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RESUMO: O objetivo deste artigo € investigar em que medida os processos
estruturais podem servir ou ndo como uma alternativa para concretizar o direito ao
acesso as vagas em creches publicas no municipio do Recife/PE, previsto nas metas
1.A e 1.B. do Plano Municipal de Educagdo do Recife. Desenvolve-se uma pesquisa
empirica-qualitativa, por meio de estudo de caso. Para isso, elabora-se,
inicialmente, uma revisdo bibliografica mediante textos sobre litigios estruturais e
processos estruturais. Em seguida, realiza-se uma pesquisa empirica, com
abordagem exploratoria-descritiva, a partir de dados disponibilizados pelo IBGE e
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pelo INEP relacionados ao nimero de matriculas em creches publicas e a taxa de
escolaridade no periodo de 2016 a 2019. Conclui-se que 0 nao acesso as vagas em
creches publicas estd atrelado a um déficit de vagas em creches no Brasil, problema
estrutural tanto no Recife quanto em outros Estados brasileiros; e que os processos
estruturais sdo mecanismos que podem mitigar os efeitos desse déficit, bem como
auxiliar na efetividade do direito a ele interligado.

PALAVRAS-CHAVES: creches publicas; direito a educagdo; educacdo infantil;
politicas publicas; processos estruturais.

ABSTRACT: This article seeks to investigate if structural injunctions can be an
alternative way of providing the right to education in public day-care in Recife/PE,
established in goals 1.A. and 1.B. of the Municipal Education Plan of Recife. Thus,
empirical-qualitative research is developed. Initially, a literature review was
performed through texts regarding structural injunctions. Then, empirical research,
with an exploratory-descriptive approach, was also developed towards data shared
by IBGE and INEP concerning the number of enrollments in public day-care centers
and the schooling rate, between 2016 and 2019. It is concluded that the non-access
to public day-care centres is connected with the deficit of vacancies in public day-
care in Brazil, which is a structural problem (both in Recife and in other Brazilian
States). It is also concluded that structural injunctions are mechanisms that can
mitigate the effects of this deficit and help in the effectiveness of the right to
education in public day-cares.

KEYWORDS: public day-care centres; right to education; early childhood education;
public policy; Structural injunctions.

INTRODUCAO

No Brasil, observa-se o problema de individuos da faixa etdria de 0 (zero) a 3
(trés) anos de idade que nao tém acesso ao atendimento em creches publicas, o que,
conforme a lei vigente, é dever do Estado.

Na literatura, encontram-se argumentos de que esse é¢ um dos problemas que
atingem a primeira etapa educacional bdsica no pais* mais dificeis de serem
superados. Ha posicionamentos que indicam que sua complexidade demanda um
conjunto de estratégias a fim de que ele seja superado, uma vez que o problema
afeta o Estado em seus varios niveis federativos (GOTTI, XIMENES, 2018;
NASSAR, 2020).

Dentro desse contexto, este artigo busca investigar em que medida os processos
estruturais podem servir ou nao como uma alternativa para concretizar o direito ao

4 Nesse sentido, ver trabalhos de: (SILVA; STRANG, 2020; SILVA; LIMA, 2020; MARTINS et. al,
2021; COLL XIMENES, 2021; FERNANDES, 2021).
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acesso as vagas em creches publicas no municipio do Recife/PE, previsto nas metas
1.A e 1.B. do Plano Municipal de Educagao do Recife.

Para isso, desenvolve-se uma pesquisa empirica-qualitativa, fazendo uso do
método de estudo de caso.

Inicialmente, faz-se uma revisao bibliografica por meio de teses, dissertagoes,
artigos cientificos, livros e capitulos de livros, sobre litigios e processos estruturais,
de modo a delinear seu conceito, suas caracteristicas e a razao pela qual este tipo
de processo coletivo pode ser interessante na protecao de direitos fundamentais.

