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RESUMO

Partindo do reconhecimento do direito a creche enquanto direito fundamental cuja
concretizagdo depende necessariamente de atuagdo estatal, o presente estudo busca
investigar os desafios que atravessam o seu funcionamento, enquanto politica publica, no
municipio de Fortaleza-CE. A pesquisa se baseia em uma compreensao tedrica de que o
direito fundamental a creche possui conteudo essencial de suporte fatico amplo, o que
significa ultrapassar a dimensdo de acesso. Apesar disso, € considerando o historico de
insuficiéncia de vagas em creche no Brasil e em Fortaleza, o levantamento de dados do
trabalho focou na dimensao de acesso, em conjunto com a investigacao do financiamento
publico, em Fortaleza-CE de 2007 a 2022. Foram utilizadas como bases da investigacao
a discussdo tedrica sobre direito a qualidade na educacdo, aplicada a etapa creche, bem
como a abordagem metodologica Direito e Politicas Publicas (DPP). Com base nos dados
compilados, foi possivel constatar uma expansdo da rede publica de creches em Fortaleza
nos ultimos 16 anos, periodo que coincide com a instituicdo do Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educagdao Basica e Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo
(FUNDEB). Essa expansao esteve direcionada, em sua maioria, para as regioes da cidade
com menor Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e teve como base a expansio da
rede propria, sem prevaléncia do modelo de parceria com organizagdes da sociedade civil.
Embora a Taxa de Atendimento em Creche tenha crescido em Fortaleza-CE no periodo
de 2007 a 2022, o indice mais recente indica uma impossibilidade de atingimento das
metas previstas no Plano Nacional de Educacao e no Plano Municipal de Educagdo. Os
ultimos anos de anélise também registraram a maior quantidade de criangas que buscaram
creches publicas e ndo conseguiram vagas, apesar do crescimento observado no periodo.
Entende-se que o estudo traz elementos para a andlise critica da atuagdo estatal em
Fortaleza-CE, apontando os principais desafios na concretizagao desse direito no periodo
analisado e em sua concretizacao futura. Por fim, com base na metodologia adotada,
aponta-se que esta pesquisa podera ser replicada em estudos futuros e na analise de outros

entes.

Palavras-chave: Direito a Creche; Acesso a Creche; Financiamento Publico; Educacao

Infantil; Direito e Politicas Publicas.



ABSTRACT

The present study seeks to investigate the challenges that face the operation of daycare
centers as public policies in the city of Fortaleza-CE, whereas the right to daycare is a
fundamental right and its implementation necessarily depends on state action. The
research is based on a theoretical understanding that the fundamental right to daycare has
essential content with broad factual support, which means going beyond access. Despite
this, and considering the history of insufficient places in daycare centers in Brazil and in
Fortaleza, the data collection in this work focused on the access dimension, as well as in
the investigation of public financing, in Fortaleza-CE from 2007 to 2022. The theoretical
discussion on the right to quality in education, applied to the daycare stage, as well as the
methodological approach to Law and Public Policies were used as the basis for the
investigation. Based on the compiled data, it was possible to observe an expansion of the
public daycare network in Fortaleza over the last 16 years, a period that coincides with
the establishment of the national Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao
Bésica e Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB). For the most part, this
expansion was directed to regions of the city with the lowest Human Development Index
(IDH) and was based on the expansion of its own network, without the prevalence of the
partnership model with civil society organizations. Although the Day Care Attendance
Rate has grown in Fortaleza-CE in the period from 2007 to 2022, the most recent index
indicates an impossibility of achieving the goals set out in the National Education Plan
and the Municipal Education Plan. The last few years of analysis also recorded the largest
number of children who sought public daycare centers and were unable to find places,
despite the growth observed in the period. The study brings elements for the critical
analysis of state action in Fortaleza-CE, pointing out the main challenges in
accomplishing this right in the analyzed period and in its future implementation. Finally,
based on the chosen methodology, it is pointed out that this research could be replicated

in future studies and in the analysis of other entities.

Keywords: Right to Daycare; Access to Daycare; Public Funding; Childcare; Law and

Public Policies.
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17

INTRODUCAO

Na analise de determinada questdo social a dimensao juridica sempre podera
ser encontrada, variando o seu nivel de funcionalidade enquanto ferramenta de
explicagdo. Por mais que ndo se possa atribuir ao fendmeno juridico a génese de questdes
sociais, ignord-lo também ndo se mostra adequado a melhor compreensdo de tais

questoes.

Essa divagacdo inicial tem o conddo de introduzir a dualidade com a qual o
presente trabalho serd conduzido. Sempre considerando a dimensao juridica do fendmeno
social de acesso (ou sua falta) a creche e sempre entendendo a limitacdo dessa mesma

dimensao juridica em sua explicagdo.

Ignorar essa dimensao, portanto, ndo € uma opgao metodologica coerente com
uma pesquisa em direito, mas a sua articulagdo com outras dimensdes sociais se afigura
propicia na apresentacdo de resultados que somente a andlise estritamente juridica ndo
poderia apresentar. Essa ¢ a vantagem do fazer cientifico, que ao explicitar suas bases de
investigacao, submete seus resultados a critica. Essas criticas devem ser direcionadas ao

se considerar as proprias bases da pesquisa.

E por esta razdo que se optou por utilizar uma citagio de Charles Babbage
que traz uma reflexdo sobre a producdo de dados. Embora se tenha buscado o rigor
metodoldgico na produgdo dos dados da presente pesquisa, sabe-se que 0s mesmos estao
sujeitos a analises criticas e eventuais corregdes. Mesmo neste cenario, entende-se que
este trabalho j& possibilita alguns avancos ao produzir dados que seguiam, até entdo,
ignorados, além de identificar outros que carecem de producao e que ndo foram objeto do

estudo.

Se a questdo de fundo que se coloca para a pesquisa € investigar as razoes
pelas quais o municipio de Fortaleza nao consegue garantir vagas em creches para todas
as criancas que demandam, a producao de dados especificos sobre acesso e a identificagdo
de lacunas em sua produgdo sdo elementos chaves na busca por respostas. A investigacao
da dimensao juridica do acesso a creche, neste sentido, possibilita identificar padroes de
atuacao estatal que se relacionem com o comportamento da rede publica de creche em

Fortaleza.
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No capitulo 1 do estudo sdo apresentadas as bases tedricas que norteardo a
pesquisa. Iniciando por consideragdes sobre as possibilidades de investigacao da creche
enquanto objeto de estudo do direito, € realizada uma breve explanacdo sobre as
chamadas teorias dos direitos fundamentais, até se apresentar o viés teorico adotado na

pesquisa.

Esse viés consiste em classificar o conteudo do direito fundamental a creche
enquanto composto por um suporte fatico amplo, o que significa ndo excluir a priori
nenhum elemento de seu contetido e que demandard, no caso de direitos sociais, um maior
onus argumentativo por parte do Estado ao realizar determinada acdo que implique na

restricdo deste direito.

Ainda no capitulo 1 sdo apresentadas as relacdes possiveis entre a direito
fundamental a creche e os estudos da chamada primeira infancia, sobretudo na correlacao
entre expansao do acesso a creche e reducao de desigualdades sociais. Na finalizacdo do
primeiro capitulo sdo explicitadas as bases metodoldgicas da investigagdo, consistente na

aplicag¢do da abordagem Direito e Politicas Publicas (DPP).

No capitulo 2 s3o apresentadas as bases normativas da pesquisa,
relacionando-as com as bases tedricas e metodologicas discorridas no capitulo 1. Inicia-
se pela apresentagdo do que se entende por direito a qualidade na creche, indicando a
complexidade de elementos que sao considerados na defini¢ao do contetido juridico dessa
qualidade e as razdes pelas quais se optou por analisar a dimensao de acesso por meio da

analise da distribuicdo de matriculas e do financiamento publico.

Na sequéncia do capitulo 2 ¢ realizada uma sintese da construgao
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre a exigibilidade do direito a
creche enquanto direito publico subjetivo, perpassando temas como minimo existencial e
reserva do possivel. Ainda no capitulo 2 sdo apresentadas nogdes gerais sobre orgamento
publico e planos de educacao, de modo a nivelar as bases que serdo essenciais para a
leitura do capitulo 3. Ao final do capitulo 2 ¢ apresentada ainda uma proposta autoral de
calculo da Taxa de Atendimento em creche, com base em estudos anteriores € numa busca

por aprimorar o monitoramento da meta de expansao do acesso a creche.

E no capitulo 3 que se inicia a analise dos dados levantados sobre o
funcionamento da rede de creche em Fortaleza de 2007 a 2022. Comeca o capitulo 3 pela

apresentacao de dados gerais sobre o perfil sociodemografico do municipio de Fortaleza
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e de indicadores sobre a rede de creche que ndo se relacionam diretamente com acesso e

financiamento, mas que compdem o componente de qualidade.

A anélise do periodo de 2007 a 2022 ¢ subdivida em 4 periodos, que vao de
2007 22009, 2010 a 2013, 2014 a 2017 e 2018 a 2022. Essa divisdo objetivou alinhar os
periodos com o inicio de vigéncia do FUNDEB, no ano de 2007, e o periodo de vigéncia
do Plano Plurianual (PPA) de cada periodo, facilitando assim a analise dos dados

apresentados.

Para cada periodo estudado foram apresentados dados gerais sobre a situacao
fiscal do municipio e sobre o financiamento da Educagdo. Em seguida, cada ano ¢
apresentado de forma individualizada, analisando-se a execu¢do orgamentaria
relacionada a creche, buscando identificar o perfil das despesas, com destaque aos gastos

com as creches conveniadas.

Ao final de cada periodo de andlise sdo apresentados dados sobre as
matriculas, segmentando informagdes sobre o tipo de rede (publico ou privada) e o tipo
de matricula (tempo parcial ou tempo integral). Para cada periodo de analise também ¢
apresentada a distribuicao espacial de creches publicas e de matriculas por regional,

relacionando com os indices de desenvolvimento humanos de cada regido.

Ao final do capitulo, os principais dados coletados sdo organizados e
sintetizados para todo o periodo de analise, apresentando consideragdes sobre toda a série
historica de estudo. De modo a possibilitar uma andlise que extrapole o funcionamento
da propria rede de Fortaleza, sdo realizadas algumas comparagdes com as capitais

brasileiras de maior rede e com as capitais dos Estados do Nordeste.
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1- O DIREITO A CRECHE ENQUANTO OBJETO DE ESTUDO DO DIREITO

O presente trabalho busca investigar uma etapa especifica da Educagao
Infantil: a creche. A base do trabalho esta no reconhecimento da creche enquanto direito
publico subjetivo cuja concretizacdo depende necessariamente da agdo estatal e cuja

garantia de acesso e de qualidade encontram desafios histéricos e atuais.

O estudo da creche pode se dar de diversas maneiras. Sob uma perspectiva
sociologica poder-se-ia investigar o desenvolvimento do acesso a creche ao longo da
historia brasileira, relacionando-o a proposi¢des tedricas que debatam temas como

género, raga, desenvolvimento infantil, entre outros.

J& sob uma perspectiva econdmica, a investigagdo poderia se centrar nos
impactos econdmicos da expansao do acesso a creche, estudando variaveis como renda e
escolarizagcdo. Do ponto de vista da teoria da educacdo, a investigacdo poderia ocorrer

sob aspectos pedagogicos relacionados a praticas educativas na escola.

Enquanto objeto de estudo do direito, por sua vez, entende-se que a
contribuicdo do presente trabalho se relaciona a investiga¢do da creche enquanto direito
fundamental cuja concretizacdo deve se dar por meio da acdo estatal, por forca de
comando constitucional. Essa assertiva langa as bases da investigagdo, a qual passara

pelas discussodes sobre direitos fundamentais e politicas publicas.

Ao se afirmar que o direito a creche depende necessariamente da atuacdo
estatal, ndo se estd afirmando que cabe exclusivamente ao Estado a garantia da educagao
com o fornecimento direto de vagas, por exemplo. A propria Constituicdo Federal
estabeleceu um modelo em que a atuacdo de entidades ndo estatais com e sem fins

lucrativos € autorizada.

As metas relacionadas a expansdao da educagdo infantil, para citar um
exemplo, ndo fazem distin¢do entre matriculas publicas e privadas. No entanto, ao se
analisar a série histérica de matriculas em creche no Brasil de 2007 a 2022, percebe-se
uma prevaléncia das matriculas publicas, as quais correspondem a mais de 60% do total
de matriculas em todo o periodo, chegando ao patamar maximo de 70% em 2021, ano de

pandemia:
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Grafico 01 — Matriculas Totais em Creche no Brasil segmentadas entre Rede Publica e Rede Privada de

2007 a 2022

Distribui¢cdo de Matriculas em Creche - Publico x Privado - Brasil (2007 a
2022)
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Fonte: Censo Escolar/INEP. Elaboragdo: Autor.

O contexto de dependéncia da atual estatal se mostra ainda mais patente na
zona rural brasileira, ilustrado na série historica abaixo, na qual o menor indice de
matriculas publicas em relagdo ao total de matricula em creche nas zonas rurais foi de

93%:
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Grafico 2 — Matriculas Totais em Creche no Brasil na zona rural segmentadas entre Rede Publica e Rede

Privada de 2007 a 2022

Distribui¢do de Matriculas Rurais em Creche - Publico x Privado - Brasil (2007 a
2022)
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Fonte: Censo Escolar/INEP. Elaboragdo: Autor.

Para além da garantia propriamente dita do acesso a educagdao por meio da
oferta de vagas, cabe destacar que o funcionamento de instituigdes de ensino ndo estatais
depende necessariamente da observancia dos parametros de qualidade educacionais
estabelecidos em nivel nacional, além de que o referido funcionamento deve ser precedido
de autorizagdo pelo Poder Publico competente, ao qual caberd também a avaliagdo da

qualidade do ensino.

Especificamente sobre o acesso a creche, que estd compreendida dentro da
etapa Educacdo Infantil, tem-se que a competéncia por sua garantia ¢ atribuida
prioritariamente aos Municipios!. Desse modo, quando se tratar de atuacdo estatal por
meio de politicas publicas que garantam o acesso a creche, a analise deve necessariamente

se voltar para a atuacdo do ente municipal.

U Art. 211, §2°, Constitui¢do Federal de 1988.
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Essa atuagdo, no entanto, ndo deve ser analisada de forma descontextualizada.
Uma primeira questdo a ser levada em consideragao ¢ o perfil do municipio, ou seja, se o

mesmo ¢ de pequeno, médio ou grande porte ou se é predominantemente rural ou urbano.

Outro ponto diz respeito a analise de suas finangas publicas e de sua situagao
fiscal, analisando-se a sua capacidade orcamentaria de investir recursos proprios nas
politicas publicas relacionadas a creche, bem como seu nivel de dependéncia de repasse
de recursos por parte de outros entes. A discussao de fundo € o proprio pacto federativo,
mas a analise da municipalidade ¢ uma premissa a ser observada. Exemplifica-se esse
tema com a apresentacdo de dados de investimentos da Unido em Educagdo Infantil de

2010 a 2022, além da previsao para 2023:

Grafico 03 — Investimentos discricionarios em Educac¢éo Infantil — Governo Federal — 2010 a 2023

Investimento em Educagdo Infantil - Governo Federal (Deflator: IPCA, a
precos de novembro de 2022) - Em milhdes de R$
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Fonte: SIGA Brasil. Elaboracdo: Autor

Se as politicas publicas sdo constituidas de etapas de planejamento que devem
levar em consideracdo a quantidade de recursos disponiveis, o cenario apresentado no
Grafico 03 aponta para uma dificuldade de realizar esse planejamento levando-se em
conta aportes do Governo Federal. Esse cenario deve ser levado em consideragdo na
analise da atuagdo estatal local na concretizagdo do direito a creche, sobretudo na

indicagdo nos desafios para a expansdo da rede.
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Veja, se as politicas publicas sdo mecanismos de transformagdo social,
podendo ser orientadas para a constru¢do de uma sociedade mais justa e igualitaria
(SILVA, 2001), ¢ imprescindivel investigar as condi¢des materiais de sua concretizagao,

o que significa investigar se o seu financiamento ¢ adequado e suficiente.

Nesse sentido, o orgamento publico ¢ um dos principais instrumentos para a
viabilizac¢do das politicas publicas de atenuagdo das desigualdades sociais, combinando
tributos progressivos sobre as classes de renda mais elevada com transferéncias para

aquelas classes de renda mais baixa (GIACOMONI, 2010).

Em sintese, o orgamento publico ¢ um instrumento que assegura a
materialidade da agdo planejada do Estado, espelhando a primazia dada a politicas
publicas especificas em uma gestdo governamental, além de ser determinado por escolhas
efetuadas por sujeitos sociais portadores de racionalidades e intencionalidades em
contextos que expressam conflitos e interesses diversos. Esta no orgamento publico o
verdadeiro espaco negligenciado no projeto de concretiza¢ao dos direitos fundamentais

(VALLE, 2018).

Para essa andlise especifica da creche, portanto, ¢ essencial compreender o
funcionamento do financiamento publico de educacdo, compreendendo os mecanismos
de vinculag¢do, de aplica¢do minima de recursos” e da existéncia de fundos especificos

para educagao que perpassam a atuacao da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Nesse sentido, fundamental sera a andlise da politica de fundos, iniciando-se
pelo Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao
do Magistério (FUNDEF), que vigorou de 1997 a 2006, e passando pelo Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagao dos Profissionais
da Educagdo (FUNDEB), o qual se tornou permanente em 20203, em um formato que
preve uma nova sistematica de financiamento para a educagao infantil, incluindo a creche.
Em linhas gerais, ha uma correlacdo entre orcamento publico e politicas sociais que

precisa ser considerada.

A compreensdao de que a andlise do financiamento publico ultrapassa uma

analise estritamente financeira tem como base, no presente trabalho, a articulacdo entre

2 Art. 212 da Constitui¢io Federal de 1988.
3 Emenda Constitucional n° 108/2020
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direito e politicas publicas. Conforme serda melhor detalhado em topico proprio, escolheu-

se como norte metodologico a abordagem Direito e Politicas Publicas (DPP).

Destaca-se inicialmente que uma das bases dessa abordagem ¢ o
estabelecimento de parametros para documentar, analisar e compreender de forma
sistematica os padrdes de acdo estatal, partindo de sua dimensao juridica. Assim, o objeto
da abordagem DPP ¢ a acdo governamental em escala ampla e conformada por regras e

processos juridicos sobre problemas sociais complexos (BUCCI, 2019).

Desse modo, ao se propor analisar as politicas educacionais do municipio de
Fortaleza voltadas para a concretizacao do direito fundamental a creche, o presente estudo
partira de sua dimensdo juridica, expressa nas mais diversas normas relativas ao
funcionamento, financiamento e pardmetros educacionais, combinando-os com uma

analise qualitativa de dados educacionais diversos, a serem descritos ao longo do trabalho.

Nos topicos seguintes, portanto, serdo delineados os referencias tedricos
utilizados e as bases de dados que serdo exploradas durante a pesquisa, em especial na

apresentacao dos resultados e discussao no Capitulo 3.

1.1 — Direitos Fundamentais e Direito a Creche

A educagio é um direito fundamental de status constitucional. E um direito
social previsto no art. 6° da CF/88, cujo dever estatal de garantia esta expresso no art.

205, também da Constituicao.

Se a disputa pela execucdo do orgamento publico, conforme dito
anteriormente, reflete as prioridades e os modelos de atuacao estatal em determinado
periodo histdrico, 0 mesmo também pode ser dito quanto a disputa pela forma de atuacdo

do estado na garantia do direito a educagao.

A atuagdo estatal, embora nao necessariamente se vincule a determinada
corrente de pensamento tedrico, guarda relagdo com o que se pode atribuir como contetido
do direito fundamental a educagdo. Esse conteudo e suas disputas atravessam a atuagdo

tanto do Poder Legislativo, como do Poder Judiciério e do Executivo.

Neste momento inicial do estudo, a investigacdo do contetido passara por
discussoes tedricas envoltas nas chamadas teoria dos direitos fundamentais. Como se

pretende analisar a materializacdo da atuacdo do municipio de Fortaleza na garantia do
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direito a creche em determinado periodo histdrico, torna-se necessario estabelecer
parametros para a analise dessa atuacdo. Nao se pretende aqui, portanto, elaborar uma
revisdo bibliografica sobre as teorias dos direitos fundamentais, mas apenas indicar de

qual opcao tedrica se parte, dentre diversas outras que poderiam ser adotadas.

A investigacao do conteudo essencial dos direitos fundamentais serve para se
buscar a defini¢do daquilo que ¢ protegido pelas normas de direitos fundamentais, a
relagdo entre o que ¢ protegido e suas possiveis restrigdes, bem como buscar a

fundamentagdo tanto do que ¢ protegido como de suas restri¢des (SILVA, 2006).

O modelo de analise do conteudo essencial dos direitos fundamentais adotado

na perspectiva teorica deste trabalho ¢ apontado por Silva (2006, p. 25) como meio de:

alargar o ambito de protecdo dos direitos fundamentais ao maximo e considerar
toda e qualquer regulamenta¢do como uma potencial - ou real - restri¢do, ao
mesmo tempo em que coloca os termos do problema as claras - direitos
fundamentais sdo restringiveis - impde um Onus argumentativo aquele
responsavel pela restri¢do, que ndo esta presente em modelos que escamoteiam
essas restricdes por meio de definigdes de limites quase jusnaturalistas aos
direitos fundamentais ou que escondem restrigdes atras do conceito de

regulamentagao.

Essa proposta busca conferir transparéncia as atividades de intervengao em
direitos fundamentais, afastando-se das teorias que buscam definir um contetdo a priori
e de carater absoluto aos direitos fundamentais (SILVA, 2006). E a partir da Teoria dos
Principios de Alexy (2008) que o autor propde um caminho tedrico até a delimitagdo de

seu entendimento do que seria o contetdo essencial dos direitos fundamentais.

Antes de ser uma catalogacdo de posicdes tedricas diversas para uma
posterior adogao da “melhor” teoria, a opcao pela utilizacao da Teoria dos Principios de
Alexy se fundamenta por uma questao de coeréncia argumentativa (SILVA, 2006). Linha
parecida sera buscada no presente trabalho, dado que o aprofundamento sobre as diversas
teorias relativas ao conteudo essencial dos direitos fundamentais ndo ¢ o objeto aqui

investigado.

Inicia o autor o seu percurso a partir da diferenciag¢ao entre regras e principios,
sendo aquelas materializadas em direitos definitivos de realizacao total, enquanto estes

sdo de realizagdo parcial e se constituem em mandamentos de otimizagdo que exigem que
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algo seja realizado na maior medida possivel e diante das possibilidades faticas e juridicas

existentes (SILVA, 2006).

Os direitos fundamentais, a exemplo do direito a educacdo, se manifestam
enquanto principios. Um passo adiante, partindo dessa diferenciacdo entre regras e
principios, esta na defini¢do do suporte fatico dos direitos fundamentais. Nesse sentido,
aponta-se para a diferenciacao entre as posicoes teoricas que adotam o conceito de suporte
fatico restrito e de suporte fatico amplo, indicando que o seu trabalho utiliza o conceito

de suporte fatico amplo, que sera o mesmo utilizado na presente pesquisa (SILVA, 2006).

Justifica o autor, seguindo sua linha argumentativa, que a ideia de suporte
fatico amplo ¢ corolario 16gico da adogao dos pressupostos tedrico da teoria dos principios

de Alexy, isto porque:

No caso dos principios, ndo se pode falar em realizagdo sempre total daquilo
que a norma exige. Ao contrario: em geral, essa realizagdo ¢ apenas parcial.
Isso, porque, no caso dos principios, hd uma diferenca entre aquilo que ¢é
garantido (ou imposto) prima facie e aquilo que é garantido (ou imposto)

definitivamente (SILVA, 2006, p.30)

Assim, enquanto as teorias que defendem o suporte fatico restrito possuem
como premissa a exclusdo prévia de certas agdes, estados ou posic¢des juridicas do ambito
de prote¢do de determinado direito fundamental, o conceito de suporte fatico amplo ndo
realiza nenhuma exclusao prévia (SILVA, 2006). Em sintese, para o conceito de suporte
fatico amplo:

toda agdo, estado ou posicao juridica que possua alguma caracteristica que,
isoladamente considerada, faga parte do "ambito tematico" de um determinado
direito fundamental, deve ser considerada como abrangida por seu ambito de

protecdo, independentemente da consideracdo de outras variaveis. (SILVA,

2006, p. 26)

A repercussao dessa posicao tedrica na analise do direito fundamental a
educacdo consiste na constatacdo de que, embora considerando o conteudo do direito a
educacdo, prima facie, ilimitado, a sua ndo implementagao integral depende de um 6nus
argumentativo demonstravel publicamente, a exemplo de limitacdes de ordem

pedagdgica ou financeira (XIMENES, 2014).

Essa posicdo aumenta a protecdo aos direitos fundamentais, na medida em

que “qualquer diminui¢ao da prote¢ao ndo esta na abertura das possibilidades de restri¢ao,
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j& que elas impdem um Onus argumentativo ao legislador, ao juiz e ao administrador”

(SILVA, 2006, p. 28).

A diminui¢do da protecdo aos direitos fundamentais ocorreria em teorias, a
exemplo da que considera o suporte fatica restrito, que necessitam recorrer a conceitos
como limites imanentes e contetidos absolutos, que possuem carater mais arbitrario e que
flexibilizam o 6nus argumentativo dos responsaveis pela concretizacao de determinado

direito fundamental (SILVA, 2006).

Exemplo pratico dessa limitagdo estariam em posi¢des que delimitam o
conteudo do direito fundamental ao chamado minimo existencial (TORRES, 2001; 2009).

Para Ximenes (2014, p.121):

O problema pratico, como sera visto, ndo estd no reconhecimento da
exigibilidade do minimo social, mas sim na limitagdo da exigibilidade ao
minimo social, uma vez que se descarta um conjunto amplo de pretensdes da
esfera de protegdo juridica (...) O enfoque, principalmente em torno do
conceito de minimo existencial, pode levar a exclusdo, na pratica, destas
dimensdes do ambito de protecdo juridica do direito a educag@o. Por essa
razdo, a ideia de ampliagdo ou maximizagdo de seu conteudo juridico ¢ um
aspecto-chave para a compreensdo da dimensao qualitativa desse direito

Assim, considerando as discussOes teoricas observadas no ambito da teoria
dos direitos fundamentais, o presente trabalho tera como enfoque a vertente que considera
que a defini¢do do conteudo dos direitos fundamentais deve ser baseada no chamado

suporte fatico amplo.

Retomando a ideia do topico anterior de ser a educagdo um direito publico
subjetivo, necessario se faz desenvolver o raciocinio para melhor apreender o sentido que

aqui se adota sobre esse direito social e, especificamente, sobre a Educagdo Infantil.

Justificando as diferencas na analise do conteudo fundamental entre as
chamadas liberdades publicas e os direitos sociais, Silva (2014) sintetiza que ¢ no
conjunto de agdes estatais relacionadas a realizagdo de determinado direito social que se
deve buscar o seu conteudo e, portanto, os elementos do suporte fatico de seu ambito de

protegao.

A consequéncia desse raciocinio € o destaque necessario a analise da agcdo ou
omissdo estatal relacionada a determinado direito social. Mais do que isso, deve-se voltar
o olhar para a fundamentacdo apresentada pelo Estado para a realizagdo ou nao de

determinada agdo. Assim, a anélise dessa fundamentagdo, em especial dos seus elementos
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juridicos-constitucionais, guarda relacdo direta com a exigibilidade de agdes concretas do

Poder Publico para garantia de determinado direito social. (SILVA, 2014)

Sintetizando tal raciocinio para o tema que se pretende investigar, surge um
questionamento central para o trabalho: quais sdo os pardmetros para avaliar se as agdes
do Poder Publico Municipal de Fortaleza em relacdo a creche sdo suficientes para garantir

esse direito social com qualidade?

Menciona-se, a titulo de exemplifica¢do, que no dia 29 de janeiro de 2020 foi
proferida decisdo judicial?, determinando que o municipio de Fortaleza garantisse o
direito a creche através da criagcdo de vagas suficientes para atender a demanda reprimida
no municipio, estipulando-se a criagdo de 7.725 novas vagas para atender demanda
reprimida registrada em 2019, e de mais 1.964 vagas por ano de 2020 a 2025 (MPCE,
2020).

Partindo da ideia de suporte fatico amplo, no entanto, mesmo que a situacao
apresentada fosse diversa, ou seja, supondo-se que nao houvesse necessidade de criagdo
de novas vagas e que todas as criangas que demandassem® vagas estivessem inseridas na
rede de ensino, ndo se poderia afirmar que o direito fundamental a creche estaria

garantido.

Para além disso, mesmo que se parta de posi¢des tedricas diversas, a exemplo
da citada corrente que defende o suporte fatico restrito, ndo se visualiza nenhuma
proposi¢ao tedrica que retire do contetido essencial do direito fundamental a creche a sua

dimenséao de acesso.

Mesmo parecendo 6bvio, conforme serd demonstrado adiante no trabalho, a
dimensdo do acesso se constitui em desafio historico na garantia do acesso a creche
(COUTINHO; ALVES, 2018; CRUZ, 2005; CAMPOS, ROSEMBERG, 1992).
Sintetizando essas questdes, Ximenes aponta, em relacdo as diversas correntes tedricas

que investigam o contetudo essencial dos direitos fundamentais, que:

No caso de “violagdes grosseiras”, mesmo que por caminhos argumentativos
diferentes, os enfoques tendem a chegar ao mesmo resultado pratico. (...) A
diferenciagdo pratica dos enfoques teérico ocorre, justamente, na analise de
questdes complexas relacionadas a garantia do direito, como costumam ser as

4 Acdo Civil Publica n° 0111680-81.2019.8.0001, em trimite na 3* Vara da Infancia e Juventude da
Comarca de Fortaleza-CE
5 Fala-se em demanda em razdo da matricula em creche ndo ser obrigatoria
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demandas relacionadas a qualidade educativa, a igualdade de oportunidades e
a ndo discriminacdo (XIMENES, 2014, p. 152)

Nesse ponto, embora o presente estudo tenho como foco a analise do direito
fundamental a creche em sua dimensao de acesso, isto ndo significa desconsiderar que o
conteudo essencial deste direito fundamental possui, sob o enfoque teorico adotado, um
conteudo mais amplo. No entanto, também como serd demonstrado ao longo da pesquisa,
o foco exclusivo no acesso a creche, combinado com analise da dimensao or¢gamentaria,
jé trazem elementos que indicam que mesmo a discussdo sobre o acesso se constitui de

certa complexidade.

Retomando o ponto inicial desse topico, mesmo que ndo se va investigar
outros elementos qualitativos do direito a creche, o elemento acesso também demanda
uma defini¢dao do seu ambito de protecdo, de suas possiveis restricdes e da fundamentacao

dessas possiveis restrigdes.

1.2 —Politicas Publicas e o Direito a Creche

Conforme discutido no toépico anterior e considerando o referencial tedrico
apresentado, tem-se que a delimitacao do conteudo essencial dos direitos fundamentais
passara necessariamente pela analise da atuagao estatal. Para a analise do direito a creche,
conforme serd explanado em topico proprio®, afasta-se de teses que fundamentem a

auséncia de dever estatal de sua garantia.

Assim, serd considerado que o conteudo essencial do direito fundamental a
creche possui suporte fatico amplo e, portanto, a atuagao estatal e as possiveis restrigdes
a esse direito fundamental demandardao um Onus argumentativo consideravel. A partir
dessa linha de raciocinio, se entende que € na relagdo entre direito e politicas publicas que

se pode analisar, de forma ordenada e sistematizada, a atuacao estatal.

Parte-se de um exemplo pratico para desenvolver esse argumento. Supondo-
se que no inicio do ano de 2022 determinada familia buscou vaga em creche para uma
criancga de 2 anos. Ao se direcionarem a escola mais proéxima, obtiveram a informagao de
que nado s6 ndo havia vaga disponivel, mas que existia uma fila de espera de mais de 50

criancas, todas daquela mesma regiao.

Diante da informagao de negativa da matricula, a familia consegue obter, por

meio de acdo judicial, sentenca determinando ao Municipio a garantia imediata da

6 Topico 2.1
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matricula daquela crianga. O Municipio, diante do mandamento judicial, procede com a
matricula daquela criangca na creche, mesmo que signifique, em termos praticos, a
desconsideragdo da existéncia da fila de espera e a possibilidade da turma na qual a
crianca fora inserida ultrapassar o limite méaximo estabelecido pelo Ministério da

Educacao (MEC) de criancas por docente.

Essa situagcdo, que ndo esta afastada da realidade de diversos municipios
brasileiros, exemplifica uma possibilidade de investigagao da atuagao do Poder Executivo
por meio da consideracdo da sua relagdo com o Poder Judiciario, no qual temas como
minimo existencial e reserva do possivel poderiam ser explorados. (LEMES, 2019;

BARCELLOS, 2008)

Nao se estd negando, também, a existéncia de exitosas experiéncias de
litigdncia coletiva na seara do direito fundamental a educacao (SILVEIRA; et al, 2020),
as quais necessariamente ultrapassam uma analise individualista do processo, no que

convencionou chamar de Processo Estrutural (VITORELLI, 2022).

A abordagem do presente estudo, sem desconsiderar a importancia de outras
analises, se centra na investigacdo da atuagdo estatal em ampla escala, o que se déa por
meio de politicas publicas. E a atividade tipica de executar a politica que sera

essencialmente abordada.

Nesse ponto, importa ressaltar que se entende, conforme apontado por Maria
Paula Dallari Bucci (2002), que os diversos modelos de acdo estatal sdo utilizados ao
mesmo tempo, sendo na analise da atividade social especifica que se pode identificar
possiveis padroes de predomindncia e as consequéncias materiais da adocdo de
determinado modelo. O proprio funcionamento da etapa creche em Fortaleza ¢ ilustrativo

disso.

A etapa creche da rede publica de ensino de Fortaleza ¢ composta
basicamente por dois modelos de creche: diretas (ou patrimoniais) e conveniadas’. Em
linhas gerais, nas creches diretas o poder publico municipal tem responsabilidade integral
pelo seu funcionamento, o que compreende a gestdo pedagogica, administrativa e de

infraestrutura desses equipamentos (NASCIMENTO; SILVA, 2017).

7 As creches conveniadas ainda se dividem nos modelos prédio privado e prédio publico. Ademais, com o
advento da Lei 13.019/2014, o termo mais adequado passou a ser Creches Parcerias, remetendo-se a
categoria de parceria definida na legislagao.
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Nas creches conveniadas, por sua vez, a gestdo pedagdgica e administrativa
fica a cargo de organizagdes sociais sem fins lucrativos, havendo aporte de recurso
publico para o seu funcionamento (NASCIMENTO; SILVA, 2017), na modalidade
fomento (MARRARA; CESARIO, 2016). Os dois modelos podem ser utilizados para
contrapor as nogdes de Estado enquanto prestador direto de servigos publicos e de Estado

enquanto gerenciador de servigos (NOHARA, 2012).

Enquanto a primeira nog¢do relaciona-se sobretudo com o papel atribuido ao
Estado a partir do Projeto Constituinte de 1988 de prestador de servigos publicos®
(LIBERATTI, 2013), a segunda no¢ao encontra uma sintese na atribui¢do ao estado das
funcdes de promotor e regulador de servicos e bens, como exposto no bojo da Reforma
Administrativo da década de 90 no chamado Plano Diretor da Reforma do Aparelho do

Estado (NOHARA, 2012).

Essa disputa acerca do modelo de estado adequado, considerando sua
responsabilidade pela garantia dos direitos sociais, tem na questdo do gasto publico um
dos seus pontos de maior tensdo (BARCELOS, 2008; VALLE, 2018). O debate se coloca
entre a gestdo dos gastos publicos e o papel do estado definido na Constitui¢do de

garantidor de direitos sociais por meio da prestagao de servigos publicos.

Desta forma, a opgao pelos diferentes modelos de atuagdo, ou a sua aplicacao
simultanea, no caso da Educacao Infantil, deve se aproximar da propria ideia de Politica
Publica enquanto agdo coordenada em escala ampla para resolugdo de problemas sociais
(BUCCI, 2002) que exige do Poder Publico a defini¢do da utiliza¢ao de recursos publicos
limitados (VALLE, 2017).

A consideracao do elemento econdmico-financeiro, nesse ponto, se mostra
pertinente para avaliar se a ndo resolucdo de problemas sociais se situa mais na natural
disputa politica pela destinagdo dos recursos publicos ou na impossibilidade do estado de

garantir o modelo definido constitucionalmente.

A contraposi¢do dos argumentos que apontam para o desmonte do pacto
social NOHARA, 2012; VALIM, 2017) a partir de politicas de austeridade fiscal em um
contexto de forte interferéncia global nas economias locais (BERCOVICI, 2008;

MARIANO, 2017) e daqueles que apontam que o problema nao reside exclusivamente

8 Como previsto no Art. 175 da CF/88.
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nas politicas de austeridade ou no novo regime fiscal (VALLE, 2017), mas sim no fato
de as bases que lancaram o Estado Social ndo se aplicariam mais ao século XXI

(NABAIS, 2014), parecem pertinente para analisar a situacdo local.

Retomando o argumento anterior que os diversos modelos estatais de atuacao
convivem de forma simultinea, entende-se que uma das possibilidades de contribui¢do
do presente estudo est4 justamente em poder apontar, com base na descrigdo empirica do
funcionamento da politica publica de creche, a existéncia e as correlagdes entre os

modelos de atuacao estatal.

Uma situacao pratica reside na averiguacao da hipotese, apontada em diversos
estudos (PIRIS; ARVING; DOMICIANO, 2023; DOMICIANO; ADRIAO, 2020;
ARELARO, 2008) do avanco do modelo de parcerias com organizacdes privadas na
oferta de vagas em creches. Para ndo se fincar somente em argumentos de ordem
conjuntural, a descri¢ao do funcionamento empirico da rede de ensino pode confirmar ou

refutar hipoteses relacionadas a atuagao estatal na politica de creche.

O estudo das Politicas Publicas, por sua vez, pode compreender diversos
elementos. Para fins meramente introdutdrios, serdo apresentados nesse topico algumas
consideracdes acerca do conceito e das fases da politica publica. Em estudo no qual
apresenta diversos conceitos sobre Politicas Publicas, Schmidt (2014, p. 2312) aponta

para trés elementos que seriam comuns aos diversos conceitos:

Em uma politica hd sempre uma teia de decisdes e agdes que alocam
(implementam) valores; uma instdncia que, uma vez constituida, vai
conformando o contexto no qual as decisdes futuras sdo tomadas; e, mais do
que uma unica decisdo, o envolvimento de uma teia de decisdes e o
desenvolvimento de agdes no tempo

Ainda no mesmo estudo, o autor destaca defini¢do de Politica Publica

documentada pelo Ministério da Saude (2006, p.9):

Politicas publicas configuram decisdes de carater geral que apontam rumos e
linhas estratégicas de atuagdo governamental, reduzindo os efeitos da
descontinuidade administrativa e potencializando os recursos disponiveis ao
tornarem publicas, expressas ¢ acessiveis a populagdo e aos formadores de
opinido as inten¢des do governo no planejamento de programas, projetos e
atividades.

No presente trabalho, além de se levar em consideragcdes os elementos
apresentados anteriormente acerca da defini¢do de politicas publicas, parte-se do
diagnostico apresentado por Bucci (2019) de que, embora tenham aumentado os trabalhos

que buscam investigar a relacdo entre direito e politicas publicas, falta ainda uma
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abordagem estruturada que delineie referéncias comuns e procedimentos de pesquisa

generalizaveis.

E nesse sentido que se adotara no presente estudo a abordagem Direito e
Politicas Publicas (DPP), cujo objeto consiste na “acdo governamental coordenada em
escala ampla, atuando sobre problemas complexos, a servigo de uma estratégia
determinada, tudo isso conformado por regras e processos juridicos” (BUCCI, 2019, p.
26) e cujo objetivo se constitui em “examinar os pontos de contato entre os aspectos
politicos e juridicos que cercam a agdo governamental e como se promovem
transformagdes juridico-institucionais, ora por meio de uma aproximagdo realista e

analitica, ora idealista e prescritiva” (BUCCI, 2019, p. 26).

Complementando os referidos objeto e objetivo da abordagem DPP, tem-se
a elaboracao do chamado quadro de referéncias de politicas publicas, constituido por 12
elementos: 1) nome oficial do programa de agdo; 2) gestdo governamental; 3) base
normativa; 4) desenho juridico-institucional; 5) agentes governamentais; 6) agentes nao
governamentais; 7) mecanismos juridicos de articulacdo; 8) escala e publico-alvo; 9)
dimensdo econOmico-financeira; 10) estratégia de implantagdo; 11) funcionamento

efetivo; 12) aspectos criticos do desenho juridico-institucional. (BUCCI, 2015).

No que tange a relacdo entre a abordagem DPP e as chamadas fases das
politicas publicas, necessario se faz trazer alguns apontamentos. Para Frey (2000), as
visdes mais tradicionais do ciclo politico de elaboragao de politicas publicas costumam
propor trés fases: formulagdo, implementagdo e avaliagdo. O autor, no entanto, propde
uma outra divisao, a qual engloba as seguintes fases: percepcao e defini¢cao de problemas;
agenda-setting (insercdo do problema na agenda politica); elabora¢do de programas;

implementagao e avaliacdo e eventual correcao.

Prossegue o autor ponderando que dificilmente os atores politicos seguem
essa sequéncia de forma linear, sobretudo nas politicas publicas mais complexas, que
tendem a se basear em processos mais interativos. O proprio autor propde ainda que a
fase de avaliacdo atravesse as demais fases da elaboracdo da politica, ndo se atendo
somente ao final do ciclo, de modo a propiciar uma reformulacao continua da politica

(FREY, 2000).

No estudo da etapa creche que se pretende desenvolver, entende-se que a

abordagem DPP consegue articular a investigagdo da dimensao juridica com a dimensao
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de analise de politicas publicas. Isto porque essa abordagem ndo reduz a andlise da
politica publica a sua dimensao juridica, buscando uma formulagao que possa, a partir de
casos especificos, analisar a estruturagdo e o funcionamento juridico da politica publica

selecionada. Em sintese, conforme Bucci (2014, p.195):

A compreensdo da dindmica governamental, seus arranjos institucionais e seus
processos, ndo visa, como observado, “definir um campo”, mas estruturar uma
abordagem ou perspectiva que permita a sistematizagdo e agregacdo de
conhecimentos sobre as politicas publicas, combinando elementos do direito,
politica, economia e gestdo publica, especialmente. Essa abordagem
estruturada deve possibilitar que pesquisadores de varias formagdes
participem, de forma colaborativa, de pesquisas comuns, compondo um acervo
de praticas epistemoldgicas sobre padrdes governamentais, juridicos e conexos
com as disciplinas afins, incorporando e elaborando experiéncias e habilitando
a construcdo de um instrumental de andlise e agcdo passivel de ser utilizado e
replicado em outros programas de agdo governamental, para a potencializagédo
das forgas sociais subjacentes a ordem democratica.

Partindo da situagdo histdrica de insuficiéncia de vagas na rede de creche
em Fortaleza e da necessidade de aprofundar a analise sobre o acesso a Educagao,
entende-se que a investigacdo da atuagdo estatal no periodo de 2007 a 2022 pode
contribuir para compreender os desafios na concretizag¢do desse direito fundamental, por

meio da andlise critica das politicas publicas adotadas.
1.3 — Primeira Infancia e Direito a Creche

A creche, por determinagdo legal®, é ofertada para crianga de até 3 anos de
idade. Por estar inserida na primeira etapa da educagdo basica, a creche possui finalidades

diversas de outras etapas de ensino.

Enquanto o Ensino Fundamental tem como um de seus objetivos o
desenvolvimento da capacidade de aprender, estipulando como meios basicos o dominio
da leitura, da escrita e do calculo!” e o Ensino Médio a consolidagio e o aprofundamento
dos conhecimentos adquiridos no Ensino Fundamental'!, a Educagéo Infantil tem como
finalidade o desenvolvimento integral da crianca, considerando os aspectos fisico,

112

psicoldgico, intelectual e social'? € ndo possui objetivo de promogéo'>.

Considerando que parte da literatura (ROSEMBERG, 2002; SILVEIRA,

2014), aponta que o processo de expansdao da Educacdo Infantil no Brasil se deu em

° Art. 30, I, da Lei n® 9.394/96.
10 Art. 32, I, da Lei n° 9.394/96.
' Art. 35, 1, da Lei n°® 9.394/96.
12 Art. 29, caput, da Lei n® 9.394/96.
13 Art. 31, I, da Lei n° 9.394/96.
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desconsideragdo da garantia de qualidade, em especial para as camadas mais pobres da
populagdo, pode-se afirmar que a violag@o ao direito a creche de qualidade se constitui
em uma violagdo ao proprio desenvolvimento integral de parcela consideravel das

criancgas brasileiras.

Para avancar nesse tema, passa-se a se trabalhar com estudos relacionados a
chamada Primeira Infancia'*. Um dos autores seminais na area da primeira infancia € o
economista ¢ ganhador do prémio Nobel, James Heckman. Em seus estudos, Heckman
(2011) oferece subsidios no sentido de que os investimentos em primeira infancia
possuem um potencial de reducdo de desigualdade sociais e de fortalecimento na
economia, apresentando dados que indicam que estes sdo mais estratégicos e eficazes que

investimentos em politicas redistributivas.

Os investimentos em Educagdo, incluidos dentre as politicas voltadas a
primeira infincia, também possuem um carater potencial de redutor de desigualdades
(HECKMAN, PINTO E SALVELYEV, 2013; GARCIA; HILLESHEIM, 2017; IPEA,
2019). Retomando a previsao legal de que a Educagdo Infantil possui como um de seus
objetivos a garantia do desenvolvimento integral das criangas, a garantia de uma creche
de qualidade ¢ fundamental para se garantir um impacto nesse desenvolvimento,

conforme apontam alguns estudos (BARROS, et al., 2011; TELLES; ef al., 2011).

