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QUESTAO DE POLITICA PUBLICA:

Como os municipios brasileiros podem reorganizar e aprimorar efetivamente seus sistemas
de creche existentes para lidar melhor com os aspectos multifacetados da vulnerabilidade,
garantindo acesso igualitdrio e a qualidade do cuidado para todas as criangas, especialmente

as mais carentes?e

OBJETIVO DO POLICY BRIEF:

Este policy brief tem como objetivo fornecer orientacdes para que os municipios aprimorem
seus sistemas de creche para alcancar os mais necessitados em seu contexto local. Ele se
concentra na organizacdo da capacidade atual do municipio, aplicando uma compreensdo
multifacetada da vulnerabilidade. Ele reconhece que a efetivacdo dessa organizagdo ndo é
suficiente, por si s6, para resolver o problema social do acesso a creche, e que é essencial
ampliar a disponibilidade e monitorar a qualidade do servico. Entretanto, este policy brief
argumenta que organizar a oferta vigente € um primeiro passo crucial, especialmente quando

se pensa na geracdo atual de criancas.

PRINCIPAIS RECOMENDACOES DE POLITICA PUBLICA:

RELACOES EXTERNAS
1. Abordagem colaborativa:
e Colaborar com outros setores do poder Executivo (p. ex. protecdo social e saude) para
uma andlise abrangente das necessidades locais.
e Estimular parcerias entre os poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio.
2. Troca de experiéncias e compreensdo das necessidades das familias:
e Aprender com outros municipios, especialmente as capitais estaduais, mas considerar as
limitacdes e realidades de seu proprio municipio.
e Entender por que algumas familias ndo procuram creches e adaptar os sistemas para

facilitar o acesso.

1 Este policy brief foi desenvolvido por Laisa Lima, graduada no programa de Mestrado em Politicas PUblicas da Blavatnik School of
Government, Universidade de Oxford, sob a supervisdo de Filipe Recch, como parte de seu projeto de verdo junto ao Lemann
Foundation Programme for the Public Sector. Seu contelddo e suas recomendacdes de politicas refletem discussdes com os
entrevistados, a quem agradecemos pela participagdo, bem como as contribuicdes dos membros da equipe do Lemann
Foundation Programme, Jodo Pedro Caleiro, Lia Pessoa e Anna Petherick. Traducdo de Liz Ribeiro.




Organizac¢do Interna

Estagio 1:
[ ]

Estdgio 2:

Estagio 3:

Estagio 4:

desenvolver um sistema centralizado de matricula

Promover um compartiihamento colaborativo de recursos com os municipios vizinhos.
Garantir sistemas de registro acessiveis, tanto on-line quanto com suporte nas unidades
educacionais.

Definir métodos de alocacdo de unidades com base nas realidades municipais.

incluir uma lista de espera no sistema de matricula

Priorizar o estabelecimento de procedimentos fransparentes e em conformidade com a
legislacdo vigente para acessar as listas de espera.

Incluir observacoes classificatdrias na lista de espera.

Estabelecer prazos realistas para que os responsdveis respondam ds vagas em creches.

desenvolver critérios de priorizacdo
Escolher critérios que reflitam a vulnerabilidade multidimensional local, que possam ser
verificados por meio de documentagdo oficial e que sejam faciimente compreensiveis para a

populacdo.

Categorizar os critérios em dreas relevantes e estabelecer apenas os critérios essenciais.

Listar explicitamente a documentacdo necessdria e especificar o prazo para seu
fornecimento.

Definir um método de classificacdo para os critérios com base em um conceito de
vulnerabilidade, garantindo a acessibilidade publica e conformidade legal.

Implementar medidas comparativas de desempate.

garantir a tfransparéncia e a eficdcia do sistema

Fornecer freinamento para servidores publicos sobre o uso do sistema e orientacdo ao
cidaddo.

Revisar regularmente os critérios de priorizacdo e manter a colaboracdo com as instituicoes
relevantes.

Promover campanhas de conscientizacdo publica em comunidades vulnerdveis sobre a

importé@ncia do comparecimento & creche.




SUMARIO EXECUTIVO

Frequentar uma creche pode desempenhar um papel crucial no desenvolvimento inicial de uma
crianca, moldando tanto as habilidades cognitivas quanto as ndo cognitivas. Sua importéncia é ainda
maior para criangas de familias vulnerdveis, que ndo tém recursos suficientes para o desenvolvimento em
Ccasa e para as quais a participacdo das mdes no mercado de trabalho é necessdria. Essa & uma questdo
mais pendente nos paises em desenvolvimento, e é essencial analisar o contrafactual de criancas que
ndo frequentam creches para avaliar adequadamente a relevancia de uma politica publica para a
questdo. No Brasil, de 11,8 milhdes de criancas de 0 a 3 anos, apenas 37% frequentavam creches em
2019. As desigualdades eram evidentes nas taxas de matricula; 54,3% das criancas entre as 25% familias
mais ricas estavam matriculadas, em comparacdo com apenas 27,8% das 25% familias mais pobres.

Os 5.570 municipios brasileiros séo responsdveis pela oferta de creches. No entanto, a geracdo de
recursos representa um obstdculo significativo, especialmente nos municipios menores que, muitas vezes,
dependem em grande parte de fundos federais, além das limitacdes na capacidade estatal das
secretarias de educacdo. Reconhecendo a importdncia da prestacdo desse servico, o Plano Nacional
de Educacdo brasileiro de 2014 estabeleceu, como parte de seu primeiro objetivo principal, uma meta
especifica para matricular pelo menos 50% das criancas de 0 a 3 anos em creches até 2024. Essa meta
certamente ndo serd atingida no caso de criancas pequenas de familias de classe média e pobres. Um
novo plano nacional deve ser criado em 2024, o mesmo ano das proximas eleicdes municipais,
destacando a importéncia de debater o acesso as creches nesse momento. Atualmente, o Congresso
também estd abordando a questdo por meio de vdrios projetos de lei, aumentando a conscientizagdo
sobre a importdncia de priorizar as criancas mais vulnerdveis.

Ao vincular as literaturas sobre educacdo na primeira infGncia, capacidade estatal e pobreza
multidimensional, este policy brief visa ajudar os municipios a melhorar seus sistemas de oferta de creche,
abordando estrategicamente suas capacidades atuais, entendendo a vulnerabilidade infantil de forma
abrangente e reconhecendo que essa reorganizacdo € um passo inicial fundamental para enfrentar os
desafios de acesso ds creches. Usando uma abordagem qualitativa, foram entrevistadas seis diferentes
secretarias municipais de educacdo, nenhuma delas sendo capital de estado, todas com menos de
500.000 habitantes e, como um grupo, representando todas as cinco regides do pais. Além disso, foi
readlizada uma andlise documental dos critérios de priorizacdo para a matricula em creches em dois
municipios entrevistados e em cinco capitais, escolhidas por sua acessibilidade cos dados e
representacdo regional.

Os resultados destacam a variacdo dos sistemas de matricula nos municipios analisados, indo desde
exemplos sem nenhum sistema de matricula centralizado em vigor até aqueles com um sistema de
matricula implementado com critérios de priorizacdo para as criancas mais vulnerdveis. Nos contextos
menos estruturados, houve problemas de fransparéncia, potencialmente abrindo espaco para influéncia
externa e acesso privilegiado para familias com acesso privilegiado a informagdes. Nos locais onde havia




critérios de priorizacdo, a falta de sistematizacdo impde desafios, levando a possiveis inconsisténcias, e as
barreiras culturais combinadas com a acessibilidade limitada ao sistema podem diminuir sua eficdcia em
alcancar primeiro os mais necessitados.

O estudo também identificou diversas metodologias de sistemas, com variagcdes na forma de ordenar
os critérios, aplicar pontuacdo, usar critérios de desempate e alocar criangcas em unidades educacionais,
destacando as complexidades da implementacdo. Além disso, as diferencas no acesso ds listas de
espera, na comprovacdo de condicdes e no nUmero de critérios revelaram disparidades significativas no
processo de priorizacdo.

O estudo apresenta recomendacdes de politica publica que abrangem as relagcdes externas e a
organizacdo interna desses sistemas. Com relacdo ds relagcdes externas, para que as criangas mais
vulnerdveis tenham acesso a creche, cada secretaria de educacdo deve construir uma abordagem
colaborativa com outros setores do Executivo municipal, especialmente salde e protecdo social, bem
como com o Legislativo e o Judicidrio. Além disso, a troca de experiéncias com outros municipios e o
mapeamento dos motivos pelos quais as familias ndo procuram creches localmente sdo tarefas
essenciais, cujo aprendizado deve permear toda a estrutura da politica publica de creches.

As recomendacdes para a organizacdo interna das secretarias de educacdo foram divididas em

grupos relacionados aos quatro diferentes estdgios do sistema de matricula. Para os que estdo no grupo

do primeiro estdgio, que tém como préximo passo o desenvolvimento de um sistema centralizado, o
estudo enfatiza: (i) a possibilidade de parcerias com municipios geograficamente préximos para construir
um sistema em colaboracdo; (i) a importé@ncia de definir a acessibilidade do sistema e: (iii) o processo de
alocacdo de unidades educacionais para cada matricula.