Em seguida, realiza-se uma pesquisa empirica, com abordagem exploratdria-
descritiva, a partir de dados estatisticos disponibilizados pelo IGBE e pelo INEP,
relacionados ao nimero de matriculas em creches ptblicas e a taxa de escolaridade
no periodo de 2016 a 2019, na mesma localidade®, para conhecer o panorama ou
retrato do acesso de vagas em creches no municipio do Recife. Escolhe-se esse caso
como componente da pesquisa empirica porque ele possibilita o0 dimensionamento
da demanda e da oferta de vagas em creches publicas mediante dados coletados
com base no periodo de 3 (anos) anos de expansao de oferta de vagas em creches
no municipio do Recife: 2016 a 2019°. Essa pesquisa consiste no levantamento de
dados para o Municipio do Recife/PE, por meio das bases de dados das seguintes
entidades: IBGE (Censo Demografico de 2010), INEP (Censo Escolar 2015-2019 7-8 )
e Ministério da Satude (DATASUS 2016-2019). Tal levantamento permitiu a coleta
dos dados referentes ao: numero populacional de pessoas de 0 a 3 anos de idade

5 Para tornar o estudo viavel dentro do tempo disponivel e dos recursos operacionais aos quais os
autores, atualmente, tém acesso, realizou-se um recorte para restringir a analise do estudo ao
municipio de Recife/PE e, especificamente, ao contexto do acesso em vagas nas creches ptblicas
nesse local.

¢ Destaca-se, ainda, que os dados ndo sao uniformes em razao das discrepancias existentes nas
pesquisas desenvolvidas por esses organismos (como a unidade investigada —no INEP, investiga-
se a matricula dos alunos nas escolas e, no IBGE, as pessoas no domicilio) e o tempo de coleta
destinado a cada uma delas (KAPPEL, 2001, 2008; ROSEMBERG, 1999; ROSEMBERG; ARTES,
2012). Ainda assim, é possivel considerar os dados de ambas as pesquisas, uma vez que este artigo
nao busca dimensionar a demanda por vagas em creches no municipio do Recife por meio de
caracteristicas especificamente demograficas (como domicilio, cor e idade) ou socioecondmicas
(arranjo familiar e renda, por exemplo)

7 E necessario mencionar, também, que nao foi possivel localizar, por meio do Censo Escolar
(correspondentes aos anos de 2015 a 2019) e do Portal da Transparéncia da Prefeitura do Recife,
os dados referentes ao numero de vagas disponiveis no municipio do Recife/PE entre 2015 e 2019.
Para suprir a auséncia dos dados referentes ao nimero de vagas disponiveis (leia-se ofertadas pelo
municipio) em creches, solicitou-se um Pedido de Acesso a Informacdo (PAI) — mediante Lei
pertinente, a Secretaria Municipal de Educacao (SME-REC).

8 A data inicial justifica-se por se dar exatamente um ano apds o Plano Decenal Educacional Federal
(2014 a 2024) — por meio da Lei N° 13.005, de 25 de junho de 2014 — de modo que se entende ser o
marco para as estratégias governamentais educacionais no pais. A data final tem por justificativa
a trajetoria de tais estratégias, sobremaneira no ambito desse municipio.
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residentes no municipio em questao’; nimero de creches publicas e privadas em
funcionamento, por dependéncia administrativa, no municipio em questdo, no
periodo indicado; nimero de matriculas nesses estabelecimentos, por dependéncia
administrativa, durante o mesmo periodo'.

A partir da coleta dos dados empiricos, chegou-se ao numero de: a) residentes
no municipio em questao cuja faixa etdria abrange pessoas de 0 (zero) a 3 (trés) anos
de idade; b) creches em funcionamento nos anos letivos de 2016 a 2019; vagas em
creches publicas disponiveis entre 2016, 2017 e 2019 para as pessoas de tal faixa
etaria; c) nimero de matriculas em creches publicas municipais, entre os mesmos
anos.

O material coletado a partir da pesquisa empirica foi planilhado!! e, em seguida,
submetido a metodologia qualitativa de estudo de caso, porque essa é uma
ferramenta de pesquisa empirica adequada a analisar o caso a partir do confronto
entre a teoria sobre como o0s processos estruturais funcionam e as particularidades
do caso (isto é, o contexto do acesso as vagas em creches no municipio do Recife no
periodo indicado) (YIN, 2005; BAUER; GASKELL, 2002).