Outros trabalhos também apontam que a expansdo do acesso a Educacao
Infantil impacta diretamente na ampliagdo da participacdo de mulheres no mercado de
trabalho e da renda, sobretudo nas familias mais pobres (SORJ, 2004; TELLES, et al.,
2011). Em sua parte diagnostica da Educagdo Infantil, para citar um exemplo, o Plano

Nacional de Educacao de 2001 (Lei n°® 10.172/2001) aponta que:

A educac@o das criangas de zero a seis anos em estabelecimentos especificos
de educagdo infantil vem crescendo no mundo inteiro e de forma bastante
acelerada, seja em decorréncia da necessidade da familia de contar com uma
instituigdo que se encarregue do cuidado e da educagdo dos seus filhos
pequenos, principalmente quando os pais trabalham fora de casa, seja pelos
argumentos advindos das ciéncias que investigaram o processo de
desenvolvimento da crianga. Se a inteligéncia se forma a partir do nascimento
e se ha "janelas de oportunidade" na infancia quando um determinado estimulo

ou experiéncia exerce maior influéncia sobre a inteligéncia do que em qualquer

14 Conforme art. 2° da Lei n° 13.257/2016, a primeira infincia compreende os primeiros 06 (seis) anos de
vida da crianga.
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outra época da vida, descuidar desse periodo significa desperdi¢ar um imenso
potencial humano. Ao contrario, atendé-la com profissionais especializados
capazes de fazer a mediagdo entre o que a crianga ja conhece e o que pode
conhecer significa investir no desenvolvimento humano de forma inusitada.
Hoje se sabe que ha periodos cruciais no desenvolvimento, durante os quais o
ambiente pode influenciar a maneira como o cérebro € ativado para exercer
fungdes em areas como a matematica, a linguagem, a musica. Se essas
oportunidades forem perdidas, serda muito mais dificil obter os mesmos

resultados mais tarde. (BRASIL, 2001, p. 10)

No Estado do Ceara, conforme recém levantamento realizado pelo Instituto
de Pesquisa e Estratégia Econdmica do Estado do Ceard (IPECE), somente 6 dos 184
municipios do Estado do Ceara possuem taxa de cobertura superior a 80% na Educagdo
Infantil'> no ano de 2021. Fortaleza, municipio objeto do estudo, ocupava a 33* posi¢do,

com uma taxa de 44,7% de cobertura (IPECE, 2023).

Outros estudos nessa area foram elaborados pelo Comité Cientifico do Nicleo
Ciéncia pela Infancia (NCPI), o qual ¢ formado por sete organizagdes internacionais e
nacionais'®. Dos estudos promovidos pela NCPI, destacam-se aqui, para fins do presente

estudo, o trabalho “Racismo, Educac¢ao Infantil ¢ Desenvolvimento na Primeira Infancia”.

No que diz respeito a relagdo entre racismo, educacdo infantil e
desenvolvimento na primeira infancia, ¢ apontado no estudo que o racismo impacta o
desenvolvimento infantil em dimensdes como autopercepcao, autoconfianga, satde fisica
e mental, oportunidades para adquirir habilidades e conhecimentos, relagcdes parentais,
construcdes da identidade, acesso a direitos basicos (condigdes de moradia, saneamento,
alimentacdo, saude, etc.) e socializagdo de saberes (aprendizado) (DIAS; et al, 2021).

Ainda conforme o estudo da (DIAS; et al, 2021, p.18):

Entender 0 racismo estrutural e seus efeitos sobre
o desenvolvimento infantil requer pensar os modos como se instaura no
Brasil uma légica de vida em sociedade orientada pela raca, negando-a mais

do que a admitindo como componente fundamental.

Em suas conclusdes, com vistas a melhoria na gestdo educacional brasileira,

sao apresentadas como questdes a serem equacionadas a criacdo do banco de dados de

15 Considerando, portanto, o acesso a Creche e Pré-Escola de forma agregada.

16 S30 elas: Fundagdo Bernard van Leer, Center on the Developing Child e David Rockefeller Center for
Latin American Studies, Fundagdo Maria Cecilia Souto Vidigal, Insper, Faculdade de Medicina da
Universidade de Sao Paulo e Porticus América Latina.
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demandas por creches nos municipios, dimensionando as areas que mais demandam o
acesso com a necessaria segmentacao de dados relacionados a género, raga e renda. Para
isso, propde-se que os municipios qualifiquem os dados produzidos, incluindo nos

formularios um campo para identificacao racial de demanda (NCPI, 2021).

Mesmo os dados que ja existem, a exemplo dos coletados e disponibilizados
no Censo Escolar, apresentam dificuldades na mensuragdo da questdo racial. A titulo de
exemplificagdo, ja trazendo um dado sobre o municipio de Fortaleza, tem-se que na coleta
de dados sobre raga e sexo na rede de creche entre 2007 e 2021, cerca de 43% do total de
criangas matriculadas ndo tiveram sua raga declarada (BRASIL, 2021), em claro prejuizo

ao planejamento de politicas publicas educacionais com recorte racial.

Assim, considerar as desigualdades histdricas na garantia do Direito a
Educacdo no Brasil é essencial na investigagdo desse problema social especifico.
Considerar os niveis desiguais de acesso (CAMPANHA, 2022)!” e de financiamento das
etapas de ensino (FINEDUCA, 2021)!8 verificados nas diferentes regides do Brasil sdo
essenciais para interromper um ciclo de reprodu¢do de injusticas sociais e de negacao de

direitos.

O agravamento das desigualdades durante a pandemia, sentida sobretudo nos
paises periféricos (UNICEF, 2021)'?, é revelador de que a modernidade, e sua construgio
baseada na exploracdo de determinados povos, continua a provocar injusti¢as sociais

globais, como apontado por Quijano (1992).

Conclui-se o presente topico com a problematizacdo de que € necessario
analisar a oferta de creche como inserida num contexto maior de politicas sociais voltadas

para o enfrentamento das desigualdades estruturais. Se a expansdo da rede ¢ limitada e

17 Neste sentido, conferir CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO. Taxa de
descumprimento da Lei do PNE ¢ de cerca de 86%; apagdo de dados impede que 8 das 20 metas do Plano
sejam completamente avaliadas. Disponivel em: <https://campanha.org.br/noticias/2022/06/20/a-3-anos-
do-final-da-vigencia-plano-nacional-de-educacao-apresenta-45-das-metas-em-retrocesso-e-sofre-com-
falta-de-dados/>

18 Neste sentido, conferir FINEDUCA. Nota Técnica: A Politica de Educacio Infantil no Brasil: das
garantias legais ao financiamento do atendimento publico. 2021. Disponivel em:
<https://fineduca.org.br/2021/07/09/a-politica-de-educacao-infantil-no-brasil-das-garantias-legais-ao-
financiamento-do-atendimentopublico/>

19 UNICEF. Criangas de 6 a 10 anos sdo as mais afetadas pela exclusdo escolar na pandemia, alertam
UNICEF e Cenpec Educagao. Brasil, 2021. Disponivel em: < https://www.unicef.org/brazil/comunicados-
de-imprensa/criancas-de-6-10-anos-sao-mais-afetadas-pela-exclusao-escolar-na-pandemia> Acesso em 25
de ago. 2021.
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existem diferengas no acesso entre as camadas mais pobres e as camadas mais ricas da
populagao (EDUCACAOQO, 2019), com base nos argumentos expostos, pode-se defender
como norte da politica publica uma priorizacdo para as criangas em familias de maior

vulnerabilidade socioecondmica (FMCSV, 2020).

1.4 — Investigando a Politica Publica de Creche em Fortaleza: consideracdes
metodologicas

Explicitadas algumas das discussdes tedricas que atravessam a pesquisa,
cumpre apresentar a abordagem metodologica adotada, a delimitagdo do objeto a ser
estudado e a metodologia da pesquisa, com a descricdo das bases de dados que serdo

consultadas.

Inicialmente, importa demarcar que se defende a importancia, no ambito da
pesquisa em Direito, das questdes metodologicas ultrapassarem a descrigdo das fontes de
pesquisa utilizadas, sobretudo quando o tema investigado envolve necessariamente o

didlogo com outras areas do conhecimento.

Nesse sentido, sem a pretensao de apontar que as bases aqui adotadas se
configuram mais adequadas do que outras igualmente possiveis, a explicitagdo de
algumas questdes objetiva principalmente ampliar as possibilidades de andlise critica da

propria pesquisa, entendendo ser essa a base comum do proprio fazer cientifico.

Assim, parte-se aqui das reflexoes acerca das possibilidades de construgao de
uma abordagem Direito e Politicas Publicas (DPP). Destaca-se inicialmente que uma das
bases dessa abordagem ¢ o estabelecimento de pardmetros para o didlogo com outras areas
do conhecimento, considerando a proposta de documentar, analisar ¢ compreender de
forma sistematica os padrdes de acdo estatal partindo de sua dimensao juridica (BUCCI,

2019).

A questdo metodoldgica que se coloca ¢ de como utilizar, por exemplo, as
discussdes no campo das politicas publicas sobre os conceitos, as tipologias e as fases da
politica publica (FREY, 2000; SCHMIDT, 2008; PINTO, 2008), de forma a relaciona-
los com a dimensao juridica da qual se parte. Entende-se aqui, portanto, a importancia,
no estudo do fendomeno juridico, da consideracdo de elementos faticos e empiricos de
outras areas que auxiliem em sua andlise (MACHADO SEGUNDO, 2016; BUCCI,
2019).
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Se pretende, desse modo, afastar-se de uma ideia de interdisciplinaridade que
consista em “trabalhar, sem maiores mediagdes, teorias ou pautas de pesquisa assentados
em premissas que fazem sentido na visdo econdmica ou politica, mas ndo necessariamente
no Direito” (COUTINHO, 2013, p.193). Na mesma toada, evitar o denominado
sincretismo metodologico (SILVA, 2010), que ¢ a tentativa de compatibilizar ou

combinadas premissas tedricas divergentes.

E por essa razdo que se assentou nos topicos pretéritos a ideia base do trabalho
de que o direito a creche ¢ um direito fundamental subjetivo, cujo contetido essencial é
prima facie, ilimitado e cujo delimitagdo parte de um suporte fatico amplo que demanda

uma analise das condic¢Oes de atuagado estatal na concretiza e delimitagao desse direito.

Considerar, por exemplo, que o acesso a creche ndo ¢ dever estatal ou que
ndo € necessario investigar o suporte fatico amplo ndo se mostra compativel com os
resultados que serao apresentados e discutidos. A abordagem DPP, dessa forma, tem em

sua raiz a busca por, segundo Bucci (2019, p.802):

uma base metodoldgica clara, sobre o qual a abordagem possa se desenvolver
com maior amplitude e abrangéncia. Para tanto sdo necessarios esquemas de
representacdo e sistematizagdo conceitual que possam ser empregados como
modos de simplificagdo efetivos na aproximagdo e compreensdo de politicas
publicas determinadas, em sua escala real. O que faz a forca do quadro
conceitual, teoria ou modelo, é ser visto como esquema util para analise de
problemas complexos, segundo categorias estruturantes e uma tipologia de
variagdes que faga sentido como esquema de simplificagdo, permitindo
descrever e compreender uma gama de fendomenos razoavelmente
diversificada. A aplicagcdo do esquema analitico aos casos concretos, por sua
vez, deve servir como instancia de teste e validagdo do método

O que se pretende, portanto, ¢ a apresentacao de fontes juridicas como base
da investigagdo (normas legais, decisdes judiciais e documentos oficiais) da politica
publica que se investiga. Posteriormente, a parte empirica, expressa nos dados coletados,
serd discutida com base na fundamentacao juridica previamente estabelecida, inclusive

de modo a possibilitar sua analise por pesquisadores de areas diversas (BUCCI, 2019).

E natural que, diante de uma politica publica de escala nacional, como é o
caso da Educacao Infantil, se faga um recorte baseado em estudo de caso. A ideia de trazer
um caso especifico, assentado em premissas expressas € em varidveis que se quer analisar
¢ 0 que permite a comparagdo entre situagdes diversas e permite uma analise da propria

metodologia utilizada. Nas palavras de BUCCI (2013, p. 198):

O tratamento sistematico de politicas publicas em conjuntos de casos
comparaveis visa conferir profundidade ao método. Essa otica faz parte do
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acervo empirico da pesquisa, tanto no campo do direito como das ciéncias
sociais de maneira geral. (...) O que ndo ¢ usual ¢ a analise sistematica apoiada
num método de isolamento de varidveis — para o nosso objeto de interesse,
juridicas, ou juridicamente disciplinadas — que apontem razdes de sucesso ou
insucesso de determinada agdo governamental. Esse procedimento é adotado,
com certeza, mas de forma individual e pouco apropriada a extracdo de
resultados de maior alcance.

A variavel isolada no caso do presente estudo serd a dimensdo de acesso a
creche, considerando as limitagdes da propria pesquisa. Reconhece-se a limitacao de se
analisar a dimensdo propriamente dita da qualidade do acesso a creche, dada a sua
complexidade e dificuldade pratica de concretizagdo. Nao se considera, no entanto, que a

analise focada na variavel do acesso seja limitadora.

Conforme sera discutido no capitulo de apresentacao dos dados, somente essa
dimensao ja nos traz elementos importantes relativos a variagdo de matriculas ao longo
do tempo, aumento da taxa de atendimento, distribui¢do espacial das matriculas, tipo de
vagas ofertadas, presenca de organizagdes privadas no modelo de ensino e recursos
investidos. Esses elementos permitem inclusive testar, para o caso especifico estudado,
as hipdteses que dao conta da privatiza¢ao da expansao da creche por meio de parcerias

com organizag¢oes privadas.

Explicitada a abordam da qual se parte, cabem algumas considera¢des sobre
a escolha da etapa de ensino. A educa¢do infantil, conforme anteriormente apresentado,
¢ a primeira etapa da Educagdo Bésica, se dividindo entre creche e pré-escola.
Diferentemente da pré-escola, as matriculas em creche nao sdo obrigatérias, o que ndo
significa afirmar que ndo hé obrigacdo estatal de garantir o seu acesso, conforme sera

melhor explicitado em topico proprio®.

O resumo da posicao do Supremo Tribunal Federal (STF), e da perspectiva
teorica que considera o contetido essencial do direito fundamental a creche como
possuindo um suporte fatico amplo, reside na afirmacdo de que o acesso a creche deve
ser generalizado. A ideia de generalizagdo de determinada politica publica, aplicada a

creche, significa que o acesso deve ser garantido a quem procure.

\

Considerando ainda a mudanca de paradigma em relagdo a infincia
materializada pela chamada Doutrina da Protec¢ao Integral, expressa tanto na Constitui¢ao

Federal como no Estatuto da Crianca e do Adolescente, tem-se que as politicas voltadas

20 Tépico 2.2
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para criangas e adolescentes devem ser planejadas e executadas com prioridade absoluta,

0 que compreende a necessaria dimensao orcamentaria.

Optou-se, no presente trabalho, pela investigacao da etapa inicial da educacao
infantil: a creche. O fato de ser uma etapa de matricula ndo obrigatéria foi uma das
justificativas para proceder com a investigacdo, uma vez que se observou na literatura
que essa nao obrigatoriedade acabava sendo utilizada como pretexto por governos locais
para a nao garantia desse direito (CURY; FERREIRA, 2010; RIZZI; XIMENES, 2014).
Assim, diferente da pré-escola, a creche apresenta desafios adicionais no

desenvolvimento de uma cultura institucional de planejamento com vistas a sua garantia.

Mais do que isso, tem-se que as metas de expansdo no acesso a creche em
nivel nacional e em nivel municipal ainda ndo foram atingidas, conforme preconizam os
Planos de Educagdo. O cenario que se coloca ¢ de um direito que ainda ndo concretizou

seu aspecto mais basico, qual seja, o do acesso.

Destaca-se, nesse ponto, que em relagdo a necessidade de garantir o direito a
creche a quem procure, ndo € necessario sequer se partir do enfoque teorico adotado no
presente trabalho relativo ao suporte fatico amplo do direito fundamental a Educacao.
Mesmo adotando-se outras perspectivas mais limitadoras do contetido do direito a
educacdo, ndo se vislumbra um entendimento de que o seu conteido minimo nao

contemplaria a dimensao do acesso.

Explicitadas as questdes que levaram a escolha da etapa creche como objeto
de estudo, parte-se para um breve panorama sobre a justificativa de escolha do municipio
de Fortaleza. Inicialmente ¢ importante pontuar que ao longo do Século XX o
atendimento as criangas pequenas esteve diretamente relacionado a politicas de cunho
assistencial e sem relacdo, a priori, com a atuacdo estatal no campo educacional. Em
grande parte, a concepgdo e estruturacdo de espacos voltados aos cuidados de criangas
pequenas guardava relagdo com a exploracdo da mao de obra feminina e com inciativas

de carater comunitario (ROSEMBERG, 2003; FRANCO, 2009).

No Estado do Ceara, as primeiras experiéncias de parcerias entre Poder
Publico e Organizag¢des da Sociedade Civil para o gerenciamento de creches datam de
1987. A exemplo de Sao Paulo, administrativamente a gestdo das parcerias ficou a
cargo da Secretaria de A¢do Social do Estado. Ao final da década de 90, as parcerias com

o Poder Publico contemplavam 455 equipamentos em todo o Estado do Ceara,
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sendo 144 somente em Fortaleza (CRUZ, 2001). Em Fortaleza, conforme recente estudo

de Cruz, Cruz e Rodrigues (2021, p.7):

O atendimento educacional indireto, isto €, através das creches conveniadas,
sempre teve papel de destaque em Fortaleza. Nessa cidade, além dos
estabelecidos com a SAS, os convénios também eram realizados pela Operagdo
Fortaleza (OPEFOR), fundagdo que era ligada diretamente a primeira dama do
municipio. A passagem dessas creches para os ambitos municipal e
educacional, no final dos anos 1990, foi conturbada e deixou grande numero
de criancgas excluidas do direito a educagdo. Os dados mais antigos referentes
a esse tipo de atendimento mostram que as creches conveniadas enfrentavam
muitos e graves problemas, tais como: baixa escolaridade das professoras;
atividades pedagdgicas inadequadas associadas a antecipacdo da escolaridade;
estrutura fisica impropria, com espagos internos pequenos, quentes e mal
iluminados; parcos materiais pedagdgicos, faltando brinquedos, livros de
literatura infantil, espelhos etc.; e mobiliario insuficiente e sem conservagao.

Assim, chega-se a um modelo no qual, embora inserida dentro do Sistema de
Ensino e com maior participagdo do poder publico municipal, a rede publica de ensino

continua sendo gerenciada, em parte, por organizagdes privadas.

Nesse ponto, sdo importantes os estudos que apontam ser o gasto por aluno
na Educagdo Infantil no modelo conveniado inferior ao gasto por aluno no modelo de
prestacdo direta pelo poder publico (NASCIMENTO; SILVA, 2017). A eficiéncia
econdmica estaria clara, mas ndo se pode limitar a andlise a isso, principalmente se a
garantia de tal eficiéncia ocorrer em detrimento dos parametros normativos basicos e da

busca pela efetividade social (JANUZZI, 2016).

Nesse sentido, importa a menc¢do de que a regularidade dos convénios
firmados em Fortaleza entre o Poder Publico e entidades do terceiro setor para a gestao
das chamadas creches conveniadas é objeto de Inquérito do Ministério Publico?!. A
consequéncia da existéncia de possiveis irregularidades indicaria o afastamento da
efetividade social, pois além de nao haverem vagas suficientes, as vagas existentes nao

garantiriam um padrao minimo de qualidade.

Assim, se se observa um crescimento do numero de instituigdes conveniadas
nos ultimos anos a investigagdao sobre como se deu esse avango se torna essencial na
analise geral da politica. Em recente estudo realizado em creches conveniadas em
Fortaleza, Cruz, Cruz e Rodrigues (2021) indicam, a partir dos achados do estudo, a

necessidade de supressdo desse modelo no contexto local e, de forma alternativa e

2l No momento de escrita deste trabalho encontra-se em tramitacdo no Ministério Pablico do Estado do
Ceara o Inquérito Civil n® 06.2018.00000478-8 cujo objeto ¢ a apuragdo da regularidade da prestagdo de
servico pelas creches conveniadas a Prefeitura de Fortaleza.
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emergencial, a necessidade de maiores aportes do Poder Publico para garantir o Direito a

Qualidade.

O recorte espacial que leva a escolha de Fortaleza se deve ainda ao fato do
Municipio, além de ndo garantir historicamente as vagas em creches em quantidade
suficiente, ter fundamentado sua contestagio no ambito da Acdo Civil Publica n°
0111680-81.2019.8.0001 na chamada reserva do possivel, cujo uso indiscriminado ¢

apontado em alguns trabalhos (BARCELOS, 2008; SILVA, 2014; VALLE, 2017).

Desta forma, se ¢ apontado como problema histérico dos municipios, em
especial nos de pequeno porte, a desigualdade no financiamento educacional oriundo da
Unido (BARRETO, 2003; NUNES, 2017; MOTTA; BUISSA; BARBOSA, 2018;
DUARTE, 2019), chama atengdo que a justificativa do Municipio de Fortaleza se ancore
também em possiveis problemas de disponibilidade or¢amentaria, considerando dados

que apontam a melhora da situacao fiscal do Municipio nos ultimos anos.

E nesse ponto que se justificativa o recorte temporal proposto pela pesquisa.
Se a criagdo do FUNDEB em 2006 ¢ apontada como um fator de expansao da rede publica
municipal da Educagdo Infantil, algo que ndo estava contemplado com o FUNDEF,
comecar a analise em 2007 e finalizar em 2022 contemplard um periodo anterior e
posterior a promulgacdo do FUNDEB, além de contemplar o inicio da vigéncia do novo

FUNDEB e o periodo da Pandemia.

Assim, como fonte de pesquisa do referido periodo serdo analisadas as
normas federais e municipais relacionadas a Educagdo Infantil e os dados estatisticos do
perfil da expansao da rede publica de creche a serem consultados no Censo Escolar do
INEP, na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua) do
IBGE, do Sistema de Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Educagao (SIOPE) e,
quando necessario, solicitados diretamente a Prefeitura, por meio da Lei de Acesso a

Informagao (Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011).

Ademais, serdo analisadas a Lei Orgamentaria Anual (LOA), Lei de
Diretrizes Or¢camentérias (LDO) e Plano Plurianual (PPA) do periodo, na busca pelos
conteudos (programas, projetos, acdes, produtos) relacionados a Creche e pela execugao
orcamentaria dos exercicios financeiros do periodo. Considera-se a andlise conjunta das

chamadas Leis Or¢camentarias basilar para o aprofundamento da anélise da acdo estatal,
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considerando serem as bases da compreensdao do Sistema de Financiamento Publico,

incluindo o de Educacao, no Brasil (OLIVEIRA, 2015; GIAMBIAGI, 2016).

De forma complementar serdo consultados os Balangos Anuais de Gestao do
Municipio e os pareceres do Tribunal de Contas do Municipio (TCM) e Tribunal de
Contas do Estado (TCE)? no periodo, de forma a complementar anélise da situagdo fiscal
do municipio e apontar a regularidade das aplicagdes em Educagdo Infantil nos exercicios

financeiros.

Acrescenta-se ainda os elementos presentes na Ag¢do Civil Publica n°
0111680-81.2019.8.0001 e no Inquérito Civil n® 06.2018.00000478-8, como os mais
recentes procedimentos relacionais a Educacao Infantil em Fortaleza e que se encontram

atualmente em curso.

Por fim, todas as analises perpassam pela pesquisa bibliografica em artigos,
dissertacdes, teses e livros relacionados as tematicas que perpassam as discussoes do
trabalho, em especial aqueles que analisam as relagdes entre modelo de estado, garantia

do direito fundamental a educagdo e financiamento publico.

Assim, adota-se o método hipotético-dedutivo e define-se a presente pesquisa
como bibliografica, de natureza exploratéria e descritiva, utilizando-se de analise
qualitativa para examinar a politica publica de educacdo infantil no municipio de
Fortaleza. Em relagdo as fontes dos dados, a pesquisa ¢ composta por fontes de dados

secundarios, considerando que o autor ndo os coletou diretamente.

Todas essas consideracdes justificam a escolha de Fortaleza como objeto de
estudo, estando o periodo alinhado com a aplicagdo da abordagem DPP e com a fonte de

dados a ser consultada.

22 O Tribunal de Contas do Municipio (TCM), entdo responsavel pela analise das contas publicas dos
Municipio do Estado do Ceara, foi extinto em 2017. Assim, desde 2018 o Tribunal de Contas do Estado
(TCE) assumiu suas fungdes.



46

2. O DIREITO A CRECHE ENQUANTO OBJETO DE ESTUDO DO DIREITO:
BASE NORMATIVA PARA A ANALISE DA DIMENSAO DE ACESSO

Apresentadas as bases teoricas que norteiam o desenvolvimento do trabalho,
parte-se neste capitulo para consideragdes sobre as bases normativas do direito a creche,
de modo a se explicar o caminho até a escolha pela analise da dimensao de acesso desse

direito fundamental.

Para fins introdutérios, e considerando ndo ser objeto desse trabalho a
investigacdo, de modo geral, da consolidacdo histérica do direito a educagdo, nem a
investigacdo, de modo especifico, do desenvolvimento historico do direito a creche,
apresenta-se nesse momento breves consideracdes sobre as particularidades do debate

sobre o direito a qualidade na creche.

Partindo da premissa de que a garantia de acesso ao ensino possui status
constitucional®3, pode-se afirmar que o conteudo da direito a qualidade em qualquer etapa
de ensino pressupde que o acesso esteja garantido. Para citar um exemplo, se a auséncia
de ar condicionado em determinada unidade de ensino ndo significa necessariamente que

o direito a educagao estd sendo violado, o mesmo nao se pode dizer da auséncia de vaga.

Isto ndo significa, conforme debatido no capitulo anterior, que a consideracao
de que a garantia de vaga se constitui no elemento minimo do contetido do direito a
educagdo significa que esse conteudo se confunda com a propria garantia da vaga
(SILVEIRA, 2014), conforme defendem alguns posicionamentos que identificam o
conteudo essencial de determinado direito fundamental com o minimo existencial

(TORRES, 2009)

No caso da educagdo infantil, em especial na creche, a questdo do acesso se
torna um pouco mais complexa em razdo do dado historico de insuficiéncia de vagas.
Conforme aponta Oliveira (2006), em razdo da questdo de o acesso ter se tornado
basicamente resolvida nas demais etapas da Educagio Bésica®*, foi possivel, para essas

mesmas etapas, que o debate avangasse para questdo da qualidade.

Isto nao significa a inexisténcia de diversas proposigdes relacionadas a

qualidade na Educagdo Infantil (ZABALZA, 2007; CIPOLLONE, 2014) e parametros de

23 Art. 208, §1°, Constitui¢do Federal de 1988.
24 Apenas para fins de exemplificagdo: Em 2019, a nivel de Brasil, registrou-se o total de 94,1% de criangas

de 4 a 5 anos matriculadas em Pré—EscolNa, enquanto no mesmo ano somente 37,0% de criangas de 0 a 3
anos matriculadas em creche (EDUCACAO, 2019).
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avaliagdo dessa qualidade (BONDIOLO; SAVIO, 2013; CAMPOS; CRUZ, 2006;
OLIVEIRA; ARAUIJO, 2005), inclusive parametros normativos (BRASIL, 1998;
BRASIL, 2005; BRASIL, 2009; BRASIL, 2012; BRASIL, 2018; SEDUC, 2021).

O que se defende neste momento ¢ que a dimensao de acesso nao pode ser
considerada como garantida quando se trata de Educagdo Infantil. Conforme apontam

Taporosky e Silveira (2022, p.314):

Percebe-se, portanto, que a educagdo infantil enfrenta, atualmente, os mesmos
desafios que o ensino fundamental enfrentou nas décadas de 60 e 70, quando
era alvo de politicas de expansdo visando sua universalizagao (...) Dessa forma,
enquanto nao for possivel a garantia do acesso a todas as criangas cujas
familias manifestem interesse, na creche, e a todas as criangas de quatro e cinco
anos, na pré-escola, faz-se necessario considerar o acesso como componente
do contetido da qualidade da educagdo infantil

Assim, apesar de serem apresentadas as bases normativas do direito a
qualidade na creche de forma geral, o enfoque deste trabalho estard no elemento de

acesso, conforme serd apresentado a partir dos dados coletados no capitulo 3.

2.1 — O Direito a Qualidade na Educacao e na Educacao Infantil

Conforme introduzido em topico anterior, o conteudo essencial do direito a
educacdo parte da ideia de suporte fatico amplo, o que significa considerar como
componente deste conteudo acdes, estados, fatos e posi¢cdes juridicas que possuam
qualquer caracteristica que considerada de forma isolada faga parte de seu ambito

tematico (SILVA, 2011).

Em termos praticos, isso significa afirmar que somente a garantia de vaga nao
¢ suficiente para se afirmar que o direito a educagdo esta garantido. Em trabalho que
investiga o conteudo juridico do direito a qualidade na Educagdo Bésica, Ximenes (2014)
propde um marco normativo conceitual ampliado para o conteido da qualidade na
educagdo que “possa servir de estruturagao de um sistema amplo de indicadores de
realizagdo, que venha a substituir os enfoques reducionistas que sobrevalorizam
resultados padronizados em detrimento da maior parte dos demais elementos”

(XIMENES, 2014, p. 402).

Apesar de essa critica especifica a utilizagcdo, como principal parametro de
qualidade, dos resultados padronizados em testes ndo se aplicar a Educagdo Infantil,
considerando o seu carater ndo avaliativo com fins de promogao, a busca pelo contetido

de uma educagdo infantil de qualidade ndo deixa de enfrentar desafios proprios. A
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proposta de marco normativo de XIMENES (2014) ilustra isso, considerando as

dimensoes descritas:

Tabela 1 — Dimensdes do Marco Normativo do Direito a Qualidade na Educagao

Dimensao

Elementos

1- Estudantes

1- Saude, nutri¢do e habitos de vida;

2- Desenvolvimento na primeira infancia;

3- Frequéncia as unidades escolares;

4- Tempo disponivel para escolarizagio e relagdo
com o mundo produtivo;

5- Suporte educacional familiar.

2- Ambiente escolar

1- Seguranga ¢ disciplina escolar;
2- Prevencdo e combate a maus-tratos, exploragao,

intolerancia ou discriminagao.

3- Condicoes de infraestrutura e insumos

basicos

1- Infraestrutura escolar;
2- Acessibilidade fisica;
3- Materiais de ensino e aprendizagem;

4- Recursos Humanos.

4- Conteudos

1- Padroes basicos curriculares;
2- Contetdo regional e local;

3- Contetdo escolar, comunitario e adaptado.

5- Processos educacionais relevantes

1- Tempo de aprendizagem;

2- Numero de alunos por sala e por professor;

3- Organizagao pedagogica e métodos de ensino;
4- Avaliacdo interna ¢ “feedback” aos estudos,
professores e responsaveis;
5- Processos educacionais inclusivos e com
respeitos a diversidade;

6- Participagdo democratica;

7- Autonomia escolar.

6- Resultados

1- Letramento e conhecimentos matematicos;

2- Desempenho mensuravel em processo nacional
de avaliagdo;

3- Avaliagdo de desenvolvimento na educacdo
infantil;

4- Avaliagdo formativa e avaliagdo para progresso
e certificagdo;

5- Objetivos amplos de educacdo: cidadania,

valores e direitos na e através da educagio;
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6- Resultados relativos a inser¢@o profissionais e
aos beneficios econdomicos da educagdo para os

individuos e a sociedade

7- Financiamento Publico 1- Custo Aluno Qualidade;
2- Padroes basicos nacionais;

3- Incentivos.

Fonte: XIMENES (2014). Elaboragéo: Autor

ApoOs a proposicao desse marco normativo conceitual, o autor apresenta uma
sintese, com base no marco, do contetido do direito a qualidade na educagdo basica como

sendo para Ximenes (2014, p. 402):

o conjunto de condi¢des de infraestrutura, humanas e de insumos que permitem
o desenvolvimento de processos educacionais relevantes e adaptados,
assegurados gratuita e universalmente pelo Estado, visando garantir a todos a
aprendizagem de contetidos, habilidades e competéncias necessarias a
realizacdo dos direitos humanos na educacao e através da educagdo

Do apresentado ¢ possivel aferir a dimensao da tarefa de se analisar, mesmo
aplicando um recorte de etapa especifica, a questdo qualidade do ensino. Mesmo no caso
da educacao infantil, no qual alguns elementos ndo sdo aplicaveis, ainda restariam
diversas outros elementos cuja analise demandaria desafios que esbarram nas limitagdes
do presente estudo. Embora ndo se reduza o marco normativo conceitual apresentado as
normas juridicas aplicaveis para cada elemento, defende-se que ¢ a partindo desse marco

normativo que se pode proceder com uma andlise sistematizada da politica ptblica®.

Em estudo no qual se procedeu com a andlise do conceito de qualidade na
educacdo infantil por meio de documentos orientadores do Ministério da Educacdo
(MEC) e de normas juridicas, Taporosky e Silveira (2022) buscam categorizar dimensdes
e aspectos envoltos no conceito de qualidade que permitam avaliar as politicas de

educacao infantil.

As autoras indicam as seguintes dimensdes como necessarias a caracterizagao
de uma educacdo infantil de qualidade: Direito das criancas; Acesso/Oferta; Gestdo do
Sistema; Gestdo da Instituicdo; Profissionais da Educacdo; Propostas Pedagdgicas;

Infraestrutura (TAPOROSKY; SILVEIRA, 2022).

A dimensdo de Acesso/Oferta ¢ composta por 8 aspectos: oferta em tempo

parcial, de no minimo quatro horas, ou integral, de no minimo sete horas; oferta proxima

25 Conferir topico 1.4
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a residéncia ou mediante fornecimento de transporte; igualdade de condi¢des para o
acesso; carga horaria minima de 800 horas, dividas em 200 dias letivos; atendimento a
crianga com deficiéncia na rede regular, sempre que possivel; matricula das criangas que
completem 4 e 5 anos até 31 de margo e das que completam 6 anos apoOs essa data, na
educacdo infantil; relacdo de alunos por professor: maximo de 6 a 8 criancas até 2 anos;
15 criangas até trés anos e 20 criancas de 4 e 5 anos; mapeamento e gestdo da demanda,

com ampliagdo do atendimento, quando necessario (TAPOROSKY; SILVEIRA, 2022).

A partir da combinagdo do marco normativo conceitual proposto por
XIMENES (2014) e da sintese dos documentos normativos realizada por Taporosky e
Silveira (2022) foram selecionados os indicadores sobre creche em Fortaleza a serem
apresentados, retirados a partir das consideragdes sobre o elemento Financiamento e a

dimensdo Oferta/Acesso.

2.2 — O Direito Publico subjetivo a Creche: consideracdes sobre a jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal (STF)

Retomando a ideia de ser a educagao um direito publico subjetivo, necessario
se faz desenvolver o raciocinio para melhor apreender o sentido que aqui se adota sobre
0 que representa tal caracteristica subjetiva. Pode-se entender, em linhas gerais, que a
dimensao subjetiva de um direito consiste na possibilidade de o seu titular o exigir perante

o Estado (NASCIMENTO, 2016).

Em verdade, parte-se da premissa neste trabalho de que o debate se localiza,
no atual estagio, mais no conteido do que se pode demandar do Estado quando se trata
do direito a creche de qualidade. Isto porque, admitir a possibilidade de nao
obrigatoriedade de atuagdo estatal na garantia da creche, em detrimento da atual
jurisprudéncia do Superior Tribunal Federal (STF), ndo seria compativel com a

perspectiva tedrica que se adota.

Importa, de forma breve, explicar que por conta da redagdo do art. 208, I, da
Constituicdo com a promulga¢do da Emenda Constitucional n° 14/1996, que estabelece o
Ensino Fundamental como obrigatorio e gratuito?®, e da reda¢do do §1° do mesmo artigo,

que estipula o0 acesso ao ensino obrigatdrio e gratuito como direito publico subjetivo,

26 Art. 208: O dever do Estado com a educagio sera efetivado mediante a garantia de: I- ensino fundamental,
obrigatorio e gratuito, assegurada, inclusive, sua oferta gratuita para todos que a ele ndo tiverem acesso na
idade propria.
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estabeleceu-se uma interpretagao identificando como direito publico subjetivo apenas as

etapas obrigatdrias do ensino, o que ndo era o caso da creche.

Assim, a nao obrigatoriedade de matricula em creche foi utilizada como
argumento, em especial por parte de gestores publicos municipais (RIZZI; XIMENES,
2014), para defender o carater programatico do direito a educacdo infantil. Este carater
consistiria em vincular a atuacdo estatal em comportamentos publicos futuros
(BONAVIDES, 2018), diferentemente do que ocorreria nas normas constitucionais de

eficicia plena (SILVA, 2004).

Ou seja, aplicando esse raciocinio para o direito a creche, este nao poderia ser
exigido de forma imediata, o que significaria ainda que a auséncia de vaga sequer
configuraria uma violacdo ao contetido do direito a creche. O afastamento da chamada

classificagdo triplice € justificado por Silva (2006, p.50):

A partir da analise levada a cabo na tese, tentou-se demonstrar que toda norma
que garante um direito fundamental tem alguma limitag@o na sua eficacia. Ou
seja: todas as normas sdo de eficacia limitada. Aqui, mais uma vez, poder-se-
ia imaginar que a tese defendida implica um menor grau de prote¢do aos
direitos fundamentais. Mais uma vez, o que ocorre ¢é o contrario. A
classificag@o de José Afonso da Silva teve o inegével mérito de romper com a
concepcdo de norma constitucional despida de qualquer eficicia. Essa ¢ uma
idéia agora consolidada. O que aqui se propde ¢ tentar ir um pouco além. A
consolidag¢do da classificagdo triplice, sobretudo destacada de seu intento
inovador inicial, acabou por gerar, com o passar do tempo, uma situacdo que
impede um maior desenvolvimento da eficacia dos direitos fundamentais [...]
De um lado, a crenga na eficacia plena de algumas normas, sobretudo no
ambito dos direitos fundamentais, solidificou a ideia de que ndo é nem
necessario nem possivel agir, nesse ambito, para desenvolver essa eficacia. Se
ela é plena, nada mais precisa ser feito. Quanto mais essa crenga for mitigada,
como ¢ o caso das conclusdes deste trabalho, tanto maior serd o ganho em
eficacia e efetividade.

Ao se admitir o cardter programatico, portanto, a creche ndo seria,
diferentemente da pré-escola e do ensino fundamental, um direito publico subjetivo
exigivel do Estado. Sobre essa discussdo, Rizzi e Ximenes (2014) apontam que ¢é
necessario diferenciar as nogdes de principio da generalizagdo e da universalizagao
quando da andlise da educacdo basica obrigatdria e ndo obrigatoria. Enquanto a
generalizacdo se relaciona com a etapa ndo obrigatdria a partir da ideia de que o direito
deve estar disponivel aqueles que o demandem, a universalizagdo se relaciona com a etapa
obrigatoria no sentido de que o objetivo seja o atendimento de todas criangas e
adolescentes que deveriam obrigatoriamente estar matriculados em razao de sua faixa
etaria. Em outras palavras, ndo hd incompatibilidade entre ndo obrigatoriedade e

dimensao subjetiva do direito fundamental a educagado infantil.
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Esse entendimento sobre a ndo incompatibilidade e, portanto, do
reconhecimento da dimensdo subjetiva do direito a Educagdo Infantil, viria a ser
fortalecido por mudanca na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) a partir
de 2005%7, pela promulgacdo da Emenda Constitucional n® 59/2009%® e reafirmado pelo

STF em novo julgamento em 2022%,

Naturalmente, a judicializacdo da exigibilidade do direito a creche nao se
restringe aos julgamentos do Supremo Tribunal Federal. Ha toda uma literatura que
discute desde a proposta de um ciclo de judicializacdo de politicas publicas (GAURI,
BRINKS, 2008), até uma proposta especifica para a judicializa¢do da Educagao Infantil
(XIMENES; OLIVEIRA; SILVA, 2019).

Soma-se a isso trabalhos que realizam uma revisdo sobre os efeitos da
judicializagdo da educagdo infantil em diferentes redes de ensino (SILVEIRA; et al,
2020), até o relato de experiéncias locais de décadas de judicializacdo enquanto estratégia

de efetividade dos direitos de criangas e adolescentes (CEDECA, 2018).

A apresentacdo de algumas consideragdes acerca da jurisprudéncia do STF,
em especial do recente julgado com repercussdao geral, objetiva consolidar o
entendimento, que ¢ base para o raciocinio que se desenvolve ao longo do trabalho, de
que o direito a creche ¢ um dever estado e que as vagas devem ser garantidas com
qualidade a todas as criancas que as demandem. E importante, portanto, compreender que
o direito a educagao se insere num contexto de juridificacdo, a qual, conforme aponta

Ximenes (2014, p. 56):

Em analise inicial, portanto, a juridificacdo no contexto do Estado Social e
Democratico de Direito apresente um carater positivo inerente ao
desenvolvimento desse modelo estatal, ou seja, relacionado as politicas de
expansdo de bens e direitos protegidos juridicamente, a protegdo internacional
dos direitos fundamentais e ao reconhecimento de grupos sociais especificos,
ndo contemplados adequadamente nos enunciados normativos gerais. (...) Sob
esse enfoque inicial, a critica que se pode colocar a juridificacdo se situa
basicamente no campo da efetividade, isto €, na critica a capacidade
institucional de garantia desses novos direitos, sobretudo em um contexto de
crise do Estado.

27 Ag. Rg. no RE 436.996-6 Sdo Paulo.

28 Com a referida emenda, o inciso I do art. 208 da Constituicio passou a ter a atual: “Art. 208: O dever do
Estado com a educag@o sera efetivado mediante a garantia de: I- educagdo basica obrigatdria a gratuita dos
4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a ela
ndo tiveram acesso na idade propria;”

2 RE 1008166 (Tema 548)
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Focando na questdo da efetividade, conforme apontado por Ximenes (2014),
a consolidacao jurisprudencial do STF nao significa entender como dada a garantia desse
direito a educag¢do. H4 um longo caminho entre esse reconhecimento ¢ a efetividade da

politica publica de creche, o que sera melhor abordado no capitulo 3.

Assim, apontado como inicio da mudanga jurisprudencial do STF no ambito
da garantia do direito a creche, o Agravo Regimental no Recurso Extraordinario 436.996-
6 — SP, de relatoria do entdo Ministro Celso de Mello, langa algumas importantes bases,

conforme se pode aferir de sua ementa (BRASIL, 2005, pp. 1716-1717):

RECURSO EXTRAORDINARIO — CRIANCA DE ATE SEIS ANOS DE
IDADE — ATENDIMENTO EM CRECHE E EM PRE-ESCOLA -
EDUCACAO INFANTIL — DIREITO ASSEGURADO PELO PROPRIO
TEXTO CONSTITUCIONAL (CF, ART. 208, IV) — COMPREENSAO
GLOBAL DO DIREITO CONSTITUCIONAL A EDUCACAO - DEVER
JURIDICO CUJA EXECUCAO SE IMPOEM AO PODER PUBLICO,
NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CF, ART. 211, §2°) — RECURSO
IMPROVIDO. A educagdo infantil representa prerrogativa constitucional
indisponivel que, deferida as criangas, a estas assegura, para efeito de seu
desenvolvimento integral, € como primeira etapa do processo de educagdo
basica, o atendimento em creche e o acesso a pré-escola (CF, art. 208, IV).
Essa prerrogativa juridica, em consequéncia, impde, ao Estado, por efeito da
alta significacdo social de que se reveste a educacdo infantil, a obrigacdo
constitucional de criar condigdes objetivas que possibilitem, de maneira
concreta, em favor das "criangas de zero a seis anos de idade" ( CF, art. 208,
IV), o efetivo acesso e atendimento em creches e unidades de pré-escola, sob
pena de configurar-se inaceitivel omissdo governamental, apta a frustrar,
injustamente, por inércia, o integral adimplemento, pelo Poder Publico, de
prestagdo estatal que lhe impos o proprio texto da Constituicdo Federal. A
educagdo infantil, por qualificar-se como direito fundamental de toda crianga,
ndo se expde, em seu processo de concretizagdo, a avaliagdes meramente
discricionarias da Administragdo Publica, nem se subordina a razdes de puro
pragmatismo governamental. Os Municipios - que atuardo, prioritariamente,
no ensino fundamental e na educacao infantil ( CF, art. 211, § 2°)- ndo poderao
demitir-se do mandato constitucional, juridicamente vinculante, que lhes foi
outorgado pelo art. 208, IV, da Lei Fundamental da Republica, e que representa
fator de limitagdo da discricionariedade politico- -administrativa dos entes
municipais, cujas op¢des, tratando-se do atendimento das criangas em creche (
CF, art. 208, IV), ndo podem ser exercidas de modo a comprometer, com apoio
em juizo de simples conveniéncia ou de mera oportunidade, a eficacia desse
direito basico de indole social. Embora inquestionavel que resida,
primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo, a prerrogativa de
formular e executar politicas publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder
Judiciario, ainda que em bases excepcionais, determinar, especialmente nas
hipoteses de politicas publicas definidas pela propria Constituigdo, sejam estas
implementadas, sempre que os drgdos estatais competentes, por descumprirem
os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em carater mandatorio,
vierem a comprometer, com a sua omissao, a eficacia e a integridade de direitos
sociais e culturais impregnados de estatura constitucional.