Para aqueles que estdo no segundo estdgio, que tém como meta a inclusdo de uma lista de espera
no sistema de matricula centralizado previamente existente, as recomendacdes destacam a importéncia
de um gerenciamento acessivel e transparente da lista de espera, seguindo as orientacdes legais.
Também sugerem acrescentar observacdes classificatérias a cada candidato da lista e estabelecer um
prazo realista para que os cuidadores demonstrem interesse na vaga anunciada.

Para aos que estdo no grupo do terceiro estdgio, o estudo propde trés fatores-chave para os critérios
de priorizacdo: eles devem ser compreensiveis, baseados em documentacdo especifica e representar a
vulnerabilidade local. Sugere também a categorizagcdo dos critérios, definindo apenas os critérios
essenciais, organizando os critérios lado a lado com a documentacdo comprobatdéria de cada um deles
e quando comprovd-los, definindo o método de classificacdo com base em um conceito de
vulnerabilidade e estabelecendo critérios de desempate comparativos. Por fim, considerando aqueles
gue est@o no quarto estdgio, o estudo sugere o treinamento de funciondrios publicos e aponta para a
importancia de revisar frequentemente os critérios e promover campanhas sobre a importdncia da
educacdo infantil. Portanto, as recomendacdes devem ser interpretadas considerando o contexto local
do municipio.




1. A IMPORTANCIA DA OFERTA DE CRECHES

E durante os primeiros anos de vida de uma pessoa que ela desenvolve habilidades cognitivas e ndo
cognitivas fundamentais.2 Portanto, o ambiente em que se nasce afeta seu desenvolvimento, especial-
mente devido & natureza da formacdo de habilidades, em que o aprendizado anterior gera aprendizado
posterior.3 Um ambiente que forneca os recursos humanos e materiais necessdrios a uma crianca pode
ter um impacto positivo em sua vida futura, em termos de melhores resultados de aprendizado e menor
tendéncia a comportamentos criminosos.4 As creches podem fornecer subsidios que incentivam o
desenvolvimento das criancas, causando um impacto maior, especialmente quando se trata de familias

vulnerdveis que ndo dispdem de recursos suficientes para estimular esse desenvolvimento em casa.

No entanto, hd um debate sobre o melhor ano para uma crianca deixar a casa da familia e entrar
no sistema de ensino. Alguns pesquisadores mostram um impacto positivo no desenvolvimento da crianca
qguando ela entra em um sistema de creche depois dos seis meses de idade, mas antes de completar um
ano de idade. Como resultado, elas séo mais persistentes e independentes, com mais facilidade verbal
do que as criancas que entram no sistema mais tarde.5 No entanto, isso estd intimamente ligado &
qualidade do servico de creche, que é dificil de definir, mas pode ser brevemente entendido como um
servico que oferece ndo apenas cuidados simples, mas também estimulo educacional, preparando as
criancas para a escola.é Além disso, é fundamental entender o contrafactual real dessa politica publica,”
ou seja, quais cuidados a crianca receberia se ndo houvesse nenhuma oferta de creche pelo Estado. E
indispensdvel fazer essa andlise ao observar os paises em desenvolvimento, j& que a oferta de creches

pode atuar como um fator de protecdo em contextos empobrecidoss.

Além do impacto geralmente positivo sobre o desenvolvimento infantil, a oferta de creches também
pode ter um impacto positivo sobre toda a familia, especialmente ao ampliar a inclusGo da mde no
mercado de trabalho. Essa relacdo depende de diferentes aspectos. A natureza do trabalho da mae

pode influenciar sua disponibilidade para ficar com o filho, e o nivel atual de participacdo feminina na

2 Heckman, J. J., & Masterov, D. V. (2007). The Productivity Argument for Investing in Young Children. Review of Agricultural
Economics, 29(3), 446-493. http://www.jstor.org/stable/4624854. p.487

3 lbid., p.476

4lbid., p.481

5 Andersson, B.-E. (1989). Effects of Public Day-Care: A Longitudinal Study. Child Development, 60(4), 857-866.
https://doi.org/10.2307/1131027. p. 863 and 864

¢ Ibid., p. 858

7 Jef L. Leroy, Paola Gadsden & Maite Guijarro (2012) The impact of childcare programmes on child health, nutrition and
development in developing countries: a systematic review, Journal of Development Effectiveness, 4:3, 472-496, DOI:
10.1080/19439342.2011.639457. P. 493

8 Margaret O'Brien Caughy, DiPietro, J. A., & Strobino, D. M. (1994). Day-Care Participation as a Protective Factor in the Cognitive
Development of Low-Income Children. Child Development, 65(2), 457-471. https://doi.org/10.2307/11313%96
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https://doi.org/10.2307/1131396

forca de trabalho local pode influenciar a oferta e os custos da creche.? Também é essencial considerar
aspectos culturais e histéricos, como a ideia de diviséo de género no trabalho, em que aresponsabilidade

principal de cuidar da crianga recai predominantemente sobre a made.1°

Apesar de algum progresso nessas dreas nas Ultimas décadas, a disparidade de participacdo no
trabalho entre mulheres e homens continua relevante: em 2018, 606 milhdes de mulheres em idade de
trabalhar em todo o mundo ndo estavam disponiveis para trabalhar ou ndo procuravam trabalho devido
aresponsabilidades de cuidado, enquanto apenas 41 milhdées de homens estavam na mesma situacdo. !
A elaboracdo de politicas publicas de educacdo infantil que considerem o mercado de trabalho
materno, observando as horas de servico e os diferentes tipos de servico pode aumentar o emprego das
mulheres!2, Além disso, essa inclusdo pode melhorar a produtividade das empresas, reduzir os custos de

desgaste dos funciondrios, aumentar a diversidade no mercado? e beneficiar toda a sociedade.

2. O CONTEXTO BRASILEIRO

2.1. A ESTRUTURA LEGAL

O Brasil deu um passo significativo com a Constituicdo Federal de 1988, que estabeleceu que o
Estado deve oferecer creche para criancas de 0 a 3 anos, mesmo que ndo seja um nivel educacional
obrigatdrio. Esse periodo de educacdo, juntamente com a pré-escola (criancas de quatro e cinco anos),
compreende a etapa inicial do processo educacional denominado primeira inféncia. Conforme o artigo
211 da Constituicdo, a provisdo desse nivel educacional é de responsabilidade principal dos municipios

num regime de colaboracdo que deve existir entre os governos federal, estadual e municipal.

A importéncia da educacdo na primeira infancia tem sido cada vez mais reconhecida no debate
publico, especialmente apds a aprovacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescentel em 1990, da Lei

de Diretrizes Bdsicas da Educacdo’® em 1996 e do Marco Legal da Primeira Inféncia'¢ aprovado em 2016.

? Halim, D., Perova, E., & Reynolds, S. (2023). Childcare and mothers’ labor market outcomes in lower-and middle-income countries.
The World Bank Research Observer, 38(1), 73-114.

10 |bid.

" International Labour Office (2018a) Care work and care jobs for the future of decent work. Geneva: ILO

12 Halim, D., Perova, E., & Reynolds, S. (2023). Childcare and mothers’ labor market outcomes in lower-and middle-income countries.
The World Bank Research Observer, 38(1), 73-114.P. 18

13 Devercelli, A. E., & Beaton-Day, F. (2020). Better Jobs and Brighter Futures. P. 17

14 Brasil. (1990). Lei n® 8069 de 13 de julho de 1990. Estatuto da Crianca e do Adolescente. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8069.htm

15 Brasil. (1996). Lei n° 9394 de 20 de dezembro de 1996. Lei de Diretrizes da Educagdo Bdsica. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I19394.htm

16 Brasil. (2016). Lei n°® 13.257 de 08 de marco de 2016. Marco Legal da Educacdo Infantil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2016/Iei/113257.htm
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Essas leis regulamentam a responsabilidade do governo de oferecer creches publicas e o direito da

crianca de ter acesso a elas.

Essa crescente relevancia estd refletida no atual Plano Nacional de Educacdo brasileiro, criado em

2014. Uma de suas primeiras metas é matricular pelo menos 50% das criancas de 0 a 3 anos em creches até

2024. Apesar de um aumento considerdvel nos Ultimos anos, estamos longe de atingir essa meta. E urgente

avancar nas melhorias da politica publica de creches agora, aproveitando o fato de que um novo plano

nacional deverd ser criado em 2024 e que as eleicdes municipais serdo realizadas no mesmo ano.

