagio de matriculas com base em critérios socioeconomicos,
verificados por visitas domiciliares. Em 1966, criou-se a Secretaria do Bem-Estar Social,
que passou a oferecer as entidades conveniadas recursos financeiros, orientagdes técnicas
para garantir o adequado emprego dos recursos publicos e locais para instalagdo de novas
unidades (Craveiro, 2015). Além disso, foi estabelecido um valor per capita mensal para o
pagamento das creches conveniadas (Franco, 2009).

Entretanto, o nimero de vagas ainda era muito reduzido para a demanda existente e movi-
mentos sociais passaram a pressionar pela criagio de uma rede de creches do préprio Estado.
Isso ocorreu apenas em 1969, quando a prefeitura assumiu a administra¢do de uma creche
conveniada — a unidade de Guaianazes — apés desentendimentos com a entidade mante-
nedora. Nesse momento, as redes de creches publicas passaram de 29 conveniadas para 28
conveniadas e uma administrada diretamente pelo Estado (Franco, 2009).



© RIGS revista interdisciplinar de gestdo social v.14 n.1 jan./abr. 2025 17

Panizzolo (2017) pontua que o fato de a politica de creches ter ficado sob responsabilidade
da assisténcia social favoreceu a expansio de sua rede conveniada, considerando a fami-
liaridade da drea com esse modelo de prestagdo de servigos, especialmente, na forma de
convénios mantidos com entidades sociais — diferente da drea da educagio, cuja provisio
sempre foi pela prépria administragio direta.

A experiéncia dos movimentos sociais com o trabalho e a gestdo de creches agugou a discussio
para melhores condi¢bes das instalagées, remuneracio dos profissionais e alimentagdo das
criangas, culminando na reivindicagdo para a expansio de creches administradas diretamente
pelo poder publico (Franco, 2009; Panizzolo, 2017). Nesse contexto, na gestdo do prefeito
Reynaldo de Barros (1978-1982), sio inauguradas 120 institui¢des gerenciadas diretamente
pelo municipio, que passa a contar com 124 diretas, 2 indiretas’ e 63 conveniadas.

No inicio da década de 1980, houve uma movimentagio das entidades mantenedoras das
creches conveniadas para reivindicar melhorias nos convénios. A prefeitura, em atendi-
mento as demandas, passa a pagar o valor per capita para 100% das criangas matriculadas
— 0 que antes correspondia a apenas 70% (Franco, 2009). Ao mesmo tempo, fortalecia-se
o Movimento de Creche Conveniada, que defendia uma instituigdo financiada totalmente
pelo Estado, mas gerida pelas entidades. Essa disputa refletia visdes de concepgdes distintas

do Estado (Scavone, 2011).

Vale destacar que havia também um problema de coordenagio entre creches federais,
estaduais e municipais, que coexistiam no municipio de Sdo Paulo (Craveiro, 2015). No
entanto, as federais e as estaduais nio tinham expectativa de expansio e tornaram-se muito
pouco representativas em relagio ao efetivo aumento da rede de creches municipais.

A gestio do prefeito Mério Covas (1983-1985) foi marcada pela expansdo do nimero de
creches de maneira geral, tendo sido inaugurados mais 113 equipamentos da rede direta, 24
da indireta e 77 da rede conveniada. Foi no dltimo ano do mandato Covas que o nimero de
matriculas da rede direta ultrapassou, pela primeira vez, o da rede conveniada (28.087 ante
a 23.679). Essa gestdo também aumentou o valor per capita a ser pago para as conveniadas,
de maneira a equivaler os custos da crianca na rede direta, e incluiu o repasse de produtos
alimenticios ndo pereciveis para as conveniadas, medidas adotadas para lidar com as desi-
gualdades entre as redes direta e conveniada (Craveiro, 2015; Panizzolo, 2017).

Nos governos Janio Quadros (1986-1988) ¢ Luiza Erundina (1989-1992), o avango do ritmo
de ampliagdo de vagas se deu de maneira mais lenta em relagio as tltimas duas gestdes.
O governo Janio foi tumultuado por uma série de rupturas que envolveram a extingdo
da secretaria que cuidava das creches e de seus convénios. Ji o governo Erundina focou
seus esforgos na melhoria de aspectos profissionais e politico-pedagdgicos da rede direta,
marcando o inicio de uma discussdo entre o “cuidar” e o “educar” no espago da creche. Em
1990, foi encerrado o breve periodo de preponderancia do nimero de matriculas da rede
direta em relagdo a conveniada (Craveiro, 2015; Panizzolo, 2017).