Ao longo de seu voto, o Ministro Relator trata temas que perpassam

diretamente as questdes ja levantadas no presente trabalho, a respeito do carater de
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exigibilidade do direito a creche em relagdo ao estado e das limitagdes da utilizagdo da

tese da reserva do possivel em matéria de direitos sociais (BRASIL, 2005, p.1729-1730):

Tratando-se de tipico direito de prestagdo positiva, que se subsume ao conceito
de liberdade real ou concreta, a educacao infantil - que compreende todas as
prerrogativas, individuais ou coletivas, referidas na Constitui¢cao da Republica
(notadamente em seu art. 208, IV) - tem por fundamento regra constitucional
cuja densidade normativa ndo permite que, em torno da efetiva realizagdo de
tal comando, o Poder Publico, especialmente o Municipio ( CF, art. 211, § 2°),
disponha de um amplo espago de discricionariedade que lhe enseje maior grau
de liberdade de conformacdo, e de cujo exercicio possa resultar,
paradoxalmente, com base em simples alegacdo de mera conveniéncia e/ou
oportunidade, a nulificagdo mesma dessa prerrogativa essencial. (...) Ndo se
ignora que a realizag@o dos direitos econdmicos, sociais e culturais - além de
caracterizar-se pela gradualidade de seu processo de concretizagdo - depende,
em grande medida, de um inescapavel vinculo financeiro subordinado as
possibilidades orcamentarias do Estado, de tal modo que, comprovada,
objetivamente, a alegacdo de incapacidade econdmico-financeira da pessoa
estatal, desta ndo se podera razoavelmente exigir, entdo, considerada a
limitag@o material referida, a imediata efetiva¢do do comando fundado no texto
da Carta Politica. Ndo se mostrara licito, contudo, ao Poder Publico, em tal
hipotese, criar obstaculo artificial que revele - a partir de indevida manipulagio
de sua atividade financeira e/ou politico-administrativa - o ilegitimo, arbitrario
e censuravel proposito de fraudar, de frustrar ¢ de inviabilizar o
estabelecimento e a preservagdo, em favor da pessoa e dos cidaddos, de
condi¢des materiais minimas de existéncia (ADPF 45/DF, Rel. Min. CELSO
DE MELLO, Informativo/STF n°® 345/2004).Cumpre advertir, desse modo,
que a clausula da "reserva do possivel"- ressalvada a ocorréncia de justo
motivo objetivamente aferivel - ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a
finalidade de exonerar-se, dolosamente, do cumprimento de suas obrigacdes
constitucionais, notadamente quando, dessa conduta governamental negativa,
puder resultar nulificagdo ou, até mesmo, aniquilagdo de direitos
constitucionais impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade.

Neste ponto, importa indicar critica formulada por Valle (2018) de que o
descarte a priori da reserva do possivel, conforme utilizado pelo STF, se constitui em
violagdo frontal ao imperativo de agdo planejada, cuja atribui¢do, por mandamento
constitucional ¢ do Estado. Entende-se, em contrapartida, que o voto do Ministro Celso
de Mello ndo corrobora, necessariamente, com o entendimento da autora, na medida em
que abre margem para a comprovacao, por parte do Estado, de sua alegada insuficiéncia

econOmico-financeira.

Esse aspecto de financiamento, que serd analisado no préximo topico, se
mostra fundamental para as analises sobre a politica piblica de creche, entendendo-se que
somente a consideragdo da situacdo de cada ente federado em particular podera fornecer
os subsidios para validar ou ndo a situagdo de incapacidade econdmico-financeira
eventualmente alegada. Nesse ponto, concorda-se com Valle (2018) no sentido de que,
nos casos em que o Judiciario ignore, sem maiores fundamentacdes, a tese da reserva do

possivel apresentada, a agdo de planejamento estatal restara prejudicada.
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Importante exemplo disso se encontra na Acdo Civil Publica n® 0111860-
81.2019.8.06.0001, ajuizada pelo Ministério Publico do Estado do Ceard (MPCE) e pelo
Centro de Defesa da Crianga e do Adolescente do Ceara (CEDECA Ceard) em face do

municipio de Fortaleza, cujo objetivo era a garantia de ampliacao de vagas em creches.

Nesta acdo, os autores anteciparam o debate da reserva do possivel com a
elaboracdo de tdpico especifico sobre a situagdo fiscal do municipio, indicando, em
sintese, que analisando os indicadores de despesa com pessoal, autonomia financeira,
superavit orcamentario e produto interno bruto, chegou-se a conclusdo de que o cendrio
fiscal da cidade ¢ favoravel e, portanto, o municipio possuia condigdes financeiras para

expandir a rede de creche (CEARA, 2019).

De modo a finalizar o presente topico, passa-se a discorrer sobre o tema 548
do STF, oriundo do julgamento do Recurso Extraordinario 1008166. Inicia-se pela
transcri¢do de trechos do voto do Relator, Ministro Luiz Fux (BRASIL, 2022, pp.37-39,

grifos do autor):

Tal como se pode verificar a partir da breve contextualizagdo, a controvérsia
estabelecida nos autos diz respeito a potencial autoaplicabilidade do art. 208,
IV, da Constitui¢ao Federal, que estabelece o dever do Estado de assegurar o
acesso a “educacdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco)
anos de idade”. Como antes pontuado, em sentido contrario a
autoaplicabilidade do dispositivo, invocam os entes municipais a necessidade
de observancia do “principio da realidade”, da propria natureza dos direitos
sociais em geral, e do direito a educagdo em particular, pois na medida em que
demandam prestacao positiva por parte do Poder Publico, seria defeso ao Poder
Judicidrio promover a determinagdo de inclusdo automatica e imediata, de
modo universal, de todas as criancas de 0 a 5 anos em creches e pré-escolas,
independentemente de qualquer 6bice de ordem pratica, como, por exemplo,
eventual limitacdo orcamentaria (indisponibilidade de recursos) ou
operacional (necessidade de prévia contratacio de pessoal, treinamento e
capacitacio para atendimento especifico a faixa etaria, construcio ou
adaptaciio de estruturas fisicas, etc.). [...] Nada obstante, com a maxima
vénia as posi¢des em contrario, penso que o cumprimento dessa elevadissima
obrigacdo constitucional de criar condigdes objetivas que possibilitem, de
maneira concreta, o acesso a creches e pré-escolas a criancas de 0 a 5 anos —
com alteragdo de faixa etaria promovida pela EC n° 56, de 2006 —, ndo pode
ser exigido de forma imediata, negligenciando-se a inafastavel contingéncia de
ordem pratica, imposta pela realidade, consubstanciada no processo de
concretizagdo inerente a prestagdo de qualquer politica publica, por mais
relevante que seja. [...] A esse respeito, penso deva-se estar atento a nogao de
processo inerente as politicas publicas — ou seja, de algo que se concretiza em
etapas, através da realizagdo sucessiva de varios atos que se protracm no
tempo, destinados a consecugdo de um objetivo final. Nesse contexto, o
paragrafo unico no art. 193 do Texto Constitucional, inserido pelo Constituinte
Reformador por meio da EC n°® 108, de 2020, estabeleceu que “[o] Estado
exercera a funcdo de planejamento das politicas sociais, assegurada, na forma
da lei, a participagdo da sociedade nos processos de formulagdo, de
monitoramento, de controle e de avaliagdo dessas politicas™. [...] Portanto, este
Supremo Tribunal Federal ja reconheceu que as politicas publicas estdo
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sujeitas a um processo de concretizagdo. Por forca de tal contingéncia, ndo
seria razoavel exigir, de modo cogente, independentemente do exame das
peculiaridades de cada situagdo concreta, o cumprimento automatico, de modo
idéntico e universal, da obrigagao constitucional imposta, prioritariamente, aos
5.568 municipios do pais (além do Distrito Federal). (...) [...] Por outro lado,
ha que se realgar que, o reconhecimento do carater paulatino e gradual de
construgdo das politicas publicas ndo afasta, em absoluto, a possibilidade de
atuagdo judicial nos casos em que se evidencie a inércia, comportamento
insuficiente, ou mesmo refratario a realizagdo do plano constitucional pelo
gestor publico. [...] Reconhece-se a existéncia de dificuldades, mas nao de
discricionariedades. Ha necessidade de acdo progressiva, mas nio omissa,
insuficiente ou contraria a direcdo imposta pela Carta de 1988 (...) 26. Vé-
se, portanto, que o reconhecimento da obrigatoriedade de concretizacdo do
dever estatal de assegurar a todas as criangas, de 0 a 5 anos, o acesso a creches
e pré-escolas, sem que haja qualquer margem de discricionariedade ao gestor
quanto a necessidade de dar efetivo cumprimento a este mandamento, nao
enseja, automaticamente, o reconhecimento de que tal dever pode ser
adimplido de forma instantanea. [...] Auséncia de instantaneidade essa que,
repise-se, ndo afasta por completo a possibilidade de socorro jurisdicional, mas
antes condiciona a prestagdo da jurisdicdo, exigindo-se que se considerem, no
caso concreto os esfor¢os ja empreendidos pelos demais Poderes no processo
de concretizagdo da aludida politica publica, bem como os eventuais
obstaculos empiricamente encontrados.

A partir do excerto transcrito, pode-se observar que temas como
aplicabilidade das normas constitucionais e reserva do possivel, identificada com o que
se denominou de principio da realidade, perpassam o voto do Ministro Luiz Fux. O
reconhecimento do dever estatal com a Educagdo Infantil, conforme aponta o Ministro,
nao significa a desconsideragdo da natureza processual de implementacao dos direitos

sociais.

Esta nogdo ¢ utilizada na base do presente estudo, em especial na articulacao
entre Direito e Politicas Publicas ja explicada. Na busca de uma sintese do
posicionamento, e objetivando uma comparagao para fins meramente didaticos, utiliza-
se como exemplo um provimento judicial relativo ao Direito a Saude. Em uma situacio
na qual inexistem leitos em determinado ente, seja na rede publica ou rede privada, um
provimento judicial, que determine a disponibilizagdo de leito ndo tera como efeito, per
se, a sua disponibilizagdo imediata. Esse mesmo provimento pode induzir o ente a buscar
meios administrativo para a ampliacdo do nimero de leitos, mas a implementagdo, mesmo

que num caso individual como o utilizado, demandara um processo.

Quando se tratam de politicas sociais e de discussdes de carater estrutural e
coletivo, esse raciocinio demanda necessariamente considerar a etapa de planejamento.
Nisso reside o mérito do posicionamento do Ministro Fux, na medida em que busca
diferenciar impossibilidades empiricas, que precisam ser fundamentadas pelo ente, da

chamada discricionariedade.
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E necessario, nesse ponto, insistir no fundamento de que o contetido essencial
do direito a creche ndo se confunde com o seu minimo essencial, tampouco com o seu

processo de implementacdo. Nas palavras de Ximenes (2014, p. 161):

De fato, se os Estados assumiram o compromisso formal de chegar ao pleno
exercicio de tais direitos (ou seja, um compromisso de otimizac¢do), ndo ha
como alcangar esse objetivo por outra forma que ndo seja progressivamente, ja
que enquanto direitos em si devem ser diferenciados de suas condi¢des de
implementag¢do, que levam ao direito definitivo em cada contexto nacional (...)
Ampliam-se, assim, os limitados campos avaliativos representados pelo
minimo existencial, enquanto concep¢do mais difundida do contetido minimo
absoluto, e também pela aferigdo do mero progresso em relagdo ao ponto de
partida

Nao existe discricionariedade, conforme se argumenta, na consecu¢do do
direito a creche, mas sim um dever de implementagao processual e utilizando o maximo
de recursos disponiveis. Outro voto que sera brevemente analisado neste trabalho ¢ o da

Ministra Rosa Weber (BRASIL, 2022, pp.230-231, grifos do autor):

Quanto ao minimo existencial, saliento o direito a educacdo infantil publica
como basilar e imprescindivel para a aplicagdo da isonomia a formacao cultural
do ser humano, oportunizando-se igualdade de acesso. Assinalo, ainda, a
estreita relagdo de complementaridade deste direito social com a liberdade e a
igualdade que devem ser conferidas sob a perspectiva de género, a fim de
proporcionar, sobretudo a mulher — considerando a sociedade brasileira de
génese e desenvolvimento ainda marcadamente patriarcal —, a possibilidade de
ter a liberdade de se inserir ou retornar ao mercado de trabalho de forma
isondmica. Em razdo da historica divisdo assimétrica da tarefa familiar de
cuidar de filhos e filhas, o tema, assim, insere-se também na abordagem do
constitucionalismo feminista. Especificamente no ambito da relacdo de
emprego, ressalto a maior vulnerabilidade da trabalhadora-mae durante o
periodo da maternidade, devido as contingéncias proprias de conciliacdo dos
projetos de vida pessoal, familiar e laboral. Dessa forma, na perspectiva
axiolégica de valorizacdo da maternidade em sua fungdo social, os direitos
fundamentais elencados no art. 7° da Constituigcao de 1988 - entre eles a licenca
a gestante sem prejuizo do emprego e do salario (inciso XVIII), a reducdo dos
riscos inerentes ao trabalho (inciso XXII), a estabilidade da gestante garantida
no art. 10, IL, “b” do ADCT - entrelagam-se ao imprescindivel abrago estatal
a protegdo da maternidade também na esfera da imprescindivel oferta de creche
e pré-escola, de forma a concretizar para a mde uma merecida seguranga no
exercicio do direito ao equilibrio entre trabalho e familia. Interpretar a
implementagdo do direito fundamental a educagdo como discricionariedade
estatal subverte a forca normativa da Constituicdo e, in casu, por se tratar de
creche e pré-escola, desequilibra ainda mais a constitucionalmente prevista
igualdade de género, cuja real concretizagdo ainda ¢ de ardua batalha a ser
conquistada. A isso acresce que da prioridade a crianga e da igualdade entre
homens e mulheres (art. 5°, I, CF), constitucionalmente erigidas, deflui a
necessidade de se conceder primazia a destinagdo orcamentaria relativa a
educagdo, inclusive a infantil em creches e pré-escolas, cuja efetivagdo foi
imposta ao Estado pelo texto constitucional sem condicionamentos. Os
recursos publicos devem, pois, ser bem geridos e, consequentemente,
utilizados na implementacdo do direito a educagdo, decorrente de politicas
publicas que proporcionem o completo aparelhamento estatal mediante a
instalagdo, a estruturacdo, o fornecimento e a manutencéo das creches e pré-
escolas, sob pena de delineamento de crassa omissdo inconstitucional



58

Do voto da Ministra Rosa Weber também ¢ possivel extrair consideragdes
acerca do minimo existencial e da relagao entre o direito a creche e a redugdo de
desigualdades sociais, conforme também ja mencionado ao longo deste trabalho. No que
tange a questao orcamentaria, embora sem avangar propriamente nas condi¢cdes empiricas
de aplicagdo de recursos financeiros, a Ministra destaca a importancia da boa gestdo dos
recursos publicos e da implementacdo da creche e pré-escola por meio de politicas

publicas.

Elaborados os votos dos demais ministros, os quais ndo serdo indicados por
limitagdes do trabalho, algumas teses entraram em discussdo, apesar de ndo terem sido
escolhidas. Transcreve-se, neste momento, trés dessas teses (BRASIL, 2022, pp.155-

156):

A Administrag@o Publica por for¢a de decisdo judicial deve matricular crianga

de zero a cinco anos de idade em creche ou pré-escola ptblicas desde que haja
a comprovagdo de pedido administrativo prévio ndo atendido em prazo
razoavel e de incapacidade financeira do requerente de arcar com o custo
correspondente.

[..] E dever estatal, constitucionalmente obrigatorio, assegurar o acesso
universal a educagdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco)
anos de idade. Esta obrigagdo deve ser cumprida: a) de forma imediata, para
todas as criangas a partir de 04 anos; b) de forma gradual, de acordo com o
Plano Nacional de Educagdo — PNE, garantindo-se a oferta de vagas
equivalentes a, no minimo, 50% da demanda até 2024, para as criangas de até
03 anos; Constatada a ndo aplicacdo do percentual minimo or¢amentario em
educagdo, bem como o descumprimento de qualquer outra obrigacdo
constitucional ou legal relacionada a politica publica educacional pelo ente, a
obrigatoriedade de universalizagdo do atendimento a educagdo infantil passa a
ser imediata

[...] E direito subjetivo e simultaneamente dever do Estado o atendimento em
pré-escolas e creches as criangas de 0 a 5 anos

A primeira tese relaciona-se com a dimensao subjetiva do direito a educagao
infantil, identificando o dever estatal com a garantia de matricula quando
comprovadamente esta ndo tiver sido garantida administrativamente. Tal tese se reveste
de um carater limitador do contetido do direito a creche, considerando que basicamente
nao mencionado o dever do estado em planejar as politicas, o que pode significar, entre
outras coisas, a realizacdo de busca ativa de criangas, a exemplo das recomendagdes a

partir da elaboracdo do Indice de Necessidade de Creche (INC)3.

A segunda tese, também rejeitada, avangava na questdo do planejamento e de

forma bastante protetiva vinculava a atuacdo estatal com as metas e objetivos inseridos

30 Conferir topico 2.5
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legalmente no Plano Nacional de Educacdo (PNE). Apesar de cometer certa
impropriedade ao indicar a universaliza¢do da Educacao Infantil de forma irrestrita, o que
incluiria a creche, a tese acaba por corrigir a0 mencionar a propria meta 1 do PNE, que
trata da expansdo progressiva do atendimento em creche para 50% das criangas de até 3
anos. Na dimensdo orcamentéria, menciona expressamente o dever dos entes de aplicag@o
de valores minimos em Educagdo, conforme disposi¢do do art. 212 da Constituicdo
Federal, apesar de deixar em aberto quais seria o contetido do descumprimento de outras

obrigacdes estatais no ambito da Educagao.

Finalmente, a terceira tese tenta conciliar a dimensao subjetiva do direito a
educacdo infantil, materializada na possibilidade dos titulares do direito o exigirem
diretamente do Estado, com a dimensao de realizagdo dessa politica social por meio de
uma acao coordenada do Estado. No entanto, o seu cardter genérico acaba deixando
margem para interpretacdes diversas. Antes da consolidagdo da tese, os Ministros
travaram discussao que serve para resumir alguns pontos de importancia para a analise

(BRASIL, 2022, pp.242-244, grifos do autor):

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) — Senhora Presidente,
egrégia Corte, ilustre representante do Ministério Publico, Senhores
Advogados. Este foi um caso muito importante que decidimos, Senhora
Presidente, porque ndo ¢ um caso para o presente, ¢ um caso para o futuro. O
desenvolvimento do pais passa por essa educagdo, que deve comecar nessa
idade infantil. Minha preocupacdo era exatamente essa que a Corte dissipou:
nao estamos diante de uma norma programatica que nio tem eficicia, mas
sim diante de um direito subjetivo ptiblico. O que foi afetado a repercussao
geral foi exatamente saber se havia esse direito subjetivo publico oponivel ao
Estado. Creio que respondemos a tese submetida a repercussdo geral.
Entretanto, para que nossa decisdo ndo se resumisse a uma divagacdo
académica, houve esse debate sobre a efetiva¢do. Eu até coloco em meu voto:
o problema ndo é "se", o problema € "como"; inclusive eu incluo isso.

Eu me satisfiz em nao reconhecermos isso como norma programatica. Logo,
sugeri, em um primeiro momento - depois, tive a oportunidade de dialogar com
o Ministro Luis Roberto Barroso -, que a norma do art. 208, IV, da Constituicao
Federal ndo tem natureza programatica, razao pela qual as criancas de zero a
cinco anos tém direito subjetivo a educagao infantil em creche e pré-escola.

Todavia, debatendo, como deve ser um caso assim, terei que incluir no voto
uma série de opinides aqui também exteriorizadas - essa ¢ a fungdo do Relator
do recurso. Alids, um dos grandes comentaristas, vamos dizer assim, dos
precedentes, o professor Richard Posner, afirma que um Judiciario da Civil-
Law, que tem as suas balizes, ¢ o melhor Judiciario para fazer implementar
politicas publicas, porque, na Common-Law, eles julgam casos particulares
segundo a criagao judicial deles. Deste modo, estamos fazendo a nossa parte.
Ministro Gilmar agora lembrou varios casos em que determinamos a
implementagdo de politica publica, como o Marco Legal do Saneamento, que
daqui a alguns anos vai fazer com que todos os brasileiros tenham agua potavel
e esgoto. Entdo, minha redagdo ¢ praticamente idéntica a do Ministro Barroso,
de sorte que ndo teria nenhum problema em acompanha-lo nessa redacdo,
porque ele faz, digamos assim, uma subdivisdo ndo s6 da tese fixada. Os
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precedentes, ndo especificos, gerais, sdo muito mais lentamente defasados. Os
precedentes especificos sdo rapidamente defasados. Esse ndo: a crianca tem
direito subjetivo a creche. Enquanto vigorar a Constitui¢do Federal brasileira,
esse precedente vigorara.

O SENHOR MINISTRO LU{S ROBERTO BARROSO - Com muito prazer.
Apenas para explicitar, retiramos as preocupagdes manifestadas pelos
Ministros Luiz Edson Fachin e Ricardo Lewandowski, quanto a questdo de
hipossuficiéncia e prévio requerimento, porque nao havia consenso em relacao
a esse ponto. Portanto, as condicionantes estdo fora. Presidente, sdo trés
proposicdes objetivas: 1. A educagdo basica, em todas as suas fases (educacgdo
infantil, ensino fundamental e ensino médio), constitui direito fundamental de
todas as criangas e jovens, assegurado por normas constitucionais de eficacia
plena e aplicabilidade direta e imediata. 2. A educacdo infantil compreende
creche, de zero a trés anos, e a pré-escola, de quatro a cinco anos. Sua oferta
pelo poder publico pode ser exigida individualmente, como o caso examinado
nesse processo. 3. O poder publico tem o dever juridico de dar efetividade
integral as normas constitucionais sobre acesso a educagdo basica. Essa ¢ a
proposta.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Nesse meu dialogo com
o Ministro Barroso, trouxe a seguinte observagdo: esse ultimo item fica
bastante aberto. Hoje, ha uma programagao para a implementacao desse direito
acreche. O ideal seria que fizéssemos uma menc¢ao a essa promessa, que existe
hoje, de implementar essa politica até o ano tal. Se deixarmos em aberto, minha
preocupagdo € que surja outro plano, dizendo que implementara agora até o
ultimo ano.

O SENHOR MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO - O acordo é que
veriamos em obiter dictum e ndo na tese.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Entdo Vossa Exceléncia
colocara em obiter dictum. Nao me havia lembrado desse detalhe.

E possivel observar da discussdo que a questao do carater subjetivo do direito

a creche resta sedimentado. A questdo que se colocou foi de como vincular na tese a

questao da efetivagao desse direito por parte do Estado. Enquanto o Ministro Fux defendia

a mengdo expressa as metas, por exemplo, do Plano de Educagao, estabelecendo prazos

objetivos ao Estado, o Ministro Luis Roberto Barroso indicou a necessidade de o

conteudo da implementacao ficar em aberto e constar expressamente na prece. A mengao

do carater obiter dictum significa que nao necessariamente essa questao sera utilizada na

analise do precedente. Ao final, assim ficou a Ementa do RE 1008166 (BRASIL, 2022,

p-3)

RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO ADMINISTRATIVO.
REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA. GARANTIA DE VAGA EM
CRECHE OU PRE-ESCOLA AS CRIANCAS DE ZERO A CINCO ANOS
DE IDADE. AUTOAPLICABILIDADE DO ART. 208, IV, DA CF/88.
PRINCIPIOS DA SEPARACAO DOS PODERES E DA RESERVA DO
POSSIVEL. VIOLACAO. INOCORRENCIA. RECURSO
EXTRAORDINARIO A QUE SE NEGA PROVIMENTO. 1. A educagio
infantil representa prerrogativa constitucional indisponivel, que assegura as
criangas de zero a cinco anos de idade a primeira etapa do processo de
educacdo basica mediante o atendimento em creche e o acesso a pré-escola
(art. 208, IV, da Constitui¢ao Federal). 2. O Estado tem o dever constitucional
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de garantir o efetivo acesso e atendimento em creches e unidades de pré-escola,
sob pena de configurar-se inaceitavel omissdo estatal e violagdo a direito
subjetivo, sanavel pela via judicial. Precedentes: ARE 639.337-AgR, Rel. Min.
Celso de Mello, Segunda Turma, DJe de 15/9/2011; Al 592.075-AgR, Rel.
Min. Ricardo Lewandowski, Primeira Turma, DJe de 4/6/2009, e RE 384.201-
AgR, Rel. Min. Marco Aurélio, Primeira Turma, DJ de 3/8/2007. 3. O Poder
Judiciario pode impor a Administragdo Publica a efetivagdo de matricula de
criangas de zero a cinco anos de idade em estabelecimento de educagdo
infantil, sem haja violagdo ao principio constitucional da separa¢do dos
poderes. 4. Ex positis, voto no sentido de, no caso concreto, NEGAR
PROVIMENTO ao recurso extraordinario interposto pelo Municipio de
Criciuma. 5. A tese da repercussdo geral fica assim formulada: 1. A educagao
bésica em todas as suas fases — educagao infantil, ensino fundamental e ensino
médio — constitui direito fundamental de todas as criangas e jovens, assegurado
por normas constitucionais de eficacia plena e aplicabilidade direta e imediata.
2. A educagdo infantil compreende creche (de zero a 3 anos) e a pré-escola (de
4 a 5 anos). Sua oferta pelo Poder Publico pode ser exigida individualmente,
como no caso examinado neste processo.3. O Poder Publico tem o dever
juridico de dar efetividade integral as normas constitucionais sobre acesso a
educacdo basica.

Ja na Ementa ¢ possivel observar um avango no sentido de especificar que a
Educacdo Infantil, composta por creche e pré-escola, ¢ em sua integralidade exigivel
individualmente. Este modo de formular a tese em repercussao geral acaba por sedimentar
o entendimento de que, embora ndo sendo uma etapa obrigatoria de matricula, a creche

se constitui em um direito subjetivo, de um lado, e em uma obrigagao estatal, do outro.

Entende-se, ao final, que a expressdo efetividade integral as normas
constitucionais sobre o acesso a educagao basica, conforme consta na Tese, se adequa as
discussoes tedricas ja realizadas neste trabalho. No caso dos direitos prestacionais,

conforme Ximenes (2014, p. 166):

No caso dos direitos prestacionais, essa maior prote¢do requer tanto um
mapeamento tedrico do contetido tematico do direito fundamental em si, de
seus objetivos e exigéncias normativas de realiza¢do, como o desenvolvimento
de critérios que sejam capazes de distinguir delimitagdes constitucionalmente
aceitas daquelas que, no caso concreto, configuram violagdes por omissdo
inconstitucional

A questdo que se coloca € como averiguar as questdes empiricas que
impliquem diretamente na possibilidade de efetividade integral do direito a creche,
entendendo-se que a andlise da dimensdo de planejamento e orcamentaria pode se

constituir em um caminho possivel.

2.3 - O financiamento da Educac¢io enquanto elemento de analise do acesso a creche
O tema da efetivacdo das politicas sociais, conforme se pode aferir das
discussoes anteriores, perpassa necessariamente pela dimensao de financiamento, ou seja,

de utilizacao dos recursos publicos. Mesmo nos casos em que a discussao judicial ndo
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leve em consideragdo expressamente a atividade de planejamento estatal e determine
alguma obrigacdo ao Estado, conforme critica formulada por Valle (2018), a sua

repercussao sera obrigatoriamente financeira.

Quando se trata especificamente de financiamento da educacdo, tem-se uma
vasta literatura de ja se debrugou sobre suas raizes histdricas, desafios, impactos e
limitagdes no tema da concretizacdao do direito fundamental a educacao (PINTO, 2018;
PINTO, 2007; PEREIRA, 2012; CAMPOS, 1992; OLIVEIRA, 2007; MARTINS, 2011;
VERHINE, 1999; FARENZENA, 2006; XIMENES, 2006).

Para os fins do presente estudo, se entende como suficiente fazer uma breve
contextualizagdo dos modelos de financiamento de Educagdo ao longo da historia
brasileira, até se chegar aos modelos de vinculagdo e subvinculag¢do por meio de Fundos,
a partir de década de 1990. O foco serd apresentar a transicdo do FUNDEF para o
FUNDEB, de 2006 a 2007, bem como a configuracao do Novo FUNDEB, em 2020.

Em estudo no qual realiza levantamento histdrico das vinculagdes de recursos

na Educagdo, Bocchi (2019, p.2) aduz que:

Vincular recursos financeiros a Educagdo ha muito representa uma luta da
sociedade brasileira. Historicamente, as discussdes que envolvem o tema do
financiamento educacional passaram a fazer parte dos debates académicos,
politicos e populares com mais percep¢do e pressao quando a questdo da
vinculagdo de recursos publicos para a educacdo passou a ser discutida.

Sintetizando o historico de vinculacdo de recursos para a educacdo nas

Constitui¢des Brasileiras, Bocchi (2019) propde quadro resumo:

Tabela 2 — Histérico da vinculagéo de recursos para a Educagao Publica no Brasil

Ano Norma Uniao Estado/DF Municipios

1934 Constituigdo 10% 20% 10%
Federal

1937 Constituicao Nenhuma Nenhuma Nenhuma
Federal

1942 Decreto Lei 4.958 Nenhuma 15a20% 10a15%

1946 Constituigdo 10% 20% 20%
Federal

1961 Lei de Diretrizese  12% 20% 20%

Bases (LDB)

1967 Constituigao Nenhuma Nenhuma Nenhuma
Federal




63

1969 Emenda Nenhuma Nenhuma 20%
Constitucional —
EC-1

1971 Lei de Diretrizes e Nenhuma Nenhuma 20%
Bases (LDB)

1983 Emenda 13% 25% 25%

Constitucional 14
(Emenda Calmon)
1988 Constituigdo 18% 25% 25%
Federal
Fonte: Oliveira (2007). Bocchi (2019). Elaboragdo: Autor.

Da referida tabela ¢ possivel extrair que € a partir da Constituicdo de 1988
que o modelo de vinculacao de recursos para a Educagao se consolida, sendo este o maior
periodo, dentre o historico apresentado, no qual foi mantido este modelo. E na vigéncia
da Constitui¢do de 1988 que o primeiro fundo que serd considerado nesse trabalho é

criado.

Trata-se do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), o qual foi criado em 1996 e
implantado em 1998. O FUNDEF foi instituido pela Emenda Constitucional n° 14/1996
e regulamentado pela Lei n° 9.424/1996 e pelo Decreto n° 2.264/1997.

Sobre a composicao de recursos, o FUNDEF contemplava recursos de
Estados e Municipios, oriundos as seguintes fontes: Fundo de Participacao dos Estados
(FPE)3!, Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM)?*2, Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servicos (ICMS)*?, incluindo recursos relativos a desoneragdo de
exportagdes (Lei Complementar n° 87/96), e Imposto sobre Produtos Industrializados,
proporcional as exportagdes (IPIexp.)**. Sobre essas fontes aplica-se uma aliquota de 15%

para formar os recursos do FUNDEF.

Importante pontuar que na reparti¢ao de recursos do FUNDEF somente eram
consideradas as matriculas no Ensino Fundamental, como sugere a propria denominagao
do fundo. Assim, matriculas em creche, pré-escola, ensino médio e ensino superior nao

impactavam nos recursos recebidos por municipios e estados. Dos recursos do Fundo,

3L Art, 1°, 11, Lei n° 9.424/96

32 Art. 3°, VI, Lei n° 11.494/2007
3 Art. 3°, 11, Lei n° 11.494/2007
34 Art. 3°, VI, Lei n° 11.494/2007
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necessariamente 60% deveriam ser utilizados para a remunera¢dao dos profissionais do
magistério em efetivo exercicio no ensino fundamental publico. O valor restante, ou seja,
no maximo 40% dos recursos do fundo, deveriam ser destinados a despesas relacionadas
a manutencao e desenvolvimento do ensino, cujo contetido resta definido no art. 70 da

Lei 9.394/96 (LDB).3S

A titulo de complementagdo ao fundo, a Unido possuia a obrigacdo de
repassar uma parcela de recursos para assegurar um valor minimo anual por aluno para
Estados € Municipios*® que ndo atingissem o minimo definido nacionalmente®’. Esse
repasse, € suas inconsisténcias, foi objeto de estudo por Ximenes (2006), no qual aponta
perdas histdricas nos repasses considerando, dentre outros fatores, a retirada da base de

calculo dos recursos com base na chamada Desvinculagdo de Recursos da Unidao (DRU).

Apés o FUNDEF, tem-se a instituigdo do Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizacado dos Profissionais da Educacao
(FUNDEB) pela Emenda Constitucional n° 53/2006, regulamentado posteriormente pela
Lei Federal n° 11.494/2007. A vigéncia do FUNDEB iniciou-se em 1° de janeiro de 2007,

encerrando-se em 31 de dezembro de 2020.

Diferentemente do FUNDEF, o FUNDEB contemplou em sua abrangéncia a
educacdo infantil (creche e pré-escola) e o ensino médio. A composi¢ao dos recursos do
FUNDEB se deu de forma progressiva, até se chegar ao modelo que vigorou de 2009 a

2020, conforme quadro abaixo:

Tabela 3 — Aliquotas de vinculag@o de recursos do FUNDEB — ambito Estadual

FONTE/ANO 2007 2008 2009
Fundo de 16,67% 18,34% 20%
Participacio dos

Estados — FPE

ICMS (c¢/ recursos da 16,67% 18,34% 20%
LC 87/96)

IPIExp 16,67% 18,34% 20%
IPVA 6,67% 13,34% 20%
ITCMD 6,67% 13,34% 20%

35 Art. 7°, §5°, Lei n® 11.494/2007
36 Art. 4°, Lei n° 11.494/2007
37 Art. 5°, Lei n° 11.494/2007
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Fonte: Lei n° 11.494/2007. Elaboragdo: Autor

Tabela 4 — Aliquotas de vinculag@o de recursos do FUNDEB — ambito Municipal

FONTE/ANO 2007 2008 2009
Fundo de 16,67% 18,34% 20%
Participacio dos

Municipios - FPM

Cota Parte do ICMS 16,67% 18,34% 20%
(¢/ recursos da LC

87/96)

IPIExp 16,67% 18,34% 20%
Cota Parte do IPVA 6,67% 13,34% 20%
Cota Parte do ITR 6,67% 13,34% 20%

Fonte: Lei n® 11.494/2007. Elaboragao: Autor

A exemplo do FUNDEF, o FUNDEB também previu a aplicagdo de
percentual minimo de recursos do Fundo para remuneragdo, mas provocou uma alteracao
ao elevar o percentual para 70%3. Outra inovagdo foi ao apontar a necessidade de
aprovagdo, até 31/08/2007, do piso do magistério®, o que acabou ocorrendo somente em
2008, por meio da Lei n® 11.738/2008. Sobre a complementa¢do da Unido ao Fundo, o
FUNDEB estabeleceu expressamente os valores minimos de complementagdo para os
anos de 2007, 2008 e 2009 e determinou, a partir de 2010, que a complementagdo

equivaleria a, no minimo, 10% dos recursos totais do Fundo.

Considerando a previsdao de vigéncia do FUNDEB somente até o final de
2020, este ano foi marcado pelas discussoes sobre o que denominou de Novo FUNDEB.
Assim, no dia 25 de agosto de 2020 o Senado Federal aprovou a Proposta de Emenda
Constitucional n°® 26/2020 que, dentre outras coisas, tornou permanente o Fundo de
Manutengio e Desenvolvimento da Educacdo Basica®® e de Valorizac¢do dos Profissionais

da Educagio (FUNDEB)*!.

Das discussodes travadas no ambito do Congresso Nacional, destacam-se, para

fins do presente projeto, aquelas relacionadas ao percentual de recursos da Unido

38 Art. 26, §2°, Lei n° 11.494/2007

39 Art. 41, Lei n° 11.494/2007

40 Nos termos do art. 21 da Lei Federal n® 9.394/96 (Lei de Diretrizes e Bases da Educac?o), a Educacdo
Basica ¢ formada pela Educagdo Infantil, Ensino Fundamental e Ensino Médio.

41 Criado pela Emenda Constitucional n® 53/2006 e regulamentado pela Lei n® 11.494/2007, o FUNDEB
teria vigéncia até o dia 31 de dezembro de 2020 (art. 48, Lei n° 11.494/2017). O carater permanente entdo,
estd na auséncia de defini¢do do prazo de vigéncia com a aprovagdo da Emenda Constitucional n® 26/2020.
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destinados a complementagdo do Fundo* e a inser¢do na Constitui¢do do Custo Aluno

Qualidade (CAQ) .

De inicio, importa destacar que o FUNDEB nao foi incluido na base de
calculo do chamado Novo Regime Fiscal, instituido pela Emenda Constitucional n°
95/2016*. Em razdo disso, em um contexto de ajuste fiscal € de impactos na economia
em razao pela pandemia do coronavirus, a ndo aprovagao do novo FUNDEB ou a
estipulacdo de uma complementacao a menor ao fundo apareciam publicamente como
estratégia do governo para garantir o equilibrio das contas publicas. Em contrapartida, os
defensores do novo FUNDEB apontavam a necessidade de tornd-lo permanente,
apontando o aumento da complementacdo da Unido como forma de corrigir

desigualdades regionais historicas no campo educacional.

A questao da complementagao trouxe a tona o debate sobre a implementacao
do Custo Aluno Qualidade® (CAQ), uma vez que, sendo regulamentado, o0 CAQ norteara
um modelo de financiamento baseado em um padrao de qualidade, alterando os valores
necessarios a serem investidos em cada rede de ensino e, consequentemente,
influenciando diretamente na forma de calculo dos recursos publicos a serem destinados

a Educacao Basica.

42 A complementagdo da Unidio ao Fundo estd prevista atualmente no art. 212-A, 1V, guardando relagdo
direta com o papel redistributivo e supletivo atribuido pelo art. 211, §1°. Tal mecanismo consiste, em linhas
gerais, no aporte de recursos da Unido, desconsiderando-se as transferéncias constitucionais obrigatorias
que ja compde o fundo, em montante suficiente para garantir que os entes (Estados e Municipios) apliquem
um valor minimo por aluno nas redes de ensino. Com a aprovacido do novo FUNDEB, o percentual de
recursos oriundos da complementagdo da Unido devera atingir o percentual de 23% até 2026.

430 Custo Aluno Qualidade (CAQ) é um mecanismo de calculo do valor necessario de investimentos por
alunos para a garantia de um padrdo de qualidade de ensino. A ideia de criagdo desse mecanismo parte do
diagnostico de que os investimentos no Brasil por aluno sdo inferiores aqueles realizados nos paises
desenvolvidos. A existéncia do CAQ guarda relagdo direta com o quanto cada ente devera gastar por aluno,
interferindo diretamente, portanto, no quanto sera necessario de complementagido da Unido para os entes
que ndo consigam atingir o valor minimo (CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCACAO,
2018). Existe uma disputa sobre a forma de calculo do valor por aluno, a qual é apontada como responsavel
pela complementacdo a menor da Unido desde a criagdo do FUNDEF (XIMENES, 2006). A ndo
implementa¢do de um Custo Aluno Qualidade Inicial (CAQi), enquanto parametro inicial na busca pela
defini¢do do CAQ, conforme previsto nas estratégias 20.6 e 20.7 do atual Plano Nacional de Educacao
(PNE), é apontada como uma omissao que prejudica a defini¢do do valor minimo por aluno e que impacta
toda a politica de financiamento da educagdo (XIMENES, 2015). Com a aprovagdo da EC n°® 26/2020, a
elaboracdo do CAQ esta expressa no art.211, §7° da Constitui¢do Federal.

4 Nos termos do art. 107, §6°, I do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT).

4 Atualmente previsto no art. 211, §7° com a seguinte redacio: “O padrio minimo de qualidade de que
trata o §1° deste artigo considerara as condi¢des adequadas de oferta e tera como referéncia o Custo Aluno
Qualidade (CAQ), pactuados em regime de colaboragdo na forma disposto em lei complementar, conforme
o paragrafo unico do art. 23 da Constitui¢do.”
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A implantagdo do CAQ ja estava prevista na Lei n° 13.005/2014 (Plano
Nacional de Educacdo)*, sendo a auséncia de critérios objetivos de defini¢do do padrdo
de qualidade apontada como um dos problemas histdricos na politica de financiamento

da educacao no Brasil (XIMENES, 2015; DUARTE, 2019).

Feitas essas ponderacdes, importar destacar que o Novo FUNDEB,
regulamentado pela Lei n°® 14.113/2020, manteve a 16gica de funcionamento do FUNDEB
anterior, alterando questoes relativas a complementagao da unido, percentual minimo de
aplicacdo de recursos, e ampliacdo das categorias incluidas para fins de remuneragao de
profissionais da educacdo e, de especial interesse ao projeto, mecanismo especifico de

complementacdo para a educagdo infantil.

Em relac¢do a complementacao da Unido, elevando o patamar de 10% previsto
no FUNDEB anterior, o Novo FUNDEB estipula que até 2026 a complementagao chegue
em 23% do valor total do Fundo. O préprio mecanismo de complementacao sofreu
alteracdes, com a previsdo da complementagdo do Valor Anual por Aluno (VAAF) e do

Valor Anual Total por Aluno (VAAT).

A complementacdo VAAF consiste no repasse de 10% dos recursos do Fundo
para os Fundos Estaduais que ndo atingirem o Valor Anual por Aluno estabelecido
anualmente. Apds esse repasse, caso existam redes (municipal, estadual ou distrital) que
ndo atingiram o minimo nacional, serd aplicada a complementacdo VAAT, consistindo
no repasse minimo de 10,5% do valor do Fundo diretamente para a rede que ndo atingiu

o valor minimo definido nacional.

Esse mecanismo difere do FUNDEB anterior, pois no caso de o Fundo
Estadual atingir o minimo definido nacionalmente, mesmo no caso de algum dos seus
municipios ndo atingir, ndo haveria novos repasses. Em resumo, tem-se que o Novo

FUNDEB ampliou as hipoteses de complementacao.

Dentro da complementagdo VAAT, o Novo FUNDEB ainda inovou ao definir
que, dentre o total de recursos repassados, 15% devem ser aplicados em despesas de
capital, ou seja, despesas que aumentam o patrimonio do ente (construgdo de escolas, por

exemplo). Além dessa obrigacdo, dentre os recursos do VAAT, 50% devem

46 Tratam-se das estratégias 20.6 € 20.7 do Plano Nacional de Educagdo (PNE).
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necessariamente ser aplicados em Educacao Infantil, com base em parametros de déficit

de cobertura e de vulnerabilidade socioeconomica da populagao.

Por fim, o novo FUNDEB ainda criou a figura da complementagao VAAR, a
qual vincula 2,5% da receita total dos FUNDEB as redes publicas de ensino que

melhorarem seus indicadores de atendimento e aprendizagem.

Feito o breve resumo sobre a politica de fundos, resta apresentar nogoes
basicas sobre orcamento publico que serdo salutares no desenvolvimento do estudo. De
forma preliminar, antes de adentrar na discussao sobre os instrumentos de planejamento,
¢ importante informar que, ao longo da histéria, o orcamento publico surgiu,
primeiramente, para atuar como instrumento de controle parlamentar das atividades
financeiras governamentais (arrecadar e gastar) desempenhadas pelo chefe do Poder

Executivo.

Assim, o orcamento publico ¢ um instrumento que assegura a materialidade
da a¢do planejada do Estado, espelhando a primazia dada a politicas publicas especificas
em uma gestdo governamental, além de ser determinado por escolhas efetuadas por
sujeitos sociais portadores de racionalidades e intencionalidades em contextos que

expressam conflitos e interesses diversos (SOUSA; PEREIRA, 2013).

O or¢amento publico ¢ ainda norteado por alguns principios, dentre os quais
menciona-se o da unidade*’, anualidade*®®, universalidade*’, exclusividade®, equilibrio,

clareza, publicidade, legalidade e transparéncia.

Contudo, para a concretizacao de politicas publicas e, por consequéncia, a
garantia de direitos, ¢ imprescindivel que haja financiamento adequado e suficiente. Para
tanto, € necessario que estejam previstas nos instrumentos de planejamento instituidos
pela Constitui¢io Federal de 19883!, quais sejam: Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Or¢camentéaria Anual (LOA).

E importante ressaltar que os referidos instrumentos de planejamento so leis

que regulam o planejamento e o orgamento dos entes publicos federal, estaduais e

47 Art. 2° da Lei n® 4.320/64.

48 Arts. 2° e 34 da Lei n° 4.320/64.

4 Arts. 2°, 3° ¢ 4° da Lei n° 4.320/64.
0 Art. 7° da Lei n° 4.320/64.

1 Art. 165 da CF/88.
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municipais. No ambito de cada ente, essas leis constituem etapas distintas, porém

integradas, de forma que permitam um planejamento estrutural das agdes governamentais.

Salienta-se, ainda, que a articulacao desses instrumentos nao ¢ apenas uma
exigéncia do modelo de planejamento, or¢gamento e gestdo previstos na Constituicdo
Federal, mas também uma condicao para garantir que, em todos os niveis de governo, as

politicas publicas ndo sejam um conjunto de objetivos idealizados e inexequiveis.

E importante destacar que a Lei Orcamentdria Anual devera ser elaborada
de forma compativel com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes Or¢gamentarias,

explicitando a consonancia entre os trés instrumentos.

Para cada ano, haverd uma LDO selecionando as politicas publicas que
terdo prioridade na execugdo da LOA. Portanto, a LDO tem papel fundamental, pois

¢ o elo entre planejamento de médio prazo (PPA) e planejamento operacional (LOA).

Ressalta-se, ainda, que todas as politicas publicas devem constar nos trés
instrumentos de planejamento para que haja previsao de recursos e respaldo legal, ou

seja, devem fazer parte do ciclo orcamentario.

O Plano Plurianual ¢ o documento de médio prazo que contempla o
planejamento governamental para um periodo de quatro anos, a ser seguido pelos
Governos Federal, Estadual e Municipal, nas trés esferas de poder (Executivo, Legislativo

¢ Judiciario).

O marco legal do Plano Plurianual estd na Constituicdo Federal de 198832 a
qual preceitua que o PPA ¢ um plano que estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da Administracdo Publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada. Para facilitar a

compreensao, discutem-se as definicdes de cada topico destacado.

Portanto, o PPA ¢ o instrumento legal de planejamento de maior alcance no
estabelecimento de prioridades e no direcionamento das agdes do Governo, uma vez que
traduz, ao mesmo tempo, 0 compromisso com 0s objetivos e a visdo de futuro, assim
como a previsdo de alocacdo dos recursos orcamentarios nas fungdes de Estado e nos

programas de Governo (PALUDO, 2012).

52 Art. 165, § 1°, da CF/88.
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Destaca-se, ainda, que o Plano Plurianual constitui a sintese dos esforcos de
planejamento de toda a administra¢do publica, orientando a elaboragdo dos demais planos

e programas de governo, assim como o proprio orcamento anual (GIACOMONI, 2012).

A Lei de Diretrizes Orgamentarias>® compreende as metas e prioridades da
administracdo publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orienta a elabora¢do da lei orcamentaria anual, dispde sobre as alteracdes na
legislagdo tributaria e estabelece a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais

de fomento.

A Let Complementar n° 101/2000 aumentou consideravelmente as
responsabilidades da LDO, uma vez que lhe foi atribuida, dentre outras coisas, dispor

sobre o equilibrio entre despesas e receitas, € critério e forma de limitagdo de empenho’*.