2.2. CRIANCAS BRASILEIRAS E SUAS FAMILIAS

Em 2019, havia 11,8 milhdes de criangas brasileiras entre 0 e 3 anos'?, e apenas 37% delas
frequentavam uma creche’®. Somente 15,8% das criancas dessa idade viviam em dreas rurais, indicando
qgue a demanda por creches estd concentrada principalmente nas dreas urbanas!?. O acesso a esse
servico no Brasil € desigual em vdrios aspectos. Entre os 25% mais ricos da populacdo, 54,3% tém filhos
maftriculados em creches; entre os 25% mais pobres, apenas 27,8% estdio matriculados0. A frequéncia ds
creches também variou por regidio, com a regido Norte tendo a menor taxa de 18,7% e aregido Sul com
a maior taxa de 44% de criancas matriculadas em uma creche?!. E um desafio comparar essas taxas
internacionalmente, pois elas podem estar distorcidas em alguns paises devido, por exemplo, & extensdo
da licenca parental em lugares como a Esténia e a Noruega?2. Portanto, € essencial observar porgue as

criancas ndo estdo frequentando a creche e o que a substitui.

De acordo com dados de 2017 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)23, entre os pais
de criancas de 0 a 1 ano de idade, 11,4% apontaram a auséncia de creches em suas proximidades ou
disseram que suas localizacdes eram muito distantes. De forma similar, 16,5% dos pais de criancas de 2 a
3 anos enfrentaram o mesmo desafio. Outro fator preocupante foi a falta de vagas nas creches existentes,
citada por 9,7% dos pais com filhos de 0 a 1 ano e 18,2% daqueles com filhos de 2 a 3 anos. Por fim, 64,1%

dos pais de criancas de 0 a 1 ano e 53% dos pais de criancas de 2 a 3 anos disseram que seus filhos ndo

17 hitps://www.fmcsv.org.br/pt-BR/biblioteca/publicacao-indice-necessidade-creche-2022/. P. 14

18 Todos Pela Educacdo e Moderna. Anudrio Brasileiro da Educagdo Bdsica 2021. Disponivel em:
https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2021/07/Anuario 21final.pdf. P. 33

19 Fundacdo Maria Cecilia Souto Vidigal (2021). INC - indice de Creche 2018 - 2020 e estimativas de frequéncia: insumos para a
focalizacdo de politicas publicas. Disponivel em: https://www.fmcsv.org.br/pt-BR/biblioteca/publicacao-indice-
necessidadecreche-2022/. p. 14

20 Todos Pela Educacdo e Moderna. Anudrio Brasileiro da Educacgdo Bdsica 2021. Disponivel em:
https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2021/07/Anuario 21final.pdf. P. 24

21 |bid., p. 33

22 Ofsted. International perspectives on early years. Disponivel em:
https://www.gov.uk/government/publications/internationalperspectives-on-early-years

23 IBGE (2018), Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilios Continua: Educacdo 2017. Disponivel em:
https://biblioteca.ibge.gov.br/visudlizacao/livros/livi01576 informativo.pdf. P. 6
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frequentavam a creche porque ndo queriam, revelando uma falta de importéncia atribuida pela

populacdo d educacdo na primeira infancia.

Em um pais em desenvolvimento, onde mais de 70 milhdes de pessoas vivem abaixo da linha da
pobreza, com menos de US$ 6,85 per capita por dia,?4 essa falta de provisdo pode ter um impacto
negativo terrivel. Em familias vulneraveis, € comum que os irm&os mais velhos realizem tarefas como cuidar
do mais novo quando ndo hd um adulto disponivel para fazé-lo25, o que também pode afetar o
desenvolvimento da crianca peguena devido & falta de estimulo adequado. Em 2019, 7% do trabalho
infantil registrado no Brasil estava relacionado a cuidados e trabalho doméstico, o equivalente a quase
86.000 pessoas com idade entre 5 e 17 anos.26 Desse total, 85% eram meninas e 62% eram meninas

negras,?” mostrando que as disparidades de género e raca também devem ser consideradas.

Quando ndo hd um irmdo mais velho ou outro apoio da comunidade, um dos pais precisa ficar em
casa para cuidar da crianca e, devido a circunsténcias estruturais relacionadas & discriminacdo de

género, geralmente é a mde que fazisso. Em 2015, entre 179 paises analisados, o Brasil ficou em 77° lugar

no indice de Mdaes, calculado com base em cinco indicadores: salde materna, bem-estar das criancas,

status educacional, status econdmico e status politico.28

As mulheres brasileiras tém, em geral, menor participacdo na forca de trabalho do que seus colegas
homens. Em 2022, a taxa de participacdo delas era de 53,6%, enquanto entre os homens era de 73,3%,
uma diferenca maior do que a média dos paises de renda média-alta.?? A probabilidade relativa de estar
inativa em vez de empregada no setor formal € 162,7% maior para as mulheres com um bebé, tudo mais
constante.30 Essa situacdo € agravada pelo fato de que, entre 2012 e 2022, o niUmero de domicilios
brasileiros com maes solteiras cresceu 17,8%, e 0% desse efeito foi devido ao aumento de mades solteiras

negras, um numero que cresceu de 5,4 milhdes para 6,9 milhdes nesse periodo.3!

24 Instituto Jones dos Santos Neves (2023). Dez milhdes sairam da pobreza no Brasil em 2022. Disponivel em:
https://ijsn.es.gov.br/noticias/dez-milhoes-sairam-da-pobreza-no-brasil-em-2022

25 Burton, L. (2007). Childhood adultification in economically disadvantaged families: A conceptual model. Family Relations, 56, 329-
345.

26 Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS). Nota Informativa n°3/2023. Secretaria
Nacional de Cuidados e Familia (SNCF). Trabalho Infantil e Politicas de Cuidado. P.7

27 |bid.

28 Save the Children (2015). The Urban Disadvantage: state of the world’s mother 2015. Disponivel em:
https://resourcecentre.savethechildren.net/document/state-worlds-mothers-2015-urban-disadvantage/

29 The World Bank. Gender Data Portal: Brazil. Disponivel em: https://genderdata.worldbank.org/countries/brazil

30 Lima, I. F. M., Vaz, D. V., & Gongalves, S. L. (2022). Penalidade pela maternidade no mercado de trabalho brasileiro. Anais, 1-27.
Disponivel em: http://www.abep.org.br/publicacoes/index.php/anais/article /view/3739

31 DIEESE (2023). As dificuldades das mulheres chefes de familia no mercado de trabalho. SGo Paulo, Brasil. Disponivel em:
https://www.dieese.org.br/boletimespecial/2023/mulheres2023.pdf
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https://genderdata.worldbank.org/countries/brazil
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2.3. CONHECENDO A DEMANDA

Considerando que a creche ndo é um nivel educacional obrigatdrio no Brasil, hd trés maneiras de
observar e categorizar sua demanda: Demanda Potencial, Demanda Manifesta Ndo Atendida e

Demanda Real Ndo Atendida.

As familias que desejam matricular seus filhos em uma creche e ndo puderam fazé-lo devido a
diversas barreiras, desde a falta de vagas até a distdncia das unidades de ensino, compdem a Demanda
Potencial.32 Quando as familias se candidatam a uma vaga nas creches municipais, mas acabam na lista
de espera, dada a capacidade limitada do servico, elas também fazem parte da Demanda Manifesta
Ndo Atendida.33 Por fim, a Demanda Real Ndo Atendida abrange a Demanda Manifesta Nao Atendida
mais as familias que nem sequer tentam matricular seus filhos por ndo saberem que tém o direito de fazé-
lo ou por ndo acreditarem que conseguiriam uma vaga.3# Esses diferentes conceitos nos ajudam a
entender melhor a complexidade de cada municipio, diferenciando, por exemplo, as situagcdes em que
um municipio encerra sua lista de espera de creches (Demanda Manifesta) e quando estd atendendo a

todas as criancas cujas familias querem se matricular (Demanda Real).

Maria Cecilia Souto Vidigal, uma fundacgdo brasileira que desde 2007 desenvolve projetos voltados

para a educacdo infantil, criou o indice de Necessidade de Creche (INC) para analisar melhor a

demanda real de creches atendida e ndo atendidas3s. Esse indice visa identificar as criancas mais
vulnerdveis que precisam de creche nas dreas urbanas do Brasil. Ele considera todas as criangas brasileiras
entre 0 e 3 anos, inclusive as matriculadas em creches, e analisa quem tem mais necessidade com base
em um conjunto de critérios de vulnerabilidade. Para classificar uma crianca como vulnerdvel, ela deve
estar incluida em, pelo menos, um dos seguintes grupos: a) ser de familias abaixo da linha da pobreza; b)
ser de familias monoparentais; ou c) ter cuidadores primdrios economicamente ativos ou que seriam
economicamente ativos se houvesse uma creche disponivel e que demonstrem necessidade. Com base
nesses critérios, 42,4% das criancas que vivem nas dreas urbanas do Brasil sdo consideradas vulnerdveis e,

portanto, tém uma necessidade premente de acesso a servicos de creche.