Quanto a estrutura, o artigo é dividido em cinco partes. Inicialmente, discute-se
o conceito e as caracteristicas dos “processos estruturais”’. Em seguida, aborda-se a
educacao infantil como direito basico e fundamental, bem como apresenta-se as
metas, diretrizes e objetivos para essa etapa educacional, previstas no Plano
Nacional de Educacgao e no Plano Municipal de Educac¢do do Recife. A terceira parte
analisa, por meio de uma pesquisa descritiva, o acesso as vagas em creches no
municipio do Recife, entre 2016 e 2019, a fim de identificar se este caracteriza-se ou
nao enquanto um problema estrutural. Em seguida, estuda-se as medidas judiciais
e extrajudiciais existentes para solucionar o caso do déficit de vagas em creches
publicas no municipio de Recife. Por fim, discute-se como os processos estruturais
podem proteger o direito ao acesso as vagas em creches a partir de um caso pratico
das Creches no Municipio de Sao Paulo.

2. O QUE E UM PROCESSO ESTRUTURAL?

A Constituicao Federal de 1988 assumiu compromissos maximizadores ao
estabelecer, em seu texto, uma ampla gama de direitos fundamentais. A realidade
social na qual a Carta Magna foi inserida, entretanto, minou consideravelmente o
seu projeto normativo, criando uma enorme lacuna entre o “dever ser” e a pratica,

9 E necessario mencionar que nao foi possivel coletar dados estatisticos atualizados referente ao
numero populacional do municipio em andlise nos anos de 2015 a 2020, porque esses dados ainda
nao foram divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Para suprir essa
auséncia de dados, recorreu-se a estimativa de estudo populacional por municipio e idade, da base
de dados DATASUS, do Ministério da Saude (2000-2021).

10 Entretanto, é importante destacar que as varidveis escolhidas (nimero de matriculas e niimero de
creches em funcionamento por dependéncia administrativa) oferecem apenas um panorama ou
um retrato do acesso de vagas em creches no municipio do Recife.

11 Tais dados estdo inseridos em Graficos e Tabelas dispostas neste artigo cientifico.
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de modo que a violagao de direitos fundamentais, inclusive os sociais, continuaram
a ser frequentes, mesmo depois de suas ambiciosas aspiragoes (FRANCA;
NOBREGA, 2022, p. 106).

Além disso, no Brasil, os direitos sociais parecem ser protegidos de forma
contraintuitiva, beneficiando aqueles que possuem melhores condi¢oes financeiras
e culturais em detrimento das camadas mais vulneraveis da populagao. Isso ocorre,
dentre outros motivos, pela forma como os tribunais protegem esses direitos: por
meio de ac¢Oes individuais ao invés de acdes coletivas ou agdes coletivas estruturais
(FRANCA; NOBREGA, 2022, p.106).

A protecao de direitos sociais por meio de a¢des individuais, muitas vezes, s6
piora os problemas ja existentes, pois: a) nao resolve sua fonte, mas tao somente
suas consequéncias; b) beneficia os individuos de forma seletiva, pouco (ou nada)
fazendo por aqueles que realmente precisam; c) agrava problemas ja existentes em
politicas publicas, comprometendo a qualidade do servigo publico (por exemplo:
criangas que sao matriculadas, por determinacao judicial de juizes diferentes, em
uma escola ou creche que nao tem estrutura fisica para recebé-los, sem professores
e/ou pedagogos suficientes para cuidar delas ou que sequer possua orgamento para
oferecer merenda para todos).