No que diz respeito ao equilibrio entre receitas e despesas, a LDO cuidara
para que nao haja um desequilibrio acima do permitido. Para manter esse controle, dispde
de um anexo chamado Anexo de Metas Fiscais, o qual vai estabelecer, dentre outros itens,
o Resultado Primario, ou seja, a diferenga entre receitas e despesas, sem levar em
consideragdo juros da divida. Portanto, tal anexo vai estabelecer se a receita serd maior
do que a despesa (superdvit primario) ou se a despesa serd maior do que a receita (déficit

primario).

Além disso, ao estabelecer o equilibrio entre despesas e receitas, dispora
sobre critério e forma de limitacdo de empenho, ou seja, estabelecera critério de
contingenciamento (corte de gastos) quando for observado que as receitas ndo serdo

suficientes para financiar as despesas.

A Lei Or¢amentaria ¢ o documento que define a gestdo anual dos recursos
publicos e nenhuma despesa podera ser realizada se nao for por ela autorizada, portanto,
¢ somente com base nas autorizagdes da LOA que as despesas do exercicio serdo

executadas (PALUDO, 2012).

A finalidade da LOA ¢ a concretizagdo dos objetivos e metas estabelecidos
no PPA e o cumprimento ano a ano de suas etapas, em consonancia com o que foi

estabelecido na LDO. Portanto, orientada pelas diretrizes, objetivos e metas do PPA,

33 Art. 165, § 2°, da CF/88.
3 A limitagdo de empenho consiste no bloqueio temporario de despesas quando se verificar que as receitas ndo
suportardo as despesas, nos termos do art. 9° da Lei Complementar n® 101/2000.
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compreende as ag¢des a serem executadas, seguindo as metas e prioridades estabelecidas

na LDO (MENDES, 2012).

2.4 — Planos de Educacio e as metas de expansiao do acesso a creche

A dimensdo de financiamento esta diretamente relacionada com a fungao
planejadora do estado, conforme pode se aferir da discussao do topico anterior. Para o

Estado, o planejamento tem um carater determinante®>, ou seja, vincula suas agdes.

A elaboracdo de um Plano Nacional de Educagdo esta prevista no art. 214 da
Constituicao Federal. O plano veiculado na Lei n® 13.005/2014 foi o segundo PNE do
Brasil, sendo o primeiro veiculado por meio da Lei n° 10.712/2001 e cuja vigéncia se
encerrou em 2010. Em ambito municipal, dentro do periodo estudo, serdo considerados
os Planos Municipais de Educagdo instituidos pela Lei n® 9.441/2008 e Lei n°
10.371/2015.

A primeira dimensdo de andlise parte da verificagdo do contetido do Plano
Nacional de Educacao (Lei Federal n® 10.172/2001) e do Plano Municipal de Educagao
(Lei Municipal n® 9.441/2008) vigentes a época. Os documentos serdo considerados por
ordem cronoldgica, de modo a tragar uma espécie de linha do tempo do planejamento

desta etapa do ensino.

O PNE de 2001 estava divido em 6 partes: Introducdo; Niveis de Ensino;
Modalidades de Ensino; Magistério da Educac¢do Bésica; Financiamento e Gestdo e
Acompanhamento e Avaliagdo do Plano. A parte relativa aos niveis de ensino, a qual sera
analisada com maior detalhamento em razao de sua relacdo mais direta com a dimensao
de acesso a creche, ¢ subdividida pelas etapas da Educacao Basica. Em cada etapa da
Educacao Bésica, a exemplo da Educacdo Infantil, constam o diagnostico, as diretrizes e

0s objetivos e metas.

Em sua parte diagndstica da Educacdo Infantil, a qual a época compreendia a
faixa etaria de 0 a 6 anos®®, o documento inicia justificando que a demanda por
atendimento em estabelecimentos de Educacao Infantil vem crescendo em todo o mundo.
Os principais motivos seriam a necessidade das familias de garantirem um espago de

cuidado para os filhos enquanto os responsaveis estdo trabalhando, bem como os

33 Art. 174, Constitui¢do Federal de 1988
56 Com a promulgagio da Lei Federal n° 11.274/2006, a Educagio Infantil passou a contemplar a faixa
etaria de 0 a 5 anos, com a inclusdo da faixa etaria de 6 anos no Ensino Fundamental.
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beneficios que espagos especializados trariam para o desenvolvimento das criangas na

faixa etaria da Educagdo Infantil (BRASIL, 2001, p. 7)

Nesse ponto, apesar de mencionar a importancia do desenvolvimento da
crianca nesta etapa da infincia com base em argumentos relacionados aos estudos da
primeira infincia®’, que levam em conta, por exemplo, o desenvolvimento do potencial
produtivo a partir dos investimentos em Educacdo, o PNE nao busca limitar a justificativa
para investimentos em Educacao Infantil pelo fator econdmico. Em determinado trecho

do Plano, ¢ defendido que (BRASIL, 2001, p. 8):

Nao sdo apenas argumentos econdmicos que tém levado governos, sociedade
¢ familias a investirem na atengdo as criangas pequenas. Na base da questdo
esta o direito ao cuidado ¢ a educagdo a partir do nascimento. [...] o argumento
social ¢ o que mais tem pesado na expressdo da demanda e no seu atendimento
por parte do Poder Publico. Ele deriva das condigdes limitantes das familias
trabalhadoras, monoparentais, nucleares, de renda familiar insuficiente para
prover os meios adequados para o cuidado e¢ a educacdo de seus filhos
pequenos e da impossibilidade da maioria dos pais adquirirem os
conhecimentos sobre o processo de desenvolvimento da crianga que a
pedagogia oferece.

Ainda na parte de diagnodstico, o PNE aponta uma importante diretriz que se
insere no debate entre expansao do acesso e garantia da qualidade, ao defender que “¢
preciso evitar uma educagdo pobre para criangas pobres e a redug¢do da qualidade a

medida em que se democratiza o acesso” (BRASIL, 2001, p. 8)

Essa diretriz ¢ justificada na sequéncia do documento a partir de um breve
resgate historico sobre o atendimento de criangas em creches no Brasil. Aponta o PNE a
necessidade a analisar de forma separada as faixas etarias de 0 a 3 anos e de 4 a 6 anos,
considerando que o atendimento das criangas em creche, ou seja, na primeira faixa, esteve
sob a égide da assisténcia social, e ndo da Educagdo, bem como possuia como principais
caracteristicas a atencao aos cuidados fisicos, a saide e a alimentagdo, ndo sendo a

perspectiva pedagogica relevante. (BRASIL, 2001)

Outra questao apontada no Plano acerca das particularidades das creches dize
respeito a auséncia de estimativas fidedignas da quantidade de criancas matriculadas no
periodo, considerando que a época as creches estavam iniciando o processo de cadastro
nos orgaos oficiais de educacdo (BRASIL 2001). Esta ¢ uma informagdo relevante,

considerando que, conforme serd demonstrado a seguir, uma parte consideravel dos dados

57 Conferir Topico 1.3
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organizados no presente estudo possuem como fonte o Censo Escolar, reforcando a

importancia das estatisticas oficiais na seara das politicas publicas.

O planejamento apontado no PNE também parte de um diagnostico de que as
creches possuiam demanda por profissionais qualificados, além de ndo desenvolverem a
contento um programa educacional e ndo possuirem infraestrutura adequada. E sobre esse
cenario que as agoes sao planejadas, sendo refor¢ada a necessidade de que a creche atenda
a todas as criangas que necessitem de matricula e que o Poder Publico garanta

investimento publico adequado (BRASIL, 2001).

Justamente por considerar os desafios contextuais na garantia do acesso a
creche ¢ que o Plano faz uma opcao expressa por garantir o acesso as familias em maior
situacdo de vulnerabilidade, conforme ¢ possivel verificar desse trecho do diagndstico

(BRASIL, 2001, p.11):

Considerando, no entanto, as condigdes concretas de nosso Pais, sobretudo no
que se refere a limitagdo de meios financeiros e técnicos, este plano propde que
a oferta publica de educacdo infantil conceda prioridade as criancas das
familias de menor renda, situando as institui¢des de educagao infantil nas areas
de maior necessidade e nelas concentrando o melhor de seus recursos técnicos
e pedagdgicos. Deve-se contemplar, também, a necessidade do atendimento
em tempo integral para as criancas de idades menores, das familias de renda
mais baixa, quando os pais trabalham fora de casa. Essa prioridade ndo pode,
em hipdtese alguma, caracterizar a educagdo infantil piblica como uma agéo
pobre para pobres. O que este plano recomenda ¢ uma educac@o de qualidade
prioritariamente para as criangas mais sujeitas a exclusdo ou vitimas dela.

No que tange as metas para o periodo de vigéncia do Plano, sdo estipuladas
25 metas para a Educagdo Infantil, das quais 3 serdo de especial interesse no estudo do
acesso a creche. A meta 1 estabelece como parametro o atendimento de 30% das criangas
em creche até 2006 e o atendimento de 50% das criangas em creche até 2011 (BRASIL,
2001).

A meta 18 trata da adogdo progressiva do atendimento integral para as
criangas de 0 a 6 anos, enquanto a meta 28 estabelece que os Municipios devem aplicar,
prioritariamente, os 10% dos recursos de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino ndo
vinculados ao FUNDEF na Educacao Infantil. (BRASIL, 2001). Esta tltima meta indica,
conforme apontado neste trabalho, como a sistematica do FUNDEF acabou por

enfraquecer a aplicagdo direta de recursos publicos na Educagdo Infantil.

O Plano Municipal de Educagao de 2008 de Fortaleza dividia-se em 6 partes:

Introdugdo, Niveis de Ensino, Modalidades de Ensino, Trabalhadores da Educagado
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Basica, Financiamento e Gestao e Acompanhamento e Avaliagao do Plano. Em sua parte
introdutoria, o PME aponta importantes questdes relacionadas a Educagdo Infantil, a
exemplo da demanda maior que a oferta, a auséncia de infraestrutura adequada e a
prevaléncia da rede privada nessa etapa (FORTALEZA, 2009). Sobre a relacdo com o
PNE, assim consta no PME (FORTALEZA, 2009, p.22):

E bom lembrar que o PNE fixa para o final da década (isto é, 2011) alcancar a
meta de 50% das criangas de zero a trés anos, ¢ 80% das de quatro a cinco
anos, o que representaria uma meta dificil de ser atingida pela administragdo
municipal.

Os dados da Educagdo Infantil divididos por faixa etaria, em creches e pré-
escolas, mostram que praticamente o atendimento ¢ feito pelas redes publicas
Municipais de Ensino e pelas Instituigdes Privadas, ressaltando-se que o
atendimento geral em Educacdo Infantil se dd& em maior quantidade nestas
ultimas institui¢des, seja em creches ou pré-escolas, o que indica que ainda
prevalece o atendimento as criangas cujas familias podem pagar por ele.

Outro aspecto a ser considerado é o das criangas com deficiéncia, em idade
superior a definida para a primeira etapa da Educagdo Basica, as quais sdo
matriculadas indevidamente na Educagéo Infantil, considerando tdo somente o
aspecto da logica cognitiva, desprezando assim as demais dimensdes da
aprendizagem e do desenvolvimento, presentes no uso didatico de diferentes
linguagens e interagdes que sdo mantidas com seus pares ou outros que lhes
interessem.

Com o advento do FUNDEB - Fundo de Manutengio ¢ Desenvolvimento da
Educag@o Basica, as prefeituras passam a receber um pequeno recurso, antes
destinado tdo somente para o Ensino Fundamental. No que se refere as
instituigdes de Educagao Infantil conveniadas, somente a partir do ano de 2008
0s municipios passardo a receber também um recurso do FUNDEB para esse
fim. Espera-se também que haja uma preocupacdo com a qualidade desse
atendimento

Especificamente sobre os objetivos e metas da Educacdo Infantil, influindo
diretamente no planejamento para a creche, observa-se que o PME de 2009 possui um
carater um tanto quanto vago, sem estabelecer metas precisas, tampouco mecanismos

basicos de avaliacdo e monitoramento (FORTALEZA 2009, pp. 23-24):

Objetivos/Metas 1. Assegurar, mediante Regime de Colaboragdo com o Estado
e a Unido, recursos financeiros para a manutenc¢do ¢ o desenvolvimento da
Educag@o Infantil [...] 7. Ampliar o atendimento educacional as criangas de 0
a 5 anos de idade pelo poder ptiblico municipal, com atengdo especial a faixa
etaria de 0 a 3 anos, e implantar, progressivamente, o atendimento em periodo
integral as criangas de 4 a 5 anos de idade, conforme o disposto no Plano
Nacional de Educagdo (PNE, 2001) Agdes [...] 2. Defini¢do no or¢amento
anual da Prefeitura Municipal de Fortaleza, tornando publico os recursos
financeiros para a construcdo, reforma, ampliagdo e manutengdo das
instituigdes que atendem a Educagdo Infantil [...] 6. Implementagdo de forma
progressiva, da municipalizagdo das instituicdes conveniadas de Educagdo
Infantil 7. Aumento do valor dos recursos financeiros repassados as creches
municipalizadas de modo a permitir um atendimento de qualidade as criangas,
havendo fiscalizagao especifica por parte da Secretaria Municipal de Educagéo
- SME, Secretarias Executivas Regionais - SERs e Comunidade. [...] 16.
Criacdo de espagos por polos em cada uma das regionais, que atendam as
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familias no cadastro das demandas de matriculas excedentes. [...] 24.
Renovagao dos convénios ja existentes com as instituigdes responsaveis pelo
atendimento educacional especializado as criangas de 0 a 5 anos e ampliacdo
do ntimero de convénios de acordo com a demanda de Educacao Infantil, apds
avaliagdo pela equipe da Secretaria Municipal de Educacdo (SME) e
Secretarias Executivas Regionais (SER), responsaveis pelo acompanhamento
as unidades de ensino.

Parte-se agora para a descri¢cao do Plano Nacional de Educagao (PNE) da Lei
n° 13.005/2014 e do Plano Municipal de Educagdo (PME) da Lei n® 10.371/2015. O PNE
contém 1 meta e 17 estratégias relacionados diretamente a Educacdo Infantil. Nesse
diploma normativos sdo encontrados parametros relacionados a expansdo da rede®®, ao
financiamento®® e a qualidade do ensino®, sem desconsiderar a existéncia de lacunas®' e
as alteragdes nesses pardmetros em razao de modificagdes legislativas®?. Especificamente

sobre o acesso a creche, o PNE dispde em sua meta 1 (BRASIL, 2015, p.2):

Meta 1: universalizar, até 2016, a educacdo infantil na pré-escola para as
criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de educacao
infantil em creches de forma a atender, no minimo, 50% (cinquenta por cento)
das criangas de até 3 (trés) anos até o final da vigéncia deste PNE. Estratégias:
1.1) definir, em regime de colaboragdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, metas de expansado das respectivas redes publicas de
educagdo infantil segundo padriio nacional de qualidade, considerando as
peculiaridades locais; 1.2) garantir que, ao final da vigéncia deste PNE, seja
inferior a 10% (dez por cento) a diferenga entre as taxas de frequéncia a
educacdo infantil das criangas de até 3 (trés) anos oriundas do quinto de renda
familiar per capita mais elevado e as do quinto de renda familiar per capita
mais baixo; 1.4) estabelecer, no primeiro ano de vigéncia do PNE, normas,
procedimentos e prazos para defini¢do de mecanismos de consulta publica da
demanda das familias por creches; [...] 1.7) articular a oferta de matriculas
gratuitas em creches certificadas como entidades beneficentes de assisténcia
social na area de educacdo com a expansdo da oferta na rede escolar publica;”

O Plano Municipal de Educacio (PME) de 2015, por sua vez, contém 1 meta
e 29 estratégias relacionadas a Educa¢do Infantil, em sua maioria oriundas do préprio

PNE, (FORTALEZA, 2015, p. 24-25):

Meta | - Universalizar, at¢ 2016, a educag@o infantil na pré-escola, para
criangas de 4 (quatro) e 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de educacéo
infantil em creches, de forma a atender, no minimo 50% das criangas de até 3
(trés) anos até o final da vigéncia deste PME. Estratégias. 1) Ampliar a oferta
de vagas na Educacdo Infantil na rede municipal, de modo a garantir que, ao
final da vigéncia deste PME, seja inferior a 10% (dez por cento) a diferenca
entre as taxas de frequéncia a Educagdo Infantil das criancas de até trés anos
oriundas do quinto de renda familiar per capita mais elevado e as do quinto de

58 No PNE: Meta 1, Estratégia 1.2; No PME: Eixo Educagdo Infantil, Meta 1, Estratégia 1.

3 No PNE: Meta 20, Estratégia 20.1; No PME: Eixo Educagdo Infantil, Meta 1, Estratégias 2 ¢ 3.

% No PNE: Meta 1, Estratégia 1.1; No PME: Eixo Educac?o Infantil, Meta 1, Estratégia 11.

1 Como mencionado na nota 4, as estratégias 20.6 ¢ 20.7 da Meta 20 do PNE, relacionadas ao CAQi ¢ ao
CAQ, ndo foram cumpridas até hoje.

62 A Estratégia 20.10 do PNE, por exemplo, dependera diretamente do que for definido para o CAQi € o
CAQ.
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renda familiar per capita mais baixo. [...] 4) Realizar e publicar regularmente,
em periodo ndo superior a um ano, levantamento da demanda por creche para
a populacdo de até 3 anos, como forma de planejar a oferta e verificar o
atendimento da demanda manifesta, em regime de colaboragdo. 5) Realizar a
chamada para a matricula na rede publica das criangas de 1 a 5 anos, com vistas
ao cumprimento da meta. 6) Remanejar criangas atendidas em Institui¢oes que
ndo atendam aos padrdes basicos de qualidade, para espacos adequados ao
desenvolvimento integral das criangas desta etapa da educacdo. [...] 8)
Estabelecer, no primeiro ano de vigéncia do PME, normas, procedimentos e
prazos para definicdo de mecanismos de consulta publica sobre a demanda das
familias por creches. [...] 21) Ampliar, até o final da vigéncia deste PME, o
atendimento em tempo integral na Educagdo Infantil para 100% das criangas
atendidas nas creches da rede municipal de ensino de Fortaleza e para 50% das
criangas da pré-escola.

Da andlise geral de tais disposi¢des observa-se a complexidade de pardmetros
relacionados a Educagdo Infantil, incluindo questdes or¢camentdrias, financeiras,
administrativas e pedagogicas. Tal complexidade reverbera diretamente no recorte
tematico e metodoldgico da pesquisa e norteard a andlise dos dados a ser realizada no

capitulo 3.

2.5 — Consideracdes sobre o monitoramento e o calculo da taxa de atendimento em
creche

A Politica Publica de educacdo infantil no Brasil possui como um de seus
objetivos, conforme desmontado, a expansdao do acesso ao ensino. Especificamente em
relagdo a creche, tem-se como meta estabelecida, no Plano Nacional de Educacao (PNE)
e no Plano Municipal de Educacdo (PME) de Fortaleza, o atendimento de 50% das

criangas de 0 a 3 anos matriculadas em creches até o ano de 2024 e 2025, respectivamente.

Aponta-se, inicialmente, que poderia ter sido estabelecido no PME de
Fortaleza meta diversa daquela estabelecida no PNE, isto porque uma das ideias envoltas
na elaboracdo de um Plano localizado ¢é levar em consideragdo justamente o cenario local

e suas especificidades.

O que se quer destacar com essa afirmativa é que o cumprimento da meta 1
do PNE, considerando ser uma média nacional, ndo necessariamente significa a redugao
das desigualdades regionais. Outrossim, o cumprimento da meta 1 do PME de Fortaleza
também ndo significaria, necessariamente, a expansdo adequada da rede de creches

considerando-se a realidade local.

Cabe destacar, nesse sentido, que a referida meta deve ser destrinchada de
modo a averiguar os reais impactos na reducdo das desigualdades sociais e, portanto, na

ampliagdo das oportunidades educacionais. Frisa-se isso em razdo das metas nao fazerem
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nenhuma distingdo entre matriculas publicas e privadas. Nao hd também nenhuma
mengao especifica a critérios relacionados a renda, género, raga, tipo de estabelecimento,

entre outros.

Os referidos critérios, portanto, devem ser traduzidos em indicadores, os
quais sdo essenciais tanto na analise da politica publica em determinado periodo como no
planejamento das agdes para o proximo periodo. Nao se estd afirmando com isso, frisa-

se, que as metas estabelecidas nao possuem o condao de reduzir as desigualdades.

No entanto, ¢ necessario reforcar que para uma parcela da populacao o acesso
a creche ja ocorre em patamares maiores do que os estabelecidos legalmente, enquanto

que para outra parcela a realidade ¢ distinta.

Portanto, mesmo na hipétese de cumprimento da meta, possivelmente ainda
serdo observadas disparidades no acesso relacionadas a renda e raga, por exemplo. Nao
se trata de desconsiderar as metas como importantes bussolas na execugdo da politica
publica educacional na Educacdo Infantil, mas sim de se atentar para os critérios
utilizados em seu monitoramento, apresentando vieses de analises que qualifiquem os
dados apresentados e que estejam alinhados com os debates sobre o Direito a Qualidade

na Educacao.

Um exemplo dessa pratica encontra-se no chamado Indice de Necessidade de
Creches (INC), desenvolvido a partir do estudo Desafios do acesso a creche no Brasil:
subsidios para o debate (FMCSV, 2020). O INC consiste, em linhas gerais, em uma
metodologia de calculo que busca apresentar a necessidade de creche em determinado

municipio.

O calculo ¢ baseado na quantidade de criancas de 0 a 3 anos ¢ 11 meses em
familias pobres, em familias monoparentais € em familias cujas maes trabalham ou
trabalhariam se houve creche disponivel (FMCSV, 2020, p. 52). Conforme o INC
calculado em 2018, em Fortaleza 52,3% do total de criancas de 0 a 3 anos e 11 meses
necessitavam de creche (FMCSV, 2020, p. 58). Observa-se, portanto, que esse percentual
¢ superior ao definido no PME do municipio como meta de expansdo de vagas em creche,

qual seja, 50% até o ano de 2025.

Nesse contexto, torna-se importante realizar algumas consideragdes sobre o

monitoramento dessa meta. De maneira geral, de modo a se obter a taxa de atendimento
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de criangas de 0 a 3 anos e 11 meses matriculadas em creche, deve-se dividir a quantidade

de criancas matriculadas em creche pela quantidade total de criangas nessa faixa etaria.

A quantidade de criangas matriculadas em creche pode ser obtida diretamente
por meio do Censo Escolar do INEP. Outra fonte de dados da quantidade de criangas
matriculadas ¢ a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do IBGE. No
entanto, esta ndo sera utilizada no presente trabalho em razao de considerar matriculas
em institui¢des nao regularizadas perante o MEC, o que ¢ condigdo basica no Censo

Escolar (XIMENES; GRINKAUT, 2014).

Explicada a forma de se obter a quantidade de criancas matriculadas, parte-se
para o dimensionamento da quantidade total de criangas na faixa etaria da etapa creche.
A metodologia utilizada pelo INEP/MEC leva em consideragdo os dados da PNAD do
IBGE, tanto na indica¢cdo da quantidade de criangas que frequentam creche, como na

estimativa da quantidade de criancas na faixa etaria da etapa creche.

Para o periodo de 2016 a 2019, o monitoramento do INEP apresentou os

seguintes dados relativos a taxa de atendimento para creche no Brasil e no Ceara:

Tabela 5 — Taxa de Atendimento em Creche no Brasil e no Ceara de 2016 a 2019

Abrangéncia Frequenta 2016 2017 2018 2019
Escola ou
Creche

Brasil Ne 3.366.545 3.591.153 3.767.464 3.879.681
% 31,9% 34,1% 35,7% 37,0%

Ceara Ne 171.679 164.239 175.234 167.762
% 36% 35,6% 37,3% 34%

Fonte: MEC/INEP. Elaboragdo: Autor.

O monitoramento do INEP, registra-se, nao dispde de informacgdes relativas
aos municipios. No entanto, utilizando-se das mesmas fontes de dados, chega-se a

seguinte taxa de atendimento em Fortaleza para o periodo de 2016 a 2019:

Tabela 6 — Taxa de Atendimento em Creche em Fortaleza de 2016 a 2019
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Abrangéncia  Frequenta 2016 2017 2018 2019
Escola ou
Creche

Fortaleza N° 49.132 38.634 49.640 46.576
% 34,6% 27,4% 36,5% 32,8%

Fonte: MEC/INEP. Elaboragdo: Autor

A titulo de comparacao, somente no que diz respeito a quantidade de criangas
matriculadas em creches no Brasil, no Ceara e em Fortaleza, apresenta-se tabela com as

diferencas entre a contabilizagao do IBGE e a contabilizagao do Censo Escolar:

Tabela 7 — Comparagdo do niumero de criangas matriculadas em creche no Brasil, no Ceara ¢ em
Fortaleza, segundo a metodologia do MEC/INEP e a metodologia do Censo Escolar

Abrangéncia Frequenta 2016 2017 2018 2019
Escola ou
Creche
Brasil N°IBGE  3.366.545 3.591.153 3.767.464 3.879.681
N°Censo  3.238.894 3.406.796 3.587.292 3.755.092
Escolar
A% 3,9% 5,4% 5% 3,3%
Ceara N° IBGE 171.679 164.239 175.234 167.762

N° Censo 152.033 164.815 179.111 182.672
Escolar
A% 12,9% -0,4% -2,2% -8,2%
Fortaleza N° IBGE 49.132 38.634 49.640 46.576

N° Censo 36.800 37.936 40.789 41.400
Escolar
A% 33,5% 1,8% 21,6% 12,5%
Fonte: MEC/INEP. Censo Escolar-INEP. Elaboragdo: Autor

Observa-se, de maneira geral, que nao se pode desconsiderar as diferencas de

resultados obtidos diante da metodologia escolhida. A nivel nacional, a maior diferenga
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fora observada no ano de 2017, ocasido na qual o nimero apontado pelo IBGE ultrapassou

o constante no Censo em mais aproximadamente 200 mil criangas.

A nivel estadual, chamam atencao as disparidades nos anos de 2016, em que
a diferenca entre as metodologias chegou a 12,9%. Chama aten¢do também o proprio
movimento da rede, que, com base nos dados do IBGE, apresentou oscilagdes no periodo,
diferentemente dos dados do Censo Escolar que indicam uma trajetoria crescente de

matriculas.

A nivel municipal, o destaque vai para a variagdo observada entre os anos de
2016 e 2017. Em 2016, o IBGE apresentou uma quantidade de criangas matriculadas
33,5% maior que a consta no Censo Escolar, o que representou quantidade superior a 12
mil criancas. J4 em 2017, observa-se uma aproximagdo entre os dados, estando a
diferenca registrada a maior nos niimeros do IBGE em 1,8% em relagdo aos dados do
Censo Escolar, o que representou menos de 800 criangas. O destaque para a analise desse
periodo vai para o fato de que, pelas estimativas do IBGE, entre 2017 e 2018 a rede

municipal perdeu aproximadamente 10.500 estudantes na etapa creche.

Longe de se pretender nesse momento aprofundar as questdes metodologicas,
0 que cabe registrar nesse momento ¢ que as diferencgas acima apontadas podem impactar
diretamente no planejamento das administragdes publicas. A apresentacdo, mesmo que
breve, dessas questoes, serve para materializar os desafios que se tem na avaliacao das

politicas publicas em geral.

De modo a finalizar o presente topico e apresentar a metodologia de calculo
que sera utilizada no presente estudo, apresenta-se agora diferentes metodologias para a

afericao da quantidade total de criangas de 0 a 3 anos em determinada localidade.

Como apresentado anteriormente, o INEP, em seu monitoramento do PNE,
utiliza a estimativa da PNAD, do IBGE. Trata-se, portanto, de estimativa amostral, a qual
possui como desagregador mais especifico as capitais brasileiras. Embora o estudo aqui
esteja focalizado em Fortaleza, entende-se que a aplicagdo da metodologia proposta por

Sampaio (2021) se apresenta como viavel.
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A autora propde a utilizagdo do Sistema de Informacdes sobre Nascidos
Vivos (SINASC)% como estimativa da popula¢do que demanda creche em determinado
municipio. Para Sampaio (2021), em razdo dos dados do SINASC serem coletados
anualmente e desagregados por municipio, eles se mostram mais proximos da quantidade
de criangas na faixa etaria de 0 a 3 anos que seria obtida por meio do Censo do IBGE e

seria mais precisa, portanto, que a do PNAD do IBGE.

Em seu estudo, a autora aponta duas desvantagens na utilizagdo do SINASC,
quais sejam, a desconsideracdo dos dados de mortalidade infantil e de migracdo. Esses
dois fatores, em sendo considerados na estimativa, certamente diminuiriam a quantidade
total de criancas de 0 a 3 anos. Em seu estudo, a autora apresenta a seguinte formula para

calculo da demanda potencial por creche (SAMPAIO, 2021)

Demanda Potencial por CrecheAnot = Nascidos vivosAnot + Nascidos vivosAnot—1 +
Nascidos vivos Ano t—2 + Nascidos vivos Anot—3

Assim, para estimar, por exemplo, a demanda potencial por creche em 2013,
soma-se os nascidos vivos do periodo de 2010 a 2013, haja vista que em 2013 aqueles

nascidos em 2010 teriam a idade maxima de 3 anos e¢ 11 meses.

A titulo de exemplificacdo da aplicacdo da metodologia baseada no SINASC
proposta por Sampaio (2021), apresentemos uma comparag¢ao da taxa de atendimento no
Estado do Ceara entre 2013 a 2019 para criancas de 0 a 3 anos em relagdao a metodologia

utilizada pelo INEP:

Tabela 8 - Comparacdo da taxa de atendimento em creche no Ceara, segundo a metodologia MEC/INEP e
metodologia utilizando o SINASC

Abrangéncia Taxa de 2016 2017 2018 2019
Atendimento
Ceara — N° Matriculas 171.679 164.239 175.234 167.762
calculo INEP  N° de criangas 476.886 461.345 469.796 493.417
(A) (0 a 3 anos)
% 36% 35,6% 37,3% 34%
Ceara — N° Matriculas 152.033 164.815 179.111 182.672
calculo N° de criangas 512.319 515.240 518.050 514.719
SINASC (B) (0 a 3 anos)
% 29,7% 32,0% 34,6% 35,5%

63 O Sistema de Informagdes sobre Nascidos Vivos (SINASC), foi implantado oficialmente a partir de 1990, com o objetivo de coletar
dados sobre os nascimentos informados em todo territdrio nacional e fornecer dados sobre natalidade para todos os niveis do Sistema
de Saude.
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Variacio A% 6,3% 3,6% 2,7% -1,5%
(A/B) N° de 19.646 -576 -3.877 -14.910
Matriculas
N° de criangas -35.433 - 53.895 -48.254 -21.302
(0 a 3 anos)

Fonte: INEP/MEC e SINASC. Elaboragao: Autor.

Observa-se da Tabela 6 que as diferencas ndo sdao desconsideraveis. Embora
se possa argumentar que no ano de 2019 a Taxa de Atendimento se aproxima nas duas
metodologias, a andlise da série histdrica indica um desenvolvimento diverso da Rede e,

portanto, da prépria politica publica em ambito estadual.

Considerando-se a metodologia do INEP, a rede apresenta um decréscimo de
matriculas entre 2016 ¢ 2019, o que representou também uma diminui¢do da taxa de
atendimento. Ja se adotando a metodologia combinada Censo Escolar e SINASC, para o
mesmo periodo a rede apresentou uma variagao positiva tanto de matriculas como da taxa

de atendimento.

Finalmente, apresenta-se nesse momento do estudo uma proposta de
adaptacdo da metodologia de célculo das criangas de 0 a 3 anos, conforme proposto por
Sampaio (2021). Partindo-se das considera¢des da autora de que a utilizagdo da base de
dados do SINASC enfrenta dificuldades com as variaveis taxa de mortalidade e migracao,
sugere-se a utilizacdo de duas fontes de dados retiradas do IBGE para o refinamento das
informagdes, quais sejam, dados do Registro Civil e dados da Taxa de Mortalidade

Infantil.

Em relagdo ao Registro Civil, tem-se que os dados sdo coletados anualmente,
existindo categoria especifica para os nascidos vivos, cujos dados convergem com o0s
dados do SINASC. Dentre a categoria dos nascidos vivos, o IBGE realiza a desagregagao
dos dados na categoria “Lugar de Nascimento da Mae”, a qual indica a morada habitual

da mae na ocasido do parto.

Para exemplificar, utilizemos os dados de Fortaleza para o ano de 2020.
Segundo dados do SINASC, registrou-se em Fortaleza para o referido ano o total de
32.376 nascidos vivos. Segundo o IBGE, também para o ano de 2020, foram registrados
30.828 nascidos vivos em Fortaleza cuja morada habitual da mae também era Fortaleza

na ocasiao do parto.
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Feito esse detalhamento, parte-se entdo para a utilizagao dos dados de taxa de
mortalidade infantil, também do IBGE. Para o ano de 2020, a taxa de mortalidade infantil
em Fortaleza foi de 12,02 6bitos por mil nascidos vivos. Assim, aplicando-se a referida
taxa para a parcela de 30.828 nascidos vivos apontadas anteriormente, chega-se ao
nimero final de 30.458 criangas. Assim, o calculo da Demanda Potencial por Creche,

partindo-se da proposi¢do de Sampaio (2021), ficaria dessa forma:

Demanda Potencial por Crecheano:= (NVLRM® x TMI®)ano:+ (NVLRM x TMI )anot-1 +
(NVLRM x TMI) 4no ¢-2+ (NVLRM x TMI) Anot-3

De modo a apontar uma aplicagdo pratica dessa formulagdo, apresentam-se
os dados relativos a taxa de atendimento em creche no Ceara, entre 2016 e¢ 2019,
comparando-se somente as metodologias de Sampaio (2021) e a proposta no presente

estudo:

Tabela 9 - Comparagdo da taxa de atendimento em creche no Ceara, segundo a metodologia utilizando o
SINASC e a metodologia proposta no trabalho

Abrangéncia Taxa de 2016 2017 2018 2019

Atendimento

Ceara — calculo  N° matriculas 152.033 164.815 179.111 182.672
SINASC (A)  N°decriangas  512.319 515.240 518.050 514.719
(0 a 3 anos)
% 29,7% 32,0% 34,6% 35,5%
Ceara — calculo  N° matriculas 152.033 164.815 179.111 182.672
proposto (B)  N°de criangas  496.491 499.562 504.930 499.826

(0 a 3 anos)
% 30,6% 33% 35,5% 36,5%
Variacao (A/B) Ne 15.828 15.678 13.120 14.893
A% 0,9% 1% 0,9% 1%

Fonte: SINASC e IBGE. Elaboragao: Autor.

Cumpre destacar, a titulo de conclusdo preliminar do presente topico, que
também se entende que a metodologia proposta possui desvantagens, na medida em que
nao da conta do fluxo migratério, embora o reduza ao utilizar a variavel do local de

residéncia da mae no momento do parto, bem como a taxa de mortalidade infantil aplicada

% NVLRM = Nascidos Vivos combinado com Lugar de Residéncia da Mie (cuja moradia habitual da mie convergiu com o local do
parto).
6 TMI = Taxa de Mortalidade Infantil
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carece de maior detalhamento, haja vista que utilizada a partir do parametro do total de

nascidos vivos na localidade.

Embora feitas essas consideracdes, avalia-se que os pontos levantados
cumprem um importante papel de subsidio para o debate publico, tendo como pano de
fundo a necessaria funcio planejadora do Estado na execucdo de suas politicas publicas,
das quais a Educagao Infantil, de forma geral, e a Creche, de forma especifica, sdo objeto

do presente estudo.
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3.0 ACESSO A CRECHE EM FORTALEZA: UMA ANALISE DE 2007 A 2022
Nos capitulos anteriores foram explicadas as bases tedricas e a metodologia
da presente pesquisa, indicando o caminho percorrido até a delimitagdo do estudo para o

aspecto do acesso enquanto elemento basico do direito fundamental a creche.

Um outro recorte necessdrio foi a delimitacdo temporal da pesquisa,
considerando que o acesso a creche possui elementos histéricos cuja investigagao, mesmo

que relevante, ndo ¢ aqui tratada de forma aprofundada.

Qualquer analise deve se dar necessariamente por meio de determinados
parametros e, no caso de estudos que considerem determinado recorte temporal, deve ser
levado em consideragdo as condi¢des contextuais do periodo abrangido, de forma que se

possa defender que as comparagdes realizadas se revestem do minimo de adequabilidade.

Ao aplicar esse raciocinio a atuagdo estatal, o que se deve buscar ¢
compreender o contexto no qual determinada politica publica foi executada. No caso
especifico do nosso objeto de estudo, ha uma justificativa objetiva para o inicio da
investigacao aprofundada do acesso a creche ser o ano de 2007: o inicio da vigéncia do

FUNDEB.

Conforme discorrido no capitulo anterior®®, o FUNDEB foi um importante
indutor na mudanga no perfil de financiamento puiblico da Educagdo Infantil no Brasil,
considerando que o FUNDEF nido previa o repasse de recursos aos Municipios pelas

matriculas nesta etapa de ensino (MARTINS, 2011).

Essa mudanga no perfil de financiamento também gerou impactos na
mudanca no proprio perfil da rede de ensino. A partir da andlise dos dados do Censo
Escolar, ¢ possivel comparar o crescimento das matriculas publicas e matriculas privadas

em creche em Fortaleza, antes e ap6s a vigéncia do FUNDEB:

Tabela 10 — Variag@o de Matriculas — Rede Publica e Rede Privada — Fortaleza (2006 a 2022)

MATRICULAS 2006 2022 Taxa de Crescimento
CRECHE PUBLICA 6752 24.793 72,7%

MUNICIPAL

CRECHE PRIVADA 11.265 15.708 28,2%

Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor

86 Conferir topico 2.3
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A analise dos 16 anos de atuagao estatal no Municipio de Fortaleza na busca
pela garantia do acesso a creche, partindo de 2007 e finalizando em 2022, se afigura
adequada pelo fato de os gestores estarem, em uma primeira analise, em condic¢des

similares em termos de arranjo institucional de financiamento.

E justamente na andlise mais aprofundada que sera realizada nos préximos
topicos que se buscara compreender que outros fatores podem ter contribuido para o
funcionamento desta politica publica no periodo, de modo que os desafios na garantia

desse direito fundamental sejam melhor compreendidos.

Antes de adentrar especificamente no detalhamento da dimensao de acesso a
creche em Fortaleza, torna-se necessario apresentar dados gerais da rede que possam
contextualizar o cenario geral de expansdo da creche em Fortaleza. Em relacdo ao numero

total de matriculas em creche em Fortaleza, sistematiza do periodo de 2001 a 2022:

Grafico 4 — Matriculas Totais em Creche em Fortaleza (2001 a 2022)

Matriculas em Creche - Fortaleza (2001 a 2022)
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Fonte: Censo/Escolar — INEP/MEC. Elabora¢do: Autor

Observa-se do periodo analisado que as matriculas em creche apresentaram
uma tendéncia de crescimento que somente fora interrompida de forma significativa a
partir de 2020, primeiro ano de pandemia. Entre 2001 e 2019, o numero total de
matriculas cresceu cerca de 336%. Considerando somente o periodo de 2007, primeiro

ano de vigéncia do FUNDEB, a 2019, observa-se um crescimento de 110%.
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Para a analise da reducdo das matriculas em creches, observada a partir de
2020 e que chegou ao menor patamar dos ultimos 14 anos em 2022, torna-se necessario
apresentar o perfil das matriculas em creches em Fortaleza, segmentando inicialmente

pelo tipo de estabelecimento, conforme consta no grafico a seguir:

Grafico 5 — Matriculas em Creche (Fortaleza), de 2001 a 2022, segmentadas por tipo de rede (publica x
privada)

Total de Matriculas em Creche - Fortaleza (2007 a 2022)
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Fonte: Censo/Escolar — INEP/MEC. Elaborag¢do: Autor

Conforme ¢ possivel aferir do grafico anterior, as matriculas na rede privada
foram majoritarias de 2001 a 2017, com excecdo do ano de 2008, no qual a diferenga em
relacdo a rede publica ndo ultrapassou 500 matriculas. A partir de 2018 observa-se uma
prevaléncia das matriculas na rede publica, registrando-se no ano de 2021 o dobro de

matriculas da rede privada.

Enquanto as matriculas ptblicas seguem uma tendéncia de crescimento desde
2001, a rede privada enfrenta um decréscimo de matriculas desde 2016, sendo as 11.329
matriculas em 2021 a menor quantia desde o ano de 2008. Ressalta-se que o impacto da
pandemia pode explicar em parte esse movimento brusco de reducao que atingiu seu apice
em 2021, considerando a grave crise econdmica provocada, além da questdo do

funcionamento das institui¢oes de ensino.

Ainda na fase inicial da pandemia, a generalidade dos gestores publicos
brasileiros adotou como uma das estratégias para mitigar os efeitos da pandemia a

suspensdo das atividades educacionais presenciais. Conforme consta na Sinopse
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Estatistica da Pesquisa Resposta Educacional a Pandemia de Covid-19, do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), 90% das escolas

brasileiras ndo retornaram as atividades presenciais no ano letivo de 2020 (INEP, 2021).

De modo a melhor compreender esse contexto, apresenta-se a seguir dados
relacionados a quantidade de estabelecimentos de ensino que ofertam creche em
Fortaleza, bem como a quantidade de turmas de creche, no periodo de 2007 a 2022 em

Fortaleza:

Grafico 6: Estabelecimentos com oferta de creche em Fortaleza — 2007 a 2022, segmentados entre

privados e publicos
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Fonte: Censo Escolar — INEP/MEC. Elaboragao: autor.

Grafico 7 — Numero total de turmas de creche em Fortaleza — 2007 a 2022 — segmentados entre privadas e

publicas
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Turmas de Creche (Fortaleza) - 2007 a 2022
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Fonte: Censo Escolar — INEP/MEC. Elaboragao: autor.

E possivel aferir dos dados dispostos nos graficos anteriores que a rede
publica municipal dobrou o niumero de institui¢des que ofertam creche, enquanto que o
nimero de turmas mais que triplicou entre 2007 e 2022. A rede privada, por sua vez,
também apresentou um crescimento no numero de institui¢des e de turma entre 2007 e

2019, mas vem enfrentando um cenario diverso a partir de 2020, periodo de pandemia.

De 2019 a 2021, a rede privada de Fortaleza perdeu 82 estabelecimentos de
ensino que ofertavam creches, o que representou, também para o mesmo periodo, o
fechamento de 403 turmas ¢ uma redugao de 8.152 matriculas. Esse cenario comegou a
reverter em 2022, com a retomada do crescimento do nimero de estabelecimentos

privados.

Outra dimensao de andlise diz respeito a quantidade de docentes na rede.
Conforme sera apresentado ao longo do capitulo, é na remuneragdo de pessoal, em grande
parte formado por docentes, que se concentra a maior parte dos gastos com creche. Os

dados sobre a quantidade de docentes estdo dispostos no grafico a seguir:

Grafico 8 — Quantidade de docentes em creches em Fortaleza— 2007 a 2022 — segmentados por dependéncia

administrativa
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Fonte: Censo Escolar — INEP/MEC. Elaboragao: Autor

Em relagdo a quantidade de docentes na etapa creche em Fortaleza, embora a
rede privada também tenha apresentado um crescimento consideravel de 2007 a 2019, a
rede publica novamente responde pela maior parte do acréscimo, tendo crescido quase 6
vezes no periodo indicado. Observa-se que a partir de 2020, primeiro ano de pandemia,
ha uma diminui¢ao na quantidade de docentes em ambas as redes. Por fim, o ano de 2022
registra a maior diferenca na quantidade de docentes entre as redes, desde que a rede

publica ultrapassou a rede privada no ano de 2017.

O crescimento do numero de docentes deve ser comparado a quantidade de
turmas e de matriculas, para verificar se esta expansao tem sido proporcional a expansao
do niimero de matricula. Utilizando-se os microdados do Censo Escolar do INEP, é

possivel indicar a média de docentes por aluno e de alunos por turma:

Tabela 11 — Relagdo matriculas por docente e matriculas por turma na rede publica municipal de creche

em Fortaleza (2007 a 2022)

Ano Matriculas/Docente Matriculas/Turma
2007 18,8 18,2
2008 18,2 19,8
2009 20,0 19,2

2010 18,2 19,4
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2011 20,2 19,4
2012 18,5 18,8
2013 18,9 18,6
2014 15,9 17,6
2015 15,4 17,2
2016 13,2 17,4
2017 13,2 17,1
2018 12,5 18,1
2019 12,1 18,3
2020 13,0 18,5
2021 13,8 18,2
2022 11,7 18,1

Fonte: Microdados do Censo Escolar — INEP/MEC. Elaboragdo: Autor

Pontua-se, a titulo de reflexao inicial, que por se tratar da média de matriculas
por docente e da média de matriculas por turma, nao ¢ possivel afirmar, somente com
base nesses dados, a situa¢do da rede de ensino quanto ao cumprimento dos parametros
definidos pelo Conselho Municipal de Educacdo. Essa andlise, entende-se, somente ¢
possivel a partir da investigacao de cada unidade escolar, considerando-se ainda a idade
das criangas em creche, ja que a relagao de professor por aluno difere em razao da idade,
sendo 6 a 8 criangas de até dois anos por professor e 10 criangas de até trés anos por

professor.

De toda sorte, ¢ possivel afirmar, com base nos dados coletados que a relagao
entre criangas matriculadas em creche por docente melhorou consideravelmente nos
ultimos 16 anos em Fortaleza, sendo o ano de 2022 o que registrou o menor nimero de
estudantes por professor. Trata-se de um dado relevante considerando que as matriculas

na rede publica de ensina também registraram crescimento nesse periodo.

A razdo de matriculas por turma, por sua vez, apesar de sofrer pequenas
variagoes durante o periodo estudo, basicamente registrou em 2022 o mesmo valor de
2007. Nao ha um parametro de matriculas por turma, a exemplo do que ocorre com
matriculas por professor, mas este dado indica que o perfil médio da quantidade de
estudantes por turma ¢ estavel, ou seja, ndo ha um esvaziamento ou superlotacdao das

turmas.

Finalmente, apresentam-se trés elementos relacionados a dimensdo de
infraestrutura e insumos basicos. Novamente, frisa-se que se trata de uma analise

simploria, dado que o seu aprofundamento demandaria visitas in loco as unidades
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escolares, a exemplo dos trabalhos de Oliveira (2021) e Cruz, Cruz e Rodrigues (2021).
Assim, foram levantados os dados de existéncia de biblioteca ou sala de leitura, de parque
infantil e acesso a internet.