Em uma perspectiva mais ampla, o UNICEF analisou a pobreza de criangas e adolescentes brasileiros,
considerando pessoas com idade entre 0 e 17 anos, em uma perspectiva multidimensional. Foram

considerados no estudo indices relacionados d nutricdo, renda, educacdo, frabalho infantil, habitacdo,

32 Fundagdo Maria Cecilia Souto Vidigal (2020). Desafios do acesso & creche no Brasil Subsidios para o debate. p. 28

33 |bid., p. 46

34 |bid., p. 46

35 Fundagdo Maria Cecilia Souto Vidigal (2021). INC - indice de Creche 2018 - 2020 e estimativas de frequéncia: insumos para a
focalizacdo de politicas publicas. Disponivel em: https://www.fmcsv.org.br/pt-BR/biblioteca/publicacao-indice-
necessidadecreche-2022/
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dgua, saneamento e informagdo, indo além do conceito de pobreza monetdria e reconhecendo que a
vulnerabilidade é composta por uma inter-relacdo entre diferentes formas de privacdo e exclusdo. Os
resultados mostraram que 32 milhdes de criangcas e adolescentes, 63,1% da populacdo nessa idade,

estavam sofrendo com a privacdo de um ou mais fatores.36

3. DESAFIOS DA OFERTA DE CRECHES

O sistema federal brasileiro tem 5.570 municipios, todos com independéncia constitucional, politica e
econdmica do nivel federal.3” Em 2018, quase metade do PIB brasileiro foi gerado por 71 municipios,
apenas 1,3% do total, e as capitais dos estados sozinhas representaram 31,8% do PIB.38 Essa concentracdo
do PIB, embora em declinio desde o inicio da andlise em 2002, ainda revela as diferentes realidades
municipais no Brasil. A geracdo de recursos é especialmente dificil, j& que quase metade dos municipios
tem 10.000 habitantes ou menos.3? Em 2019, 70% dos municipios dependiam de mais de 80% de recursos
externos para financiar seus servicos, especialmente de transferéncias feitas pelo governo federal.40 Esses
municipios sdo responsdveis por um total de 22 milhdes de matriculas de alunos em todos os niveis de
ensino, representando 61,7% de todos os alunos das escolas publicas brasileiras e metade do niumero total

de alunos da educacdo bdsica.#!

A educacdo é financiada por diversos recursos: saldo liquido do Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educacdo Bdsica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo4? (Fundeb);
recursos do Saldrio-Educacdo43; transferéncias do Ministério da Educacdo; e receita prépria gerada pelos
impostos arrecadados44. O Fundeb tem um papel essencial na reducdo das desigualdades entre os

municipios, uma vez que opera por meio de 27 fundos contdbeis, um para cada estado, constituidos com

3¢ UNICEF, Brasil (2023). As Mdltiplas Dimensdes da Pobreza. P.1 e 5 Disponivel em:

https://www.unicef.org/brazil/media/2267 6/file/multiplas-dimensoes-da-pobreza-na-infancia-e-na-adolescencia-no-brasil.pdf
37 Brasil. (1988). ConstituicGo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:

https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Artigo 18.

38 Agéncia IBGE Noticias (2020). Quase metade do PIB do pais estava concentrado em 71 municipios em 2018. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/29729-quase-metade-do-pib-do-
paisestava-concentrado-em-71-municipios-em-2018

39 Agéncia IBGE Noticias (2023). De 2010 a 2022, populacdo brasileira cresce 6,5% e chega a 203,1 milhdes. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/37237-de-2010-a-2022-
populacaobrasileira-cresce-6-5-e-chega-a-203-1-milhoes

4 Folha de Sdo Paulo (2019). 70% dos municipios dependem em mais de 80% de verbas externas. Disponivel em:
http://temas.folha.uol.com.br/remf/ranking-de-eficiencia-dos-municipios-folha/70-dos-municipios-dependem-em-mais-de-80-
deverbas-externas.shtml

41 Todos Pela Educacdo (2020) Educacdo J&: Municipios. Disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br/iniciativa-
educacaoja/educacao-ja-agenda-para-municipios/ p. 10

42 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bdsica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo

43 Saldrio-Educacdo: imposto recolhido pelas empresas vinculadas & Seguridade Social no Brasil, sendo redistribuido entfre a Unido,
os Estados e os Municipios.

44 Todos Pela Educacdo (2020) Educacgdo J&: Municipios. Disponivel em: https://todospelaeducacao.org.br/iniciativa-
educacaoja/educacao-ja-agenda-para-municipios/ P. 11
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recursos do estado e de seus municipios e redistribuidos conforme o niUmero de alunos matriculados na
rede municipal de ensino.45 Desde 2007, a oferta de creches foi incluida na distribuicdo dos recursos do
Fundeb? e, em 2015, para 9 de cada 10 municipios brasileiros, os recursos do Fundeb representaram mais
da metade de seus investimentos em educacdo.4’ Para uma comparacdo internacional, vale ressaltar
que, em 2016, o gasto médio anual por crianca matriculada na educacdo infantil e no ensino

fundamental nos municipios brasileiros foi menos da metade da média nos paises da OCDE#,

No entanto, os desafios financeiros ndo abrangem todas as dificuldades que os municipios
comumente enfrentam. Ao conceituar a capacidade estatal como uma combinacdo de habilidades
para implementar politicas publicas, atingir metas estabelecidas, exercer poder relacional e ter uma
burocracia qualificada4?, podemos analisar melhor as limitacdes enfrentadas pelos municipios brasileiros.
Em 2018, apenas 43,2% dos secretdrios municipais de educacdo tinham controle sobre o orcamento da
educacdo, que, na maioria dos casos (43,7%), estd sob a responsabilidade do prefeito,5° ilustrando a
importéncia da politica na educacdo local. Além disso, em muitos municipios, a maioria dos funciondrios
publicos da secretaria de educacdo é recrutada nas escolas e ndo tem experiéncia anterior com

atividades de gestdo.5!

Somando-se a esse cendrio, em 2022, o Supremo Tribunal Federal julgou um caso’2 com repercussdo

geral®? reforcando que o acesso d educacdo infantil, incluindo creches de 0 a 3 anos, poderia ser exigido

por meio de agodes judiciais individuais para o governo, que é obrigado a oferecé-lo. Essa decisdo coloca

45 |bid, p. 12

46 Nexo. (2022.) O julgamento que pode levar ao retrocesso do direito & creche. Disponivel em:
https://www.nexojornal.com.br/ensaio/2022/09/20/O-julgamento-que-pode-levar-ao-retrocesso-do-direito-%C3%A0-creche

47 Todos Pela Educacdo e Moderna (2020) Anudrio Brasileiro da Educacdo Bdsica 2020. Disponivel em:
https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2020/10/Anuario-Brasileiro-Educacao-Basica-2020-
weboutubro.pdf p. 125

48 Todos Pela Educacdo e Moderna (2021). Anudrio Brasileiro da Educagdo Bdsica 2021. Disponivel em:
https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2021/07/Anuario 21final.pdf. P. 122

4 Centeno, M., Kohli, A., & Yashar, D. (2017). Unpacking States in the Developing World: Capacity, Performance, and Politics. In D.
Mistree (Author) & M. Centeno, A. Kohli, & D. Yashar (Eds.), States in the Developing World (pp. 1-32). Cambridge: Cambridge
University Press. P. 6

50 Todos Pela Educacdo e Moderna (2020) Anudrio Brasileiro da Educacdo Bdsica 2020. Disponivel em:
https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2020/10/Anuario-Brasileiro-Educacao-Basica-2020-
weboutubro.pdf. P. 28

51 SEGATTO, C. I.; EUCLYDES, F. M. .; ABRUCIO, F. Capacidades estatais e seus efeitos nas Politicas Municipais de Educacdo.
Cadernos Gestdo PUblica e Cidadania, S&o Paulo, v. 26, n. 84, 2021. DOI: 10.12660/cgpc.v26n84.81938. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article/view/81938. P. 16 e 17

52 Supremo Tribunal Federal Noticias. (2022). Supremo decide que oferta de creche e pré-escola é obrigacdo do poder publico.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp2idConteudo=494613&ori=1

53 STF. Tema 548: Dever estatal de assegurar o atendimento em creche e pré-escola as criancas de zero a 5 (cinco) anos de idade.
Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp2incidente=5085176&numeroProcesso=1008166&clas
seProcesso=RE&numeroTema=548



https://www.nexojornal.com.br/ensaio/2022/09/20/O-julgamento-que-pode-levar-ao-retrocesso-do-direito-%C3%A0-creche
https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2020/10/Anuario-Brasileiro-Educacao-Basica-2020-weboutubro.pdf
https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2020/10/Anuario-Brasileiro-Educacao-Basica-2020-weboutubro.pdf
https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2021/07/Anuario_21final.pdf
https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2020/10/Anuario-Brasileiro-Educacao-Basica-2020-weboutubro.pdf
https://todospelaeducacao.org.br/wordpress/wp-content/uploads/2020/10/Anuario-Brasileiro-Educacao-Basica-2020-weboutubro.pdf
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/cgpc/article/view/81938
https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=494613&ori=1
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=5085176&numeroProcesso=1008166&classeProcesso=RE&numeroTema=548
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=5085176&numeroProcesso=1008166&classeProcesso=RE&numeroTema=548

mais pressdo sobre os municipios, uma vez que, mesmo antes dessa decisdo, a maioria dos casos de

educacdo que chegavam ao Judicidrio j& era sobre vagas em creches.54

Muitas familias buscam ajuda judicial, indo ao Ministério PUblicoss ou a Defensoria PUblica do Estadosé,
instituicbes que, entre suas diversas funcdes, podem processar o governo local, vinculando-o &
responsabilidade de respeitar os direitos constitucionais da populacdo. As familias que acessam o
Judicidrio e tém um resultado positivo em seu processo podem matricular seu filho antes de todos os outros

em uma lista de espera.