Os processos estruturais, por sua vez, sao um tipo de processo coletivo que, em
geral: 1) buscam efetivar direitos fundamentais que vém sendo violados de forma
sistémica e reiterada; 2) envolvem litigios complexos e marcados pela policentria,
com uma clara imbricacdo de interesses, relacionados e dependentes entre si (e
muitas vezes antagonicos); 3) possuem uma causa complexa, que, em geral, nao
pode ser atribuida a um tnico agente em especifico; 4) procuram nao sé compensar
erros do passado, como também prevenir que esses erros e suas consequéncias se
perpetuem no futuro; 5) prolongam-se no tempo e, consequentemente, nao se
encerram com a sentencga; 6) demandam um envolvimento do juiz com o direito em
causa, uma vez que este precisard monitorar as medidas estruturais que serao
implementadas.

Desse modo, eles asseguram o direito fundamental de acesso a justica no que
concerne a litigios complexos, policéntricos e de interesse publico, identificados,
comumente, como “litigios estruturais”?-1% .

12 Apesar de nem todo litigio estrutural ser, necessariamente, de interesse publico, a grande maioria
deles é.

13 Vale aqui fazer uma distin¢ao entre litigio e processo estrutural. Litigio estrutural é o problema
que se pretende resolver mediante processo estrutural, ou seja, € o litigio que fomenta a violagao
massiva e reiterada de direitos fundamentais. O processo estrutural, em contrapartida, é um tipo
de processo coletivo que, por suas caracteristicas, possui as ferramentas adequadas para resolver
esse tipo de problema (caso ele seja levado para a via judicial).
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Vitorelli (2020, p.482-483) descreve o procedimento para a realizagao da reforma
estrutural do seguinte modo:

12 Ciclo: caracterizagdo do litigio: a) identificar as caracteristicas dos
problemas estruturais e suas causas; b) mapear os atores relevantes para
o tratamento do problema, inclusive os gestores da instituicao que se
pretende transformar, terceiros interessados e sociedade impactada; c)
estabelecer um método de didlogo entre o legitimado coletivo que
pretende promover a reforma institucional e os sujeitos mencionados
anteriormente; d) elaborar um diagrama do perfil do litigio coletivo,
definindo quais sdo os grupos mais afetados e que, consequentemente,
devem ser priorizados em detrimento de outros, mais periféricos. 2° Ciclo:
defini¢ao de uma estratégia de conducao da reforma: a) atuagao por meio
de técnicas extraprocessuais, por exemplo, na condugao de um inquérito
civil, com maior flexibilidade, mas menor imperatividade; b) atuagao
mediante técnicas processuais, com ajuizamento de acdo, que atribuem
maior imperatividade, mas com menor flexibilidade. 3° Ciclo: elaboragao
de um plano de reestruturacdo da institui¢ao: a) em conjunto com os
agentes responsaveis pela estrutura, com a sociedade impactada pela sua
atividade e com ojuiz, se for o caso, firmar um plano que oriente as metas
futuras; b) o plano deve definir metas de curto, médio e longo prazo, 269
indicadores para a verificagdo do seu alcance e sujeitos responsaveis, de
forma mais clara e objetiva possiveis. Deve também definir sangdes,
justificativas aceitaveis para o descumprimento e eventos que podem
ensejar repactuagao. 4° Ciclo: implementagdo do plano: a)
acompanhamento das medidas de reestruturagdo, com a analise dos
indicadores de metas, verificando-se de que forma o plano interfere na
realidade; b) colheita de elementos técnicos que permitam identificar as
falhas do plano e as metas que se mostram nao correspondentes com a
realidade; c) adogao de estratégias de dialogo periédico com a sociedade
impactada, para receber feedbacks sobre a sua percepgao acerca da
mudanga do comportamento institucional. 5° Ciclo: reelaboragao do plano
ou encerramento do caso: a) se os dados da implementagao do plano, de
alguma forma, demonstrarem que o problema foi solucionado ou, pelo
menos, que foram atingidas as metas inicialmente determinadas, encerra-
se a atividade jurisdicional ou ministerial; b) se os dados indicarem a
necessidade de revisao do plano, deve-se reiniciar o trabalho, a partir do
primeiro ciclo, com a redefinicdo das caracteristicas do litigio, agora
alteradas pela implementacao do plano original, redefini¢ao de estratégia,
elaboracio de um plano modificado, nova implementagao e novo

monitoramento.
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Apesar do procedimento do processo estrutural ser mais demorado, ele
certamente vale a pena, pois busca solucionar um problema complexo, que se
perpetua no tempo, e que, em geral, ndo recebe um tratamento adequado pelas
autoridades.