Tabela 12 — Percentuais de biblioteca ou sala de leitura, de parque infantil e de acesso a internet em

unidades escolares publicas municipal em Fortaleza (2007 a 2022)

Biblioteca/Sala de Leitura Parque Infantil Internet
2007 18% 41% 10%
2008 11% 23% 26%
2009 95% 52% 95%
2010 91% 48% 98%
2011 94% 54% 95%
2012 94% 57% 95%
2013 96% 52% 99%
2014 94% 39% 95%
2015 92% 34% 97%
2016 96% 35% 98%
2017 94% 37% 98%
2018 90% 35% 99%
2019 95% 41% 100%
2020 97% 53% 100%
2021 95% 57% 100%
2022 97% 57% 100%

Fonte: Microdados do Censo Escolar — INEP/MEC. Elaboragdo: Autor

Observa-se que os trés insumos foram ampliados no periodo analisado,
merecendo destaque a ampliagdo do acesso a internet, que saiu de 10% em 2007 para
100% em 2019, mantendo-se até 2022, bem com a maior disponibilizacdo de bibliotecas
e salas de leitura, saindo de 18% em 2007 para 97% em 2022. Sobre a existéncia de
parques infantis, embora também tenha sido observado um crescimento proporcional no
periodo analisado, observa-se que em 2022 mais de 40% das unidades ainda ndo dispdem

desse insumo.

3.1 Breves consideracgdes sobre o perfil do municipio de Fortaleza

A escolha de um objeto de estudo sempre enfrentard desafios proprios da
metodologia da pesquisa cientifica. Nao € possivel abordar todos os aspectos e os recortes
facilitam ao estudo apresentar contribuicdes. Exemplo disso est4 nos diversos elementos

gerais sobre a creche em Fortaleza apresentados na introducao deste capitulo.



93

O estudo do acesso a creche, por sua vez, poderia ser realizado a nivel
nacional ou estadual, bem como poderia levar em consideragdo os 5.568 municipios
brasileiros. Essa diversidade de possibilidades também exige, mesmo de que forma

resumida, que se justifique a escolha do municipio de Fortaleza-CE para estudo.

Em um primeiro momento justifica-se a escolha por razdes de ordem pratica,
mais especificamente o dado objetivo sobre a insuficiéncia de vagas na rede publica
municipal de ensino em Fortaleza para a etapa creche e a tendéncia de ndo cumprimento
da meta estipulada no Plano Municipal de Educagao. Existem, portanto, uma violagdo em
curso ¢ um descumprimento em potencial. Apesar de ndo ser uma realidade exclusiva de
Fortaleza, este fato langou importantes questionamentos que serviram como guia da

pesquisa.

Por quais razdes uma das maiores metrépoles do Brasil ndo conseguiu
garantir o acesso a creche das criangas que demandam por vagas? Por que o ritmo de
crescimento ndo consegue indicar o cumprimento das metas do PME? Esta situacdo ¢
similar com a de outros municipios de grande porte? Quais sdo as particularidades do

caso de Fortaleza?

Esses questionamentos sdo levados em consideracdo na apresentacdo dos
dados do estudo, por se entender que apenas a analise isolada do Municipio de Fortaleza,
mesmo que tenha sua relevancia, apresenta algumas limitacdes. E importante ainda
apresentar um breve panorama sobre as alguns indicadores socioecondmicos do

municipio de Fortaleza.

Iniciando pela quantidade de habitantes, observa-se que, embora a populagao
de Fortaleza venha crescendo desde a década de 70, esse ritmo de crescimento tem

desacelerado, registrando-se no periodo de 2010 a 2022 uma reducdo na populagao:

Tabela 13 — Populagdo Residente e Taxa Média Geométrica de Crescimento Anual — Fortaleza (1970 a

2022)
Ano Populacio Residente Taxa média geométrica de crescimento anual
(“o)
1970 857.980 1970/ 1980 4,30%
1980 1.307.611 1980/ 1990 2,78%
1991 1.768.637 1991 /2000 2,15%

2000 2.141.402 2000/2010 1,36%
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2010 2.452.185 2010/2022 -0,10%
2022 2.428.678
Fonte: IBGE, Censo Demografico (2000, 2010, 2022). Elaboragdo: Autor

Essa dinamica de variagdo da populacdo residente impacta diretamente na
demanda por servigos publicos. Para o planejamento de politicas publicas € necessario
considerar a chamada estrutura etaria, ou seja, a distribuicdo da populagdo nas diversas
faixas etarias. No caso da creche, importara de maneira mais direta a variacdo da
populagdo de 0 a 3 anos, a qual serd tratada especificamente nos tdpicos sobre a taxa de

atendimento em creche.

Em 2020, Fortaleza se tornou a cidade com o maior Produto Interno Bruto
(PIB)*7 da regido nordeste ¢ a 11* do Brasil. Considerando-se somente as capitais,
Fortaleza ocupa a 8* colocacao (BRASIL 2022; IPECE, 2022). Em relagdo ao estado do
Ceard, Fortaleza responde por 39,04% de todo o PIB do estado (IPECE, 2022).

E em Fortaleza, portanto, que se concentra a maior parte da riqueza do estado,
registrando-se no ano de 2010 um Indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDHM)®® de 0,754, ocupando a posi¢do de numero 467 dentre todos os municipios

brasileiros e sendo o maior IDHM do Estado do Ceara (IBGE, 2010).

Considerando as 24 regides metropolitanas brasileiras, a Regido
Metropolitana de Fortaleza (RMF) ocupa a 19? posi¢ao no ranking de IDHM, registrando
um indice de 0,732, inferior, portanto, ao do municipio de Fortaleza. Serd importante para
o presente estudo detalhar a distribuicao espacial do IDH pelos diversos bairros do

municipio.

Sera considerado, nessa anélise, a organizagao administrativa de Fortaleza em
12 regionais, com base na Lei Complementar n® 278/2019, Decreto n® 14.590/2020 e
Decreto n° 14.899/2020. Soma-se a essa divisdo territorial a proposta de Indice de
Desenvolvimento Humano para o recorte geografico dos bairros da capital cearense
(IDH-B), que segundo consta no estudo formulado busca “acrescentar a disponibilidade

de informacgdes para Fortaleza, em nivel de bairros, possibilitando a formulagao de

7 Segundo defini¢do do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, entende-se por PIB a “soma de todos
os bens e servigos finais produzidos por um pais, estado ou cidade, geralmente em um ano.” (BRASIL,
2023)

% O IDHM ¢ um indice que se baseia nas condi¢des de renda, educacio e longevidade da populagio.
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bh

politicas publicas, direcionadas aos bairros em piores condi¢des de desenvolvimento

(FORTALEZA, 2014, p.4)

Assim, com base na legisla¢ao citada, o municipio de Fortaleza divide-se

atualmente nas seguintes regionais, as quais possuem os seguintes IDH-B médios®:

Tabela 14 — IDH-B por regionais em Fortaleza

Regional Bairros IDH-B  Populagio %

1 Barra do Ceara, Vila Velha, Jardim Guanabara, Cristo 0,26 13%
Redentor, Pirambu, Carlito Pamplona, Jacarecanga, Jardim

Iracema, Alvaro Weyne e Floresta

2 Aldeota, Meireles, Papicu, Varjota, De Lourdes, Vicente 0,637 10%
Pinzén, Cais do Porto, Mucuripe, Tauape, Joaquim Tavora e

Dionisio Torres

3 Antonio Bezerra, Olavo Oliveira, Quintino Cunha, Padre 0,417 10%
Andrade, Presidente Kennedy, Ellery, Monte Castelo, Farias
Brito, Sdo Gerardo, Amadeu Furtado, Rodolfo Tebfilo,

Parquelandia e Parque Araxa

4 Benfica, Fatima, José Bonifacio, Montese, Damas, Jardim 0,464 8%
América, Bom Futuro, Parangaba, Vila Peri, Itaoca, Aeroporto,

Vila Unido e Parredo

5 Bom Jardim, Bonsucesso, Siqueira, Granja Portugal e Granja 0,192 8%
Lisboa
6 Aerolandia, Alto da Balanga, Cidade dos Funciondrios, Jardim 0,343 9%

das Oliveiras, Parque Manibura, Messejana, Cambeba, Parque
Iracema, Lagoa Redonda, Curi6, Guajeru, José de Alencar,

Paupina, Sdo Bento ¢ Coagu

% Entende-se que o ideal seria calcular o IDH-B de cada Regional de forma individualizada e nfo realizar
a média ponderada partindo-se do IDH-B e da populagdo de cada bairro. No entanto, dada a limitacdo dos
dados disponiveis, esta foi a forma utilizada para se aproximar do que se seria o calculo mais adequado.
Para esse calculo, seria necessario dispor dos dados de renda, educagio e longevidade por bairro, conforme
utilizado na pesquisa que elaborou o IDH-B (Fortaleza, 2014). De toda sorte, o critério adotado cumpre
com a fungdo de classificar as Regionais, considerando que a ordem de classificagdo ndo se alteraria com a
utilizacdo de outra metodologia. A titulo exemplificativo, tem-se que o céalculo do IDH-M da Regido
Metropolitana de Fortaleza, considerando os trés indicadores (Renda, Educacao e Longevidade) como um
todo € de 0,732. Ao se realizar a média ponderada, partindo-se somente do IDH-M de cada uma das cidades
que compdem a Regido Metropolitana e da sua populagio respectiva, chega-se ao IDH-M de 0,728 para a
Regido Metropolitana de Fortaleza. Esta diferenca ndo prejudica, portanto, a analise que sera feita ao longo
do capitulo, que consiste em saber se a expansdo das creches esta ocorrendo de forma a considerar as regides
da cidade que registram os menores indices de desenvolvimento.

70 No célculo do IDH-B de cada Regional, portanto, partiu-se do IDH-B de cada bairro (FORTALEZA,
2014) que compde a regional, calculando a média ponderada a partir da populagdo de cada bairro (IPECE,
2012).
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7 Praia do Futuro I, Praia do Futuro II, Cocd, Cidade 2000, 0,445 5%
Manoel Dias Branco, Salinas, Guararapes, Luciano Cavalcante,

Edson Queiroz, Sapiranga/Coité e Sabiaguaba

8 Serrinha, Itaperi, Dendé, Parque Dois Irmaos, Dias Macedo, 0,268 9%
Boa Vista, Passaré, Prefeito José Walter e Planalto Ayrton
Senna

9 Barroso, Cajazeiras, Conjunto Palmeiras, Jangurussu, Ancuri, 0,180 7%

Pedras ¢ Parque Santa Maria

10 Canindezinho, Parque Santa Rosa, Parque Presidente Vargas, 0,239 9%
Conjunto Esperanca, Parque S3o José, Novo Mondubim,
Aracapé, Maraponga, Manuel Satiro, Jardim Cearense e

Mondubim

11 Bela Vista, Couto Fernandes, Demdcrito Rocha, Panamericano, 0,285 11%
Pici, Autran Nunes, Dom Lustosa, Henrique Jorge, Jodao XXIII,

Joquei Clube, Genibati, Conjunto Ceara I e Conjunto Ceara II

12 Centro, Moura Brasil e Praia de Iracema 0,541 1%

Fonte: Fortaleza (2014; 2019; 2020). IBGE (2010). Elaboragao: Autor.

Essa organiza¢do administrativa norteara parte da andlise que sera feita na
sequéncia do capitulo. Nesse momento, importa somente destacar que, com excecdo das
Regionais 7 e 12, as quais correspondem, respectivamente, a 5% e 1% da populacao total
de Fortaleza, as demais regionais se concentram na faixa de 7% a 13% da populagdo,
demonstrando que, conforme justificativa da Mensagem do Projeto de Lei Completar de
alteracdo da organizag¢do administrativa de Fortaleza, a nova divisdo garantiu uma maior
homogeneidade no planejamento, aproximando o perfil das regionais (FORTALEZA,
2019).

3.2 Acesso a creche em Fortaleza: 2007 a 2009

O primeiro periodo de anélise compreendeu os anos de 2007 a 2009. Inicia-
se em 2007 em razao de ser o primeiro ano de vigéncia do FUNDEB, como ja justificado
anteriormente. J4 a finalizacdo no ano de 2009 se d4 em razao de coincidir com a vigéncia

do Plano Plurianual de 2006 a 2009 (Lei Municipal n°® 9.044/2005)

O periodo analisado corresponde ao final do primeiro mandato da Prefeita
Luizianne Lins (2005 a 2008) e o inicio do seu segundo mandato (2009 a 2012). No
periodo, estava em vigéncia o Plano Municipal de Educagao instituido pela Lei Municipal

n°9.441/2008 e o Plano Nacional de Educagao instituido pela Lei Federal n® 10.172/2001.

3.2.1 A creche no Plano Plurianual (PPA)
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Como ja explicado anteriormente, o Plano Plurianual (PPA) se constitui em
lei orgamentaria que materializa o planejamento a médio prazo da administragao publica,
mais especificamente para o periodo de 4 anos. Considerando a necessidade de garantir a
continuidade de determinadas politicas e evitar que a provavel mudanga de gestdo
ocasionada com as eleigdes provoque uma alteragdo imediata nas agdes, programas e
projetos em execug¢do, a vigéncia do PPA ndo coincide em sua integralidade com o

mandato do Poder Executivo.

Assim, todas as gestdes que se iniciam estdo vinculadas a vigéncia do ultimo
ano do PPA da gestdo anterior. No caso de Fortaleza, no periodo da analise de 2007 a
2009, esteve em vigéncia o PPA de 2006 a 2009. O periodo aqui analisado contempla,
assim, o final do primeiro mandato da Prefeita Luizianne Lins (2005-2008) e o inicio de
seu segundo mandato (2009-2012), indicando ndo haver problemas na transi¢do, dado

que se trata da mesma gestora.

Na parte introdutdria do PPA (2006-2009), nao ¢ apresentado um diagnostico
ou projecao especifica para a creche ou até mesmo para a educacgao infantil. No entanto,
as questdes demograficas sdo consideradas no PPA, a exemplo das seguintes

consideragdes (FORTALEZA, 2006, pp.16-18):

A distribuigdo etaria da populagdo, como ja se fez referéncia, tem repercussao
sobre multiplos aspectos da estrutura de demandas urbanas. Por exemplo, areas
com maior presenga de criancas e adolescentes requerem maiores
investimentos em educagdo, programas de vacinagdo e saude preventiva,
gastos com esporte e lazer (...) Além disso, composi¢do da razdo de
dependéncia mudara bastante apos 2023: o niimero de criangas diminuira de
modo significativo, ao passo que a populacdo idosa aumentard de maneira
expressiva. Esse cendrio demografico, marcado pela tendéncia de
envelhecimento da populagdo, tem implicacdes econdmicas e sociais
relevantes. Nas politicas publicas, por exemplo, a redu¢ao do nimero absoluto
e relativo de criangas e jovens diminui a pressdo sobre a expansao da oferta de
ensino fundamental e de aten¢do materno-infantil. De um lado, isso libera
recursos para melhorar a qualidade desses servigos, ou para investir em
qualquer outra politica publica.

O direito a educacao ¢ inserido ainda enquanto macro objetivo do municipio
para o periodo de 2006 a 2009, com a previsdao de construgdo de 85 novas creches até
2009. Sobre a expansdo da cobertura de acesso a creche, o PPA ndo estipula nenhum

indicador objetivo, o que denota uma lacuna no planejamento. (FORTALEZA, 2006).

3.2.2 A creche na Lei Orcamentaria Anual (LOA)
Nos proximos topicos serao detalhadas as despesas com educacao infantil e

creche nos exercicios financeiros de 2007, 2008 ¢ 2009 em Fortaleza, indicando-se o
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perfil dos gastos entre despesas correntes’! e despesas de capital’?, bem como serdo feitas

breves consideragdes sobre os gastos especificos com as chamadas creches conveniadas.

Antes de adentrar especificamente na analise desses exercicios financeiros,
cumpre apresentar algumas consideracdes sobre a situagao fiscal do municipio como um
todo no periodo. Entende-se esse exercicio importante para contextualizar a realizagdo
dos gastos com Educacdo. O perfil da receita arrecadada do municipio, por exemplo, pode
indicar se houve um incremento de receitas tributarias proprias que possibilitaram um

maior aporte de recursos em educacao.

Iniciando-se pelas receitas municipais e tendo como base o Relatorio
Resumido de Execucdo Orgamentaria (RREO)73, aponta-se as receitas por categoria

econdmica’ e fonte para o periodo de 2007 a 2009:

"' As Despesas Correntes se dividem entre despesas de custeio, definidas no art. 12, §1°, da Lei 4.320/64
como “dotagdes para manutengdo de servigos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a
obras de conservacdo ¢ adaptacao de bens imoveis” e transferéncias correntes, definidas no art. 12, §2°, da
Lei 4.320/64 como “as dotagdes para despesas as quais ndo corresponda contraprestacdo direta em bens ou
servigos, inclusive para contribui¢des e subvencdes destinadas a atender & manutencdo de outras entidades
de direito publico ou privado”

72 As Despesas de Capital se dividem entre investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capitais.
Os investimentos consistem, conforme redacdo do art. 12, §4°, Lei 4.320/64, em “dotagdes para o
planejamento e a execugdo de obras, inclusive as destinadas a aquisi¢do de imdveis considerados
necessarios a realizagdo destas ultimas, bem como para os programas especiais de trabalho, aquisi¢ao de
instalagdes, equipamentos e material permanente e constitui¢do ou aumento do capital de empresas que ndo
sejam de carater comercial ou financeiro”. As inversdes financeiras, conforme redagao, do art. 12, §5°, Lei
4.320/64, sdo destinadas a aquisicdo de iméveis, ou de bens de capital ja em utilizagdo; aquisicao de titulos
representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagéo
ndo importe aumento do capital e constitui¢do ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem
a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancarias ou de seguros. As transferéncias de
capitais, conforme art. 12, §6°, Lei 4.320/64, consistem em “dotagdes para investimentos ou inversdes
financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de
contraprestagdo direta em bens ou servigos, constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuigdes,
segundo derivem diretamente da Lei de Orgamento ou de lei especial anterior, bem como as dotagdes para
amortizagdo da divida publica”

73 Art. 52,1, alineas “a” e “b” do inciso I e §1°, da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal)

4 As categorias econOmicas das receitas sdo Receitas Correntes ¢ Receitas de Capital, as quais estdo
disciplinadas no art. 11, §1°e §2° da Lei 4.320/64. As receitas correntes sdo, por defini¢do legal, “as receitas
tributdria, de contribui¢des, patrimonial, agropecudria, industrial, de servicos, e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado, quando
destinadas a atender despesas classificaveis em Despesas Correntes”. As receitas de capital por sua vez, sdo
definidas como “as provenientes de realizacdo de recursos financeiros oriundos de constituigdo de dividas,
em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direitos publico ou privado,
destinados a atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Or¢gamento
Corrente”.
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Ano Receita Total Receitas Receitas de Receita Autonomia
(RY) Correntes Capital (RS) Tributaria Fiscal (%)"°
(RY) (R%)
2007 2.071.093.196 2.043.799.385 27.293.811 415.491.908 20,06%
2008 2.713.167.116  2.611.588.960 101.578.156 480.371.159 17,71%
2009 2.798.007.773  2.679.620.501 118.387.272 532.310.257 19,02%

Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

Observa-se que no periodo indicado as receitas tributarias do municipio
cresceram. Embora esse crescimento ndo tenha se refletido no aumento da autonomia
fiscal de Fortaleza, isto pode ser explicado pelo aumento das receitas correntes oriundas
das chamadas transferéncias correntes, as quais cresceram mais de 350 milhdes de 2007

a 2008.

Outro indicador fiscal de importancia estd expresso na chamada despesa com
pessoal’®, cujo limite maximo para os municipios corresponde a 54%, calculado por meio
da divisdo da despesa liquida com pessoal e da receita corrente liquida’’. Apesar do limite
maximo ser estabelecido em 54%, existe o chamado limite prudencial, que consiste em
51,3%8. O municipio de Fortaleza registrou nos anos de 2007, 2008 ¢ 2009 os percentuais
de 42,17%, 42,14% e 45,32% respectivamente de despesa com pessoal, denotando uma
situagdo controlada. Finalmente, cumpre apresentar alguns indicadores das receitas e

despesas com manuten¢io e desenvolvimento do ensino”:

5 A autonomia fiscal ¢ calculada dividindo-se as receitas tributarias pela receita total, indicando qual
porcentagem do or¢camento ¢ oriunda do esforgo arrecadatorio do municipio (LIMA; DINIZ, 2016)

76 Nos termos do art. 18, caput, da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal),
entende-se por despesa com pessoal “o somatorio dos gastos do ente da Federag@o com os ativos, os inativos
e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros
de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vantagens, fixas e variaveis,
subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes, inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras
e vantagens pessoais de qualquer natureza, bem como encargos sociais ¢ contribuigdes recolhidas pelo ente
as entidades de previdéncia.”

77 A Receita Corrente Liquida estd definida no art. 2°, IV da Lei de Responsabilidade Fiscal.

8 O atingimento do limite prudencial enseja algumas medidas administrativas para o ente, previsto no art.
22 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Em casa de violagdo do limite maximo, as sangdes estdo previstas
no art. 23, também da Lei de Responsabilidade Fiscal.

9 Cf. art. 72 da Lei n2 9.394/96 (LDB)
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Tabela 16 — Indicadores Manutengdo ¢ Desenvolvimento do Ensino - Fortaleza (2007 a 2009)

Ano Receitas Receita Transferéncias Com. Uniao — Resultado % FUNDEB
Adicionais®* FUNDEB FUNDEB (R$) FUNDEB(R$) Liquido - Remuneracio
(R9) (RS) (A)¥ (B) © Transf. Magistério
FUNDEB
(R$)82
2007 20.344.677 200.964.561 167.836.173 33.128.388 35.856.450 95,69%
2008 28.164.906 281.629.312 236.189.776 43.280.247 44.511.701 88,27%
2009 38.478.530 310.788.181 237.980.291 71.268.373 23.247.667 101,81%

Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

Os quatro primeiros indicadores apresentaram crescimento de 2007 a 2009,
indicando como o FUNDEB resultou em mais recursos para a educacao no periodo. Em
relacdo ao resultado liquido de transferéncias, observa-se uma reducao de 2008 a 2009.
Sobre o indicador de percentual de recursos do FUNDEB gastos com remuneragao de
profissionais de magistério, quanto maior o indice menor a possibilidade de utilizag¢do de
recursos do fundo para as chamadas despesas de capital, que contemplam, por exemplo,
a construgado e reformas de creches. Finalmente, ¢ importante compreender de que forma

o FUNDEB impacta especificamente na Educacao Infantil:

Tabela 17 — Financiamento da Educac@o Infantil em Fortaleza por fonte de recursos (2007 a 2009)

Ano Despesa EI (RS) Despesa EI — Despesa EI — Outros
FUNDEB (R$) Recursos (R$)

2007 36.754.978 37.630 36.717.349

2008 44.133.344 7.698.014 36.435.330

2009 54.655.049 30.248.707 24.406.342

Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

80 A coluna de receitas adicionais indica recursos repassados aos entes que sdo oriundos do salario-
educagdo, do Fundo Nacional de Desenvolvimento do Ensino (FNDE) e de convénios. Pode ser utilizado
para analisar em que medida o municipio tem acessado recursos para além das transferéncias
constitucionais obrigatdrias.

81 As receitas do FUNDEB (A), sdo resultado da soma entre as transferéncias recebidas pelo ente do
FUNDEB (B) mais a soma dos recursos oriundos de complementagdo da Unido (C), em razdo do ndo
atingimento do valor minimo anual por aluno.

82 A coluna de Resultado Liquido de Transferéncias do FUNDEB representa a diferenca entre o que o
municipio contribuiu para o FUNDEB oriundo dos seus impostos e aquilo que recebeu. O Resultado
Liquido positivo, como ¢ o caso de Fortaleza durante todo o periodo estudado, indica que o municipio
sempre recebeu mais recursos do que transferiu. Isso se da em razdo da metodologia de calculo do
FUNDEB, explicada no topico 2.4.
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E possivel observar da referida tabela que o aumento das despesas com
Educacdo Infantil tem explicacdo direta no aumento da parcela de despesas custeadas
diretamente pelo FUNDEB. Embora custeando uma parcela infima em 2007, o FUNDEB
passou a responder por um percentual maior em 2008 e em 2009 passou a ser a principal
fonte de financiamento da Educacdo Infantil, demonstrando importancia da politica de

fundos para essa etapa.

3.2.2.1 A creche no exercicio financeiro de 2007

Para o ano de 2007, a Lei Orcamentaria Anual (Lei n® 9.135/2006) previu,
para a Subfun¢do®® Educa¢do Infantil, um gasto total de R$52.131.447,00
(FORTALEZA, 2006), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de
R$38.719.257,95, correspondendo a aproximadamente 74% do wvalor previsto

inicialmente (FORTALEZA, 2007).

Considerando que em 2007 o gasto total com Educag¢ao no Municipio foi de
R$454.175.088,23, os recursos dispendidos em Educacao Infantil corresponderam a 8,5%
do orgamento total. Os gastos em Educagio Infantil se dividiram em 7 a¢des®* constantes

na Lei Or¢amentaria Anual®.

Apesar do foco do presente trabalho ser o acesso a creche, € salutar especificar
o perfil do gasto para cada exercicio financeiro, inclusive para compreender os esforcos

que cada gestao empreendeu para garantir a expansao de vagas.

A maior parcela do orcamento com Educagdo Infantil foi destinada as
chamadas despesas correntes, concentradas nas agdes “Remuneragdo de Pessoal Ativo do
Municipio e Encargos Sociais” e “Manuten¢do de Creches”, as quais juntas correspondem

a quase 85% do total de recursos gastos em 2007.

As agdes que representam despesas de capital, quais sejam, “Melhoria da

Qualidade da Rede Fisica das Escolas Publicas no Ensino Fundamental e Pré-Escolar” e

83 A subfungdo ¢ o nivel de agregagdo inferior a fungo, na classificagdo or¢amentaria, o qual evidencia a
natureza da agdo or¢amentaria (BRASIL, 2023). No caso, a subfungdo Educa¢do Infantil é o nivel de
agregacdo inferior a funcdo Educacdo. Essa divisdo ¢ salutar para o controle e acompanhamento das
politicas publicas.

8 Uma agdo orgamentaria consiste no “Conjunto de operagdes das quais resultam produtos (bens ou
servigos) que contribuem para atender ao objetivo de um programa.” (BRASIL, 2023, p. 42)

85 Acdo 2014 “Remuneracio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; A¢do 2076 “Manutengio
da Educagdo Pré-Escolar”; Ac¢do 2130 “Manutenc¢do de Creches”; A¢ao 2151 “Alimentagdo Escolar —
Creche”; Acdo 2027 “Desenvolvimento das Politicas de Educagdo Infantil”; Ac¢do 1098 “Construcdo e
Equipamento de Creches” e Agao 1358 “Reforma de Creche”.
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“Melhoria da Rede Fisica na Educa¢do Infantil”, correspondem somente a 5,25% dos

gastos totais com Educacdo Infantil.

Embora se compreenda que os gastos com despesas correntes, dada a sua
natureza em geral obrigatoria, representam a maior parcela dos gastos totais, observa-se
que os gastos mais diretamente relacionados com a expansdo da rede estiveram em
patamar menor do que o previsto, por exemplo, no PPA de 2006 a 2009, o qual previu
para o exercicio financeiro de 2007 um total de R$4.163.350,00 em “Melhoria da Rede

Fisica na Educacao Infantil”.

Um outro ponto que merece destaque € o fato de que nao ¢ possivel, com os
dados disponiveis nas bases consultadas, apontar os recursos aplicados exclusivamente
em Creche em 2007, dado que a a¢do de “Remuneracao de Pessoal Ativo do Municipio e

Encargos Sociais”, ndo diferencia os gastos com docentes de creche e pré-escola.

Ainda no aspecto orcamentério, um elemento que cabe ser mencionado ¢ o
gasto com os chamados convénios. As despesas realizadas com as chamadas Creches
Conveniadas estdo incluidas na acdo “Manutencdo de Creches”, tendo totalizado
R$5.901.964,56 para o exercicio financeiro de 2007, num total de 47 convénios firmados.
Cabe apontar que, conforme ja constante em diversos estudos, o modelo de

conveniamento acaba sendo economicamente mais eficiente para o Poder Publico.

Outro exercicio possivel ¢ calcular o gasto por aluno no modelo de
conveniamento e compara-lo com o Valor Minimo por Aluno do FUNDEB. Conforme
consta na Portaria Interministerial n° 1030, de 06 de novembro de 2007, o valor anual
minimo nacional por aluno para o ano de 2007 era de R$ 947,24. Para chegar no valor
especifico da etapa creche, ¢ necessario aplicar o fator de ponderagao 0,8, definido na
Resolugao/MEC n° 1, de 15 de fevereiro de 2007. Assim, chega-se ao valor final de R$
757,79.

Para calcular o valor gasto por aluno no modelo de conveniamento, ¢
necessario definir a quantidade de estudantes matriculados. No Censo Escolar de 2007,
nenhuma instituicdo foi marcada como sendo conveniada com a Prefeitura Municipal de

Fortaleza (BRASIL, 2008).

Como alternativa para se chegar a quantidade de estudantes matriculados em

creches conveniadas, optou-se por consultar diretamente a LOA de 2007, o Balango Geral
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do Municipio de Fortaleza de 2007 e o Diério Oficial do Municipio. Por meio da LOA de
2007, foi possivel consultar a previsao de Organizagdes que receberiam recursos para
ofertar vagas em creches, chegando-se ao numero de 46 organizagdes responsaveis pelo

gerenciamento de 52 creches e a oferta de 4.160 vagas (FORTALEZA, 2006).

Como a LOA somente cuida da previsao, optou-se em seguida por consultar
os dados de execucdo constantes no Balango Geral do Municipio. Conforme consta no
Balango, 41 organizagdes receberam recursos para ofertar vagas em creches conveniadas,
totalizando os R$5.901.964,56 citados anteriormente. Juntas, essas organizagdes foram

responsaveis pela oferta de 3760 vagas em 47 creches®.

De modo a confirmar a quantidade de vagas ofertadas, foram consultados
todos os instrumentos de convénios por meio do Diério Oficial do Municipio, buscando-

se pelo nome de cada organizagdo. Apds essa busca, confirmou-se a oferta de 3760 vagas.

Um achado da pesquisa que merece registro foi a constatagdo da auséncia de
15 creches dos dados do Censo Escolar. Essa auséncia, somada com a nao identificagdo
das instituicdes conveniadas no campo adequado do Censo, prejudica a transparéncia e

diminui a fidedignidade dos dados oficiais disponiveis.

O cruzamento das informagoes da LOA 2007, do Balango Geral de 2007 e do
Diéario Oficial do Municipio permite chegar ao nimero de vagas em creches conveniadas
em Fortaleza no ano de 2007. Assim, para se chegar no valor final gasto por aluno no
modelo conveniado, basta dividir o valor total investido pelo nimero de vagas, chegando-
se ao valor de R$ 1.569,67, valor este consideravelmente superior ao minimo estabelecido

nacionalmente para a etapa creche.

3.2.2.2 A creche no exercicio financeiro de 2008

Para o ano de 2008, a Lei Orcamentaria Anual (Lei n° 9.320/2007) previu,
para a Subfunc¢do Educacdo Infantil, um gasto total de R$65.728.775,00 (FORTALEZA,
2007), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$44.818.133,81,
correspondendo a aproximadamente 68% do valor previsto inicialmente (FORTALEZA,

2007).

8 O niimero de creches é superior ao niimero de organizagdes em razdo de 6 organizagdes gerenciarem 2
creches cada, sdo clas: Associagdo Comunitaria da Maraponga, Associa¢do de Protegdo e Assisténcia a
Maternidade ¢ a Infancia da Lagoa Redonda, Associagdo Comunitaria dos Pequenos Carentes, Associagdo
Beneficente do Centrinho da UV 10, Sociedade Comunitaria de Habitagdo Tupinamba da Frota e
Associacdo Beneficente da Lagoa Redonda.
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Considerando que em 2008 o gasto total com Educagdo no Municipio foi de
R$535.429.950,91, os recursos dispendidos em Educacao Infantil corresponderam a 8,3%
do or¢amento total. Os gastos em Educacdo Infantil se dividiram em 7 agdes constantes

na Lei Or¢amentaria Anual®’.

Assim como no exercicio financeiro de 2007, em 2008 a maior parcela do
or¢amento com Educagdo Infantil foi destinada as despesas correntes, especificamente
nas agdes “Remuneracdao de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais” e
“Manuten¢do de Creches”, as quais juntas correspondem a 84,5% do total de recursos

gastos em 2008.

Em relacdo as agdes que representam despesas de capital, quais sejam,
“Melhoria da Qualidade da Rede Fisica das Escolas Publicas no Ensino Fundamental e
Pré-Escolar” e “Melhoria da Rede Fisica na Educacao Infantil”, o gasto correspondeu a
4,6% dos gastos totais com Educagdo Infantil, indicando uma reducao percentual em
relacdo ao ano anterior. Assim como ocorreu em 2007, para o ano de 2008 o valor
executado foi inferir ao previsto no PPA para a acdo “Melhoria da Rede Fisica na

Educagdo Infantil”, no qual fora estipulado investimento na ordem de R$4.797.500,00.

Assim como em 2007, no ano de 2006 também ndo foi possivel, com os dados
disponiveis nas bases consultadas, apontar os recursos aplicados exclusivamente em
Creche, dado que a acdo de “Remuneragao de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos

Sociais” nao diferencia os gastos com docentes de creche e pré-escola.

Em relacdo as despesas realizadas com as chamadas Creches Conveniadas,
estas estdo incluidas na acdo “Manutenc¢do de Creches”, tendo totalizado R$3.995.291,06
para o exercicio financeiro de 2008, num total de 33 convénios firmados. Novamente,
para se chegar no nimero de estudantes matriculados em creches conveniadas, foi
necessario fazer o cruzamento de dados entre a LOA 2008, o Balango Geral de 2008 e o

Diéario Oficial do Municipio.

Por meio da LOA de 2008, foi possivel consultar a previsdo de Organizagdes

que receberiam recursos para ofertar vagas em creches, chegando-se ao numero de 35

87 Aglo 2014 “Remuneragio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; A¢do 2076 “Manutengdo
da Educacdo Pré-Escolar”; Acdo 2130 “Manutencdo de Creches”; Agdo 2151 “Alimentagdo Escolar —
Creche”; Acao 2027 “Desenvolvimento das Politicas de Educacdo Infantil”; A¢ao 1098 “Construcio e
Equipamento de Creches” e A¢ao 1358 “Reforma de Creche”.
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organizagdes responsaveis pelo gerenciamento de 41 creches e a oferta de 3.280 vagas

(FORTALEZA, 2007).

Conforme consta no Balango Geral de 2008, 29 organizagdes receberam
recursos para ofertar vagas em creches conveniadas, totalizando os R$3.980.907,10
citados anteriormente. Juntas, essas organizacdes foram responsaveis pela oferta de 2660

vagas em 33 creches®®,

De modo a confirmar a quantidade de vagas ofertadas, foram consultados
todos os instrumentos de convénios por meio do Diario Oficial do Municipio, buscando-

se pelo nome de cada organizagdo. Apds essa busca, confirmou-se a oferta de 2660 vagas.

Novamente, assim como ocorreu em 2007, as Creches Conveniadas nao
foram apontadas no Censo Escolar no campo correto. O erro parece ser de preenchimento,
considerando que em alguns casos o nome da Unidade Escolar ¢ precedido do termo
“Creche Conveniada”. Em relacdo a omissdao de creches no Censo Escolar, em 2008

deixaram de constar nos registros oficiais 6 creches.

O cruzamento das informagdes da LOA 2008, do Balango Geral de 2008 e do
Diario Oficial do Municipio permitiu chegar ao nimero de 2660 vagas em creches
conveniadas em Fortaleza no ano de 2008. Assim, para se chegar no valor final gasto por
aluno no modelo conveniado, basta dividir o valor total investido pelo niimero de vagas,

chegando-se ao valor de R$ 1.496,58, valor este inferior ao observado no ano de 2007.

Sobre o valor anual minimo nacional por aluno, do cruzamento do valor
estipulado na Portaria Interministerial n® 173, de 30 de janeiro de 2008 e das ponderagdes
previstas na Portaria Normativa n° 41, de 27 de dezembro de 2007, chega-se ao valor
minimo nacional de R$1.251,03 para creche em tempo integral ¢ de R$ 909,84 para
creche em tempo parcial. O valor gasto, portanto, esta acima do minimo considerando-se

as duas modalidades de oferta.

3.2.2.3 A creche no exercicio financeiro de 2009
Para o ano de 2009, a Lei Or¢camentaria Anual (Lei n° 9.440/2009) previu,
para a Subfuncdo Educacdo Infantil, um gasto total de R$73.080.493,00 (FORTALEZA,

8 O numero de creches é superior ao niimero de organizacdes em razdo de 5 organiza¢des gerenciarem 2
creches cada, sdo elas: Associagdo Comunitaria da Maraponga, Associacdo de Protegdo e Assisténcia a
Maternidade ¢ a Infincia da Lagoa Redonda, Associagdo Beneficente do Centrinho da UV 10, Sociedade
Comunitaria de Habitagdo Tupinamba da Frota e Associacdo Beneficente da Lagoa Redonda.
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2008), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$56.522.059,91,
correspondendo a aproximadamente 77% do valor previsto inicialmente (FORTALEZA,
2007). A execugao de 2009, portanto, foi mais proxima da previsdo inicial do que nos

dois anos anteriores.

Considerando que em 2009 o gasto total com Educagdo no Municipio foi de
R$591.721.193,13, os recursos dispendidos em Educagao Infantil corresponderam a 9,5%
do or¢camento total. Os gastos em Educagao Infantil se dividiram em 7 a¢des constantes

na Lei Or¢amentaria Anual®.

Seguindo padrao observado nos exercicios financeiros de 2007 e 2008, em
2009 a maior parcela do orgamento com Educacgdo Infantil esteve concentrada nas agdes
“Remuneracdo de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais” e “Manutencao de

Creches”, as quais juntas correspondem a 85,6% do total de recursos gastos em 2009.

Nesse exercicio financeiro somente consta uma acao relativa a despesas de
capital, que ¢ a acdo “Melhoria da Rede Fisica na Educacao Infantil”. Entende-se que essa
mudanga metodologica ocorreu para facilitar a contabilizacdo dos gastos em Educacao
Infantil, ja que a agdo “Melhoria da Qualidade da Rede Fisica das Escolas Publicas no

Ensino Fundamental e Pré-Escolar” também incluia gastos com Ensino Fundamental.

Especificamente sobre a acdo “Melhoria da Rede na Educacao Infantil”, tem-
se que o gasto em 2009 correspondeu a 3,2% dos gastos totais com Educagdo Infantil,
representando o menor percentual dos trés anos de analise. Assim como ocorreu em 2007
e 2008, o valor executado foi inferior ao previsto no PPA para a mesma agdo, no qual fora

estipulado investimento na ordem de R$5.032.100,00.

Assim como em 2007 e 2008, no ano de 2009 também nao foi possivel, com
os dados disponiveis nas bases consultadas, apontar os recursos aplicados exclusivamente
em Creche, dado que a agdo de “Remuneragao de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos

Sociais” ndo diferencia os gastos com docentes de creche e pré-escola.

Em relagdo as despesas realizadas com as chamadas Creches Conveniadas,

estas estdo incluidas na ac¢do “Manutencao de Creches”, tendo totalizado R$8.391.907,12

8 Ago 2014 “Remuneragio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais™; A¢do 2076 “Manutengdo
da Educagdo Pré-Escolar”; Ac¢do 2130 “Manutencdo de Creches”; A¢do 2151 “Alimentagdo Escolar —
Creche”; Acdo 2027 “Desenvolvimento das Politicas de Educagdo Infantil”; Ac¢do 1098 “Construcdo e
Equipamento de Creches” e Agao 1358 “Reforma de Creche”.
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para o exercicio financeiro de 2009, num total de 59 convénios firmados. Observa-se um
crescimento dos investimentos em conveniamento em 2009, principalmente ao se

considerar que nos dois anos anteriores investiu-se o total R$9.897.255,62.

Prosseguindo a andlise, para se chegar ao nimero de estudantes matriculados
em creches conveniadas, foi necessario novamente fazer o cruzamento de dados entre a
LOA 2009, o Balanco Geral de 2009 e o Diério Oficial do Municipio. Por meio da LOA
de 2009, foi possivel consultar a previsdo de Organizacdes que receberiam recursos para
ofertar vagas em creches, chegando-se ao nimero de 24 organizacdes responsaveis pelo
gerenciamento de 29 creches e a oferta de 2.520 vagas, num gasto previsto de

R$5.034.400,00. (FORTALEZA, 2008).

Conforme consta no Balanco Geral de 2009, 53 organizagdes receberam
recursos para ofertar vagas em creches conveniadas, totalizando os R$8.391.907,12
citados anteriormente. Juntas, essas organizacdes foram responsaveis pela oferta de 4480

vagas em 59 creches.

Registra-se, neste momento, que o planejamento inicial previsto para o ano
de 2009 acabou destoando do que se constatou de execugdo ao final de 2009, tanto na
quantidade de convénios firmados, que mais que dobraram, como na quantidade de

recursos dispendidos, que foram superiores em 66% em relagao a previsao inicial.

De modo a confirmar a quantidade de vagas ofertadas, foram consultados
todos os instrumentos de convénios por meio do Diério Oficial do Municipio, buscando-

se pelo nome de cada organizagdo. Apds essa busca, confirmou-se a oferta de 4480 vagas.

Novamente, assim como ocorreu nos anos anteriores, nao ¢ possivel
identificar as Creches Conveniadas no Censo Escolar no campo correto. Novamente o
erro parece ser de preenchimento, considerando que em alguns casos o nome da Unidade
Escolar ¢ precedido do termo “Creche Conveniada”. Em relagdo a omissao de creches no
Censo Escolar, em 2009 deixaram de constar nos registros oficiais 44 creches, ou seja,

aproximadamente 75% do total.

O cruzamento das informagdes da LOA 2009, do Balango Geral de 2009 e do
Diario Oficial do Municipio permitiu chegar ao nimero de 4480 vagas em creches

conveniadas em Fortaleza no ano de 2009. Assim, para se chegar no valor final gasto por
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aluno no modelo conveniado, basta dividir o valor total investido pelo nimero de vagas,

chegando-se ao valor de R$ 1.873,19, maior valor do periodo analisado.

Sobre o valor anual minimo nacional por aluno, do cruzamento do valor
estipulado na Portaria Interministerial n® 221, de 10 de margo de 2009 e das ponderacdes
previstas na Portaria Normativa n® 41, de 27 de dezembro de 2007, chega-se ao valor
minimo nacional de R$1.435,59 para creche em tempo integral ¢ de R$ 1.044,07 para
creche em tempo parcial. O valor gasto, portanto, estd acima do minimo considerando-se

as duas modalidades de oferta.

3.2.3 Matriculas, Taxa de Atendimento e Distribuicio Especial

Tracado o perfil de financiamento do periodo e analisado a sua adequagao aos
instrumentos de planejamento, parte-se neste momento do estudo para a descrigdo dos
dados relacionados diretamente as matriculas em creche em Fortaleza. Sendo o Censo
Escolar a principal fonte de dados educacionais, foram consultados os documentos
“Sinopse da Educacdo Basica” e “Microdados do Censo Escolar”. O primeiro indicador
apresentado ¢ a variacdo total de matriculas de 2007 a 2009, segmentada por Rede

Publica®® e Rede Privada, constante na tabela a seguir:

Tabela 18 — Distribui¢ao de matriculas entre rede publica e rede privada - Fortaleza (2007 a 2009)

DEPENDENCIA ETAPA CRECHE 2007 2008 2009
MUNICIPAL PUBLICA 6.592 10.338 10.144
PRIVADA 13.078 10.077 13.169

TOTAL 19.670 20.415 23.313

Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor

E possivel observa que no periodo de 2007 a 2009 as matriculas privadas
permanecem basicamente inalteradas, enquanto as matriculas publicas crescem, o que
pode ser atribuido a expansao provocada pelo FUNDEB. Outro dado de importancia para
o periodo consiste no perfil das matriculas dentro da propria rede publica, para entender

se a expansdo observada foi puxada por matriculas na rede propria ou na rede conveniada.