H& vdrios projetos de lei no Congresso Nacional que tratam da necessidade de priorizar o acesso a
creches. O Senado’” aprovou recentemente um projeto de lei que obriga todos os municipios a promover
um levantamento ativo e publicar a demanda real por vagas na educacdo infantil para criancas de até
trés anos, vinculando essa demanda aos critérios de priorizacdo para o recebimento de recursos federais.
No caso de a demanda ser maior do que a oferta, o projeto de lei estabelece que o municipio deverd
definir critérios de priorizacdo de acesso relacionados ao contexto local, incluindo a situacdo
socioecondmica da familia e a condicdo de monoparentalidade. Esse projeto de lei estd indo para a

Cdamara dos Deputados para ser votado.

Outro projeto de lei apresentado recentemente na Cdmara dos Deputados®® visa padronizar os
critérios de priorizacdo para os municipios, incluindo criancas separadas de suas familias; aquelas que
ndo tém pai nem made no registro civil; aquelas cujas mdes estdo matriculadas no sistema de educagdo
publica; aquelas cujas mdes podem provar que est@o empregadas; e criancas que vivem em
comunidades socialmente vulnerdveis. No entanto, hd muitos desafios para que os municipios

implementem efetivamente melhorias em sua politica de creches.

4. METODOLOGIA

A investigacdo da oferta de creches no Brasil representa um grande desafio devido & complexidade

da sua natureza. Assim, para restringir o estudo, foram realizadas conversas com representantes da

54 Gotti, A. PROJETO 914BRZ1009.2 CNE/UNESCO. A Qualidade Social da Educacdo Brasileira nos Referenciais de Compromisso do
Plano e do Sistema Nacional de Educacgdo.

55 Ministério PUblico

56 Defensoria PUblica

57 Radio Senado (2023). Senado aprova levantamento de vagas na educacdo para criangas de até trés anos.
https://www12.senado.leg.br/radio/1/noticia/2023/09/05/senado-aprova-levantamento-de-vagas-na-educacao-para-criancas-
de-ate-tres-anos

58 Agéncia Camara de Noticias (2023). Projeto estabelece critérios para priorizacdo de vagas em creches puUblicas. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/975793-projeto-estabelece-criterios-para-priorizacao-de-vagas-em-creches-publicas/
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Fundacdo Brasileira Maria Cecilia Souto Vidigal, do Projeto Qualificacdo Direta em Primeira Inféncia (FGV
CEIPE), da Fundacdo Lemann e com um professor da Universidade Federal do ABC (SGo Paulo, Brasil).
Apds definir o foco no processo de matricula com critérios de priorizacdo, o estudo incorporou uma
abordagem qualitativa, contatando 12 secretarias de educagdo de municipios urbanos. Desse grupo,
um subconjunto de seis secretarias foi enfrevistado, garantindo a representacdo de cada uma das cinco

regides do Brasil.

Visando compreender contextos mais préximos do perfil médio dos mais de 5.000 municipios
brasileiros, nenhum dos seis municipios entrevistados era capital de estado, e todos tinham entre 49.000 e
412.000 habitantes. Essas entrevistas foram semiestruturadas, o que foi fundamental para capturar
percepcodes diferenciadas e conhecimento prdtico. Foram entrevistadas nove pessoas: dois secretdrios
municipais de educacdo, um secretdrio executivo municipal de educacdo, quatro funciondrios pUblicos
que trabalham no setor pedagdgico e dois no setor de matriculas. Os municipios foram escolhidos por
meio de uma troca de percepcdes com pesquisadores e tfrabalhadores de organizagcdes ndo
governamentais brasileiras que tinham um relacionamento com o setor de educacdo dos governos

municipais.

Complementando esses dados primdrios, a metodologia englobou uma andlise documental dos
critérios de priorizacdo nos dois municipios entrevistados que os tinham em vigor e em outras cinco
capitais estaduais. A decisdo de analisar os critérios dessas capitais ocorreu pelo fato de os dados terem
maior acessibilidade publica, mas a representacdo das cinco regides brasileiras foi mantida. Essa andlise
se concentrou em discernir padrdes, discrepéncias e estratégias eficazes. Os nomes dos municipios
entrevistados e analisados ndo foram divulgados devido & sensibilidade do tema e ao fato de o estudo
ter como objetivo explorar a realidade geral dos municipios brasileiros em termos de oferta de creches,

em vez de realizar estudos de caso especificos.

5.RESULTADOS

As entrevistas revelaram a importéncia de, ao promover a agenda de critérios de priorizacdo
localmente, observar primeiro o sistema de matricula. Devido & sua falta de clareza, um sistema de
matricula descentralizado pode impor altos custos as familias, especialmente dquelas de origem
desfavorecida, que geralmente tém menos conhecimento objetivo’?. Portanto, uma estrutura de critérios

de priorizacdo para a lista de espera de creches sé pode ser eficaz se for implementada em um sistema

59 Inter-American Development Bank. (2021). Centralized Student Assignment Systems: Implementation Guide]. Disponivel em:
https://publications.iadb.org/es/sistemas-centralizados-de-asignacion-escolar-guia-de-implementacion
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de matricula transparente e acessivel. Considerando isso, os resultados estdo divididos em sistemas de

matricula e critérios de priorizacdo.

5.1 SISTEMAS DE MATRICULA

Em quase todos os municipios entrevistados, havia uma demanda manifestada maior do que a
oferta, com excecdo de um municipio que, apds comecar a receber criangcas em tempo parcial, alegou
ter mais vagas disponiveis no periodo da manhd do que a demanda. No entanto, a forma de processar
essa demanda variou entre eles, impactando o avanco dos critérios de priorizacdo na politica publica
local. Com base nas entrevistas, os sistemas municipais de matricula foram categorizados em quatro

estdgios.

Tabela 1. Categorizagdo do Sistema de matricula

Estagio Sistema de Matricula Possiveis efeitos adversos Préximo passo Barreiras primdrias

Longas filas de espera presenciais;
Mesma crianca em listas de espera
de unidades diferentes;

Falta de transparéncia;
Possibilidade de influéncia externa;
Priorizar indiretamente familias com
informacgdes privilegiadas.

Falta de recursos;
Interesses politicos;

Desenvolver um sistema

Descentralizado .
cenftralizado

Falta de transparéncia;
Possibilidade de influéncia externa;
Priorizar indiretamente familias com
informacdes privilegiadas.

Incluir uma lista de
espera no sistema.

Centralizado; sem lista

Interesses politicos.
de espera para creche

Interesses politicos;
Definigdo da
metodologia.

Centralizado; com lista
de espera; sem critérios
de priorizacdo

Desenvolver critérios de
priorizacdo.

Priorizar indiretamente familias com
informacgdes privilegiadas.

Interesses politicos;
Pressdo judicial;

Centralizado; com lista
de espera; com critérios
de priorizacdo

Dificultar o acesso & creche devido
Aa complexidade do sistema.

Garantir a transparéncia
e eficdcia do sistema.

Familias vulnerdveis que
ndo priorizam a
educacdo na primeira

infncia.

No contexto do Estégio 1, que abrange um municipio entrevistado, o controle sobre as matriculas das
criancas é feito pelas unidades educacionais, e ndo pela secretaria municipal de educacdo. Essa
descentralizacdo pode dificultar o acesso das familias que ndo podem esperar pessoalmente nas
unidades por muito tempo para conseguir uma vaga. Esse municipio apontou que, quando o servico de
creche era de periodo integral, a demanda era muito maior do que a oferta, de modo que os pais as
vezes precisavam dormir por dois ou trés dias em frente a uma unidade de creche. Além disso, a mesma

crianca poderia estar na lista de espera de diferentes unidades, contando mais de uma vez no total de




criancas que aguardam uma vaga e diminuindo a eficdcia do servico publico, uma vez que o setor
administrativo pode entrar em contato com os responsdveis cuja crianca j& poderia estar frequentando
outra unidade. O mesmo municipio apontou que os diretores das unidades eram responsdveis por
conversar entre si para organizar suas listas de espera separadas e realocar as criangas. Isso aponta para

uma organizacdo mais subjetiva, que pode exigir mais tfempo e esforco.