Vale esclarecer que, com o estudo dos processos estruturais, ndo se esta a
afirmar que o Poder Judicidrio é o tnico responsavel por provocar mudancas
sociais, mas sim que ele pode ser uma alternativa estratégica em algumas situagoes,
conforme serd abordado no dltimo tépico do trabalho.

3. A EDUCACAO INFANTIL COMO DIREITO

Antes de falar sobre o acesso as vagas em creches publicas e dos obstaculos a
ela interligados, é importante conhecer o ambiente em que ela se encaixa e, dentro
desse contexto, identificar o direito a ela vinculado.

A Educagao Infantil (Brasileira) — EI(B), primeira etapa da Educacao Basica, que
contempla os individuos de 0 (zero) a 5 (cinco) anos de idade e 11 (onze) meses
completos, trata-se de um direito basico (CURY, 2008, p. 295) e fundamental, de
direito publico subjetivo constitucional (BRITO LIMA, 2001, p. 212), que
desempenha um papel essencial para a sociedade (KRAMER, 2006, p. 809-810) e
para o desenvolvimento desta (KRAMER, 1999).

Por assim sé-lo, o ordenamento juridico brasileiro dispde de um conjunto de
documentos juridicos!* e pedagodgicos'® que regulamentam, direcionam e
parametrizam tal direito — de acordo com os principios e objetivos fundamentais
da Reptblica Federativa do Brasil e do Estado Democratico de Direito.

Entretanto, € importante registrar que esse direito somente se tornou
obrigatorio a partir dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade devido a
Emenda Constitucional n® 59/2009 (EC N¢ 59/2009), que alterou o texto
constitucional para incluir a obrigatoriedade de tal direito na pré-escola e na escola
(do ensino fundamental ao ensino médio).

A EC 59/2009 provocou alguns dirigentes estaduais e municipais a indagarem
sobre o dever do Estado frente ao acesso a creche e da obrigatoriedade da matricula
na pré-escola (CRUZ, 2017, p. 86); também a quem cabe o dever de promove-lo.
Entende-se que o direito a creche deve ser promovido de forma coparticipativa por

14 Dentre eles, pode-se citar: a Constituicdo Federal de 1988; o Estatuto da Crianga e do Adolescente
(ECA, Lei n® 8.069/90); A Lei De Diretrizes e Bases Nacional De Ensino (LDBN) — Lei n® 9.394/96;
o Referencial Curricular Nacional Para a Educacao Infantil (RCNEI); As Diretrizes Curriculares
Nacionais para a Educagao Infantil (DCNEI); a Politica Nacional para a Educagao Infantil (PNEI);
A Base Nacional Comum Curricular (BNCC), dentre outros Doc. que cumprem o mesmo papel.

15 Tem-se o Referencial Curricular Nacional Para a Educacdo Infantil (RCNEI); As Diretrizes
Curriculares Nacionais para a Educagao Infantil (DCNEI); a Politica Nacional para a Educagao
Infantil (PNEI); A Base Nacional Comum Curricular (BNCC), dentre outros Doc. que cumprem o
mesmo papel.
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todas as entidades federativas (Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios), pela
familia e pela sociedade (CRUZ, 2017, p. 86; CURY, 2010; DIDONET, 2010).

Em que pese essa Emenda ter estabelecido um recorte de faixa etaria (4 aos 17
anos idade), o artigo 208 da CF/88 impoe ao Estado o dever de promover essa etapa
educacional por meio do atendimento as pessoas de até 5 (cinco) anos de idade (o
que compreende ndo apenas as pré-escolas e escolas, como também as creches);
ademais, a constituinte condiciona a garantia desse direito ao acesso as creches e as
pré-escolas (inciso IV desse dispositivo).