Na gestdo Paulo Maluf (1993-1996), houve retrocesso na atuagio politica pedagégica, que
passou a cumprir apenas a legislacio vigente na Constituicio Federal de 1988 e no Estatuto
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da Criang¢a e do Adolescente (ECA), abandonando as iniciativas do governo anterior. Na
gestio de Celso Pitta (1997-2000), foi criada uma comissio intersecretarial para imple-
mentar a transferéncia da administragdo das creches da Secretaria de Assisténcia Social
para a Secretaria Municipal de Educagio (SME), de modo a integrar o Sistema Municipal
de Ensino, conforme previsio da LDB. Apesar da comissdo esbogar algumas tentativas
para a transi¢io, a gestdo encerrou sem concretiza-la, ultrapassando o prazo de transigio

estipulado pela LDB, que era até 1999 (Franco, 2009).

Em oposigdo a expansio da rede direta de creches na década de 1980, ocorreu o aumento
da rede conveniada na década de 1990, até mesmo com transferéncias de unidades diretas
para mantenedoras conveniadas. As gestdes Maluf e Pitta promoveram a valorizagio da
politica de convénio em detrimento da rede direta, sendo 47 diretas convertidas para a
gestdo conveniada ap6s os dois governos (Franco, 2009). O governo Pitta terminou com a
redugio de 15,5% do nimero de matriculas da rede direta, enquanto as matriculas da rede
conveniada aumentaram em 57,8%. Os argumentos mobilizados para justificar a politica
de convénios eram a crise fiscal, que pressionava a necessidade de reduzir custos e buscar
maior eficiéncia dos recursos publicos, a valoriza¢do da participagio da sociedade civil nos
equipamentos e a proximidade com a comunidade. Além disso, a expansio das creches
diretas era considerada mais lenta devido ao processo licitatério (Craveiro, 2015).

No primeiro ano da gestdo de Marta Suplicy (2001-2004), foram intensificados os esfor¢os
para realizar a transi¢do das institui¢bes para o Sistema Municipal de Ensino. Esses equi-
pamentos passaram a denominar-se Centro de Educacio Infantil (CEI), nomenclatura que
permanece até hoje. A transi¢do nio era uma tarefa simples que envolvia a simples mudanga
da gestdo, mas compreendia reconhecer os saberes construidos historicamente pela assis-
téncia social e, concomitantemente, atender as Diretrizes Curriculares Nacionais para a
Educagio Infantil. Nesse primeiro momento, a transi¢io se restringiu apenas a rede direta,
processo que envolveu um intenso didlogo e trabalho intersecretarial, especialmente entre
as Secretarias Municipais de Assisténcia Social e de Educagio. O investimento na recu-
peragio de prédios, a realizagio de formagdes e eventos, o encaminhamento de questoes
administrativas e legais ¢ o desenho do funcionamento das creches por meio de portarias
intersecretariais foram medidas tomadas para que a transi¢do se desse de maneira mais
estruturada (Franco, 2009).

O Decreto Municipal n° 41.588/ 2001 oficializou a transi¢do dos CEIs da rede direta da
Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SAS) para a Secretaria Municipal de Educagio,
que se deu no inicio de 2002. Ja o processo de transferéncia das creches conveniadas para a

SME teve inicio apenas em 2003 (Craveiro, 2015).

Entre as alteragbes em relacdo a gestio pela SME em relagio a da SAS, Franco (2009)
destaca: a informatizacio do cadastro de uma fila de creche, a ser organizada de acordo com
a ordem de cadastramento em detrimento dos critérios socioeconémicos utilizados para o
preenchimento das vagas; a reforma, ampliagdo e construgio de novos CEIs; o aumento das
obriga¢des administrativas da diregdo escolar; a obrigatoriedade de elaboragio do Projeto
Politico Pedagégico de cada creche; a criagio do Conselho CEI, que trazia a participagio
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da comunidade; e a criagdo dos cargos de professor de desenvolvimento infantil e coorde-
nador pedagdgico, com aumento de remuneragio e beneficios nos padrées da SME e com
requisito de formag¢do minima em ensino superior, conforme a LDB.