Além disso, a falta de transparéncia sobre como as alocacdes sdo feitas cria um espaco para
influéncia externa. Portanto, a préoxima etapa para aprimorar o sistema seria desenvolver um sistema
centralizado que poderia enfrentar barreiras como a falta de recursos, dada a necessidade de
desenvolvimento tecnolégico do sistema e a importéncia de treinar os funciondrios publicos sobre como
usd-lo. Além disso, o apoio politico poderia ser um obstdculo, j& que as colocacdes em creches podem
ser uma poderosa moeda de troca para alguns politicos locais. Portanto, esse sistema pode beneficiar
indiretamente as familias com informacodes privilegiadas sobre os detalhes do processo, excluindo as mais

vulnerdveis.

Com relacdo ao Estagio 2, que incluiu dois municipios entrevistados, a auséncia de uma organizacdo
de lista de espera no sistema de matricula centralizado existente impede que o cuidador saiba sua
posicdo na fila. Nesse estdgio, cada unidade tem sua propria lista de espera, o que dificulta a andlise da
demanda real do municipio, além da demanda atendida. Assim, o possivel tratamento subjetivo da lista
de espera e a dependéncia da disposicdo dos diretores das unidades de ensino para gerencid-la podem
levar a problemas semelhantes aos dos municipios do estdgio 1. Deve-se observar que, nesse estdgio, um
municipio tinha seu préprio sistema e outro municipio, consideravelmente menor, tinha um sistema em

conjunto com outros trés municipios, todos agregados no sistema estadual de matriculas.

Outra diferenca entre os municipios com um sistema centralizado (municipios do estdgio 2 ao estdgio

4) é como a alocacdo da unidade serd feita para cada crianca. Nas entrevistas, um municipio (estagio

3) mencionou que o cuidador escolhe um setor do municipio que contém vdrias unidades e a crianca
poderia ser alocada em qualquer unidade dessa drea, enquanto em outro municipio (estdgio 4), o
cuidador poderia escolher duas unidades de ensino em todo o0 municipio para se candidatar, em ordem

de preferéncia, e em outro (estdgio 4), ele poderia escolher trés unidades.

No Estdgio 3, por outro lado, o municipio j& tem uma lista de espera dentro do sistema centralizado,
mas por ordem de chegada. Um desafio levantado nas entrevistas, relacionado & eficiéncia da lista de
espera centralizada, é o prazo para as familias responderem quando convocadas para uma vaga. Um

municipio (estdgio 4) escolheu um prazo de trés dias e decidiu alterd-lo recentemente para cinco,




enquanto outro (estdgio 4) manteve o prazo de trés dias, mas demonstrou flexibilidade geral no caso de

a familia manifestar interesse, mas ndo ter todos os documentos no dia solicitado.

A auséncia de critérios de priorizacdo para os municipios no estdgio 3 pode ter o objetivo de
universalizar o servico, promovendo aideia de fratamento igualitdrio entre todos na comunidade. O Unico
municipio nesse estdgio apontou que a criacdo de critérios de priorizacdo ndo foi levantada quando da
organizacdo do sistema, pressupondo uma idealizacdo de acesso igudlitdrio a todos. Outro municipio
entrevistado (estdgio 2), quando questionado sobre a priorizacdo, disse que a tinha quando a oferta de
creche era de responsabilidade do setor de protecdo social, mas na educacdo era diferente, pois, acima
de tudo, a creche é importante para o desenvolvimento da crianca. No entanto, deve-se ressaltar que
as condicdes sociais impostas as criancas lhes ddo diferentes oportunidades na vida, e é vital observar

que fratar as criancas da mesma forma nem sempre € a melhor opcdo para a equidade, especialmente

no contexto de falta de recursos. E fundamental atender &s criancas mais vulnerdveis da geracdo atual,

e o principal obstdculo para isso € a definicdo de uma metodologia.

Dois municipios entrevistados foram classificados como Estdgio 4, enfrentando desafios de eficdcia
dos critérios de priorizacdo. Um problema comum é a continuacdo do alto indice de litigio individual por
uma vaga em creche, em que a crianga fura a fila por determinacgdo judicial, ndo respeitando o sistema
de priorizacdo. Ambos os municipios do estégio 4 e um do estdgio 3 destacaram a importdncia de as
instituicdes relacionadas ao Judicidrio, como o Ministério PUblico ou a Defensoria PUblica do Estado,
estarem mais atentas as dificuldades municipais, porque as familias que frequentemente chegam aos
seus servicos ndo sdo as mais vulnerdveis. Um desses municipios disse que dependia da frequéncia, muitas
vezes instdvel, das creches para poder encaixar todas as criangas na sala de aula e atender & demanda

judicial.

Essa alta judicializacdo foi apontada por metade dos municipios entrevistados como uma das razdes
para os municipios mudarem sua oferta de creche em hordrio integral para um sistema parcial, no quall
a crianca s6 frequenta a creche durante a manhd ou a tarde. Com essa mudanca, o governo local visa
a atender d demanda legal sem aumentar drasticamente seus investimentos. Além de impactar
potencialmente a qualidade do servico, essa mudanca também pode ndo atender as necessidades da
familia, tendo em vista o hordrio de frabalho do cuidador, como no exemplo de trés municipios que

relataram ter maior demanda para o turno da tarde.

Com relacdo a pressdo de uma rdpida expansdo das especialmente creches, todos os municipios
entrevistados expressaram preocupacdo em manter a qualidade do servico, sendo que trés deles usaram

a expressdo "uma creche ndo é um depdsito de criangas”, o que significa que ela deve, principalmente,




proporcionar desenvolvimento educacional. Além disso, considerando a complexidade de estabelecer
critérios de priorizacdo sob medida, o municipio deve revisd-los continuamente, monitorar seus resultados
e adaptd-los a novos contextos quando necessdrio. Deve-se dar atencdo especial & acessibilidade do
sistema, uma vez que sua complexidade com critérios e pontuacdes especificos pode dificultar o acesso

aos mais necessitados.

Além disso, para que o sistema seja eficaz, é necessdria uma mudanca cultural, aumentando a
conscientizacdo sobre a importancia da educacdo infantil, conforme apontado por um municipio no
estdgio 4 e outro no 1, ao falar sobre a percepcdo de que a creche ndo é apenas o cuidado com a
crianca, mas também o primeiro passo para o sistema educacional, essencial para o desenvolvimento
da crianca. O apoio politico é fundamental, e um municipio (estdgio 4) destacou esse fato ao mencionar

a lideranca crucial do prefeito.

5.2. CRITERIOS DE PRIORIZACAQO: CONSIDERANDO A URGENCIA DOS MAIS VULNERAVEIS

A organizacdo de um sistema centralizado é essencial para promover a transparéncia e a eficiéncia
na prestacdo de servicos de creche, mas o critério de priorizacdo é o mecanismo que permitird que o
governo local aplique seus recursos no segmento da populagcdo que mais precisa desse atendimento. O
objetivo aqui ndo é impedir o acesso geral ao servico ou limitar a acdo do Estado, mas sim, em um
contexto de desigualdade e recursos escassos, entender que algumas familias tém mais urgéncia do que
outras. No entanto, o desenvolvimento desses critérios € um processo desafiador, e € fundamental analisar

profundamente o contexto local e as limitacdes da burocracia.

Nos sete municipios em que foram analisados os documentos que orientam o processo de inscricdo,
foram encontrados 38 critérios diferentes, mostrando uma disposicdo geral para entender a
vulnerabilidade de forma multidimensional. Os critérios foram divididos entre aqueles relacionados ao
cuidador e & crianca. Usando as abordagens de pobreza infantil do UNICEF e de vulnerabilidade do INC
de Maria Cecilia Souto Vidigal, os critérios encontrados em pelo menos um dos sete municipios foram

categorizados da seguinte forma:




Tabela 2. Categorizagdo dos critérios de priorizagao

Sujeito/
Categoria

Critérios de vulnerabilidade (INC/MCSV)

Fora de qualquer estrutura

Moradia

Saude

Renda

Ocupagdo

Estrutura familiar

Seguranca

Idade

QOutros

= O U » U—-—c 0

- Risco nutricional;
- Doenga crénica;

-Dependéncia em
drogas;

- Pessoas com
deficiéncia;

- Comprovagdo
de renda abaixo
de um
determinado
valor;

- Contemplado
por um programa
de protegdo
social local ou
federal;

- *Renda per

capita mais baixa.

- Trabalhando;

- Desempregado;
- Trabalhador da
educagdo;

- Trabalhador
domeéstico

- Trabalhador com
turno especifico;

- Matriculado
numa unidade
educacional.

- Familia
monoparental;

- Sem familia na
cidade.

- Ordem
protetiva;

- Vitima de
violéncia
doméstica.