Nesse sentido, o acesso as vagas em creches é um direito fundamental e social
das pessoas de 0 (zero) a 5 (cinco) anos de idade e 11 (onze) meses completos; e
também um dever do Estado — em suas varias esferas federativas (Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal).

3.1. Metas, diretrizes e objetivos para a educagio.

O déficit de vagas em creches (privadas ou publicas) no Brasil € um problema
complexo (e delicado), que demanda andlise minuciosa sobre os fatores que lhes
sao interligados (as desigualdades regionais, por exemplo) e um tratamento
planejado, em conformidade com as diretrizes educacionais (constitucionais e
infraconstitucionais) brasileiras.

Com base nisso, o0 Governo Federal Brasileiro criou — ao regulamentar normas
constitucionais que reconhecem prioridade absoluta a infancia (art. 72, XXV e art.
208, IV, CF) — o Plano Nacional de Educagao (PNE, Lei n. 13.005/2014), o qual prevé
metas (Quadro 1) e estratégias (Quadro 2) para a Educacao Infantil.

Quadro 1 - Metas para a Educagéo Infantil de acordo com o Plano Nacional de Educagao

META 1.A | Universalizar, até 2016, a educagao infantil na pré-escola para as criangas de 4
(quatro) a 5 (cinco) anos de idade;

META 1.B Ampliar a oferta de educagao 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.

Fonte: elaborado pelos autores, com base nos dados da pesquisa.

Para atingir essas finalidades, estabeleceu-se 17 (dezessete) estratégias (Quadro
2), dentre as quais destacam-se: a) a prioridade ao acesso a etapa educacional em
questdao; b) a garantia a novas matriculas nas creches; c) o levantamento de
demanda por creche para os grupos de até 3 (trés) anos de idade para planejar a
oferta e verificar o atendimento da demanda manifesta.
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Quadro 2 - Metas e Estratégias de Atendimento para a Educagao Infantil de acordo com o

Plano Nacional de Educagao

1.1

Definir, em regime de colaboragao entre a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, metas de expansao das respectivas redes publicas de educagao infantil
segundo padrao 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
diferenca entre as taxas de frequéncia a educagao infantil das criancas 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;

1.3

Realizar, periodicamente, em regime de colaboracao, levantamento da demanda por
creche para a populagao de até 3 (trés) anos, como forma de planejar a oferta e verificar o
atendimento da demanda manifesta;

1.4

Estabelecer, no primeiro ano de vigéncia do PNE, normas, procedimentos e prazos para
defini¢ao de mecanismos de consulta publica da demanda das familias por creches;

1.5

Manter e ampliar, em regime de colaboragao e respeitadas as normas de acessibilidade,
programa nacional de construcao e reestruturacao de escolas, bem como de aquisicao de
equipamentos, visando a expansao e a melhoria da rede fisica de escolas publicas de
educacao infantil;

1.6

Implantar, até o segundo ano de vigéncia deste PNE, avaliacao da educagao infantil a ser
realizada a cada 2 (dois) anos, com base em parametros nacionais de qualidade, a fim de
aferir a infraestrutura fisica, o quadro de pessoal, as condicdes de gestao, os recursos
pedagogicos, a situacao de acessibilidade, entre outros indicadores relevantes;

1.7

Articular a oferta de matriculas gratuitas em creches certificadas como entidades
beneficentes de assisténcia social na area de educagao com a expansao da oferta na rede
escolar publica;

1.8

Promover a formagao inicial e continuada dos(as) profissionais da educagao infantil,
garantindo, progressivamente, o atendimento por profissionais com formacao superior;

1.9

Estimular a articulagao entre pds-graduagao, nucleos de pesquisa e cursos de formagao
para profissionais da educacao, de modo a garantir a elaboragao de curriculos e propostas
pedagdgicas que incorporem os avangos de pesquisas ligadas ao processo de ensino-
aprendizagem e as teorias educacionais no atendimento da populagao de 0 (zero) a 5
(cinco) anos;