Ao final do governo de Marta Suplicy, o nimero de matriculas na rede direta aumentou
em 88%, enquanto o aumento das matriculas na rede conveniada foi de 19,4%. Esse foi o
ultimo momento em que um/a prefeito/a encerrou sua gestdo ampliando mais a rede direta
do que a conveniada.

Na gestdo de José Serra (2005-2006), a divisdo etdria entre CEI e as Escolas Municipais
de Educagio Infantil (Emei) teve sua implementagio iniciada, conforme as determinagdes
da LDB. As creches passaram a atender, entdo, criangas de zero a trés anos e onze meses
de idade, o que ocasionou uma queda momentinea do nimero das matriculas (Craveiro,
2015). Em 2006, foi promulgada a Lei Municipal n° 14.127, que regulamentou o cadastro
dos dados relativos 2 demanda por vagas na rede municipal de ensino, bem como obrigou a
sua divulgagio, que ocorre desde o ano seguinte, discriminando os dados para cada distrito.

Com essa lei, iniciou-se uma contagem transparente da fila da creche no municipio de
Sdo Paulo, que foi inaugurada com 84.408 criangas em espera em junho de 2006. Nesse
cendrio, a fila se mostrava mais evidente para a sociedade e pressionava os governantes por
resultados. Como consequéncia, a gestio de Gilberto Kassab (2007-2012) foi marcada por
uma expansio massiva do nimero de matriculas nos CEIs. Embora envolvesse o aumento
de vagas em ambas as redes, a sua estratégia de expansdo se concentrava na rede conve-
niada, que aumentou seu nimero de matriculas em 175,4%, representando a gestdo que
mais aumentou o nimero de vagas em creches, tanto em nimeros absolutos, quanto em
média. Foi em sua gestdo que a rede direta alcangou seu maior marco de matriculas, atin-
gindo mais de 60 mil criangas.

De 2006 2 2012, a SME adotou uma politica de expansio de vagas a partir da construgio de
novas unidades via processo licitatério e da realizagdo de convénios. A SME lancou editais
para a construgio de lotes de creches em vez de editais por unidade, de modo a acelerar
o processo de construcdo. Entretanto, essa estratégia enfrentou obsticulos legais e buro-
criticos e questionamentos do Poder Judicidrio. Por esses motivos, a expansio da creche
direta foi menor do que o planejado, preterida em relagio a celebra¢do de convénios, ja que
o processo licitatério, a morosidade e os custos da realizagdo de concursos publicos também
provaram ser fatores dificultantes para a acelera¢do da expansio de vagas (Craveiro, 2015).

Em 2008, o Movimento Creche para Todos iniciou uma agio civil publica para a ampliag¢io
de vagas em creches e pré-escolas. Em agosto de 2013, foi realizada uma audiéncia publica
no Tribunal de Justica sobre o tema. Como resultado, a PMSP foi obrigada a apresentar
um plano de expansdo de no minimo 105 mil vagas em creches. Essa judicializagdo da
politica de educagio infantil foi criticada por gestores publicos e fez com que a urgéncia
continuasse a ser um fator preponderante no desenvolvimento da politica. Nesses termos,
as gestdes seguintes, de Fernando Haddad (2013-2016), Jodo Déria (2017-2018) e Bruno
Covas (2019-2021), seguiram com a estratégia de expansio de vagas por meio da rede
conveniada até a fila ser zerada em 2020.
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Destacam-se as expansdes realizadas no mandato Haddad — que aumentou em mais de
50% a rede conveniada até o fim de sua gestdo — e o aumento de 30% acumulado com os
mandatos de Déria e Covas.

A gestio Ricardo Nunes (atual prefeito desde 2021) foi a primeira a iniciar com a fila
zerada, trabalhou apenas de modo a manter as matriculas estdveis. A provisdo continua
por meio majoritariamente de convénios, representando 84,5% de todas as matriculas em
creches da rede municipal no inicio de sua gestdo.