- Mae
menor de
18 anos;

- Maior de
60 anos;

- Menor
de 18
anos;

- Endereco no bairro
da escola ou nas
adjacéncias;

- Preso ou ex-detento
nos Ultimos anos;

- Endereco no
municipio;

- *Residéncia
proxima & escola.

-Em
situagdo
derua

- Risco nutricional;
- Doenga crénica;

- Pessoa com
deficiéncia;

- Orfao;

- Sob protecdo
de um
guardido.

- Ordem
protetiva;

- Vitima de
violéncia
doméstica.

- Migrante;

- Sob cuidado
institucional;

- **Quilombola;

- Mais de um ano na
lista de espera;

- Irma(o) na mesma
escola;

- Matriculado em
outra unidade
educacional
municipal.

DESEMPATE

- Cuidador com a
menor renda

- Familia com
mais criangas

- Mais pessoas
menores de 18
anos vivendo
na mesma casa

- Filho
mais
velho

- Mae
menor de
18 anos

- Mae
mais nova

- Mais tempo na lista
de espera;

- Irmd&(o) na mesma
escola;

- Sorteio publico.

* Elementos tipicos de comparacdo entre classificacoes.
** 4 As comunidades quilombolas sdo grupos étnicos — predominantemente constituidos pela populacdo negra rural
ou urbana -, que se autodefinem a partir das relacées especificas com a terra, o parentesco, o territério, a

ancestralidade, as tradicdes e praticas culturais proprias.’¢0

Foram observados trés elementos da estrutura do UNICEF: Moradia, Nufricdo (aqui na categoria

Saude) e Renda. Os outros cinco elementos, Educacdo e Trabalho Infanti, Agua, Saneamento e

Informacdo, ndo foram identificados em nenhum municipio. Considerando a idade da crianca para o
acolhimento, a educacdo infantil, o trabalho e a informacdo ndo seriam critérios vidveis, sendo

considerados pelo UNICEF a partir dos cinco anos.

60 Brasil. (2020). Ministério do Desenvolvimento Agrdrio. Quilombolas. Disponivel em: https://www.gov.br/incra/pt-
br/assuntos/governanca-fundiaria/quilombolas
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Entretanto, elementos como dgua e saneamento poderiam ser relevantes em alguns contextos. O
INC também considerou a Renda como uma categoria para classificar a vulnerabilidade, mas
acrescentou o frabalho do cuidador (aqui na categoria Ocupacdo) e as familias monoparentais (aqui
na categoria Estrutura Familiar). Ao menos uma de suas trés categorias foi observada nos documentos de
pelo menos um municipio estudado. Em todos esses enquadramentos, a Unica categoria observada em

todos os municipios foi Renda, embora houvesse variacdo na forma de analisd-la.

Além disso, havia outros aspectos ndo cobertos por essas estruturas. Esses critérios servem como
exemplos ilustrativos, mas o escopo dos possiveis critérios € ilimitado. Os dois municipios entrevistados,
analisados anteriormente nesta secdo, destacaram a importdncia de observar as experiéncias de outros
municipios para definir seus préprios critérios, sendo que um deles apontou que usou os critérios
desenvolvidos pela capital de seu estado como ponto de partida, e agora os estdo redefinindo de

acordo com sua realidade local.

Na maioria dos casos, os critérios eram geralmente publicados em um documento publico sem
nenhuma estrutura especifica, o que dificulta a compreensdo da populacdo-alvo quando muitos fatores
sdo apontados como prioritdrios. Além disso, isso pode levar a criacdo ndo intencional de critérios
diferentes para as mesmas circunstancias. Por exemplo, criar um critério sobre ter uma renda abaixo de
um determinado limite e outro critério sobre a participacdo em um programa de protecdo social que

esteja relacionado a ter a mesma renda estabelecida no critério anterior.

Outro efeito possivel € a criacdo de critérios contraditdrios, como observado em um municipio onde
o responsdvel desempregado e o empregado recebiam pontuacdes. Houve também uma falta de
especificacdo sobre como as familias deveriam comprovar suas condicdes, uma abertura que poderia
promover uma incerteza generalizada. Esse € um ponto crucial, pois, por um lado, confiar solenemente
em uma declaracdo informal de um cuidador em relacdo a uma circunsténcia especifica poderia levar
a inconsisténcias e prejudicar a eficdcia do sistema. Por outro lado, exigir documentos dificeis de obter
sem oferecer qualquer apoio poderia inadvertidamente excluir as familias mais marginalizadas do servico

de creche, reduzindo o impacto da politica.

A forma de ordenar cada critério também é uma etapa delicada. Em um municipio, havia apenas
uma ordem de situacdes prioritdrias, sem estabelecer pontuacdes. Ainda assim, na maioria dos

municipios, foram observados sistemas de pontuacdo, em que cada critério somava uma pontuacdo

para calcular o nivel de vulnerabilidade da crianca. Em alguns casos, a pontuacdo de cada critério ndo

era divulgada, diminuindo a transparéncia do sistema e deixando as familias com uma compreensdo

incompleta de sua posicdo na lista de espera. Com relacdo ds medidas de desempate, houve casos em




gue ndo foram infroduzidos critérios de desempate e, em outras situacdes, houve possivel confusdo entre
os critérios de desempate e os critérios de priorizacdo, colocando um elemento tipico de comparacdo
entre classificacdes como mero critério de priorizacdo, como menor renda per capita e residéncia mais
préxima da escola. Além disso, houve um caso de sorteio puUblico como critério de desempate, o que

pode ser mais prético em algumas situacdes, mas rompe a légica de priorizar os mais necessitados.

Também houve casos em que diferentes processos de matricula foram implementados para criancas
em circunsténcias especificas. Por exemplo, a existéncia de matricula obrigatéria sem qualquer cdiculo
de priorizacdo para criancas exploradas como pedintes e em instituicoes de acolhimento, ou a existéncia
de diferentes pontuacdes para criancas com e sem deficiéncias. Também houve momentos diferentes
no que diz respeito & comprovacdo das condicionalidades. Em alguns casos, o responsdvel deve
comprovd-las durante o registro no sistema, o que pode ocorrer em uma ou duas etapas, sendo a primeira
uma declaracdo on-line e a segunda pessoalmente, mas ainda antes da matricula. Em outros casos, a
comprovacdo sé é exigida no momento da inscricdo. Por fim, houve contextos em que o responsdvel

deve comprovar as condicionalidades duas vezes, durante o registro e novamente durante a matricula.

Vdrios formatos foram empregados para a acessibilidade da lista de espera. Em dois casos, a lista de
espera foi divulgada com todos os nomes das criancas. Por outro lado, em outro municipio, o responsdvel
visualizava sua prépria posicdio on-line ao lado apenas das letras iniciais das outras criancas listadas.
Houve também casos em que o cuidador sé podia acessar sua propria posicdo on-line e outros em que
somente as unidades educacionais tinham acesso a ela, de modo que as pessoas precisavam perguntar

aos trabalhadores da unidade.

Com relagcdo ao nUmero de critérios de priorizacdo, percebe-se uma grande disparidade: o

municipio com menos critérios estabeleceu quatro fatores, enquanto o municipio com mais critérios tinha

25. Um municipio entrevistado tinha 19 critérios e comentou sobre a necessidade de revisd-los, pois alguns

eram dificeis de comprovar.

A variedade dos sistemas estudados expde como o sistema de priorizacdo e a definicdo de critérios
devem se alinhar ao contexto local, impossibilitando a definicdo de uma estrutura universal que se aplique
perfeitamente a todos os municipios. No entanto, seguir algumas regras bdsicas pode ajudar a alcancar

efetivamente o alinhamento local.




6. RECOMENDACOES DE POLITICA PUBLICA

Considerando a revisdo da literatura e a andlise dos contextos dos municipios brasileiros, este

documento apresenta recomendacdes de politica publica relacionadas & organizacdo da oferta de

servicos de creche, entendida como o primeiro passo para melhorar a prestacdo de servicos como um

todo. Essas recomendacdes abrangem duas dreas: relacdes externas e organizacdo interna.

6.1 RELACOES EXTERNAS

A oferta de creches deve ser entendida como uma politica publica intersetorial liderada

pelo setor educacional em colaboracdo com diferentes dreas de especializacdo. Cuidar de

como o departamento de educacdo se relaciona com outras instituicdes € fundamental para

a implementacdo de uma politica publica de qualidade que atinja primeiro as criangcas mais

vulnerdaveis. Nessa drea, ha trés recomendacoes:

e Abordagem colaborativa com:

O

O

Outros setores do Executivo: para readlizar uma andlise abrangente das

necessidades urgentes da comunidade local, € imperativo que o departamento
de educacdo entre em contato com outros setores do governo, especialmente
aqgueles que abrangem a protecdo social e a saude. Esforcos colaborativos sdo
cruciais, pois o departamento de educacdo sozinho ndo tem as ferramentas
necessarias para identificar as familias mais vulneraveis.

O Legislativo: o envolvimento do Legislativo municipal também € essencial devido
a sua proximidade com as comunidades locais e seu poder de mobilizar
mudancas culturais sobre a importdncia de priorizar essas vagas.