Conforme explicado nos tdpicos anteriores, boa parte das instituigoes

conveniadas nao foram registradas no Censo Escolar. Isto significa que, embora se tenha

%0 Nas matriculas da Rede Publica, foram desconsideradas as matriculas Estaduais e Federais em creche,
por duas razdes: primeiro, pelo foco do trabalho ser a atuag@o do ente publico municipal e segundo, pelo
fato das matriculas Estaduais e Federais, somadas, ndo ultrapassarem 0,5% do total de matriculas na etapa
creche.
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chegado a determinado niimero de vagas ofertadas na modalidade de conveniamento,
somente aquelas que constam no Censo Escolar serdo utilizadas para a construgao do
proximo indicador, padrdo que serd mantido nas demais analises. As informacdes sobre

a rede publica estao expostas a seguir:

Tabela 19 — Distribuicdo de matriculas na rede publica em préopria e conveniada - Fortaleza (2007 a 2009)

DEPENDENCIA CRECHE 2007 2008 2009 A%
PUBLICA
MUNICIPAL PROPRIA 2832 7678 5664 100
CONVENIADA 3760 2660 4480 19,1
TOTAL 6.592 10.338 10.144 53,8

Fonte: Censo Escolar — INEP e Diario Oficial do Municipio de Fortaleza. Elaboracdo: Autor

Com exce¢do do ano de 2007, no periodo analisado hd uma prevaléncia de
expansdo de vagas em creches proprias, sendo o modelo de conveniamento secundario.
Ainda sobre o perfil das matriculas, outro elemento que indica o perfil do acesso a creche

¢ a distribui¢do de vagas em tempo parcial e tempo integral:

Tabela 20 — Distribui¢do de matriculas na rede publica em tempo integral e tempo parcial - Fortaleza

(2007 a 2009)
Ano Matriculas Integral % Parcial %
Publicas em
Creche
2007 6.592 6.221 94% 371 6%
2008 10.338 10.024 97% 314 3%
2009 10.144 9.948 98% 196 2%

Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragao: Autor

O periodo ¢ marcado por uma expansao das vagas em tempo integral, o que
indica uma melhoria na oferta, acompanhando o aumento nos investimentos realizados
no periodo. Outra andlise a ser apresentada diz respeito a taxa de atendimento. Neste
periodo a vigéncia era do PNE 2001, que estabeleceu como meta o atendimento de 50%
das criangas de 0 a 3 anos até o final de 2010 e marca também o primeiro ano de vigéncia
do PME 2009, que alinha sua meta com a do PNE de 2001. Sobre a forma de calculo da
Taxa de Atendimento, utiliza-se a metodologia apresentada neste trabalho®!. Veja-se,

portanto, a Taxa de Atendimento para o periodo:

Tabela 21 — Taxa de Atendimento em Creche - Fortaleza (2007 a 2009)

°I Conforme topico 2.5



110

Ano Criancas de 0 a 3 anos Total de criancas de 0 Taxa de Atendimento
matriculadas em a3 anos
creches

2007 19.763 134.755 14,7%

2008 20.584 136.596 15,1%

2009 23.413 138.453 16,9%

Fonte: Censo Escolar — INEP. SINASC. IBGE. Elaboragdo: Autor

Embora se possa averiguar a expansao da taxa de atendimento nesse periodo,
o percentual ainda se encontrava distante do previsto no Plano Nacional de Educagao. O
ultimo indicador a ser apresentado na analise desse periodo diz respeito a distribui¢do
espacial do acesso a creche em Fortaleza. Essa distribuicdo espacial levarda em
consideracdo a nova reorganizacao territorial do Municipio em 12 regionais, conforme ja
explicado anteriormente. Seu detalhamento serd feito a partir da distribuicdo de
equipamentos que ofertam creche por regional e pela quantidade de matricula por

regional.

Inicia-se, nesse momento na apresentacdo dos dados da quantidade de
estabelecimentos que ofertam Educagdo Infantil em Fortaleza entre 2007 e 2009,

constantes na seguinte tabela:

Tabela 22 — Distribui¢do de Creches Piblicas em Fortaleza por Regional (2007 a 2009)

Regional 2007 2008 2009 An°
Regional 1 11 20 15 4 (+)
Regional 2 7 11 9 2 (+)
Regional 3 6 12 6 0
Regional 4 9 9 10 1(+)
Regional 5 9 15 10 1(+)
Regional 6 7 17 10 3(H)
Regional 7 8 7 7 1(-)
Regional 8 9 20 13 4 (+)
Regional 9 5 9 7 2 (+)
Regional 10 13 20 15 2 (+)
Regional 11 9 24 12 3(H)
Regional 12 2 4 2 0
Total 95 168 116

Fonte: Microdados do Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor

Observa-se que as trés regionais de menor IDH-B médio (Regionais 9, 5 e
10) ndo estiveram entre as que mais receberam novos equipamentos de educagdo no
periodo. Chama atengdo também o fato de ter ocorrido uma expansdo exponencial de
equipamentos entre 2007 e 2008, sendo seguido por uma forte redu¢do em 2009. Tal

fenomeno denota certo desequilibrio de planejamento, podendo indicar uma expansao
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com vistas ao periodo eleitoral, que ocorreu em 2008. Apresenta-se, agora, a distribui¢ao

espacial de matriculas por regional:

Tabela 23 — Distribuicao de matriculas na rede publica de reche em Fortaleza por Regional (2007 a 2009)

Regional 2007 2008 2009 A%
Regional 1 844 1272 1352 60,2%
Regional 2 388 651 770 98,5%
Regional 3 444 680 591 33,1%
Regional 4 586 551 681 16,2%
Regional 5 731 949 907 24,1%
Regional 6 502 1089 783 56,0%
Regional 7 484 464 624 28,9%
Regional 8 629 1162 1175 86,8%
Regional 9 271 428 506 86,7%
Regional 10 886 1416 1346 51,9%
Regional 11 616 1331 1060 72,1%
Regional 12 211 345 349 65,4%
Total 6592 10338 10144

Fonte: Microdados do Censo Escolar — INEP. Elaborag¢do: Autor

As quatro regionais que registraram maior crescimento proporcional de

matriculas foram as Regionais 2, 8, 9 e 11. Dentre essas, somente a regional 9 se insere

entre as trés regionais de menor IDH-B médio. Chama ateng¢do o fato da regional 2, de

maior IDH-B médio, ter sido a que registrou o maior aumento proporcional de vagas,

enquanto a regional 5, que registra o segundo menor IDH-B médio, registrou o 2° menor

crescimento no periodo. Essa relagdo esta organizagao na tabela a seguir:

Tabela 24 — Relag@o entre IDH-B e crescimento de matriculas na rede publica de creche em Fortaleza por

Regional (2007 a 2009)

Regional A% Matriculas IDH-B Médio
Regional 2 98,50% 0,637
Regional 8 86,80% 0,268
Regional 9 86,70% 0,18
Regional 11 72,10% 0,285
Regional 12 65,40% 0,541
Regional 1 60,20% 0,26
Regional 6 56,00% 0,343
Regional 10 51,90% 0,239
Regional 3 33,10% 0,4175
Regional 7 28,90% 0,445
Regional 5 24,10% 0,192
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Regional 4 16,20% 0,465

Fonte: Microdados do Censo Escolar — INEP. Fortaleza (2014) Elaboracdo: Autor

3.3 Acesso a creche em Fortaleza: 2010 a 2013

O segundo periodo de andlise € composto pelo periodo que vai de 2010 a
2013, coincidente com a vigéncia do Plano Plurianual instituido pela Lei n® 9.560/2009,
elaborando no inicio do segundo mandato da Prefeita Luizianne Lins. Este periodo
compreende os trés ultimos anos da gestdo da Prefeitura Luizianne Lins (2010 a 2012) e

o primeiro ano da gestdo do Prefeito Roberto Claudio (2013).

A exemplo do periodo anterior, ainda estava em vigéncia o Plano Municipal
de Educacdo instituido pela Lei Municipal n® 9.441/2008 e o Plano Nacional de Educagao
instituido pela Lei Federal n® 10.172/2001.

3.3.1 A creche no Plano Plurianual (PPA)

O Plano Plurianual correspondente ao periodo de 2010 a 2013 foi
estabelecido pela Lei Municipal n° 9.560/2009. Também sem realizar um diagnostico ou
projecao especifica para a creche ou educacao infantil, o PPA (2010-2013) apresenta um

macro objetivo relacionado diretamente a Educagdo (FORTALEZA, 2009, p.26):

Assegurar o nivel de investimento em educagdo vislumbrando resultados no
médio e longo prazo. Apés superar as antigas deficiéncias de cobertura,
estrutura fisica e condigdes operacionais da rede publica municipal o passo
seguinte ¢ alcangar a educag@o de qualidade para nossas criangas, esse passo
esta pronto para ser dado nos proximos quatro anos. As melhorias materiais,
nas areas de instalagdes fisicas, alimentacdo escolar, valorizagdo dos
professores, transporte e material escolar, sdo algumas das conquistas basicas
que representam a necessaria plataforma para o futuro da educagdo
fundamental. A constru¢do dessa base permite assegurar daqui em diante a
meta da melhoria na qualidade da educag@o. Um futuro promissor para nossas
criangas serd obtido com a consolidacgdo e criacdo de programas de qualidade
do ensino e o aumento da jornada da crianga na escola através atividades
pedagogicas complementares

Embora se pode argumentar que esse macro objetivo se relaciona mais
especificamente com o Ensino Fundamental, esse diagndstico de superagao da deficiéncia
de cobertura, estrutura fisica e condigdes operacionais ndo ¢ acompanhado de dados ou
evidéncias que deem conta dessa conclusdo. A auséncia de consideracdes especifica sobre

Educagao Infantil também sugere uma lacuna no planejamento especifico desta etapa.

O PPA (2010-2013) trouxe a previsao de constru¢do de 11 novos Centros de
Educacdo Infantil no periodo. No entanto, nos relatérios de avaliacio (FORTALEZA,
2013; FORTALEZA, 2014) somente consta a informacao de inauguragdo de 4 Centros



113

de Educacao Infantil no ano de 2013. Uma informacao relevante apontada no relatorio de
avaliacio do ano de 2013 diz respeito a criagdo do Registro Unico de Matriculas

(FORTALEZA, 2014, p. 39):

No processo de reorganizacdo da oferta da Educagdo Infantil foi
implementada, em 2013, uma nova metodologia para a matricula dos alunos
em creches através do cadastro das demandas em Registro Unico, visando
priorizar o atendimento as criangas em situacdo de vulnerabilidade social, bem
como proporcionar transparéncia e organizagdo ao processo de matricula.

A criacdo desse cadastro centralizado se mostra acerta do ponto de vista de
diagnostico, planejamento e implementacdo das politicas publicas de creche. Esse
indicador sera trabalhado nas andlises dos anos de 2013 a 2022. Sobre a expansdo da
cobertura de acesso a creche, o PPA nao estipula nenhum indicador objetivo, o que denota

outra lacuna no planejamento. (FORTALEZA, 2009).

3.3.2 A creche na Lei Orcamentaria Anual (LOA)

Nesse momento, apresenta-se algumas consideragdes sobre a situagao fiscal
do municipio no periodo de 2010 a 2013. Iniciando-se pelas receitas municipais e tendo
como base o Relatério Resumido de Execuc¢do Orcamentaria (RREQO), aponta-se as

receitas por categoria econdmica e fonte para o periodo de 2010 a 2013:

Tabela 25 — Indicadores fiscais de Fortaleza (2010 a 2013)

Ano Receita Total Receitas Receitas de Receita Autonomia
(RS) Correntes Capital (RS) Tributaria Fiscal (%)
(RS) (RY)
2010 3.228.115.376  3.118.673.971 109.441.405 685.995.863 21,25%
2011 3.775.759.471 3.628.570.939 147.188.532 809.955.682 21,45%
2012 4.351.348.549 4.135.904.910 215.443.638 953.759.170 21,92%
2013 4.177.469.103  3.999.084.037 178.385.066 1.051.584.879  25,17%

Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

Observa-se que no periodo indicado as receitas tributdrias do municipio
continuaram numa crescente. Esse crescimento se refletiu diretamente no aumento da
autonomia fiscal, sendo o ano de 2013 o que apresentou o maior percentual da série
histérica. Esse ¢ um indicador que permite afirmar que o Fortaleza ampliou, no periodo,
sua capacidade de custear politicas com recursos proprios. Observa-se também nesse

periodo um crescimento nas receitas de capital.
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Sobre os limites de despesas com pessoal, o municipio de Fortaleza registrou
nos anos de 2010, 2011, 2012 e 2013 os percentuais de 43,14%, 42,09%, 43,67% e
50,95% respectivamente de despesa com pessoal. O ultimo ano da série indica um
aumento preocupante dos gastos com pessoal, basicamente se aproximando do limite
prudencial. Os indicadores das receitas e despesas com manutengdo e desenvolvimento

do ensino seguem na tabela a seguir:

Tabela 26 — Indicadores Manutengao ¢ Desenvolvimento do Ensino - Fortaleza (2010 a 2013)

Ano Receitas Receita Transferéncias Com. Uniiio — Resultado % FUNDEB
Adicionais FUNDEB FUNDEB (R$) FUNDEB(RS$) Liquido — Remuneracio
(RS) (R$) (A) (B) ©) Transf. Magistério
FUNDEB
(R$)

2010 42.718.329  340.429.793 265.973.610 73.706.913 19.107.321 98,05%

2011 46.108.603  441.815.543 306.396.953 132.580.344 15.636.455 96,85%

2012 50.520.252 430.604.817 316.814.343 112.633.230 2.268.390  96,31%

2013 78.472.269  445.877.408 337.801.041 106.999.329 26.098.477 97,54%

Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

Em relagdo as receitas adicionais, observou-se de 2010 a 2013 um cenario
favoravel de incremento do orcamento da educacdo para além dos recursos oriundos do
FUNDEB. Isto pode indicar um contexto de boa articulagdo com os governos estadual e
federal. As receitas totais do FUNDEB seguiram crescendo, enquanto o resultado liquido
de transferéncias apresentou variagdo negativa de 2010 a 2012, tendo registrado o pior
resultado em 2012. Sobre o gasto de recursos do FUNDEB com profissionais do
magistério, observa-se novamente que os valores dispendidos estdo bem acima do
minimo de 60% estipulado em lei. Apresenta-se agora a relacdo entre FUNDEB e

Educagao Infantil no periodo analisado:

Tabela 27 — Financiamento da Educagdo Infantil em Fortaleza por fonte de recursos (2010 a 2013)

Ano Despesa EI (RS) Despesa El — Despesa EI — Outros
FUNDEB (RS$) Recursos (R$)
2010 65.359.942 36.966.956 28.392.985

2011 76.890.995 44.606.442 32.284.553
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2012 81.657.250 50.197.944 31.459.306

2013* 93.965.784 35.680.026 58.285.758

Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

A tabela anterior apresenta uma continuidade do aumento dos gastos com
Educagao Infantil no municipio. Com excec¢ao do ano de 2013, de 2010 a 2012 os recursos
oriundos do FUNDEB foram responsaveis pela maior parte das despesas com Educagdo

Infantil.

3.3.2.1 A creche no exercicio financeiro de 2010

Para o ano de 2010, a Lei Or¢camentaria Anual (Lei n° 9.562/2009) previu,
para a Subfunc¢do Educacdo Infantil, um gasto total de R$80.229.046,00 (FORTALEZA,
2009), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$70.529.835,47,
correspondendo a aproximadamente 88% do valor previsto inicialmente (FORTALEZA,

2010).

Esse percentual de execu¢cdo em comparagao a previsao foi superior aos anos
de 2007, 2008 e 2009, os quais registraram, respectivamente, 74%, 68,2% e 77% de

percentual de execucdo em relacdo a previsao inicial.

Considerando que em 2010 o gasto total com Educag¢ao no Municipio foi de
R$659.366.811,76, os recursos dispendidos em Educagao Infantil corresponderam a 11%
do or¢amento total. Em comparagdo com os anos anteriores, em 2010 o or¢amento da
Subfuncdo Infantil representou uma maior fatia do or¢amento total da Educagdo,
considerando os percentuais de 8,5% em 2007, 8,3% em 2008 ¢ 9,5% em 2009. Em
relacdo ao detalhamento dos gastos em Educacdo Infantil no ano de 2010, estes se

dividiram em 7 a¢des constantes na Lei Or¢amentaria Anual®®,

Como também ocorreu nos anos anteriores, em 2010 a maior parcela do
or¢amento com Educa¢do Infantil foi destinada as chamadas despesas correntes,

concentradas nas agdes ‘“Remuneragdo de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos

%2 No Relatério do ano de 2013 foi realizada a desagregacio dos gastos em Educacio Infantil nos niveis
Creche e Pré-Escola. No entanto, este expediente somente fora utilizado em 2013 ¢ 2014, o que justifica a
sua ndo utilizagdo nessa analise comparativa.

93 Agdo 2014 “Remuneragdo de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais™; A¢do 2076 “Manutengdo
da Educacdo Pré-Escolar”; Ac¢do 2130 “Manutencdo de Creches”; A¢do 2151 “Alimentagdo Escolar —
Creche”; Acdo 2027 “Desenvolvimento das Politicas de Educagdo Infantil”; Ac¢do 1098 “Construcdo e
Equipamento de Creches” e Agao 1358 “Reforma de Creche”.



116

Sociais” e “Manutenc¢do de Creches”, as quais juntas correspondem a quase 90% do total

de recursos gastos em 2010.

A agdo referente a despesa de capital “Melhoria da Rede Fisica na Educacao
Infantil”, correspondeu a somente 2,65% dos gastos totais com Educacdo Infantil, sendo
este 0 menor patamar desde 2007. O valor R$1.868.008,02 também esteve bem inferior
ao previsto no PPA para o ano de 2010, no qual havia a previsao de investimentos na

ordem de R$6.352.000,00, mesmo valor previsto na LOA de 2010.

Em 2010 também nao ¢é possivel apontar, com os dados disponiveis nas bases
consultadas, os recursos aplicados exclusivamente em Creche. As despesas realizadas
com as chamadas Creches Conveniadas estdo incluidas na acdo “Manutencao de
Creches”, tendo totalizado R$10.531.263,82 para o exercicio financeiro de 2010, num

total de 58 convénios firmados (FORTALEZA, 2010).

A partir dados dos convénios firmados, chega-se a oferta de 4.300 vagas em
creches conveniadas em Fortaleza em 2010, num gasto médio anual de R$2.449,13 por
aluno. Considerando a Portaria Interministerial n°® 538-A, de 26 de abril de 2010 ¢ a
Resolu¢ao/MEC n° 1, de 15 de fevereiro de 2007, o valor anual minimo nacional por
aluno para a etapa creche ficou em R$1.556,33 para tempo integral e R$1.131,88 para

tempo parcial. O valor gasto por aluno, portanto, também fica acima do minimo nacional.

Importa ressaltar, no entanto, que o fato de a maioria das creches conveniadas
estarem ausentes dos Censo Escolar impede que seja confirmada a quantidade exata de
vagas ofertadas e a modalidade, se tempo parcial ou integral. Do total de 58 creches
conveniadas, 47 nao estdo registradas no Censo Escolar. Essa quantidade representa

aproximadamente 80% do total de vagas ofertadas.

3.3.2.2 A creche no exercicio financeiro de 2011

Para o ano de 2011, a Lei Or¢camentaria Anual (Lei n° 9.733/2010) previu,
para a Subfun¢ao Educagdo Infantil, um gasto total de R$113.948.862,00 (FORTALEZA,
2010), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$80.181.171,20,
correspondendo a aproximadamente 70% do valor previsto inicialmente (FORTALEZA,

2011).

Considerando que em 2011 o gasto total com Educagdo no Municipio foi de

R$793.264.109,67, os recursos dispendidos em Educagdo Infantil corresponderam a
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10,11% do or¢amento total. O ano de 2011 marca o primeiro ano em que foi possivel
indicar especificamente os recursos aplicados em Creche, com base nas informagdes
fornecidas diretamente pelo Poder Publico de Fortaleza ao Sistema de Informagdes sobre

Orc¢amentos Publicos em Educagao (SIOPE).

Para o referido exercicio, o Municipio de Fortaleza aplicou R$28.173.014,17
em Creche, o que representa 3,6% do gasto total em Educagdo (SIOPE, 2012). Acerca do
detalhamento das despesas com Educacdo Infantil, os gastos se dividiram em 7 agdes

constantes na Lei Or¢amentaria Anual®.

As despesas correntes representam a maior parcela dos gastos, ilustrado pelo
fato de as a¢des “Remuneragao de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais” e
“Manutenc¢do de Creches” representarem juntas mais de 85% do orgamento total da

Educagao Infantil.

As agoes referentes a construcao e reforma de creches, ou seja, de ampliacao
e de melhoria na estrutura da rede de equipamentos, representaram 2,2% do or¢camento
total da Educacdo Infantil. Ao se analisar especificamente o or¢amento exclusivo para
creche, essas agdes correspondem a 6,31% do orcamento total. O valor de
R$1.779.097,97 investindo em 2011 foi inferior ao previsto no PPA e na LOA, os quais
previram, respectivamente investimentos na ordem de R$6.896.365,00 e de

R$5.576.882,00.

As despesas realizadas com as chamadas Creches Conveniadas estdo
incluidas na agdo “Manutengdo de Creches”, tendo totalizado R$9.759.118,96 para o

exercicio financeiro de 2011, num total de 52 convénios firmados (FORTALEZA, 2011).

A partir dados dos convénios firmados, chega-se a oferta de 3860 vagas em
creches conveniadas em Fortaleza em 2011, num gasto médio anual de R$2.521,39 por
aluno. Considerando a Portaria Interministerial n® 477, de 28 de abril de 2011 ¢ a
Resolucao/MEC n° 1, de 15 de fevereiro de 2007, o valor anual minimo nacional por
aluno para a etapa creche ficou em R$1.902,26 para tempo integral ¢ R$1.383,46 para

tempo parcial. O valor gasto por aluno, portanto, também fica acima do minimo nacional.

9 Agdo 2014 “Remuneragio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; A¢do 2076 “Manutengdo
da Educagdo Pré-Escolar”; Ac¢do 2130 “Manutencdo de Creches”; A¢ao 2151 “Alimentagdo Escolar —
Creche”; Acdo 2027 “Desenvolvimento das Politicas de Educagdo Infantil”; Ac¢do 1098 “Construcdo e
Equipamento de Creches” e Agao 1358 “Reforma de Creche”.
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Importa ressaltar, no entanto, que o fato de a maioria das creches conveniadas
estarem ausentes dos Censo Escolar impede que seja confirmada a quantidade exata de
vagas ofertadas e a modalidade, se tempo parcial ou integral. Do total de 52 creches
conveniadas, 43 nao estao registradas no Censo Escolar. Essa quantidade representa mais

80% do total de vagas ofertadas.

3.3.2.3 A creche no exercicio financeiro de 2012

Para o ano de 2012, a Lei Orcamentaria Anual (Lei n® 9.855/2011) previu,
para a Subfun¢ao Educagdo Infantil, um gasto total de R$123.186.950,00 (FORTALEZA,
2011), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$87.501.457,77,
correspondendo a aproximadamente 71% do valor previsto inicialmente (FORTALEZA,

2012).

Considerando que em 2012 o gasto total com Educagdo no Municipio foi de
R$851.076.473,41, os recursos dispendidos em Educagdo Infantil corresponderam a
10,3% do orcamento total. Sobre o orcamento exclusivo para Creche, o Municipio de
Fortaleza aplicou R$52.600.515,48 em 2012, o que representa 6,1% do gasto total em
Educagao (SIOPE, 2013). Acerca do detalhamento das despesas com Educagdo Infantil,

os gastos se dividiram em 8 a¢des constantes na Lei Or¢amentéaria Anual®.

A maior parcela das despesas esteve concentrada em despesas correntes, ou
seja, de manutencao dos equipamentos publicos. Somente as agdes de “Remuneragdo de
Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais” e “Manutencdo de Creches”

representarem juntas mais de 85% do or¢amento total da Educagdo Infantil.

As acgdes referentes a construgdo e reforma de creches, ou seja, de ampliacao
e de melhoria na estrutura da rede de equipamentos, representaram 3,62% do orcamento
total da Educacdo Infantil, num leve crescimento em comparagdo ao ano de 2012. Ao se
analisar especificamente o orgamento exclusivo para creche, essas agdes correspondem a

6,02% do or¢amento total.

% Agdo 2014 “Remuneragio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais™; A¢do 2076 “Manutengdo
da Educagdo Pré-Escolar”; Ac¢do 2130 “Manutencdo de Creches”; A¢ao 2151 “Alimentagdo Escolar —
Creche”; Acdo 2027 “Desenvolvimento das Politicas de Educagdo Infantil”; Agdo 1098 “Construgio e
Equipamento de Creches” e Agao 1358 “Reforma de Creche”.
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Apesar do crescimento observado de 2011 a 2012, o valor de R$3.168.660,43
investindo em 2012 foi inferior ao previsto no PPA e na LOA, os quais previram,

respectivamente, investimentos na ordem de R$7.482.545,00 e de R$12.771.787,00.

As despesas realizadas com as chamadas Creches Conveniadas, incluidas na
acdo “Manutengao de Creches”, totalizaram R$10.454.273,42 para o exercicio financeiro

de 2012, num total de 49 convénios firmados (FORTALEZA, 2012).

A partir dados dos convénios firmados, chega-se a oferta de 3.440 vagas em
creches conveniadas em Fortaleza em 2012, num gasto médio anual de R$3.039,03 por
aluno. Considerando a Portaria Interministerial n® 1495, de 28 de dezembro de 2011 e a
Resolu¢ao/MEC n° 1, de 15 de fevereiro de 2007, o valor anual minimo nacional por
aluno para a etapa creche ficou em R$2.053,86 para tempo integral e R$1.493,72 para

tempo parcial. O valor gasto por aluno, portanto, também fica acima do minimo nacional.

Sobre a auséncia de creches conveniadas do Censo Escolar, do total de 49
creches conveniadas, 42 ndo estdo registradas no Censo Escolar. Essa quantidade

representa aproximadamente 85% do total de creches.

3.3.2.4 A creche no exercicio financeiro de 2013

Para o ano de 2013, a Lei Orcamentaria Anual (Lei n® 9.962/2012) previu,
para a Subfunc¢ao Educagao Infantil, um gasto total de R$130.863.114,00 (FORTALEZA,
2012), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$93.675.694,73,
correspondendo a aproximadamente 71,6% do valor previsto inicialmente

(FORTALEZA, 2013).

Considerando que em 2013 o gasto total com Educacdo no Municipio foi de
R$918.029.711,18, os recursos dispendidos em Educagdo Infantil corresponderam a
10,2% do orcamento total. Sobre o orcamento exclusivo para Creche, o Municipio de
Fortaleza aplicou R$54.688.573,79 em 2013, o que representa 5,9% do gasto total em
Educacao (SIOPE, 2014). Acerca do detalhamento das despesas com Educacdo Infantil,

os gastos se dividiram em 8 a¢des constantes na Lei Or¢gamentaria Anual®®.

% Agfo 2014 “Remuneragio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; A¢do 2076 “Manutengdo
da Educacdo Pré-Escolar”; Ac¢do 2130 “Manutencdo de Creches”; A¢do 2151 “Alimentagdo Escolar —
Creche”; Acdo 2027 “Desenvolvimento das Politicas de Educagdo Infantil”; Ac¢do 1098 “Construcdo e
Equipamento de Creches” e Agao 1358 “Reforma de Creche”.
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A maior parcela das despesas esteve concentrada em despesas correntes, ou
seja, de rede de educagdo infantil. As a¢des de “Remuneracdo de Pessoal Ativo do
Municipio e Encargos Sociais” e “Manutencdo de Creches” representarem juntas mais de

86% do orcamento total da Educacao Infantil.

As agoes referentes a construcdo e reforma de creches, ou seja, de ampliacao
e de melhoria na estrutura da rede de equipamentos, representaram somente 0,67% do
or¢amento total da Educacdo Infantil, no menor valor registrado na série historica
analisada ao chegarem no patamar de R$626.636,66. Ao se analisar especificamente o
orgamento exclusivo para creche, essas agdes correspondem a 1,14% do orcamento total.
Este valor ¢ consideravelmente inferior ao previsto no PPA e na LOA de 2013,
instrumentos nos quais estavam previstos investimentos de R$ 8.144.063,00 ¢

R$11.780.787,00.

As despesas realizadas com as chamadas Creches Conveniadas, incluidas na
acdo “Manutengao de Creches”, totalizaram R$9.949.469,33 para o exercicio financeiro

de 2013, num total de 44 convénios firmados. (FORTALEZA, 2013).

A partir dados dos convénios firmados, chega-se a oferta de 3.760 vagas em
creches conveniadas em Fortaleza em 2013, num gasto médio anual de R$2.6.46,13 por
aluno. Considerando a Portaria Interministerial n® 4, de 7 de maio de 2013 e a
Resolu¢ao/MEC n° 1, de 15 de fevereiro de 2007, o valor anual minimo nacional por
aluno para a etapa creche ficou em R$2.498,90 para tempo integral e R$1.777,38 para
tempo parcial. O valor gasto por aluno, portanto, também fica um pouco acima do minimo

nacional para tempo integral.

Importa ressaltar, no entanto, que o fato de a maioria das creches conveniadas
estarem ausentes dos Censo Escolar impede que seja confirmada a quantidade exata de
vagas ofertadas e a modalidade, se tempo parcial ou integral. Do total de 44 creches
conveniadas, 37 nao estdo registradas no Censo Escolar. Essa quantidade representa

aproximadamente 85% do total de vagas ofertadas.

3.3.3. Matriculas, Taxa de Atendimento e Distribuicio Espacial
Serao apresentados neste momento os dados especificos sobre matriculas e
distribuicdo especial para o periodo de 2010 a 2013 em Fortaleza. Inicia-se pela variagdo

total de matriculas de 2010 a 2013, segmentada por Rede Publica e Rede Privada:
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Tabela 28 — Distribui¢do de matriculas entre rede publica e rede privada - Fortaleza (2010 a 2013)

DEPENDENCIA CRECHE 2010 2011 2012 2013 A%

MUNICIPAL PUBLICA 9.921 10.159 10.593 11.285 13,7%
PRIVADA 14.346 15.025 19.811 21.070 57,87%
TOTAL 24.267 25.184 30.404 32.355 33,32%

Fonte: Censo Escolar — Inep. Elaboraggo: Autor.

As matriculas em creche cresceram 25% no periodo de 2010 a 2013, sendo
este crescimento resultado sobretudo da expansdo da rede privada, diferentemente do
periodo anterior de andlise. Ao final do periodo, no ano de 2013, as matriculas na rede
privada correspondiam a mais de 65% do total de matriculas. Este dado pode ser
explicado em parte pelo lento ritmo de crescimento das matriculas publicas, o que pode

ter induzido parte da populagdo a procurar creches privadas de menor custo.

Outro dado de importancia para o periodo consiste no perfil das matriculas
dentro da propria rede publica, para entender se a expansao observada foi puxada por

matriculas na rede propria ou na rede conveniada:

Tabela 29 — Distribui¢do de matriculas na rede publica em propria e conveniada - Fortaleza (2010 a 2013)

DEPENDENCIA CRECHE 2010 2011 2012 2013 A%
PUBLICA

MUNICIPAL PROPRIA 5621 6299 7153 7525 33.8%

CONVENIADA 4300 3860 3440 3760 -

12,6%

TOTAL 9.921 10.159 10.593  11.285 13,7%

Fonte: Censo Escolar INEP. Diario Oficial do Municipio de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

Observa-se que no periodo de 2010 a 2013 o crescimento da rede foi puxado
pela expansao de vagas proprias, enquanto as vagas conveniadas sofreram uma reducao,
indicando novamente que esse modelo ¢ secundario. Ainda sobre o perfil das matriculas,
outro elemento que indica a forma de acesso a creche ¢ a distribui¢do de vagas em tempo

parcial e tempo integral, constante na proxima tabela:

Tabela 30 — Distribuicdo de matriculas na rede publica em tempo integral e tempo parcial - Fortaleza

(20102 2013)
Ano Matriculas Integral % Parcial %
Creche
Publicas
2010 9.921 9.654 97% 267 3%

2011 10.159 9.591 94% 568 6%
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2012 10.593 9.634 91% 959 9%
2013 11.285 10.107 90% 1.178 10%
Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragao: Autor.

Diferentemente do periodo anterior, observa-se que de 2010 a 2013 a
expansao das vagas publicas se deu prioritariamente por meio de vagas em tempo parcial,
as quais passaram a corresponder a 10% do total de vagas. Este dado indica que mesmo
a timida expansdo observada no periodo ndo garantiu uma maior qualidade no
atendimento, conforme sugeria o PPA (2010-2013). Os dados sobre a Taxa de

Atendimento seguem na tabela a seguir:

Tabela 31 — Taxa de Atendimento em Creche - Fortaleza (2010 a 2013)

Criancas de 0 a 3 anos Total de criancas de 0 Taxa de Atendimento

matriculadas em a3 anos

creches
2010 24.294 140.726 17,3%
2011 25.206 144.424 17,5%
2012 30.423 146.205 20,8%
2013 32.372 147.509 21,9%

Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor.

Conquanto a taxa de atendimento siga sua tendéncia de crescimento, a partir
da expansao das matriculas, em 2013 o indice ainda se encontrava bastante distante da

meta de expansdo de 50% previsto nos Planos de Educagao.

Sobre a distribuicao especial de equipamentos e matriculas entre as regionais
de Fortaleza, apresenta-se, nesse momento, os dados da quantidade de estabelecimentos
publicos que ofertam Educagao Infantil em Fortaleza entre 2010 e 2013, constantes na

seguinte tabela:

Tabela 32 — Distribuicdo de Creches Publicas em Fortaleza por Regional (2010 a 2013)

Regional/Ano 2010 2011 2012 2013 An°
Regional 1 16 16 17 18 2 (1)
Regional 2 11 14 12 9 2(-)
Regional 3 8 9 9 8 0

Regional 4 10 10 9 7 3()
Regional 5 11 11 14 19 8 ()
Regional 6 14 10 9 11 3()
Regional 7 7 4 6 9 2(1)
Regional 8 12 12 12 15 3(+)
Regional 9 6 9 10 9 3(+)
Regional 10 12 14 14 15 3(+)

Regional 11 12 13 12 11 1(-)
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Regional 12 2 1 2 3 1(+)
Fonte: Micro dados Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor

No que tange a expansao de unidades escolar que ofertam creche, observa que
do periodo de 2010 a 2013 uma maior adequacdo aos indicadores de desenvolvimento
humano observados nas regionais. A regional 5, que apresenta o segundo menor IDH-
médio da cidade, foi a que mais ampliou a oferta de equipamentos. Na sequéncia vieram
as regionais 8, 9 e 10, que estdo entre as 5 regionais de menor IDH-B médio. Os dados

sobre a distribui¢do de matriculas por regional seguem na préxima tabela:

Tabela 33 — Distribui¢do de matriculas na rede publica de creche em Fortaleza por Regional (2010 a

2013)

Regional/Ano 2010 2011 2012 2013 A%
Regional 1 1306 1306 1515 1561 19,5%
Regional 2 813 966 903 631 -22,4%
Regional 3 665 834 809 656 -1,4%
Regional 4 738 684 668 531 -28,0%
Regional 5 1055 1000 1206 1733 64,3%
Regional 6 959 814 811 893 -6,9%
Regional 7 555 412 500 729 31,4%
Regional 8 1085 1122 1129 1350 24,4%
Regional 9 459 640 635 811 76,7%
Regional 10 1137 1202 1327 1478 30,0%
Regional 11 998 1039 920 832 -16,6%
Regional 12 151 140 170 80 -47,0%

Fonte: Micro dados Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor

A exemplo do que ocorreu com a expansdo de equipamentos, a variacao
positiva de matriculas também contemplou as regionais de menor IDH-B médio, sendo
que a regional de maior expansao (Regional 9) ¢ justamente a que possui 0 menor IDH-
B médio. As regionais 5, 10 e 8 também estiveram entre as que mais expandiram as vagas.
Um dado de anélise negativa diz respeito ao fato de que 6 regionais tiveram decréscimo
de vagas. Num cendrio em que o municipio ainda se encontra distante da meta de
expansao, a redugdo de vagas se mostra como uma falha na politica. O resumo da relagao

entre expansao de matriculas e IDH-B médio segue na proxima tabela:

Tabela 34 — Relagdo entre IDH-B e crescimento de matriculas na rede publica de creche em Fortaleza por

Regional (2010 a 2013)

Regional A% Matriculas IDH-B Médio
Regional 9 76,70% 0,18

Regional 5 64,30% 0,192
Regional 7 31,40% 0,445
Regional 10 30,00% 0,239
Regional 8 24.40% 0,268
Regional 1 19,50% 0,26

Regional 3 -1,40% 0,4175
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Regional 6 -6,90% 0,343
Regional 11 -16,60% 0,285
Regional 2 -22,40% 0,637
Regional 4 -28,00% 0,465
Regional 12 -47,00% 0,541

Fonte: Micro dados Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor

3.4 Acesso a creche em Fortaleza: 2014 a 2017

O terceiro periodo de analise ¢ composto pelo periodo que vai de 2014 a 2017,
coincidente com a vigéncia do Plano Plurianual instituido pela Lei n° 10.095/2013,
elaborado no inicio do primeiro mandato do Prefeito Roberto Cldudio. Este periodo
compreende os trés tltimos anos do primeiro mandato de Roberto Claudio (2014 a 2016)

ao primeiro ano de seu segundo mandato (2017).

Nesse periodo entraram em vigéncia o Plano Nacional de Educacdo (2014-
2024), instituido pela Lei n® 13.005/2014 e o Plano Municipal de Educagdo (2015-2025),
instituido pela Lei n® 10.371/2015.

3.4.1 A creche no Plano Plurianual (PPA)

O Plano Plurianual correspondente ao periodo de 2014 a 2017 foi sancionado
por meio da Lei Municipal n® 10.095/2013 e compreende os trés Gltimos anos da primeira
gestao do Prefeito Roberto Claudio (2014 a 2016) e o primeiro ano de sua segunda (2017).
No referido PPA foi possivel observar a apresentagdo de elementos de diagnostico

voltados para a Educagao Infantil e a Creche.

Na parte introdutoria € apontado a prevaléncia de matriculas publicas em
Educacao Infantil, apesar de naquele periodo a maioria das matriculas em creche serem
na rede privada (FORTALEZA, 2013, p.22). O Poder Publico indicou no PPA alguns

elementos relacionados aos desafios na expansao do acesso a creche:

“Sabe-se também que a maior demanda por creches como consequéncia da
maior taxa de participagdo das mulheres no mercado de trabalho é outro fato
preponderante para a ndo universalizagdo do ensino para as pessoas em idade
escolar, considerando que a idade de corte inicial aqui analisada € a partir de 4
anos. Mais uma vez, esse ¢ um desafio em termos de planejamento na esfera
municipal, tendo em conta ser esta a instdncia governamental a responsavel
pela oferta desse tipo de servico. Como ingrediente adicional para esse tipo de
politica publica pode-se também citar as pesquisas recentes que enfatizam a
interven¢ao cada vez mais precoce no nivel de aprendizado infantil impactando
na melhora do desempenho escolar dos participantes.” (FORTALEZA, 2013.
pp- 33-34)

Sobre as metas de expansdo de atendimento, ¢ veiculado no PPA a meta de

expandir o acesso para 53% das criancas de 1 a 3 anos em Fortaleza, meta superior a do
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PNE e do PME (FORTALEZA, 2013, p.360). Na avaliagdo do PPA, especificamente
sobre a creche, consta que:

“Destaca-se neste programa a construg¢ao de 23 Centros de Educacdo Infantil
no periodo de 2014 — 2017, superando a meta em 91,6%, o que permite afirmar
que a gestdo cumpriu com a priorizagdo dada a primeira infancia ¢ ao
atendimento da crianga pequena em creches e pré-escolas. Importa destacar o
cuidado na distribuigao territorial dado a instalagdo desses equipamentos, uma
vez que se verifica uma tendéncia a equilibrar a oferta dos equipamentos e a
densidade demografica e a vulnerabilidade dos territérios contemplados.”
(FORTALEZA, 2017, p. 78)

Embora se veicule que a construgdo de 23 Centros de Educacdo Infantil
ultrapassou a meta estipulada, no texto do PPA consta o andamento da construgao de 91
Centros de Educagdo Infantil (FORTALEZA, 2013, p. 170). De todo modo, observa-se
que o planejamento de médio prazo do periodo de 2014 a 2017 se mostrou melhor
organizado do que dos periodos anteriores, com a estipulacdo de metas e indicadores,
bem como apresentando de avaliagdes que contemplaram especificamente a creche em
sua dimens3o de acesso, levando em conta inclusive a distribui¢do especial dos
equipamentos.

3.4.2 A creche na Lei Orcamentaria Anual (LOA)

Nesse momento, apresenta-se algumas consideragdes sobre a situagao fiscal
do municipio no periodo de 2014 a 2017. Iniciando-se pelas receitas municipais e tendo
como base o Relatério Resumido de Execug¢do Org¢amentaria (RREO), aponta-se as

receitas por categoria econdmica e fonte para o periodo de 2014 a 2017:

Tabela 35 — Indicadores fiscais de Fortaleza (2014 a 2017)

Ano Receita Total Receitas Receitas de Receita Autonomia
(RS) Correntes Capital (RS) Tributiria Fiscal (%)
(RS) (RS)
2014 4.958.459.102 4.695.982.253  262.476.849 1.260.584.518  25,42%
2015 5.506.701.055 5.392.472.414 114.228.641 1.350.459.805  24,52%
2016 5.879.346.125 5.554.582.285 324.763.840 1.448.218.894  24,63%
2017 6.017.206.006 5.806.307.415 210.898.592 1.581.003.182  26,27%

Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

Conforme dados apresentados, tem-se que o municipio de Fortaleza seguiu
com a tendéncia de aumento nos indicadores de receita total, receita de capital e receita

tributaria. Destaca-se, para o periodo, o incremento de receitas de capital, que se refletem
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na constru¢do de novos equipamentos publicos, a exemplo de novas creches. O aumento
da autonomia fiscal também ¢ um bom indicador de que o municipio possui condi¢des de
ampliar politicas utilizando recursos diretamente arrecadados, ou seja, sem depender por

completo de transferéncias de outros entes.

Sobre os limites de despesas com pessoal, o municipio de Fortaleza registrou
nos anos de 2014, 2015, 2016 e 2017 os percentuais de 47,04%, 44,79%, 48,86% ¢
47,05% respectivamente de despesa com pessoal. Os percentuais do primeiro e do ultimo
ano sdo praticamente os mesmos, demonstrando solidez no gasto com pessoal do
municipio, ainda distante do limite prudencial. Os indicadores das receitas e despesas

com manuteng¢do e desenvolvimento do ensino seguem na tabela a seguir:

Tabela 36 — Indicadores Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino - Fortaleza (2014 a 2017)

Ano Receitas Receita Transferéncias Com. Unido — Resultado % FUNDEB
Adicionais FUNDEB FUNDEB (R$) FUNDEB(RS) Liquido — Remuneracio
(R9) RS) (A) (B) ©) Transf. Magistério
FUNDEB
(RY)
2014 89.783.798 473.804.834 353.772.500 116.401.874 13.750.486 100,33%
2015 79.431.836 560.409.033 404.038.512 151.757.467 53.456.410 101,65%
2016 89.475.838 652.549.293 476.152.596 173.172.440 103.063.684 100,8%
2017 88.197.058 623.737.902 471.131.379 149.648.049 84.742.821 103,16%

Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

Sobre as receitas adicionais, estas se mantiveram em padrao similar durante
todo o periodo, o que facilita o planejamento municipal com a utilizagdo de recursos
adicionais. As receitas do FUNDEB, por sua vez, apresentaram crescimento significativa,
sobretudo a partir do ano de 2016. Destaca-se também o aumento do resultado liquido de
transferéncias do FUNDEB, que variou de forma positiva a partir de 2014, superando 100
milhdes de reais em 2016. Observa-se, no entanto, que a totalidade de recursos do
FUNDEB foi destinada ao pagamento da remuneracdo do Magistério, reforcando a
importancia de o municipio receber recursos adicionais e de ter autonomia fiscal para
garantir a expansao da rede de ensino, o que inclui a creche. Finalmente, sobre a utilizagao

de recursos do FUNDEB na Educagao Infantil:

Tabela 37 — Financiamento da Educag¢ao Infantil em Fortaleza por fonte de recursos (2014 a 2017)
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Ano Despesa EI (RS) Despesa EI — Despesa EI — Outros
FUNDEB (RS) Recursos (RS)

2014%7 99.687.425 45.761.074 53.926.351

2015 120.049.098 49.065.603 70.983.495

2016 134.330.443 70.069.904 64.260.539

2017 134.064.710 74.267.343 59.797.367

Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

E possivel aferir que os recursos oriundos do FUNDEB continuaram sendo
utilizados para custear boa parte do gasto total com Educagdo Infantil em Fortaleza,
observando-se um movimento, a partir de 2016, de prevaléncia de recursos do FUNDEB
no gasto total.
3.4.2.1 A creche no exercicio financeiro de 2014

Para o ano de 2014, a Lei Orcamentaria Anual (Lei n° 10.141/2013) previu,
para a Subfun¢do Educagdo Infantil, um gasto total de R$251.428.257,00 (FORTALEZA,
2013), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$125.291.970,36,
correspondendo a aproximadamente 49,8% do valor previsto inicialmente

(FORTALEZA, 2014).

Considerando que em 2014 o gasto total com Educagdo no Municipio foi de
R$1.049.479.656,48, os recursos dispendidos em Educagdo Infantil corresponderam a
aproximadamente 12% do gasto total em Educag¢do do Municipio. Sobre o orgamento
exclusivo para Creche, o Municipio de Fortaleza aplicou R$39.037.756,58 em 2014, o
que representa 3,7% do gasto total em Educagdo (SIOPE, 2014). Acerca do detalhamento
das despesas com Educag¢do Infantil, os gastos se dividiram em 8 a¢des constantes na Lei

Orgamentaria Anual®®.

A maior parcela das despesas esteve concentrada em despesas correntes, ou

seja, de manuten¢do da rede de educacdo infantil. As agdes 2113 e 2796, sozinhas,

97 No Relatério do ano de 2014 foi realizada a desagregacio dos gastos em Educagio Infantil nos niveis
Creche e Pré-Escola. No entanto, este expediente somente fora utilizado em 2013 ¢ 2014, o que justifica a
sua ndo utilizagdo nessa analise comparativa.

%8 Ao 2796 “Remunerago de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; Agdo 1133 “Construgdo,
Reforma ¢ Ampliagdo de Centros de Educagdo Infantil”; Agdo 2113 “Gerenciamento ¢ Manutengdo da
Politica de Educacédo Infantil”; Acdo 2134 “Alimentagdo Pré-escolar”; Agdo 2795 “Apoio a instituigdes de
atendimento a crianca de 1 a 3 anos”; A¢do 2794 “Manuten¢ao ¢ Reparos de Centros de Educagdo Infantil”;
Agdo 2137 “Alimentacdo Escolar — Creche”; A¢ao 1120 “Construgcdo e Equipamento de Centro de
Educagio Infantil - PREURBIS”.
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representaram 67,3% do orcamento total da Educacdo Infantil. Esse valor, no entanto, ¢

o menor da série historica analisada.

Isso se deve ao crescimento das acdes relacionadas a despesas de capital, em
especial a agdo 1133, de “Constru¢cdo, Reforma e Ampliagdo de Centros de Educacdo
Infantil”. Somando essa ac¢do a agdo 2794, de “Manutengdo e Reparos de Centros de
Educacgdo Infantil”, tem-se um total de R$20.037.710,05 investidos, representando 16%

do or¢amento total de Educacao Infantil, o maior valor investido até entao.

Apesar do investimento observado, esses valores ainda estdo em patamar
inferior ao previsto no PPA e na LOA de 2014, instrumentos nos quais constavam

investimentos na ordem de R$ 53.347.262,00 ¢ R$105.517.149, respectivamente.