Desde 2012, as matriculas da rede direta foram gradativamente reduzidas, de 60.621 até
52.357 em 2023, o que evidencia uma estagnagio da politica de provisio de creches geridas
pelo setor publico, apesar da significativa expansio do nimero total de vagas. O Quadro
1 apresenta a trajetéria do nimero de matriculas em institui¢des da rede de provimento
publico municipal de 1980 a 2023, discriminada por mandato de prefeito, ano, se ¢ direta
ou conveniada e a relagdo do nimero de matriculas da rede conveniada pelo total de matri-

culas da rede da PMSP.

Quadro 1 - Evolucdo do numero de matriculas em creches da PMSP de 1980 a 2023

° % de creches
N° de creches ° .
Prefeito Ano administracao N° de cr_eches Total copvenladas
direta conveniadas (altimo ano de
mandato)
Reynaldo 1980 1.030 11.352 12.382
de 51%
Barros 1981 7.140 12.810 19.950
. . 1982 13.874 14.402 28.276
Mario 46%
Covas 1983 21.204 18.027 39.231
1984 21.252 20.641 41.893
Janio o
Quadros 1985 28.087 23.679 51.766 46%
1986 28.965 26.486 55.451
1987 31.954 27.121 59.075
Luiza 1988 31.954 27.121 59.075 51%
Erundina
1989 32.416 31.157 63.573
1990 25.825 31.308 57.133
1991 30.332 31.920 62.252
Paulo o
Maluf 63%
1992 33.225 35.259 68.484
1993 32.154 37.003 69.157
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° % de creches
. N d_e _crechgs N° de creches conveniadas
Prefeito Ano administracao ) Total iy
direta conveniadas (altimo ano de
mandato)
1994 30.165 42.188 72.353
1995 27.916 44.838 72.754
Celso o
Pitta 68%
1996 28.070 47.070 75.140
1997 26.394 50.339 76.733
1998 28.556 55.410 83.966
1999 28.656 55.876 84.532
Mart_a 59%
Suplicy 2000 26.058 55.668 81.726
2001 23.819 54.852 78.671
2002 24.367 54.444 78.811
2003 36.843 60.410 97.253
g:i‘:a 2004 44.796 65.519 110.315 55%
2005 35.967 71.662 107.629
2006 27.525 33.870 61.395
2007 33.770 44,704 78.474
2008 41.295 60.671 101.966
Gilberto 2009 43.406 76.341 119.747 719
Kassab 2010 42.968 84.167 127135
2011 55.512 138.090 193.602
2012 60.621 146.984 207.605
2013 55.812 155.729 211.541
2014 57.367 165.128 222.495
Fernando 80%
Haddad °
2015 55.663 185.177 240.840
2016 56.751 221.148 277.899
- 2017 56.823 231.471 288.294
Joao o
Doéria 82%
2018 56.719 256.879 313.598
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% de creches
. N° d_e _crechgs N° de creches conveniadas
Prefeito Ano administracao iad Total alti d
direta conveniadas (altimo ano de
mandato)
2019 55.536 278.340 333.876
Bruno
Covas 2020 53.581 288.385 341.966 859
§|°"a5/ 2021 54.951 305.995 360.946
unes
. 2022 53.417 295.558 348.975
Ricardo 85%
Nunes 2023 52.357 286.429 338.786

Fonte: elaborado pelos autores a partir de Beltrdo (1997 apud Craveiro, 2015 (dados de 1980 a

1989)), Craveiro (2015) (dados de 1990 a 2006), Secretaria Municipal de Educacdo (2023) (dados
de 2007 em diante) e Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais ([202-]) (dados de

2007 em diante).

DISCUSSAO: O LEGADO DA ASSISTENCIA SOCIAL E A OPCAO PELA
EXPANSAO POR MEIO DE PARCERIAS

Conforme jd mencionado, as creches nio integram o ensino obrigatério no Brasil. Dessa
forma, nio se pode afirmar que “zerar a fila” de espera é o mesmo que universalizar o servigo,
mas sim ofertar atendimento a toda a demanda formalmente manifestada a prefeitura.

No periodo analisado, os dados revelam que o percentual de creches conveniadas foi
ampliado de 50% no final dos anos 1980 para 85% em 2023; ao mesmo tempo em que
o nimero de vagas ofertadas cresceu de 12.382 para 338.786 — um aumento de cerca de
2.700%. Se o nimero de vagas ofertadas diretamente pelo setor piblico manteve-se razoa-
velmente constante (entre 50 e 60 mil) a partir da década de 2010, pode-se concluir que a
estratégia de parcerias foi a principal responsavel pela conquista da fila zerada.