O Judicidrio: deve-se dar atencdo especial das instituicdes relacionadas ao
Judicidrio, mudando seu foco de casos individuais para uma parceria para o

aprimoramento de politicas publicas.

O(a) prefeito(a) deve estar profundamente envolvido(a) no contato com os poderes

Legislativo e Judicidrio, liderando o caminho nessas parcerias. Isso € de importdncia crucial para

0s municipios com seu sistema de matricula no estégio 1, mas esse € um processo continuo que,




se interrompido, pode criar barreiras para os resultados significativos que o sistema interno

poderia promover.

Trocar experiéncias com outros municipios: observar a capital do estado pode ser uma

oportunidade rica de obter insights e praticas recomendadas, dada a probabilidade de
contextos semelhantes e a proximidade politica.

Entender as razdes pelas quais algumas familias ndo procuram creches e criar um sistema

que facilite seu acesso: se a alta mobilidade das familias for um grande problema, o

desenvolvimento de um sistema de transferéncia fdcil pode ser um bom foco inicial de
politica publica; se a falta de conscientizacdo sobre a importé@ncia desse nivel
educacional para o desenvolvimento da crianca para o desenvolvimento da crianca for
o maior problema, a criagcdo de uma campanha publica sobre o assunto pode ser mais
interessante; se o servico de creche de meio periodo ndo estiver atendendo &s
necessidades das familias, € fundamental pensar na possibilidade de ter um servico em

tempo integral.

6.2 ORGANIZACAO INTERNA

As recomendacoes relacionadas a organizacdo interna do deparfamento de educacdo

estdo agrupadas conforme os estdgios do sistema de matricula e seus proximos pPassos para

melhorar o sistema.

a. Estagio 1 - Desenvolver um sistema centralizado.

Comunicar-se com as prefeituras proximas em caso de falta de recursos para criar o

sistema: criar parcerias com elas pode ser uma boa maneira de implementar a politica.

Determinar o acesso go sistema de registro: € importante que os cuidadores consigam

preencher o sistema on-line, pois isso pode reduzir a carga de trabalho de alguns
profissionais da educacdo. No entanto, também é importante permitir que os
responsdveis das criancas encontrem apoio nas unidades educacionais para preencher
o formuldrio, tornando-o mais acessivel.

Andlisar a realidade municipal para definir como as unidades serdo alocadas para cada

matricula: isso pode ser organizado em diferentes niveis de liberdade de escolha para o




cuidador. Uma boa estratégia para municipios pequenos pode ser o cuidador escolher
uma ou mais unidades preferenciais dentro do municipio. Em municipios maiores, uma
abordagem melhor poderia ser permitir que o cuidador selecione uma drea especifica
que englobe algumas unidades, com a possibilidade de ser alocado em qualquer uma
delas. Enfretanto, considerando as dificuldades de transporte, especialmente em
municipios com menos recursos, o departamento pode optar por definir para quais

unidades a crianca serd considerada de acordo com seu endereco residencial.

b. Estagio 2 - Incluir uma lista de espera no sistema de inscrigdo.

Focar na acessibilidade: o objetivo de uma lista de espera € oferecer um procedimento
transparente e imparcial para o acesso a creche. Portanto, sua acessibilidade publica é
vital para atingir seu objetivo, devendo ser definida segundo a orientacdo legal, com
atencdo 4 Lei Geral de Protecdo de Dados ¢’ e ao Estatuto da Crianca e do
Adolescente.62 A centralizacdo de seu acesso por meio de unidades de ensino também
poderia sobrecarregar os servidores com atividades que poderiam ser evitadas. Também
é fundamental pensar em como as unidades acessardo essa lista, uma vez que é
fundamental que os gestores das unidades de educacdo infantil entendam a dindmica

da lista.

Observacdes classificatdrias: € importante que essa lista contenha informagcdes como a
desisténcia da familia, matricula em outra unidade, crianca priorizada por motivos legais
e outras possiveis consideracdes que podem comprometer a confianca do publico se
ndo forem expostas.

Estabelecer um prazo redlista para gue os responsdveis aceitem ou recusem d vaga nd

creche: definir o que é considerado como uma manifestacdo de interesse da familia na
vaga para garanti-la para eles. Familias mais vulnerdveis podem levar mais tempo para
enfrar em contato com o departamento educacional com todos os documentos

solicitados. Por isso, cinco dias foram considerados um prazo razodvel, segundo as

61 Brasil. (2018). Lei n® 13709 de 14 de agosto de 2018. Lei de Prote¢cdo de Dados. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/Iei/113709.htm

62 Brasil. (1990). Lei n° 8069 de 13 de julho de 1990. Estatuto da Crianca e do Adolescente. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/I8069.htm
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enfrevistas. Mais do que isso poderia ser uma barreira para o devido andamento da lista

de esperaq.

c. Estagio 3 - Desenvolver critérios de priorizagdo.

Escolher critérios com trés atributos principais: (i) Refletir as criangas mais vulnerdveis em

uma perspectiva local multidimensional; (i) VerificGvel por meio de documentacdo de
orgdos estatais relevantes; (iii) Faciimente compreensivel para a populacdo local.

Categorizar os critérios em dreas: estruturar a lista em categorias como vida profissional

do cuidador, situacdo econdmica da familia e seguranca da crianga pode ajudar a
entender quem a politica publica estd realmente alcancando e se uma pessoa estd
recebendo uma pontuacdo mais de uma vez pela mesma circunstncia ou se duas
circunstdncias opostas estdo sendo consideradas para pontuacdo.

Estabelecer apenas critérios essenciais: o uso de muitos critérios pode ser dificil de

gerenciar e diminuiria a eficiéncia do sistema, mas usar menos um numero menor de
critérios poderia limitar a perspectiva multidimensional da vulnerabilidade, o que tforna o
equilibrio essencial. Uma boa opc¢do poderia ser comegar com critérios de renda, a Unica
categoria observada em todos os municipios analisados, e depois desenvolver o sistema
para uma perspectiva multidimensional fundamentada na realidade local.

Listar a documentacdo para comprovar cada critério e o momento para comprova-lo:

use o engajamento colaborativo para refinar o processo de validacdo, identificando os
métodos mais vidveis. Cuidado para ndo solicitar a mesma documentacdo em
momentos diferentes, gerando sobrecarga para as familias e para os servidores publicos.

Definir 0o método de classificacdo de critérios com base em um conceito de

vulnerabilidade: colocar os critérios em ordem de importdncia tem uma percepcdo de

vulnerabilidade mais restrita, enquanto o método de pontuacdo soma diferentes
elementos. De qualquer forma, as etapas para essa classificacdo devem ser publicas e
acessiveis, atentando para a Lei Geral de Protecdo de Dados e o Estatuto da Crianca e
do Adolescente, como dito anteriormente, ndo compartiihando publicamente dados
pessoais de outros individuos e seguindo orientacdes do setor juridico da secretaria de
educacdo. No caso do uso de pontuacdes, outro aspecto critico € definir se haverd um

fator que alterard todas as pontuacdes de cada critério. No entanto, essa decisdo deve




ser cuidadosa e baseada na urgéncia local, pois pode tornar o sistema mais complexo,
possivelmente afetando a compreensdo do publico.

Criar uma medida comparativa de desempate: os desempates ndo adicionam

pontuacdes, mas determinam a prioridade entre criancas igualmente posicionadas na

mesma unidade educacional.

d. Estagio 4 - Garantir a transparéncia e a eficacia do sistema

Fornecer treinamento aos funciondrios publicos para que entendam o sistema e orientem

os cidaddos.

Revisar os critérios de priorizacdo quando necessdrio, promovendo a colaboracdo
continua com outras instituicoes.

Promover campanhas publicas, especialmente nas comunidades mais vulnerdaveis, sobre

a importéncia da frequéncia a creche.

7. CONCLUSAO

Os 5.570 municipios do Brasil vivem realidades variadas, portanto, € fundamental analisar o contexto
local para definir quais sdo as principais questdes a serem abordadas. Para priorizar as criongas mais
vulnerdveis em um contexto de recursos escassos, um municipio deve estabelecer critérios eficazes de
priorizacdo, mas isso ndo é possivel sem um sistema de matricula centralizado e transparente que

contenha uma lista de espera.

Além disso, o sistema ndo terd o impacto esperado se ndo for construido em conjunto com outras
instituicoes, especialmente as relacionadas ao Judicidrio. A questdo da oferta de creches ndo serd
resolvida simplesmente com as recomendacdes listadas aqui, e a expansdo dos servicos e a atencdo a
qualidade sdo essenciais. Entretanto, priorizar as vagas j& disponiveis pelo municipio € uma politica
urgente para a geracdo atual de criancas, e este policy brief visa iniciar um debate sobre o que significa
esse processo, indicando as precaucdes que os municipios devem tomar com base nas experiéncias

observadas.
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