As despesas realizadas com as chamadas Creches Conveniadas passaram a
estar em acdo especifica no Orgcamento. Na agdo 2795, denominada de “Apoio a
Institui¢des de Atendimento a criangas de 1 a 3 anos”, foi a executada a quantia
R$15.066.197,44, o que correspondente a aproximadamente 39% do orgamento total para

Creche.

Em 2014 foram 56 convénios firmados, para o atendimento de 5.000 criangas
(FORTALEZA, 2013), o que representa um gasto médio anual de R$3.013,24.
Considerando a Portaria Interministerial n° 19, de 27 de dezembro de 2013%, o valor
anual minimo nacional por aluno para a etapa creche ficou em R$2.514,12 para tempo
integral e R$2.285,57 para tempo parcial. O valor gasto por aluno, portanto, também fica

acima do minimo nacional.

A partir de 2014 nao ha a especificagdo das entidades que receberam recursos,
tanto na Lei Or¢amentéria Anual (LOA), como no Balango Geral do Municipio, o que

impede identificar quais creches estdo ou ndo registradas no Censo Escolar.

3.4.2.2 A creche no exercicio financeiro de 2015

Para o ano de 2015, a Lei Orcamentaria Anual (Lei n® 10.312/2014) previu,
para a Subfunc¢ao Educagao Infantil, um gasto total de R$203.939.755,00 (FORTALEZA,
2014), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$125.582.729,28,

% Com ponderagdes definidas em ata da 9* reunido da Comisséo Intergovernamental de Financiamento para
a Educacdo Basica de Qualidade, realizada em 16 de outubro de 2013.
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correspondendo a aproximadamente 61,6% do valor previsto inicialmente

(FORTALEZA, 2015).

Considerando que em 2015 o gasto total com Educag¢ao no Municipio foi de
R$1.197.158.498,45, os recursos dispendidos em Educagdo Infantil corresponderam a
aproximadamente 10,5% do gasto total em Educagdo do Municipio. Sobre o or¢amento
exclusivo para Creche, o Municipio de Fortaleza aplicou R$84.008.728,21 em 2015, o
que representa 7% do gasto total em Educacgdo (SIOPE, 2015). Acerca do detalhamento
das despesas com Educag¢do Infantil, os gastos se dividiram em 7 a¢des constantes na Lei

Orgamentaria Anual',

A maior parcela das despesas esteve concentrada em despesas correntes, ou
seja, de manutencdo da rede de educacdo infantil. As acdes 2113 e 2796, sozinhas,
representaram 77,4% do orgamento total da Educacgdo Infantil. As despesas de capital,
por sua vez, tiveram um consideravel declinio ao se comparar com o ano anterior, ndo

chegando a 4% do orcamento da Educagdo Infantil.

As despesas realizadas com as Creches Conveniadas, agora denominadas de
Creches Parceiras com o advento da Lei 13.019/2014 (MROSC)!' totalizaram
R$17.952.337,38, correspondendo a 21,4% do orgamento total destinado para creche.

Em 2015 foram 71 convénios firmados (FORTALEZA, 2015), para a oferta
de 4670 vagas, num gasto médio anual por aluno de R$3.844,18. Considerando a Portaria
Interministerial MEC/MF n° 8, de 5 novembro de 2015, o valor anual minimo nacional
por aluno para a etapa creche ficou em R$2.799,84 para tempo integral e R$2.545,31 para

tempo parcial. O valor gasto por aluno, portanto, também fica acima do minimo nacional.

3.4.2.3 A creche no exercicio financeiro de 2016

Para o ano de 2016, a Lei Orgamentaria Anual (Lei n® 10.435/2015) previu,
para a Subfunc¢do Educagao Infantil, um gasto total de R$220.712.132,00 (FORTALEZA,
2015), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$159.830.822,96,

100 A¢d0 2796 “Remuneragio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; Agdo 1133 “Construgio,
Reforma ¢ Ampliagdo de Centros de Educagdo Infantil”; Agdo 2113 “Gerenciamento ¢ Manutengdo da
Politica de Educacdo Infantil”; Acdo 2134 “Alimentagdo Pré-escolar”; Agdo 2795 “Apoio a instituigdes de
atendimento a crianca de 1 a 3 anos”; A¢do 2794 “Manutengao ¢ Reparos de Centros de Educagdo Infantil”;
Ac¢ao 2137 “Alimentacdo Escolar — Creche”;
101 Conforme art. 2°, I1I da Lei 13.019/2014.



130

correspondendo a aproximadamente 72,4% do valor previsto inicialmente

(FORTALEZA, 2016).

Considerando que em 2016 o gasto total com Educag¢ao no Municipio foi de
R$1.236.260.825,97, os recursos dispendidos em Educagdo Infantil corresponderam a
aproximadamente 13% do gasto total em Educag¢do do Municipio. Sobre o orgamento
exclusivo para Creche, o Municipio de Fortaleza aplicou R$55.221.136,06 em 2016, o
que representa 4,5% do gasto total em Educagdo (SIOPE, 2016). Acerca do detalhamento
das despesas com Educag¢do Infantil, os gastos se dividiram em 7 a¢des constantes na Lei

Orgamentaria Anual'‘?,

A maior parcela das despesas esteve concentrada em despesas correntes, ou
seja, de manutencdo da rede de educacdo infantil. As agdes 2113 e 2796, sozinhas,

representaram 70,81% do or¢amento total da Educacao Infantil.

As despesas de capital, representadas nas agdes 1133 e 2794, corresponderam
a fatia de 10% do orcamento total de Educag¢do Infantil, num investimento de
R$15.812.637,85. As despesas realizadas com as Creches Parcerias somaram

R$24.689.605,74, representando 45% do orgamento total para creche do Municipio.

Em 2016 foram firmados 82 convénios para a oferta de 5.055 vagas
(FORTALEZA, 2016), num gasto médio anual de R$4.884,20. Considerando a Portaria
Interministerial MEC/MF n° 8, de 5 novembro de 2015, o valor anual minimo nacional
por aluno para a etapa creche ficou em R$2.799,84 para tempo integral e R$2.545,31 para

tempo parcial. O valor gasto por aluno, portanto, também fica acima do minimo nacional.

3.4.2.4 A creche no exercicio financeiro de 2017

Para o0 ano de 2017, a Lei Orcamentaria Anual (Lei n° 10.554/2016) previu,
para a Subfun¢do Educagdo Infantil, um gasto total de R$212.850.214,00 (FORTALEZA,
2016), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$173.553.149,38,
correspondendo a aproximadamente 81,5% do valor previsto inicialmente

(FORTALEZA, 2017).

102 A¢d0 2796 “Remuneragio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; Agdo 1133 “Construgio,
Reforma e Ampliagdo de Centros de Educagdo Infantil”; Acdo 2113 “Gerenciamento ¢ Manutencdo da
Politica de Educacdo Infantil”; Acdo 2134 “Alimentagdo Pré-escolar”; Agdo 2795 “Apoio a instituigdes de
atendimento a crianca de 1 a 3 anos”; A¢do 2794 “Manutenc¢ao ¢ Reparos de Centros de Educagdo Infantil”;
Acgdo 2137 “Alimentacao Escolar — Creche”;
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Considerando que em 2017 o gasto total com Educagdo no Municipio foi de
R$1.350.315.671,24, os recursos dispendidos em Educagdo Infantil corresponderam a
aproximadamente 12,85% do gasto total em Educagdo do Municipio. Sobre o orgamento
exclusivo para Creche, o Municipio de Fortaleza aplicou R$72.504.399,68 em 2017, o
que representa 5,4% do gasto total em Educacdo (SIOPE, 2017). Acerca do detalhamento
das despesas com Educag¢ao Infantil, os gastos se dividiram em 7 a¢des constantes na Lei

Orgamentaria Anual'®?,

A maior parcela das despesas esteve concentrada em despesas correntes, ou
seja, de manuten¢do da rede de educagdo infantil. As duas principais a¢des de natureza
de despesa corrente, quais sejam, “Gerenciamento e Manutencdo das Politicas de
Educagao Infantil” e “Remuneracao de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”

representaram 68,62% do orcamento total da Educacao Infantil.

As despesas de capital, representadas nas agdes 1133 e 2794, corresponderam
a fatia de 13,95% do or¢amento total de Educagdo Infantil, num investimento de
R$24.215.371,12. As despesas realizadas com as Creches Parcerias somaram R$

24.084.692,12, representando 33,2% do orcamento total para creche do Municipio.

Em 2016 foram firmados 96 convénios para a oferta de 5.965 vagas
(FORTALEZA, 2016), num gasto médio anual de R$4.037,67 por alunos. Considerando
a Portaria Interministerial MEC/MF n° 8, de 5 novembro de 2015, o valor anual minimo
nacional por aluno para a etapa creche ficou em R$3.013,857 para tempo integral e
R$2.739,87 para tempo parcial. O valor gasto por aluno, portanto, também fica acima do

minimo nacional.

3.4.3. Matriculas, Taxa de Atendimento e Distribuicao Espacial

Serdo apresentados nesses topicos alguns dados sobre o acesso a creche em
Fortaleza, bem como sobre a taxa de atendimento e a distribuicdo espacial de
equipamentos e matriculas em creche de 2014 a 2017. O primeiro indicador apresentado
¢ a variagdo total de matriculas de 2014 a 2017, segmentada por Rede Publica e Rede

Privada:

103 Agd0 2796 “Remuneragio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; Agdo 1133 “Construgio,
Reforma e Ampliagdo de Centros de Educagdo Infantil”; Agdo 2113 “Gerenciamento ¢ Manutencdo da
Politica de Educacdo Infantil”; Acdo 2134 “Alimentagdo Pré-escolar”; Agdo 2795 “Apoio a instituigdes de
atendimento a crianca de 1 a 3 anos”; A¢do 2794 “Manutenc¢ao ¢ Reparos de Centros de Educagdo Infantil”;
Acgdo 2137 “Alimentacao Escolar — Creche”;
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Tabela 38 — Distribui¢do de matriculas entre rede publica e rede privada - Fortaleza (2014 a 2017)

DEPENDENCIA ETAPA 2014 2015 2016 2017 A%
CRECHE

MUNICIPAL PUBLICA 14.329 16.069 16.456 18.188 21,2%

PRIVADA 22.277 21.613 20315 19.734 -12,8%

TOTAL 36.639 37.682 36.800 37.936 3,41%

Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragio: Autor

E possivel observar que no periodo de 2014 a 2017 a rede publica apresentou
um crescimento consideravel, enquanto a rede privada reduziu. Esse comparativo entre
as redes ¢ importante para analisar a razao pela qual o crescimento total de matriculas foi
de apenas 3%, mesmo Fortaleza ainda registrando em 2014 uma taxa de atendimento
ainda distante das metas definidas nos planos de educagdo. Foi também a partir de 2014
que o municipio de Fortaleza passou centralizar as demandas por vagas em creches
publicas em um sistema unico, denominado de Registro Unico (RU). No periodo de 2014

a 2017, esse sistema registrou a seguinte demanda de vagas néo atendidas'®* em creches

publicas:
Tabela 39 — Demanda Reprimida em Creche — Fortaleza (2014 a 2017)

Ano Quantidade de Cadastros — Registro Unico
(RU)

2014 2643

2015 4350

2016 4356

2017 6586

Fonte: Secretaria Municipal de Educagio de Fortaleza (SME). Elaboragdo: Autor.

Da tabela anterior constata-se que a quantidade de criangas que buscaram
vagas € nao a obtiveram cresceu consideravelmente, registrando um indice de 150%.
Considerando o comportamento da rede no periodo, qual seja, crescimento das matriculas
publicas e diminui¢do das matriculas privadas, uma hipotese possivel para o crescimento
dos cadastros no RU ¢ a migracdo de matriculas da rede privada para a rede ptblica, bem
como a maior procura por parte de familias que ndo buscavam vagas para suas criangas,

rememorando que a matricula em creche nao € obrigatéria. Sobre a analise do modelo de

104 Tsso significa que o sistema somente considera as criangas cujas familias efetivamente buscaram se
matricular em creche do municipio.
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convénios na creche, os dados de matricula dentro da propria rede publica, com base no

Censo Escolar, estdo dispostos a seguir:

Tabela 40 — Distribuicdo de matriculas na rede publica em propria e conveniada - Fortaleza (2014 a 2017)

DEPENDENCIA CRECHE 2014 2015 2016 2017 A%
PUBLICA
MUNICIPAL PROPRIA 9984 11399 11401 12.223 22,42%
CONVENIADA 4345 4670 5055 5965 32,28%
TOTAL 14.329 16.069 16.456 18.188  23,9%

Fonte: Censo Escolar — INEP e Diario Oficial do Municipio de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

O periodo de 2014 a 2017, diferentemente do observado nos periodos
anteriores, registrou um crescimento proporcional maior de vagas conveniadas em
relag@o as vagas proprias. No entanto, a rede ainda ¢ composta majoritariamente de vagas
proprias, as quais ultrapassam 67% do total. Ainda sobre o perfil das matriculas, outro
elemento que indica o perfil do acesso a creche ¢ a distribui¢do de vagas em tempo parcial

e tempo integral, exposto na tabela a seguir:

Tabela 41 — Distribui¢do de matriculas na rede publica em tempo integral e tempo parcial - Fortaleza

(2014 2 2017)

Ano Matriculas Integral % Parcial %

Creche

Publicas
2014 14.329 7.390 52% 6.939 48%
2015 16.069 8.462 53% 7.607 47%
2016 16.456 10.639 65% 5.817 35%
2017 18.188 12.415 68% 5.773 32%

Fonte: Censo Escolar. Elaboragao: Autor

E possivel aferir dos dados expostos que no periodo de 2014 a 2017 foi
iniciado um processo de expansdo das vagas em tempo integral e de redugdo das
matriculas em tempo parcial, embora essas ainda tenham representado 32% do total de
matriculas no ano de 2017. Sobre a taxa de atendimento, a porcentagem pode ser

consultada na tabela a seguir:

Tabela 42 — Taxa de Atendimento em Creche - Fortaleza (2014 a 2017)

Criancas de 0 a 3 anos Total de criancas de 0 Taxa de Atendimento
matriculadas em a3 anos

creches
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2014 36639 148040 24.,7%
2015 37682 148219 25,4%
2016 36800 147410 25,0%
2017 37936 145165 26,1%

Fonte: Censo Escolar — INEP. SINASC. IBGE. Elaboragao: Autor

O periodo de 2014 a 2017 combinou o crescimento de criangas matriculadas
com a redu¢dao do numero total de criangas de 0 a 3 anos em Fortaleza, resultando no
aumento da taxa de atendimento. Reforca-se a analise de que o crescimento do nimero
de matriculas ndo fora mais substancial em razdo do encolhimento da rede privada. De
todo modo, a taxa de 26,1% do ano de 2017 ainda se encontra longe da meta de 50% do

PNE e do PNE, bem como da meta de 53% do PPA.

No que diz respeito a distribui¢ao espacial do acesso a creche em Fortaleza,
inicia-se pela apresentacdo dos dados da quantidade de estabelecimentos publicos que

ofertam Educacdo Infantil em Fortaleza entre 2014 ¢ 2017, constantes na seguinte tabela:

Tabela 43 — Distribui¢do de Creches Publicas em Fortaleza por Regional (2014 a 2017)

Regional/Ano 2014 2015 2016 2017 An°
Regional 1 15 18 18 19 4(+)
Regional 2 11 10 11 14 3(+)
Regional 3 11 12 13 15 4(+)
Regional 4 7 8 7 9 2 (1)
Regional 5 19 16 18 22 3(1)
Regional 6 11 13 14 12 1(+)
Regional 7 9 10 11 12 3(1)
Regional 8 15 16 19 19 4(+)
Regional 9 9 12 13 14 5(+)
Regional 10 15 18 16 15 0

Regional 11 11 13 14 16 5(1)
Regional 12 3 4 4 4 1(+)

Fonte: Micro dados Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor

No periodo analisado as regionais que mais expandiram a quantidade de
unidades escolares com oferta de creche foram as regionais 1, 3, 8, 9 e 11. Observa-se
que essa expansao se mostra adequada ao IDH-B médio das regionais, considerando que
as regionais 1, 8, 9 e 11 estdo entre as 6 de menor IDH-B médio da cidade. Tem-se ainda

que nenhuma regional registrou perca de equipamentos no periodo.

Essa analise poderia ser mais detalhada caso os dados do Registro Unico
também estivessem segmentados por regional, pois isso indicaria em quais regioes da

cidade a procura por creche estd maior. No entanto, esse expediente s6 comecgou a ser
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utilizado a partir de 2019. Em relagdo a distribuicao de matriculas por regionais, os dados

seguem na tabela s seguir:

Tabela 44 — Distribuicdo de matriculas na rede publica de creche em Fortaleza por Regional (2014 a

2017)
Regional/Ano 2014 2015 2016 2017 A%
Regional 1 1616 1876 1800 2106 23%
Regional 2 792 947 1084 1409 44%
Regional 3 1015 974 1126 1186 14%
Regional 4 843 826 1107 1032 18%
Regional 5 1566 1902 2184 2393 35%
Regional 6 1192 1300 1112 1242 4%
Regional 7 930 919 914 813 -14%
Regional 8 1608 2289 2287 2229 28%
Regional 9 1201 1430 1534 2139 44%
Regional 10 1825 1772 1439 1743 -5%
Regional 11 1485 1608 1657 1692 12%
Regional 12 256 226 212 204 -47,0%

Fonte: Micro dados Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor

Entre 2014 e 2016 as regionais 2, 5 e 9 registraram o maior crescimento

proporcional de matriculas em creche, seguidas das regionais 1 e 8. Com excec¢do da

regional 2, que registra o maior IDH-B médio entre as regionais, as regionais que

apresentaram maior taxa de crescimento estdo entre as 5 de menor IDH-B médio,

indicando uma adequagao da politica de expansao. Outro registro que merece destaque é

o fato de que 4 regionais registraram decréscimo de vagas, incluindo a regional 10, a qual

registra 0 3° menor IDH-B meédio da cidade. A razdo entre a variacdo percentual de

matriculas e o IDH-B M¢édio das regionais ¢ apresentado a seguir:

Tabela 45 — Relag@o entre IDH-B e crescimento de matriculas na rede publica de creche em Fortaleza por

Regional (2014 a2017)

Regional A% Matriculas IDH Médio

Regional 2 44,0% 0,637
Regional 9 44,0% 0,18
Regional 5 35,0% 0,192
Regional 8 28,0% 0,268
Regional 1 23,0% 0,26
Regional 4 18,0% 0,465
Regional 3 14,0% 0,4175
Regional 11 12,0% 0,285
Regional 6 4,0% 0,343
Regional 10 -5,0% 0,239
Regional 7 -14,0% 0,445
Regional 12 -47,0% 0,541

Fonte: Micro dados Censo Escolar — INEP. Elaboragao: Autor

3.5 Acesso a creche em Fortaleza: 2018 a 2022
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O quarto e ultimo periodo de andlise vai de 2018 a 2022. Esse periodo
compreende o final do segundo mandato do Prefeito Roberto Claudio (2018-2020) e os
dois primeiros anos do primeiro mandato do Prefeito José Sarto (2021-2022). Nesse
periodo estiveram em vigéncia o Plano Plurianual 2018-2021, instituido pela Lei
Municipal n® 10.645/2017 e o Plano Plurianual 2022-2025, instituido pela Lei Municipal
n°® 11.188/2021.

Optou-se por englobar um periodo de 5 anos, com dois PPA em vigéncia,
para ndo deixar o ultimo ano de andlise (2022) isolado. De 2018 a 2022 estiveram em
vigéncia ainda o Plano Nacional de Educagdo (2014-2024), instituido pela Lei n°
13.005/2014 e o Plano Municipal de Educagdo (2015-2025), instituido pela Lei n°
10.371/2015.

3.5.1 A creche no Plano Plurianual (PPA)

No primeiro PPA do periodo (2018-2021), a meta de expansdo do
atendimento em creche ¢ reajustada para pardmetros abaixo dos que constavam no
planejamento anterior. Se ao final de 2017 a Prefeitura havia estipulado a meta de 53%
de criancas de 0 a 3 anos matriculadas em creche (FORTALEZA, 2013), ao final de 2021
a meta estabelecida foi de 41% (FORTALEZA, 2017), o que se mostra de certa forma

mais realista considerando as taxas de atendimento registradas no periodo.

Outrossim, ndo se pode falar sobre descumprimento dos planos de educagao,
considerando que as metas dispostas foram estipuladas até o ano de 2024, no caso do
Plano Nacional de Educagdo, e até o ano de 2025, no caso do Plano Municipal de
Educagdo. E importante registrar que a Prefeitura utiliza como taxa de atendimento em
2017 o percentual de 30,1%, o que esta 4% a mais do indice apresentado neste trabalho.

Sobre a piramide etaria em Fortaleza e seu impacto nas politicas educacionais,

o PPA 2018-2021 apresenta o seguinte diagnostico:

“A exemplo do que ocorre em todo o Brasil e no Ceard, o municipio de
Fortaleza estd passando por uma “transi¢do demografica”, com alteracdo
significativa da estrutura etdria da populag@o: declinio da participagdo de
crianca e adolescente, aumento moderado da Populacdo em Idade Ativa e
elevagdo rapida da populagdo idosa. O fendmeno ¢ o resultado do efeito
combinado da queda da taxa de fecundidade com o aumento da expectativa de

vida da populacio (...) Esse movimento da estrutura etaria evidencia uma taxa
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negativa de crescimento nas faixas mais baixas de até 14 anos: enquanto, no
periodo de 2000 a 2010, a populagdo de 0 a 14 anos reduziu 12%, nas faixas
de 15 a 64 anos aumentou 23,8% e a populagdo idosa experimentou um
aumento de 14,5%. Ao passo que a reducdo no nimero de criangas reduz o
impacto dos gastos em educagdo e atengdo basica na infancia, a inclusdo de
mais 52,7 mil idosos pressiona os custos com previdéncia e saude. (...)
Seguindo as tendéncias, Fortaleza pode ter uma redugdo forte da demanda por
escolas, com diminui¢do das matriculas, especialmente no Ensino
Fundamental, que j& conta com alta taxa de escolarizagdo. Por outro lado,
acelera-se o processo de envelhecimento da populagdo, que demanda cuidados

especificos com saude e seguridade social.” (FORTALEZA, 2017, pp.22-24)

Para o periodo de 2022 a 2025, cumpre destacar a parte do resultado

estratégico ligado a educagao:

“No ambito da educacgdo, os resultados a serem alcangados atentam para o
aprimoramento consistente da qualidade da educagdo, a universalizagdo da
oferta de matriculas, a eliminacao da evasdo escolar, a ampliacdo da educacao
infantil de modo a suprir a lacuna de creche e pré-escola, a implementacdo da
rede de escolas de ensino em tempo integral, que elevou o patamar de
eficiéncia da aprendizagem e desempenho dos alunos.” (FORTALEZA, 2021,
p.95).

Sobre a meta de expansdo do atendimento em creche, o PPA 2022-2025
retrocede em relacdo aos dois instrumentos anteriores em razao de ndo estipular uma meta
de atendimento percentual, mas somente projeta que ao final de 2025 pretende matricular
26.469 criangas em creches publicas. (FORTALEZA, 2021).

3.5.2 A creche na Lei Orcamentaria Anual (LOA)

Nesse momento, apresenta-se algumas consideragdes sobre a situagao fiscal
do municipio no periodo de 2018 a 2022. Iniciando-se pelas receitas municipais e tendo
como base o Relatério Resumido de Execuc¢do Orcamentaria (RREQO), aponta-se as

receitas por categoria econdmica e fonte para o periodo de 2018 a 2022:

Tabela 46 — Indicadores fiscais de Fortaleza (2018 a 2022)

Ano Receita Total Receitas Receitas de Receita Autonomia
(RY) Correntes Capital (RS) Tributaria Fiscal (%)
(R$) (R$)
2018 6.536.042.227  6.296.943.718  239.098.509 1.830.239.814  28,00%

2019 7.649.465.924  7.114.411.176  535.054.747 1.982.394.205  25,92%
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2020 7.761.817.495  7.336.005.584  425.811.912 1.941.207.316  25,01%
2021 8.473.999.971 7.979.042.766  494.957.205 2.311.145.257  27,27%
2022 9.675.076.169  9.322.970.441  352.105.729 2.701.459.898  27,92%

Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

O periodo analisado indica a solidez da autonomia fiscal do municipio,
considerando que o percentual permanece basicamente no mesmo patamar em 2018 ¢
2022. Essa situacdo ¢ favoravel a continuidade de investimentos proprios do municipio
em politicas publicas, diminuindo sua dependéncia de transferéncias de outros entes.
Embora as receitas de capital tenham registrado crescimento nominal se comparadas ao
ano de 2018, ao final do periodo registraram a mesma propor¢do em relagdo as receitas
totais, qual seja, 3,6%, o que indica o aumento constante das despesas correntes no
municipio.

Sobre os limites de despesas com pessoal, o municipio de Fortaleza registrou
nos anos de 2018, 2019, 2020, 2021 e 2022 os percentuais de 45,30%, 42,31%, 47,97%,
45,88% e 46,50% respectivamente de despesa com pessoal, mantendo o padrdo dos anos

anteriores de ndo atingir o limite prudencial. Os indicadores das receitas e despesas com

manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino seguem na tabela a seguir:

Tabela 47 — Indicadores Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino - Fortaleza (2018 a 2022)

Ano Receitas Receita Transferéncia Com. Unido— Resultado % FUNDEB
Adicionais FUNDEB S FUNDEB FUNDEB(R$ Liquido — Remuneraca
R9) RS) A) (R$) (B) ) (O Transf. 0 Magistério
FUNDEB
(R$)
201 112.143.80 726.633.785 562.133.077 163.309.265 148.331.37  96,87%
2 2
8
201 78.528.160 888.620.933 681.123.628 202.754.905 235.376.19  98,30%
4
9
202  73.690.067 915.194.527  667.498.595 245.797.374 228.250.70  100,32%
0 9
202 83.213.072 1.259.438.62  898.520.562 360.918.062 344.865.93  79,23%
5 7
1
202 89.811.146 1.541.722.66 1.087.405.048  454.317.619 464.571.98  89,34%
7 6
2

Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor
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Sobre as despesas com manutengdo e desenvolvimento do ensino, um
primeiro apontamento possivel diz respeito a reducao proporcional das receitas adicionais
a partir do ano de 2019, primeiro ano do mandato do Presidente Jair Bolsonaro. Essa
reduc¢do significa na pratica menos recursos para a Educacdo e acabam demandando que

0 municipio aplique mais recursos proprios.

Outro dado que merece atencao € o crescimento significativa dos recursos do
FUNDEB a partir de 2021, primeiro ano de vigéncia do novo fundo instituido pela
Emenda Constitucional n°® 108/2020. O novo FUNDEB impactou diretamente na
melhoria dos indicadores de transferéncias recebidas pelo municipio, complemento da
unido ao fundo municipal e resultado liquido de transferéncias. Finalmente, sobre a
analise dos recursos do FUNDEB destinados a Educacao Infantil, temos a seguinte

situacao:

Tabela 48 — Financiamento da Educagdo Infantil em Fortaleza por fonte de recursos (2018 a 2022)

Ano Despesa EI (RS) Despesa El — Despesa EI — Outros
FUNDEB (RS) Recursos (R$)

2018 146.896.245 76.783.972 70.112.273

2019 191.286.077 105.698.432 85.587.644

2020 207.565.871 106.605.994 100.959.877

2021 331.121.987 175.528.088 155.593.899

2022 505.579.159 341.030.872 164.548.286

Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

Se no inicio de 2018 pouco mais da metade dos gastos totais em Educagao
Infantil eram financiados com recursos do FUNDEB, a partir de 2021 esse cenario
comegca a se intensificar, chegando em 2022 ao patamar de 67% dos gastos totais serem
financiados com recursos do FUNDEB. A politica do Fundo, portanto, se mostra basilar

para a manutencao futura da politica de educagdo infantil em Fortaleza.

3.5.2.1 A creche no exercicio financeiro de 2018

Para o ano de 2018, a Lei Or¢amentaria Anual (Lei n° 10.660/2017) previu,
para a Subfun¢ao Educagdo Infantil, um gasto total de R$257.352.936,00 (FORTALEZA,
2017), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$162.209.620,58,
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correspondendo a aproximadamente 63% do valor previsto inicialmente (FORTALEZA,

2018).

Considerando que em 2018 o gasto total com Educag¢ao no Municipio foi de
R$1.455.629.921,85, os recursos dispendidos em Educagdo Infantil corresponderam a
aproximadamente 11,1% do gasto total em Educagdo do Municipio. Sobre o or¢amento
exclusivo para Creche, o Municipio de Fortaleza aplicou R$78.293.565,35 em 2018, o
que representa 5,38% do gasto total em Educagdo (SIOPE, 2018). Acerca do
detalhamento das despesas com Educagdo Infantil, os gastos se dividiram em 8 agdes

constantes na Lei Or¢amentaria Anual'%,

A maior parcela das despesas esteve concentrada em despesas correntes, ou
seja, de manutencdo da rede de educacao infantil. As duas principais agdes de natureza
de despesa corrente, quais sejam, “Gerenciamento ¢ Manutengdo das Politicas de
Educagao Infantil” e “Remuneracao de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”

representaram 67,43% do orcamento total da Educacao Infantil.

As despesas de capital, representadas nas agdes 1229, 1252 e 2794
corresponderam a fatia de 9,48% do or¢amento total de Educagdo Infantil, com destaque
para a acdo de Construg¢do de Centros de Educacdo Infantil, que totalizou
R$14.268.661,80 de investimentos no ano. As despesas realizadas com as Creches
Parceiras somaram R$30.199.199,13., representando 38,6% do orgamento total para

creche do Municipio.

Em 2018 foram firmados 94 convénios para a oferta de 6751 vagas
(FORTALEZA, 2018), num gasto médio anual por aluno de R$4.473,29. Considerando
a Portaria Interministerial n® 6, de 26 de dezembro de 2018 ¢ a Resolugao/MEC n° 1, de
06 de dezembro de 2018, o valor anual minimo nacional por aluno para a etapa creche
ficou em R$3.963,34 para tempo integral publico ¢ R$ 3.353,60 para tempo integral
conveniada, além de R$3.506,03 para tempo parcial publico e R$2.438,98 para tempo
parcial conveniado. O gasto em Fortaleza ficou, portanto, acima do minimo estabelecido

nacionalmente.

105 Agdo 2796 “Remuneragio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; Agdo 1229 “Construgio,
de Centros de Educagdo Infantil”’; Agdo 2113 “Gerenciamento ¢ Manutenc¢do da Politica de Educagdo
Infantil”; Agdo 2134 “Alimentagdo Pré-escolar”; Ac¢do 2795 “Apoio a institui¢des de atendimento a crianga
de 1 a 3 anos”; Acdo 2794 “Manutengdo ¢ Reparos de Centros de Educacdo Infantil”; Acdo 2137
“Alimentagdo Escolar — Creche”, Agdo 1252 “Reformagdo ¢ Ampliacdo de Centros de Educacdo Infantil”.
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E a partir de 2018 que os fatores de ponderacdao consideram as diferengas
entre creches conveniadas e creches publicas, indicando que se entende que no modelo
de conveniamento as creches ja possuem estrutura prévia minima, ou seja, que nao

dependem exclusivamente de recursos estatais.

3.5.2.2 A creche no exercicio financeiro de 2019

Para o ano de 2019, a Lei Or¢amentaria Anual (Lei n® 10.841/2018) previu,
para a Subfuncdo Educagdo Infantil, um gasto total de R$237.711.548,00,00
(FORTALEZA, 2018), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de
R$214.999.229,24, correspondendo a aproximadamente 90,4% do valor previsto
inicialmente (FORTALEZA, 2018).

Considerando que em 2019 o gasto total com Educagdo no Municipio foi de
R$1.676.963.229,74, os recursos dispendidos em Educagdo Infantil corresponderam a
aproximadamente 12,8% do gasto total em Educag¢ao do Municipio. Sobre o orcamento
exclusivo para Creche, o Municipio de Fortaleza aplicou R$110.786.988,44 em 2019, o
que representa 6,6% do gasto total em Educagao (SIOPE, 2019). Acerca do detalhamento
das despesas com Educac¢do Infantil, os gastos se dividiram em 8 a¢des constantes na Lei

Orgamentaria Anual'%.

A maior parcela das despesas esteve concentrada em despesas correntes, ou
seja, de manutencao da rede de educagdo infantil. As duas principais acdes de natureza
de despesa corrente, quais sejam, “Gerenciamento e Manutencao das Politicas de
Educacao Infantil” e “Remuneragdo de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”

representaram 72,73% do or¢amento total da Educacao Infantil.

As despesas de capital, representadas nas agdes 1229, 1252 e 2794
corresponderam a fatia de 5,66% do orcamento total de Educagdo Infantil. As despesas
realizadas com as Creches Parceiras somaram R$38.306.572,68., representando 34,6%

do orcamento total para creche do Municipio.

Em 2019 foram firmados 96 convénios para a oferta de 6775 vagas

(FORTALEZA, 2019), representando um gasto médio anual por aluno de R$ 5.654,11.

106 A¢d0 2796 “Remuneragdo de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; Agdo 1229 “Construgio,
de Centros de Educagdo Infantil”’; Agdo 2113 “Gerenciamento ¢ Manutenc¢do da Politica de Educagdo
Infantil”; Agdo 2134 “Alimentagdo Pré-escolar”; Ac¢do 2795 “Apoio a institui¢des de atendimento a crianga
de 1 a 3 anos”; Acdo 2794 “Manutengdo ¢ Reparos de Centros de Educacdo Infantil”; Acdo 2137
“Alimentagdo Escolar — Creche”, Agdo 1252 “Reformagdo ¢ Ampliacdo de Centros de Educacdo Infantil”.
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Considerando a Portaria Interministerial n° 7, de 28 de dezembro de 2018 e a
Resolucao/MEC n° 1, de 06 de dezembro de 2018, o valor anual minimo nacional por
aluno para a etapa creche ficou em R$4.210,08 para tempo integral publico e R$ 3.562,37
para tempo integral conveniada, além de R$3.724,30 para tempo parcial publico e
R$2.590,82 para tempo parcial conveniado. O valor gasto por aluno, portanto, também

ficou acima do minimo nacional.

3.5.2.3 A creche no exercicio financeiro de 2020

Para o ano de 2020, a Lei Orcamentaria Anual (Lei n° 10.984/2019) previu,
para a Subfun¢do Educagdo Infantil, um gasto total de R$354.300,188,00 (FORTALEZA,
2019), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$209.153.654,80,
correspondendo a aproximadamente 60,6% do valor previsto inicialmente

(FORTALEZA, 2018).

Considerando que em 2020 o gasto total com Educag¢ao no Municipio foi de
R$1.761.252.909,19, os recursos dispendidos em Educag@o Infantil corresponderam a
aproximadamente 11,9% do gasto total em Educag¢do do Municipio. Sobre o or¢amento
exclusivo para Creche, o Municipio de Fortaleza aplicou R$115.270.220,07 em 2019, o
que representa 6,5% do gasto total em Educagdo (SIOPE, 2020). Acerca do detalhamento
das despesas com Educag¢do Infantil, os gastos se dividiram em 6 a¢des constantes na Lei

Orgamentaria Anual'?’,

A maior parcela das despesas esteve concentrada em despesas correntes, ou
seja, de manutencdo da rede de educacao infantil. As duas principais agdes de natureza
de despesa corrente, quais sejam, “Gerenciamento ¢ Manuten¢do das Politicas de
Educagao Infantil” e “Remuneracao de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”

representaram 76,9% do orcamento total da Educacao Infantil.

As despesas de capital se concentraram exclusivamente na agdo 2794, de
“Manuteng¢ao e Reparos de Centros de Educacao Infantil”, tendo sido investido um total

de R$2.166.210,17. Isso pode ser explicado por conta da Pandemia. As despesas

107 Agdo 2796 “Remuneragio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; Agdo 1229 “Construgio,
de Centros de Educagdo Infantil”’; Agdo 2113 “Gerenciamento ¢ Manutenc¢do da Politica de Educagdo
Infantil”; Agdo 2134 “Alimentagdo Pré-escolar”; Ac¢do 2795 “Apoio a institui¢des de atendimento a crianga
de 1 a 3 anos”; Acdo 2794 “Manutengdo ¢ Reparos de Centros de Educacdo Infantil”; Acdo 2137
“Alimentagdo Escolar — Creche”, Agdo 1252 “Reformagdo ¢ Ampliacdo de Centros de Educacdo Infantil”.
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realizadas com as Creches Parceiras somaram R$36.611.212,47, representando 31,8% do

orcamento total para creche do Municipio.

Em 2020 foram firmados 98 convénios para a oferta de 7.181 vagas
(FORTALEZA, 2020), totalizando um gasto médio anual de R$5.098,34 por aluno.
Considerando a Portaria Interministerial n® 3, de 25 de novembro de 2020 e a
Resolu¢ao/MEC n° 1, de 11 de novembro de 2019, o valor anual minimo nacional por
aluno para a etapa creche ficou em R$4.354,43 para tempo integral publico e RS 3.684,52
para tempo integral conveniada, além de R$4.019,47 para tempo parcial publico e
R$2.679,65 para tempo parcial conveniado. O valor gasto por aluno, portanto, também

fica acima do minimo nacional.

3.5.2.4 A creche no exercicio financeiro de 2021

Para o ano de 2021, a Lei Orcamentaria Anual (Lei n° 11.060/2020) previu,
para a Subfun¢do Educagdo Infantil, um gasto total de R$306.029.410,00 (FORTALEZA,
2017), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$320.547.848,16,
correspondendo a aproximadamente 104,7% do valor previsto inicialmente
(FORTALEZA, 2020). E a primeira vez na série histérica em que o valor executado

supera o valor inicialmente previsto.

Considerando que em 2021 o gasto total com Educagdo no Municipio foi de
R$2.114.060.590,89, os recursos dispendidos em Educagdo Infantil corresponderam a
aproximadamente 15,2% do gasto total em Educag¢do do Municipio. Sobre o or¢camento
exclusivo para Creche, o Municipio de Fortaleza aplicou R$159.973.614,85 em 2021, o
que representa 7,6%% do gasto total em Educacdo (SIOPE, 2021). Acerca do
detalhamento das despesas com Educacao Infantil, os gastos se dividiram em 8 agdes

constantes na Lei Or¢camentaria Anual'%8.

A maior parcela das despesas esteve concentrada em despesas correntes, ou
seja, de manutencao da rede de educagdo infantil. As duas principais acdes de natureza

de despesa corrente, quais sejam, “Gerenciamento e Manuten¢do das Politicas de

108 A¢d0 2796 “Remuneragio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; Agdo 1229 “Construgio,
de Centros de Educagdo Infantil”’; Agdo 2113 “Gerenciamento ¢ Manutenc¢do da Politica de Educagdo
Infantil”; Agdo 2134 “Alimentagdo Pré-escolar”; Ac¢do 2795 “Apoio a institui¢des de atendimento a crianga
de 1 a 3 anos”; Acdo 2794 “Manuteng¢do ¢ Reparos de Centros de Educacdo Infantil”; Acgdo 2137
“Alimentagdo Escolar — Creche”, Agdo 1252 “Reformagdo ¢ Ampliacdo de Centros de Educacdo Infantil”.
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Educacao Infantil” e “Remuneragdo de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”

representaram 73,2% do or¢camento total da Educagao Infantil.

As despesas de capital, representadas nas agdes 1229, 1252 e 2794
corresponderam a fatia de 10,7% do or¢amento total de Educagdo Infantil, com destaque
para a acdo de Construg¢do de Centros de Educacdo Infantil, que totalizou
R$29.392.475,97 de investimentos no ano. As despesas realizadas com as Creches
Parceiras somaram R$41.421.885,26, representando 25,6% do orcamento total para

creche do Municipio.

Em 2021 foram 109 convénios firmados para a oferta de 7.117 vagas
(FORTALEZA, 2021), representando um gasto médio anual de R$5.820,13 por aluno.
Considerando a Portaria Interministerial n° 1, de 31 de mar¢o de 2021 ¢ a Resolucao/MEC
n® 1, de 11 de novembro de 2019, o valor anual minimo nacional por aluno para a etapa
creche ficou em R$4.898,69 para tempo integral publico e R$ 4.145,04 para tempo
integral conveniada, além de R$4.521,86 para tempo parcial piblico e R$3.014,58 para
tempo parcial conveniado. O valor gasto por aluno, portanto, também fica acima do

minimo nacional.

3.5.2.5 A creche no exercicio financeiro de 2022

Para o ano de 2022, a Lei Orcamentaria Anual (Lei n® 11.222/2021) previu,
para a Subfun¢do Educagdo Infantil, um gasto total de R$377.551.050,00 (FORTALEZA,
2021), tendo sido executado ao final do exercicio financeiro o total de R$490.249.068,03,
correspondendo a aproximadamente 130% do wvalor previsto inicialmente
(FORTALEZA, 2022). Assim como em 2021, o valor executado ultrapassa o valor
inicialmente previsto, sendo 2022 o maior valor proporcional ja aplicado em educagdo

infantil da série historica.

Considerando que em 2022 o gasto total com Educa¢do no Municipio foi de
R$2.651.643,25, os recursos dispendidos em Educagdo Infantil corresponderam a
aproximadamente 18,5% do gasto total em Educag¢dao do Municipio. Sobre o or¢amento
exclusivo para Creche, o Municipio de Fortaleza aplicou R$248.241.160,30 em 2022, o
que representa 9,4% do gasto total em Educagdo (SIOPE, 2022). Acerca do detalhamento
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das despesas com Educagdo Infantil, os gastos se dividiram em 12 agdes constantes na

Lei Or¢amentaria Anual'®,

A maior parcela das despesas esteve concentrada em despesas correntes, ou
seja, de manutencdo da rede de educacao infantil. As duas principais a¢des de natureza
de despesa corrente, quais sejam, “Gerenciamento ¢ Manutengdo das Politicas de
Educagao Infantil” e “Remuneracao de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”

representaram 81,7% do orcamento total da Educacao Infantil.

As despesas de capital, representadas nas agdes 1229, 1252, 2794
corresponderam a fatia de 3,3% do orcamento total de Educagdo Infantil, com destaque
para a agdo de Construcdo de Centros de Educagdo Infantil, que totalizou
R$12.444.750,12 de investimentos no ano. As despesas realizadas com as Creches
Parceiras somaram R$45.358.841,24 representando 18,3% do or¢amento total para

creche do Municipio.

Em 2022 foram firmados 108 convénios para a oferta de 8.358 vagas
(FORTALEZA, 2022), representando um gasto médio anual por aluno de R$ 5.427,00.
Considerando a Portaria Interministerial n° 4, de 18 de agosto de 2022 e a
Resolucao/MEC n° 1, de 11 de novembro de 2019, o valor anual minimo nacional por
aluno para a etapa creche ficou em R$6.627,96 para tempo integral publico e R$ 5.068,28
para tempo integral conveniada, além de R$6.118,13 para tempo parcial publico e
R$4.078,75 para tempo parcial conveniado. Considerando as ponderagdes para o tempo
integral e tempo parcial em regime conveniado, o valor gasto em Fortaleza ficou acima

do minimo nacional estipulado.

3.5.3. Matriculas, Taxa de Atendimento e Distribuicao Espacial
Iniciando a andlise de alguns indicadores de acesso a creche em Fortaleza de
2018 a 2022, apresenta-se a variagao total de matriculas do periodo, segmentadas por

Rede Publica e Rede Privada:

109 Agdo 2796 “Remuneragio de Pessoal Ativo do Municipio e Encargos Sociais”; Agdo 1229 “Construgio,
de Centros de Educagdo Infantil”; A¢do 2113 “Gerenciamento ¢ Manuten¢ao da Politica de Educagao
Infantil”; Acdo 2134 “Alimentacdo Pré-escolar”; Acdo 2795 “Apoio a institui¢des de atendimento a crianga
de 1 a 3 anos”; Acdo 2794 “Manuten¢do e Reparos de Centros de Educacdo Infantil”; A¢do 2137
“Alimentagdo Escolar — Creche”, Agdo 1252 “Reformacdo e Ampliagdo de Centros de Educagdo Infantil”;
Agdo 2131 “Manutengdo das Escolas pelo Programa de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino —
PMDE”; Agdo 2161 “Aquisigdo e distribuicdo do fardamento escolar”’; A¢do 2142 “Manutengdo da Politica
de Educagdo Integral, em Tempo Integral na Educa¢do Infantil”; Acdo 2794 “Manutencdo e reparos de
Centros de Educac¢do Infantil”.
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Tabela 49 — Distribuicdo de matriculas entre rede publica e rede privada - Fortaleza (2018 a 2022)

DEPENDENCIA ETAPA 2018 2019 2020 2021 2022 A%
CRECHE
MUNICIPAL PUBLICA 21.163 21.892 22.135 22.893 24793 14,6%
PRIVADA 19.612 19.481 15.894 11.329 15.708 -
24,8%
TOTAL 40.789 41.400 38.043 34.236  40.583 -0,5%

Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragao: Autor

Um primeiro apontamento necessario para a analise desse periodo ¢ a
ocorréncia da pandemia de covid-19. Com o fechamento das escolas publicas em razao
das medidas de restricao sanitaria, observou-se uma reducao significativa das matriculas
privadas de 2019 para 2020, justamente o primeiro ano de pandemia. Essa variagdao
negativa de aproximadamente 25% nas matriculas da rede privada explica o resultado,

também negativo, da variacdo total de matriculas em creche no municipio.

A expansdo em 15% do niimero de matriculas publicas nao foi suficiente para
contrabalancear, portanto, a reducao de matriculas privadas. Esse ¢ um elemento essencial
para analise, pois indica uma tendéncia de maior procura das institui¢des publicas e
significa, na pratica, maiores desafios para a atuacio estatal. E importante complementar
essa dado com a variagdo da demanda de vagas nao atendidas em creches publicas, a

seguir exposta:

Tabela 50 — Demanda Reprimida em Creche — Fortaleza (2018 a 2022)

Ano Quantidade de Cadastros — Registro Unico
(RU)

2018 7725

2019 12803

2020 9740

2021 9790

2022 11785

Fonte: Secretaria Municipal de Educacao de Fortaleza (SME). Elaboragdo: Autor.