Pode-se observar que o nimero de vagas oscilou de forma mais acelerada a partir da gestao
Kassab, saltando de 61.395 em 2006 para 207.605 apenas seis anos depois. Nesse mesmo
periodo, o percentual das conveniadas sai de 55% (patamar semelhante ao das décadas
anteriores) para 71%, e a partir de entio continua em ascensio, mesmo em gestoes de
partidos politicos diferentes — Haddad, do Partido dos Trabalhadores (PT), com 80%; e
Déria e Covas, do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB), com 85%. Reforce-se
que, mesmo em gestdes nas quais houve um grande esfor¢o de amplia¢ao de vagas na admi-
nistragio direta (gestdes Covas e Marta, principalmente), nio houve redugio das vagas por
convénio, mas sim uma ampliagio, apenas em menor volume.

Essas parcerias foram formalizadas por meio de convénios, e por isso popularizou-se
chamar esses equipamentos de “creches conveniadas”. Porém, apds a entrada em vigor do

novo Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), aprovado por
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meio da Lei n° 13.019/2014, os convénios foram substituidos por termos de fomento, em
adequacio a nova legislacdo. Nesse sentido, as creches continuaram a seguir a mesma traje-
téria constituida pelo legado da drea de assisténcia social: ampliagdo do servigo publico por
meio de fomento a organizagoes filantrépicas parceiras.

Enquanto isso, nacionalmente, a trajetéria da educagio passava por uma municipalizagio
do ensino bdsico, porém seguindo uma trajetéria diferente, com criagdo de vagas a partir
de construgdo de novas escolas e contratagio de pessoal diretamente pela administragio
publica apés a criagio do Fundef em 1996 e posteriormente do Fundeb em 2006 (Franzese;
Abrucio, 2013; Gutierres, Farenzena, 2025).

Apesar do movimento nacional, de acordo com o Censo escolar produzido pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), ndo houve muita
alteragdo no nimero de alunos existentes no ensino fundamental e pré-escolar da rede de
ensino paulistana. Os dados mostram que, entre 1996 e 2023, as matriculas na pré-es-
cola ficaram estdveis, entre 210 e 220 mil, enquanto as matriculas no ensino fundamental
apresentaram queda, do patamar de 550 mil para cerca de 400 mil matriculas (Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, [202-])°. Ou seja, a
expansio de vagas no ensino bdsico se deu, de fato, no nivel das creches.

Analisando-se as regras do Fundeb, encontra-se no art. 7° § 3°, I, a, da Lei n° 14.133/20,
a possibilidade de inclusdo da oferta de matriculas em entidades comunitarias, confessio-
nais ou filantrépicas sem fins lucrativos e conveniadas com o poder publico, no cémputo
para a distribui¢do de recursos do Fundo. Observe-se que essa possibilidade estd presente
apenas para a creche, reconhecendo explicitamente a relevancia e naturalidade das parcerias
no provimento desse nivel de ensino, tal qual na trajetéria da assisténcia social (Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, [202-]).

CONCLUSOES

Este artigo se propés a responder qual(is) a(s) estratégia(s) utilizada(s) por governos
municipais para universalizagio do servi¢o de creches a partir do estudo de caso do muni-
cipio de Sdo Paulo. A anilise da trajetéria da politica de creches no municipio permitiu
observar que os diferentes governos se apoiaram na amplia¢do de vagas pela administragio
direta, mas principalmente na oferta de novas vagas por meio de parcerias com organi-
zagdes da sociedade civil firmadas por meio de convénios, mais tarde substituidos por
termos de cooperagio.

A explicagio para tal escolha estaria no fato das creches constituirem um servigo publico
originado na assisténcia social, drea de politica ptblica que apresenta um forte legado de
participacdo de organizagdes filantrépicas na provisio dos servigos publicos. Esse legado
predominou mesmo diante das diretrizes gerais de provimento de educagdo publica,
tazendo com que as creches, apesar de terem sido formalmente incorporadas ao sistema de
ensino, o fizessem em regime de excego tanto em termos de colaboragio piblico-privada,
quanto em possibilidade de destinagio de recursos do Fundeb e obrigatoriedade.
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