Embora o cenario de investimentos em Educacao Infantil e em Creche no
municipio tenha melhorado no periodo, a demanda reprimida apresentou os maiores
nimeros absolutos da série histérica, sendo o ano de 2022 justamente o de maior
investimento € o que apresentou a segunda maior demanda reprimida da série. Esse

cenario pode ser explicado tanto pela ja mencionada reducao das matriculas privadas,
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bem como por um movimento de maior procura de vagas em creches publicas em razao

da ampliacdo da rede.

Outro dado de importancia para o periodo consiste no perfil das matriculas
dentro da propria rede publica, para entender se a expansdo observada foi puxada por

matriculas na rede propria ou na rede conveniada. Os dados estdo expostos a seguir:

Tabela 51 — Distribuicdo de matriculas na rede publica em propria e conveniada - Fortaleza (2018 a 2022)

DEPENDENCIA CRECHE 2018 2019 2020 2021 2022 A%
PUBLICA
MUNICIPAL PROPRIA 14412 15117 14954 15776 16435 14,03
CONVENIADA 6751 6775 7181 7117 8358 23,08
TOTAL 21.163 21.892 22.135 22.893 24.793 17,15

Fonte: Censo Escolar — INEP e Diario Oficial do Municipio de Fortaleza. Elaboragdo: Autor

A exemplo do que ocorreu no periodo de 2014 a 2017, de 2018 a 2022 o
crescimento das vagas em creches conveniadas superou, proporcionalmente, o
crescimento das vagas proprias. Apesar de estas ainda serem prevalentes no municipio,
representando mais de 66% do total de vagas, chama atencao o fato de que nos tltimos 9
anos a rede conveniada tenha crescido proporcionalmente mais que a rede propria. Ainda
sobre o perfil das matriculas, outro elemento que indica o perfil do acesso a creche ¢ a

distribuicdo de vagas em tempo parcial e tempo integral.

Tabela 52 — Distribuicdo de matriculas na rede publica em tempo integral e tempo parcial - Fortaleza

(2018 a 2022)

Ano Matriculas Integral % Parcial %
Creche
Publicas
2018 21.163 14.839 70% 6.324 30%
2019 21.892 16.095 74% 5.797 26%
2020 22.135 16.812 76% 5.323 24%
2021 22.893 18.480 81% 4413 19%
2022 24.793 21.091 85% 3.702 15%

Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor

Os dados do periodo de 2018 a 2022 relativos as matriculas em tempo integral
e tempo parcial sugerem a continuidade da expansao da modalidade integral e redugdo da
modalidade em tempo parcial. Representativo disso ¢ o fato de o ano de 2022 ter

registrado a maior propor¢do de matriculas em tempo integral desde o ano de 2013.0s
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maiores indices ainda foram registrados entre 2007 e 2013, num contexto em que a rede
municipal possuia menos da metade das matriculas registradas em 2022. Em relagdo a

Taxa de Atendimento do periodo, os dados seguem na tabela a seguir!'°:

Tabela 53 — Taxa de Atendimento em Creche - Fortaleza (2018 a 2022)

Criancas de 0 a 3 anos Total de criancas de 0 Taxa de
matriculadas em a3 anos Atendimento
creches

2018 40789 142816 28,6%

2019 41400 138140 30,0%

2020 38043 132755 28,7%

2021 34236 129435 26,4%

2022 40583 124687 32,5%

Fonte: Censo Escolar — INEP. SINASC. Elaboragdo: Autor.

Sobre a taxa de atendimento € necessario apontar inicialmente para a redugado
do total de criangas de 0 a 3 anos no periodo, puxado sobretudo pela diminui¢do do
numero de nascimentos. Embora o total de criangas matriculadas no periodo tenha
reduzido, a taxa de atendimento apresentou o maior valor da série historica. Ao se
comparar com a taxa de atendimento em 2007, a propor¢do de criangas de 0 a 3 anos
matriculadas em creches mais que dobrou, indicando um movimento importante da rede,

apesar da distancia para a meta de 50% do PNE e do PME.

Passa-se agora para a apresentagdo dos dados de distribuicao espacial das
matriculas em creche em Fortaleza. Em relacdo a quantidade de estabelecimentos
publicos que ofertaram Educagdo Infantil em Fortaleza entre 2018 e 2022, a tabela a

seguir apresenta a configuragao:

Tabela 54 — Distribui¢do de Creches Publicas em Fortaleza por Regional (2018 a 2022)

Regional/Ano 2018 2019 2020 2021 2022 An°
Regional 1 23 22 21 21 24 1(+)
Regional 2 14 13 14 15 13 1(-)
Regional 3 16 18 17 16 14 2(-)
Regional 4 9 8 9 9 9 0

Regional 5 23 23 22 23 23 0

Regional 6 14 15 14 15 15 1(+)
Regional 7 9 10 9 10 11 2 (+)

110 A metodologia elaborada neste trabalho e explicada no tépico X somente é aplicada até o ano de 2020,
pois é o ultimo ano em que estdo disponiveis os dados de Nascidos Vivos com Lugar de Residéncia da Mae
(NVLRM) e a Taxa de Mortalidade Infantil (TMI). De forma a complementar o calculo para 2021 e 2022,
foram utilizados os dados do SINASC, conforme proposta de Sampaio (2021)



149

Regional 8 22 23 22 24 25 3 (1)
Regional 9 18 17 16 17 16 1(+)
Regional 10 18 19 21 19 19 1(+)
Regional 11 16 17 18 18 18 2 (+)
Regional 12 4 4 4 4 3 1(-)

Fonte: Microdados do Censo Escolar — INEP. Elaboragao: Autor.

No periodo de 2018 a 2022, a regional 8 foi a que registrou a mais expansao
de unidades escolares com oferta de creche, seguida das regionais 7 € 11. Das trés
regionais indicadas, somente a regional 8 esta entre as 5 regionais de menor IDH-B médio
da cidade. De toda sorte, ¢ importante pontuar que neste periodo a rede somente ganhou
7 novas unidades escolares, o que pode indicar um direcionamento dos investimentos para
a manutencdo e reformas das unidades ja existentes. Analisa-se agora os dados de

variagdo de matriculas em creche por regional de 2018 a 2022:

Tabela 55 — Distribui¢do de matriculas na rede publica de creche em Fortaleza por Regional (2018 a

2022)

Regional/Ano 2018 2019 2020 2021 2022 A%

Regional 1 2444 2144 2167 2114 2572 5,0%
Regional 2 1413 1278 1382 1511 1403 -0,7%
Regional 3 1266 1418 1445 1459 1324 4,4%
Regional 4 980 947 1013 949 904 -8,4%
Regional 5 2778 2806 2878 3043 3240 14,3%
Regional 6 1619 1830 1792 1874 2126 23,8%
Regional 7 976 1102 1018 1147 1485 34,3%
Regional 8 2799 3220 3122 3628 4120 32,1%
Regional 9 2302 2366 2334 2368 2450 6,0%
Regional 10 2353 2441 2631 2502 2632 10,6%
Regional 11 1992 2147 2155 2111 2374 16,1%
Regional 12 241 193 198 187 163 -47,9%

Fonte: Microdados do Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor.

No periodo de 2018 a 2022 as regionais 6, 7 e 8 registram o maior crescimento
percentual de matriculas. A regional 8, que ¢ a 5* de menor IDH-B médio da cidade, se
tornou a regional com o maior niimero absoluto de matriculas. As regionais 6 € 7, por sua
vez, ndo ocupam as posicdes de menor IDH-B médio da cidade, indicando que o
planejamento do periodo ndo considerou esse indicador como o primordial na amplia¢do
da rede. A relacdo entre variagdo de matriculas e IDH-B médio esta exposta na tabela a

seguir:

Tabela 56 — Relagdo entre IDH-B e crescimento de matriculas na rede publica de creche em Fortaleza por

Regional (2018 a 2022)
Regional A% Matriculas IDH-B Médio
Regional 7 34.30% 0,445
Regional 8 32,10% 0,268

Regional 6 23,80% 0,343
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Regional 11 16,10% 0,285
Regional 5 14,30% 0,192
Regional 10 10,60% 0,239
Regional 9 6,00% 0,18
Regional 1 5,00% 0,26
Regional 3 4,40% 0,4175
Regional 2 -0,70% 0,637
Regional 4 -8,40% 0,465
Regional 12 -47,90% 0,541

Fonte: Microdados do Censo Escolar — INEP. Elaboragao: Autor.

3.6 Resumo dos indicadores do periodo estudado e analise comparativa com as
capitais brasileiras

Considerando os dados apresentados ao longo do capitulo 3, e sua divisdo em
4 periodos diferentes de analise, este topico objetiva compilar as principais informagoes
para todo o periodo, permitindo uma leitura mais geral de todo o escopo do estudo.

Embora se defenda, e tenha se adotado metodologicamente, que a andlise por
periodos consegue indicar de forma detalhada o comportamento da rede e analisar as
particularidades de cada momento historico, a apresentacdo dos dados gerais possibilita
uma reflexdo mais geral sobre o comportamento da rede e fornece subsidios para
projegoes futuras.

Esse topico se dividira na comparagao de indicadores dentro do municipio de
Fortaleza e na comparacao de indicadores entre o municipio de Fortaleza e as demais
capitais brasileiras. Inicia-se, assim, pela apresentagdo da Taxa de Atendimento em

creche do periodo de 2007 a 2022:
Tabela 57 — Taxa de Atendimento em Creche — Fortaleza (2007 a 2022)

Ano Criancas Atendidas Total de Criancas Taxa de Atendimento
2007 19763 134755 14,7%
2008 20584 136596 15,1%
2009 23413 138453 16,9%
2010 24294 140726 17,3%
2011 25206 144424 17,5%
2012 30423 146205 20,8%
2013 32372 147509 21,9%
2014 36639 148040 24,7%
2015 37682 148219 25,4%
2016 36800 147410 25,0%
2017 37936 145165 26,1%
2018 40789 142816 28,6%
2019 41400 138140 30,0%
2020 38043 132755 28,7%
2021 34236 129435 26,5%
2022 40583 124687 32,5%

Fonte: Censo Escolar INEP. IBGE. Elaboragao: Autor

O periodo de 2007 a 2022 ¢ marcado pelo crescimento constante da taxa de

atendimento, explicado sobretudo pelo aumento do niimero de criangas matriculadas.
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Defende-se essa analise ao se considerar que no ano de 2019 a quantidade de criangas de
0 a 3 anos em Fortaleza ¢ proxima a quantidade registrada em 2009.

Com excecdo dos anos de 2020 e 2021, marcados pela pandemia, em todos
os outros anos houve crescimento da taxa de atendimento. O ano de 2022, o ultimo da
analise, registrou a maior taxa de atendimento da série historica.

Outra dimensao de acesso que se relaciona diretamente ao contetido do direito
a qualidade na creche consiste em analisar as vagas ofertadas em sua dimensdo de
distribuicao entre tempo integral e tempo parcial. Sabe-se que a oferta em tempo integral
amplia o acesso das criangas, e das suas familias, a todas as politicas envoltas a educagao
infantil, desde os cuidados até¢ a alimentagdo escolar. A distribuicdo de matriculas em

creche em Fortaleza, entre tempo integral e tempo parcial, segue no grafico a seguir:

Grafico 9 — Distribuicdo de matriculas ptblicas em creche — tempo integral e tempo parcial — Fortaleza

(2007 a 2022)
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Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor.

Embora os 7 primeiros anos da série historica apresentem a maior propor¢ao
de matriculas em tempo integral em relacdo ao total de matriculas, ¢ preciso pontuar que
nesse periodo o crescimento da rede foi de 6.592 matriculas para 11.285 matriculas, em
torno de 71%. De 2013 a 2022 a rede publica de creche passa 11.285 matriculas para
24.793, num crescimento aproximado de 120%. Esse cenario ajuda a explicar que a partir
de 2014 optou-se por um modelo de crescimento inicial por meio da expansdo de vagas
em tempo parcial, mas que vem sendo reduzido ao longo dos ultimos anos, sobretudo a
partir de 2019.

Essa estratégia pode ser justificada a partir da demanda reprimida que

comegou a ser melhor documentada a partir de 2014, ou seja, o poder publico escolhe em
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um momento inicial direcionar investimentos para vagas em tempo parcial de modo a
incluir mais criancgas, ao invés de manter o padrdo de vagas em tempo integral em uma
rede de tamanho proporcionalmente menor.

Sobre a procura por creches publicas no periodo, uma possibilidade de
dimensionamento desse indicador estd na comparacdo entre a demanda reprimida por
creche, ou seja, a quantidade de criancas que buscaram vagas e ndo foram atendidas, € a
quantidade de criangas de 0 a 3 anos sem atendimento de creche. Essa analise consta na

tabela a seguir:

Tabela 58 — Relagdo entre criangas fora da escola e demanda reprimida — Fortaleza (2014 a 2022)

Ano Criancas de 0 a 3 anos Demanda Reprimida % (B/A)
fora da creche (A) (B)

2014 111401 2643 2,4%
2015 110537 4350 3,9%
2016 110610 4356 3,9%
2017 107229 6586 6,1%
2018 102027 7725 7,6%
2019 96740 12803 13,2%
2020 94712 9740 10,3%
2021 95199 9790 10,3%
2022 84104 11785 14,0%

Fonte: Censo Escolar — INEP. IBGE. Secretaria Municipal de Educagéo (SME). Elaboragdo: Autor.

E possivel observar o crescimento da demanda reprimida ao longo dos anos,
mesmo em um cenario no qual menos criangas estdo sem acessar a creche. O indicador
percentual exposto na ultima coluna indica que a procura por creches publicas tem
aumentado, o que representa uma maior demanda por acesso a esse servico publico. A
auséncia de dados anteriores a 2014 prejudica a analise de toda a série historica.

Sobre a dimensao de distribuicdo espacial de unidades escolares que ofertam
creche em Fortaleza, inicia-se pela distribui¢ao de equipamentos entre as regionais da

cidade, cujos dados seguem dispostos na tabela a seguir:

Tabela 59 — Distribuic@o de creches publicas em Fortaleza por regional (2007 e 2022)

Regional Equipamentos em Equipamentos em A%
2007 2022

Regional 1 11 24 118%
Regional 2 7 13 86%
Regional 3 6 14 133%
Regional 4 9 9 0%
Regional 5 9 23 156%
Regional 6 7 15 114%
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Regional 7 8 11 38%
Regional 8 9 25 178%
Regional 9 5 16 220%
Regional 10 13 19 46%
Regional 11 9 18 100%
Regional 12 2 3 50%

Fonte: Microdados Censo Escolar. Elaboragdo: Autor.

No que diz respeito a expansao da rede no periodo, € possivel afirmar, com

base nos dados dispostos anteriormente, que as regionais de menor IDH-B médio foram

as que mais tiveram ampliado o acesso a equipamentos que ofertam creche. A Regional

9, a de menor IDH-B médio de Fortaleza, foi a que mais expandiu a quantidade de

unidades escolares. As regionais 5, 1, 8 e 11, que estdo entre as 6 regionais de menor

IDH-B Médio, completam o ranking das 5 regionais que mais ampliaram a quantidade de

escolas que ofertam creche.

Embora a Regional 10, que possui o 3° menor IDH-B médio da cidade, tenha

sido a 3" regional que menos expandiu a quantidade de unidades escolares, ¢ importante

pontuar que esta Regional em 2007 possuia 0 maior nimero absoluto de unidades. Os

dados sobre variacdo de matriculas por Regional em Fortaleza seguem na tabela a seguir:

Tabela 60 - Distribuicdo de matriculas em creches publicas em Fortaleza por regional (2007 e 2022)

Regional Matriculas em 2007 Matriculas em 2022 A%

Regional 1 844 2572 205%
Regional 2 388 1403 262%
Regional 3 444 1324 198%
Regional 4 586 904 54%

Regional 5 731 3240 343%
Regional 6 502 2126 324%
Regional 7 484 1485 207%
Regional 8 629 4120 555%
Regional 9 271 2450 804%
Regional 10 886 2632 197%
Regional 11 616 2374 285%
Regional 12 211 163 -23%

Fonte: Microdados Censo Escolar. Elaboragdo: Autor.
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Da mesma foram que ocorreu na analise da quantidade de unidades escolares,
observa-se inicialmente que a regional 9, que registra o0 menor IDH-B médio da cidade,
foi a que mais expandiu o nimero de matriculas no periodo, registrando a significativa
marca de crescimento de 804% de matriculas em 16 anos. Dentre as regionais que
registram os menores IDH-B médios, as Regionais 8 e 5 estiveram entre as que mais
expandiram o nUmero de matriculas, com um crescimento de 555% e 343%,
respectivamente. A Regional 2 se destacou no periodo em razio de possuir o maior IDH-
B médio da cidade e ter apresentado um crescimento de matriculas superior as Regionais
1,3,4,7,10 e 12.

Passa-se agora para a apresentacdo de dados compilados sobre execucao
or¢amentaria no periodo. Inicia-se pela execugao orgamentaria de recursos destinados as

chamadas Creches Conveniadas:

Grafico 10 — Execu¢do Or¢amentaria em Creches Conveniadas/Parceiras em Fortaleza — 2007 a 2022
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Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor.

O grafico anterior apresenta um cenario de aumento dos investimentos em
Creche Conveniadas a partir de 2014, ano da primeira Lei Or¢camentaria Anual do entdo
prefeito Roberto Claudio. A partir de 2019 o investimento se manteve estavel, variando
entre 44 e 48 milhdes. Alguns fatores podem explicar esse aumento de investimento.

Inicialmente, a prépria demanda por vagas em creches publicas explica uma
maior destinagdo de recursos para creches conveniadas, haja vista que as creches proprias

da prefeitura ndo conseguiram atender a demanda manifesta. Um outro elemento se
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relaciona aos chamados fatores de ponderacdo do FUNDEB, os quais passaram a estipular
valores especificos para creches conveniadas.

De toda sorte, nao se pode afirmar que had um processo de conveniamento da
rede em curso que indicaria uma diminuicao dos investimentos em creches proprias. O
grafico a seguir apresenta a fatia do or¢amento total em Educacdo Infantil que foi

destinada as creches conveniadas de 2007 a 2022:

Grafico 11 — Percentual do Orgamento em Educagdo Infantil destinado a Creches Conveniadas —

Fortaleza — 2007 a 2022
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Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. Elaboragdo: Autor.

Na série historica analisada, o maior percentual ja aplicado em creches
conveniadas foi observado no ano de 2018, no qual esse tipo de gasto correspondeu a
18,6% do total de recursos destinados a Educagdo Infantil. No entanto, apds 2018 esse
percentual vem reduzindo, chegando a registrar em 2022 o menor valor da série historica,
em 9,3%. O grafico a seguir apresentacdo distribuicdo de vagas dentro da propria rede
publica:

Grafico 12 — Distribui¢@o de vagas publicas — proprias x conveniadas — Fortaleza (2007 a 2022)
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Distribuicdo de Vagas Publicas - Préprias x Conveniadas - Fortaleza (2007 a
2022)

80% 74%

68% 705 0% 1% 69% 790 68% 69% gy 69%

66%

70%

62%
o 5% 6% 57% -
(]
50% 43 44%  43%
38% .
40% 32% 30% 99 31% 33% 32% 31% 32% 31% 34%
28% —

30%
20%
10%

0%
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

) CONVENIQ === % Préprias

Fonte: Censo Escolar — INEP. Portal de Acesso a Informagao — Prefeitura de Fortaleza. Elaboragdo: Autor.

O gréfico anterior ndo autoriza nenhuma interpretagdo no sentido de que o
municipio de Fortaleza tenha pautado a expansdo de sua rede no modelo de
conveniamento. De 2012 a 2022, o percentual de vagas em creches conveniadas variou
entre 28% e 34%. Por outro lado, também se pode afirmar que o municipio ndo parece
caminhar para um modelo em que o conveniamento seja uma politica de carater
transitorio.

Os graficos a seguir apresentam os gastos em Educacao Infantil e em Creche

em comparagao ao gasto total em Educagao:

Grafico 13 — Gasto em Educacao Infantil em relag@o ao gasto total em Educagdo — Fortaleza — 2007 a

2022
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Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. SIOPE. Elaboragao: Autor.
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Grafico 14 — Gasto em creche em relagdo ao gasto total em Educacdo — Fortaleza — 2007 a 2022
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Fonte: Portal da Transparéncia de Fortaleza. SIOPE. Elaboragdo: Autor.

Em relacdo aos gastos em educacdo infantil, observa-se que nos ultimos 16
anos o lugar ocupado por esta etapa de ensino no orcamento total da educacdo mais que

dobrou, indicando uma priorizagao desses investimentos.

Os dados especificos de creche somente passaram a ser divulgados no SIOPE
a partir de 2011, enquanto o municipio ndo faz essa especificagdo em seu orgamento. Da
série historica analisada, também se observa um crescimento exponencial dos gastos em
creche, numa elevagao de mais de 150%. Esse dado ¢ importante ao se considerar que a

creche, diferentemente da pré-escola, ndo possui matricula obrigatoria.

Ou seja, um crescimento dos gastos em Educagado Infantil, conforme apontado
no Grafico 12, ndo necessariamente indica um crescimento na mesma propor¢ao dos
gastos em creche. Disso deriva a importancia dos dados do Grafico 13, pois indicam a

evolucdo especifica dos gastos em creche.

Avancando para a dimensao de execugao do orcamento em Educacao Infantil,
um indicador de importancia consiste na verificagao do percentual de recursos aplicados
diretamente em investimentos, ou seja, na expansao propriamente dita da rede. Tais dados

seguem no grafico a seguir:
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Grafico 15 — Despesas com investimentos em relagéo a despesa total em Educagédo Infantil — Fortaleza —

2007 a 2022
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Fonte: Portal da Transparéncia — Prefeitura de Fortaleza. Elaboragdo: Autor.

O indicador das despesas com investimento ¢ essencial para compreender a
capacidade do ente em expandir a quantidade de unidades escolares que ofertam creche,
bem como melhorar a infraestrutura daquelas existentes. Da série histérica é possivel
aferir que de 2007 a 2013 os investimentos seguiram uma tendéncia de queda, o que pode

justificar o crescimento limitado da rede no periodo.

De 2014 a 2022, por sua vez, sdo registrados os maiores percentuais de
aplicagdo de recursos em investimentos, por mais que nao se siga um padrao de aplicagao.
A auséncia de padrao pode ser explicada, em parte, pela propria natureza dos gastos em
investimentos. A concentracdo de investimentos em 2014, por exemplo, pode explicar o
decréscimo em 2015, por exemplo. Em sintese, observou-se que os anos de 2014, 2016,
2017, 2019 e 2021 registraram os maiores investimentos proporcionais em creche para
toda a série historica. Apresenta-se agora, por meio do Grafico 15, os dados de despesas

com remuneragdo em relagdo a despesa total em Educagao Infantil:

Grafico 16 — Despesas com remunerag@o em relagdo a despesa total em Educag@o Infantil — Fortaleza —

2007 a 2022
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Despesas com Remuneracdo em relacdo a despesa total com Educacdo
Infantil - Fortaleza - 2007 a 2022
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Fonte: Portal da Transparéncia — Prefeitura de Fortaleza. Elaboracdo: Autor.

Ao comparar o grafico de despesa com pessoal e o de investimentos, ¢
possivel tragar uma relacdo inversamente proporcional entre este indicador e o de
investimentos. Em resumo, os anos que registraram oS maiores investimentos
proporcionais (2014, 2016, 2017, 2019 e 2021) também registraram os menores gastos
proporcionais com remuneragdo. O ano de 2014 ¢ emblematico desta correlagio. Um
outro fator que pode explicar é a quantidade de recursos adicionais recebidos, ou seja,
recursos que advém de transferéncias de outros entes e que sdo, em sua maioria, de

repasses nao obrigatorios. Os dados seguem a seguir:

Grafico 17 — Transferéncias de Recursos adicionais para Educag@o em Fortaleza — 2007 a 2022

Recursos Adicionais para Educacao - Fortaleza - 2007 a 2022 (Em
milhdes RS)
*Valores atualizados pelo IPCA para 07/23
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Fonte: Portal da Transparéncia — Prefeitura de Fortaleza. Elaboragao: Autor.
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Do gréafico anterior ndo ¢ possivel tragcar a mesma correlagdo entre
investimentos e gastos com pessoal. Somente o ano de 2014, que registrou o maior
montante de recursos adicionais recebidos, também registrou um alto indice de
investimentos. Os demais anos (2016, 2017, 2019 e 2021) ndo se inserem naquelas de
maior recebido de recursos adicionais. Apesar disso, esse indicador ¢ importante para
compreender o recebimento de recursos totais para a educagdo, para além das
transferéncias constitucionais obrigatorias. Se denota da série histdrica que o periodo de
maior recebido de recursos adicionais foi entre 2013 e 2018. A partir de 2019, primeiro
ano do governo de Jair Bolsonaro, os recursos adicionais seguem uma tendéncia de queda.

Inicia-se agora a analise do funcionamento especifico do FUNDEB para a
cidade de Fortaleza. Sobre o total de receitas recebidas no periodo, estas seguem no

grafico a seguir:

Grafico 18 — Receitas Totais do FUNDEB — Fortaleza — 2007 a 2022

Receitas Totais FUNDEB - Fortaleza - 2007 a 2022 - (Em milhdes RS)
*Valores atualizados pelo IPCA para 07/23
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Fonte: Portal da Transparéncia — Prefeitura de Fortaleza. Elaboragdo: Autor.

Em 16 anos os recursos do FUNDEB, j4 atualizados pela inflagdo, cresceram
mais de 220%. O crescimento mais acentuado foi observado a partir de 2018. Somente
de 2017 a 2022, observou-se um crescimento de quase 90%. Esse cendrio implica na
compreensdo da importancia da politica de Fundos para o planejamento das politicas
publicas educacionais. Tornar o FUNDEB permanente a partir de 2021, desse modo, se
mostra adequada para a garantia do direito a educacdo e do direito a creche. Analisa-se
agora, dentro da execuc¢do dos recursos do FUNDEB, os valores gastos exclusivamente

com remunerac¢ado de profissionais da educagao:
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Grafico 19 — Despesa com remuneragdo em relagdo a execucdo total de recursos do FUNDEB — 2007 a

2022 - Fortaleza

Despesa com Remuneracao em relacdo ao gasto total do FUNDEB -
Fortaleza - 2007 a 2022
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Fonte: Portal da Transparéncia — Prefeitura de Fortaleza. Elaboragdo: Autor.

Com excecao dos anos de 2008, 2021 e 2022, durante toda a série historica
analisada as despesas com remuneragcdo de profissionais da educacdo superaram o
percentual de 95% dos recursos totais do FUNDEB. Esse dado reforga a importancia de
0 municipio possuir uma autonomia fiscal que permita a aplicagdo de recursos proprios
em educagdo. Em 2009, 2014, 2015, 2016, 2017 e 2020 os recursos do FUNDEB sequer
foram suficientes para arcar com as despesas com remuneragdo de profissionais de
Educacao.

Um elemento importante para andlise, para fins de projecdo dos proximos
anos da politica de educacdo infantil em Fortaleza, se relaciona com o comportamento
dos gastos a partir de 2021, primeiro ano de vigéncia do novo FUNDEB. E importante
lembrar que, apesar de manter o parametro de aplicagdo minima de 70% dos recursos em

" o novo FUNDEB, por meio da

remuneracdo de profissionais da educagdo
complementacdo VAAT, prevé a aplicacdo de recursos diretamente na Educacao Infantil
e em despesas de capital!!?. Este parecer ser um mecanismo acertado, considerando a
necessidade de ampliacdo da rede, e projeta para os proximos anos a possibilidade de

ampliacdo da taxa de atendimento em creche.

1T Art. 26, Lei n® 14.113/2020
112 Conferir topico 2.3
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Feitas as consideragoes sobre os indicadores relacionados a acesso ¢
financiamento de creche na série histérica analisada, passa-se a comparagdo entre os
indices de Fortaleza com as capitais de maior rede (Sao Paulo, Curitiba, Belo Horizonte,
Goiania, Cuiabd, Rio de Janeiro e Campo Grande) e com as capitais nordestinas (Natal,
Salvador, Teresina, Recife, Maceio, Jodo Pessoa, Sdo Luis e Aracaju). Os graficos 19 e
20 apresentam dados sobre o percentual de gastos em Educacdo Infantil em relacdo ao

gasto total em Educacdo para as capitais analisadas:

Grafico 20 — Percentual de gastos em Educacdo Infantil em relagdo ao gasto total em Educag@o — Capitais
de maior rede — 2007 e 2022

PERCENTUAL DE GASTOS EM EDUCACAO INFANTIL EM
RELACAO AO GASTO TOTAL EM EDUCAGCAO - CAPITAIS DE
MAIOR REDE- 2007 E 2022
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Fonte: SIOPE. Elaboragdo: Autor.

Grafico 21 — Percentual de gastos em Educagdo Infantil em relagdo ao gasto total em Educagio — Capitais

nordestinas — 2007 e 2022



163

PERCENTUAL DE GASTOS EM EDUCAGCAO INFANTIL
EM RELACAO AO GASTO TOTAL EM EDUCACAO -
CAPITAIS NORDESTINAS - 2007 E 2022
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Fonte: SIOPE. Elaboragdo: Autor.

A nivel das capitais de maior rede, em 2007 o municipio de Fortaleza foi o 3°
que menos investiu em educacao Infantil em relagdo ao gasto total em educagao, ficando
acima somente de Goiania e Cuiaba. Em 2022, embora tenha praticamente dobrado a taxa
de investimento em educagdo infantil, ainda se situa na mesma posi¢ao, dessa vez acima
somente dos municipios do Rio de Janeiro-RJ e Campo Grande. Destaca-se ainda o fato
de Fortaleza e Campo Grande possuiram taxa similar de gastos, ainda se encontram

distantes da taxa de 30,27% de Goiania, capital logo acima no ranking.

Em 2007, a nivel de regido nordeste, o municipio de Fortaleza ocupava a 5*
posi¢do dentre as 9 capitais em nivel de gastos em educagdo infantil em relagdo ao gasto
total em educacdo. Novamente, apesar de ter praticamente dobrado os niveis de
investimento no periodo, Fortaleza acabou caindo para a 7* posi¢do dentre as capitais
nordestinas, acima somente de Macei6 e Recife. Considerando que Fortaleza possui o
maior PIB da regido, essa posi¢ao demonstra que, embora estejam crescendo as despesas
em Educacdo Infantil, este ritmo ainda ndo inclui Fortaleza nas primeiras posicdes desse

ranking.

Parte-se agora para as andlises relacionadas aos gastos em creche em

comparac¢do ao gasto total em Educagdo, expostos nos graficos 21 e 22:

Grafico 22 — Percentual de gastos em Creche em relacdo ao gasto total em Educagdo — Capitais de maior

rede — 2011 2022
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PERCENTUAL DE GASTOS EM CRECHE EM RELAGCAO AO
GASTO TOTAL EM EDUCAGAO - CAPITAIS DE MAIOR REDE
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Fonte: SIOPE. Elaboragdo: Autor.

Grafico 23 — Percentual de gastos em Creche em relagdo ao gasto total em Educag@o — Capitais

nordestinas rede — 2011 e 2022
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Fonte: SIOPE. Elaboragdo: Autor.

Nas duas amostras de analise, para o periodo de 2007 a 2022, o municipio de
Fortaleza apresentou melhoria em sua posi¢ao no ranking de maior gasto em creche em
relacdo ao gasto total em educagdo. Dentre as capitais de maior rede, saiu da 7* posi¢do
em 2007 para a 6 posi¢do em 2006. Ja em relacdo as capitais nordestinas, passou da 5?
colocacdo em 2007 para a 4* colocacdo em 2022. Embora em relagdo as capitais de maior

rede ainda se encontre distante das principais taxas de gastos em creche, em ambito
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regional tal distdncia encurtou, podendo projetar que Fortaleza venha a ocupar as
primeiras posi¢des nos proximos anos.

Os graficos a seguir apresentam o espago ocupado pelas matriculas publicas
em relacdo as matriculas totais em creche. Esse ¢ um elemento de importancia para
compreender o perfil de expansdo das redes, o que impacta diretamente na necessidade

de maiores investimentos publicos:

Grafico 24 — Percentual de matriculas ptblicas municipais em relago ao total de matriculas em creche —

capitais de maior rede — 2007 e 2022
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Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor

Grafico 25 — Percentual de matriculas publicas municipais em rela¢do ao total de matriculas em creche —

capitais nordestinas — 2007 ¢ 2022
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PERCENTUAL DE MATRICULAS PU,BLICAS MUNICIPAIS EM
RELACAO AO TOTAL DE MATRICULAS EM CRECHE -
CAPITAIS NORDESTINAS - 2007 E 2022
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Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragao: Autor

Para esse indicador especifico, a série histdrica indica uma maior participacao
da rede publica em Fortaleza em relagdo ao total de matriculas. Em relagdo as capitais de
maior rede, Fortaleza ocupava a 6* posi¢ao em 2007, acima somente dos municipios de
Belo Horizonte e Sao Paulo. Em 2022, Fortaleza ocupava a 4* posi¢ao, atrds somente dos
municipios de Goiania, Campo Grande e Cuiaba. A distancia de Fortaleza para a primeira
capital do ranking, que ¢ Cuiab4d, ¢ pouco mais de 10%

Em relagdo as capitais nordestinas, a evolucao foi ainda mais significativa.
Ocupando a penultima posicao do ranking em 2007, o municipio de Fortaleza saltou para
a 4* posicao em 2022, em uma distancia de pouco mais de 6% da cidade de Jodo Pessoa,
que lidera o ranking. A analise conjunta deste indicador com a reducao das matriculas
privadas em creche em Fortaleza e com o aumento da demanda reprimida sugerem uma
necessidade de fortalecer as politicas de acesso a creche direcionadas aos segmentos
populacionais de menor renda. Os proximos graficos apresentam o comportamento das
redes publicas das capitais em relacao a segmentagao das matriculas entre tempo integral

e tempo parcial:

Grafico 26 — Percentual de matriculas em tempo integral em relagdo as matriculas totais na rede publica -

capitais de maior rede - 2007 e 2022
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PERCENTUAL DE MATRICULAS EM TEMPO INTEGRAL EM
RELACAO AS MATRICULAS TOTAIS NA REDE PUBLICA -
CAPITAIS DE MAIOR REDE - 2007 E 2022
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Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragao: Autor

Grafico 27 — Percentual de matriculas em tempo integral em relagdo as matriculas totais na rede publica -

capitais nordestinas - 2007 e 2022
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Fonte: Censo Escolar — INEP. Elaboragdo: Autor

Embora tenha apresentado uma redugdo proporcional das matriculas em
tempo integral em relacdo as matriculas totais, o municipio de Fortaleza ndo perdeu
posicdes nos rankings em comparacao com as demais capitais. Em relacdo as capitais de
maior rede, Fortaleza ganhou uma posi¢do, saindo da 7* colocagdo em 2007 para a 6*
colocagao em 2022. Em relagdo a regido nordeste, permaneceu na 4* posi¢ao no periodo

analisado.
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Esses dados, analisados de forma conjugada com o perfil de expansdo da rede
a partir de 2014, indicam que Fortaleza superou um modelo inicial de expansdo do acesso
por meio de matriculas em tempo parcial, passando a demonstrar um crescimento
constante de matriculas em tempo integral, diferentemente de outras capitais que
apresentaram uma trajetoria de decréscimo constante. Para finalizar o presente topico,
apresenta-se o comportamento da taxa de atendimento em creche nas capitais, exposto

nos graficos 28 e 29:

Grafico 28 — Taxa de Atendimento em Creche — capitais de maior rede — 2007 e 2022

TAXA DE ATENDIMENTO EM CRECHE - CAPITAIS DE
MAIOR REDE - 2007 E 2022
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Fonte: Censo Escolar — INEP. IBGE. Elaboracao: Autor

Grafico 29 — Taxa de Atendimento em Creche — capitais nordestinas — 2007 ¢ 2022
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TAXA DE ATENDIMENTO EM CRECHE - CAPITAIS
NORDESTINAS- 2007 E 2022
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Fonte: Censo Escolar — INEP. IBGE. Elaboragdo: Autor

A nivel das capitais de maior rede, o municipio de Fortaleza permanece como
0 2° de menor taxa de atendimento, acima somente de Goidnia. Ao se comparar com Belo
Horizonte, que possuia uma taxa de atendimento igual a de Fortaleza, observa-se a capital
mineira vivenciou um crescimento exponencial, chegando a taxa de 51,1% em 2022, ou
seja, dentro da meta do Plano Nacional de Educagdo. No entanto, ¢ importante ressaltar
que as trés capitais de maior taxa de atendimento (Sdo Paulo, Belo Horizonte e Rio de
Janeiro) sdo as que possuem as menores redes publicas em comparacdo ao total de
matriculas. Ou seja, o crescimento dessa taxa, diferentemente do que ocorre em Fortaleza,

tem explicacdo em parte pelo maior acesso privado a creche.

Para ilustrar esse contexto, os dados referentes as capitais nordestinas siao
essenciais. O municipio de Fortaleza passou a ocupar no ano de 2022 o primeiro lugar no
ranking de taxa de atendimento da regido, saindo da 4* posi¢cdo ocupada em 2007. Ou
seja, em uma regido em que as diferencas socioecondmicas sao menores ao s€ comparar
com os municipios da regido sudeste, Fortaleza apresentou resultados melhores no que

tange a taxa de atendimento.
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4. CONCLUSAO

A andlise de um periodo de 16 anos de determinada politica piiblica apresenta
ao mesmo tempo vantagens e desvantagens. Uma das principais vantagens consiste em
buscar identificar padroes de atuacdo estatal que sirvam para afastar, ou confirmar,
analises que se baseiam em situa¢do provisorias. Uma desvantagem patente estd na
impossibilidade de aprofundamento dos diversos dados que sdo coletados ao longo da

analise.

Ao final da pesquisa, pode-se tentar resumir a proposta como um inventario
do acesso a creche em Fortaleza nos ultimos 16 anos. Entende-se que esse ¢ um periodo
historico relevante em razao da instituicio do FUNDEB, mecanismo de vinculagdo de
recursos publicos para a educagcdo que modificou o perfil de funcionamento da rede

publica municipal.

Para fins de consideracdes finais, cumpre resgatar questionamento realizado
no inicio do capitulo 3: Por quais razdes uma das maiores metropoles do Brasil ndo
conseguiu garantir o acesso a creche das criancas que demandam por vagas? Por que o
ritmo de crescimento ndo consegue indicar o cumprimento das metas do PME? Esta
situagdo ¢ similar com a de outros municipios de grande porte? Quais sdo as

particularidades do caso de Fortaleza?

Como ¢ caracteristica comum das pesquisas cientificas, nem todas as
perguntas conseguiram ser respondidas a contento e outras se transformaram em novas
perguntas que podem ser objetos de investigagdes futuras. As razdes pelas quais o
municipio de Fortaleza ainda ndo consegue garantir o direito fundamental a creche de

parcela consideravel de suas criangas sdo complexas.

Em verdade, parece que a resposta ndo pode se resumir a andlise especifica
da politica publica de educagdo infantil, dado que esta se insere em um arcabouco mais
amplo, que ¢ a propria politica publica de educacdo, a qual se insere, por sua vez, no

contexto geral de politicas publicas executadas pelo estado.

De todo modo, da parte que se ocupou a pesquisa de investigar, tem-se que o
municipio de Fortaleza melhorou basicamente todos os seus indicadores relacionados ao
direito a creche nos ultimos 16 anos. Houve uma expansdao do numero de escolas, de
docentes, de turmas, de vagas, de investimentos. A expansao das escolas e das vagas

observou, ainda que de uma forma ndo totalmente ordenada e padronizada, as
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desigualdades entre as regionais da cidade. As regionais de menor IDH-B médio, em
especial as regionais 9 e 5, foram as que mais ganharam matriculas e unidades escolares

que ofertam creche.

Retomando o argumento de que os investimentos em creche provocam
resultados diretos na reducao das desigualdades sociais, pode-se afirmar que a expansao
da rede de creche segue uma tendéncia de forma nas regides mais pobres da cidade, sem
descuidar da necessidade de se sistematizar e deixar mais explicito que esse € um critério

de planejamento e execug¢do da politica.

A criagdo do Registro Unico no ano de 2013, durante a gestdo do Prefeito
Roberto Claudio, pode ser identificada com um marco no planejamento desta politica
publica. Se os dados indicam um aumento da demanda reprimida mesmo com a expansao
da rede, isto somente ¢ possivel pela escolha politica, fundamentada na melhor técnica de
politica publica baseada em evidéncia, de registrar essa demanda. A auséncia de dados,
que ocorria antes de 2013, nao significa que o problema nao existia. Este somente ndo
estava colocado de uma forma que fosse possivel o crivo publico. A informagdo de que o
Registro Unico passou, a partir do ano de 2019, a registrar as demandas por bairro, indica

mais um avango na questao do planejamento.

Por outro lado, observa-se que ainda existem diversas lacunas na produgao de
dados relativos ao acesso a creche em Fortaleza. O monitoramento do acesso a creche
pelas parcelas mais pobres da populagdo em comparacao com as parcelas mais ricas nao
¢ realizado pelo poder publico. Este ¢ um dado essencial na execucgao da politica, pois
garantir a expansdo sem a priorizacdo dos segmentos populacionais de maior

vulnerabilidade econdmica nao se justifica do ponto de vista juridico e de gestao publica.

A questdo da priorizacdo do acesso a creche para a populacdo de maior
vulnerabilidade socioecondmica devera estar na agenda publica para o proximo periodo.
A redugdo de matriculas na rede privada durante a pandemia indica uma verdadeira
migracdo de alunos para a rede publica. E necessario investigar se esta ocorrendo um
processo de exclusdo dos segmentos mais vulnerdveis nessa migracdo, com a
possibilidade de as insuficientes vagas estarem sendo ocupadas por criangas cujas

familias poderiam acessar vagas privadas.

Dentro desta discussdo ainda foi possivel identificar que o modelo de

conveniamento ndo € majoritario no municipio de Fortaleza. De 2007 a 2022, somente
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em um ano as vagas em conveniamento foram superiores as vagas proprias. De 2014 a

2022 as vagas em creches conveniadas t€ém se mantido no patamar de 30%.

Embora se tenham analises da necessidade de supressao do modelo de
conveniamento, ndo parece que o municipio de Fortaleza caminhe para isso. Entende-se,
com base nos dados coletados, que ndo hd nenhuma tendéncia de que o modelo de
conveniamento seja transitorio. Em verdade, o nimero de vagas ofertadas e de convénios

firmados somente cresceu no periodo estudado.

O que se pode defender, com base na literatura consultada e na base normativa
relacionada ao direito a qualidade na creche, € que o modelo de conveniamento seja mais
transparente e que as fiscalizagdes sejam mais regulares. Nao se pode admitir que creches
conveniadas ndo estejam registradas no Censo Escolar ou que funcionem em situagdo de
insalubridade. Este tipo de expediente ¢ violador do direito fundamental a creche de

qualidade.

Sera necessario acompanhar o comportamento da rede nos préximos anos,
considerando que nos ultimos dois anos de analise (2021 e 2021) os indicadores de
investimentos em educagao infantil € em creche apresentaram os maiores valores reais da

série historica.

Se o FUNDEB modificou o perfil da rede de creche municipal, o novo
FUNDEB tem o potencial de induzir ao crescimento da taxa de atendimento em creche
no municipio. Isto porque o novo modelo do fundo reserva parcela dos recursos para o
investimento exclusivo em educacdo infantil e nas chamadas despesas de capital.
Somando a nova roupagem do FUNDEB com os dados demograficos de reducao da
populagdo de 0 a 3 anos, a taxa de atendimento tende a crescer, embora dificilmente as
metas previstas no Plano Nacional de Educacao e no Plano Municipal de Educacio sejam

cumpridas.

Outro dado relevante, que fortalece a necessidade de priorizar o acesso a
creche aos segmentos populacionais de menor renda € o comportamento das matriculas
publicas em relagdo ao total de matriculas em Fortaleza, ao se comparar com outras

capitais.

Diferentemente do que ocorreu em Sado Paulo, em Belo Horizonte e no Rio

de Janeiro, o crescimento da taxa de atendimento em creche em Fortaleza se baseou na
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expansdo da rede publica. Em um contexto no qual a rede privada de Fortaleza tivesse
mantido um ritmo de crescimento como o observado entre 2010 € 2019, certamente a taxa

de atendimento em Fortaleza estaria em um patamar acima do registrado hoje.

Essas sdo algumas das principais constata¢des que foram possiveis a partir da
pesquisa realizada. A aplicagdo da abordagem metodologica Direito e Politica Publicas
(DPP) se mostrou adequada para o objeto de estudo, entendendo que estes resultados
servem para iniciar diversas reflexdes pertinentes sobre a garantia do direito a creche,

bem como pode ser replicada para o estudo de outros entes.

Apesar das naturais limitagdes da pesquisa, entende-se que esta cumpriu com
seu papel de tentar fornecer elementos que ajudem na busca pela resposta do porqué o
municipio de Fortaleza ndo consegue garantir o direito a creche em seu aspecto mais

basico, que ¢ na garantia de vaga.

Em uma apertada sintese, pode-se sugerir que a medida em que a rede publica
foi se expandindo e a demanda reprimida foi sendo registrada, a populagdo passou a
buscar de forma mais sistematica vagas publicas. Nao se pode afirmar simplesmente que
nao houve qualquer alteracdo na politica publica neste periodo. Os indicadores de
investimentos, para citar um exemplo, demonstram o contrario, que a Educacdo Infantil

e a Creche tem ocupado um lugar cada vez maior no orgamento publico do municipio.

Se o ritmo de expansdo ainda se mostra insuficiente, ¢ necessario
compreender as razdes pelas quais a rede privada tem diminuido e se uma parcela
populacional que possui poderio econdmico para acessar a rede privada estd migrando
para a rede publica. Responder a essas questdes pode induzir a um processo de controle
maior durante a realizagcdo das matriculas publicas, que resulte na priorizagao de fato das

vagas para os segmentos populacionais de menor renda.

O proximo periodo parece ser propicio para a expansao da rede publica de
creche, o que, somado com a diminui¢do da populacdo residente de 0 a 3 anos em
Fortaleza, indica um aumento da taxa de atendimento. Se tal contexto vier acompanhado
de uma politica de priorizagdo de vagas por critérios socioecondOmicos, certamente
Fortaleza avangard na democratizacao do acesso a creche e conseguira induzir a redugao

das desigualdades nas regides menos desenvolvidas da cidade.
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