1.10

Fomentar o atendimento das populagdes do campo e das comunidades indigenas e
quilombolas na educagao infantil nas respectivas comunidades, por meio do
redimensionamento da distribuigao territorial da oferta, limitando a nucleagao de escolas e
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o deslocamento de criangas, de forma a atender as especificidades dessas comunidades,
garantido consulta prévia e informada;

1.12 | Implementar, em carater complementar, programas de orientagao e apoio as familias, por
meio da articulagao das areas de educacao, satude e assisténcia social, com foco no
desenvolvimento integral das criangas de até 3 (trés) anos de idade;

1.13 | Preservar as especificidades da educacao infantil na organizacao das redes escolares,
garantindo o atendimento da crianca de 0 (zero) a 5 (cinco) anos em estabelecimentos que
atendam a parametros nacionais de qualidade, e a articulagdo com a etapa escolar
seguinte, visando ao ingresso do (a) aluno(a) de 6 (seis) anos de idade no ensino
fundamental;

1.14 | Fortalecer o acompanhamento e o monitoramento do acesso e da permanéncia das
criangas na educagao infantil, em especial dos beneficidrios de programas de transferéncia
de renda, em colaboracdo com as familias e com os érgaos publicos de assisténcia social,
saude e protecao a infancia;

1.15 | Promover a busca ativa de criangas em idade correspondente a educagao infantil, em
parceria com orgaos publicos de assisténcia social, satide e protegao a infancia,
preservando o direito de opg¢ao da familia em relagdo as criangas de até 3 (trés) anos;

1.16 | O Distrito Federal e os Municipios, com a colabora¢ao da Unido e dos Estados, realizardo e
publicarao, a cada ano, levantamento da demanda manifesta por educagao infantil em
creches e pré-escolas, como forma de planejar e verificar o atendimento;

1.17 | Estimular o acesso a educagao infantil em tempo integral, para todas as criancas de 0
(zero) a 5 (cinco) anos, conforme estabelecido nas Diretrizes Curriculares Nacionais para a
Educacao Infantil.

Fonte: elaborado pelos autores, com base nos dados da pesquisa.

Tais estratégias e metas ndo so ratificam o dever do Estado — em todos os seus
niveis federativos — em promover o direito educacional infantil, como também
indicam que esta entidade estd planejando medidas para atender a META n® 1
preconizada no PNE.

Na mesma Linha, o municipio do Recife aprovou o Plano Municipal de
Educacao (PME-REC) de 2015-2025 — Lei N° 18.147/2015 — com base em dois
indicadores (Quadro 3). Para atingir esses indicadores, estabeleceu-se 21 (vinte e
uma) estratégias (Quadro 4), dentre as quais 12 (doze) sao voltadas para a etapa
educacional infantil.
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Quadro 3 - Metas para a Educagao Infantil de acordo com o Plano Municipal de Educacao do

Recife

META 1.A | Universalizar, até 2016, a educagao infantil na pré-escola para as criangas de 4

(quatro) a 5 (cinco) anos de idade.

META 1.B | Ampliar a oferta de educagao infantil em creches de forma a atender, no minimo,

70% (setenta por cento) das criancas de até 3 (trés) anos até o final da vigéncia
deste PME.

Fonte: elaborado pelos autores, com base nos dados da pesquisa.

Percebe-se que o PME-REC ¢ diferente do PNE porque estabelece metas para a

etapa educacional infantil que supera o Plano Nacional, como os desafio de oferecer
70% (setenta por cento) da demanda das pessoas de até trés anos de idade até 2025
(SILVA, 2018, p. 169).

Quadro 4 - Metas e Estratégias de Atendimento para a Educagao Infantil de acordo com o Plano

Municipal de Educagao

1.2

Garantir novas matriculas na educacao infantil, contribuindo para universalizagao, até 2016, do
atendimento a populagdo de 4 e 5 anos residente no Recife, e oferecer novas vagas, para, no
minimo, 70% (setenta por cento) da demanda das criangas de até 3 (trés) anos até o final da
vigéncia deste PME;

274

1.6

Melhorar as condigdes fisicas das unidades de educagao infantil, equipando-as com mobiliario
adequado, e adaptar para a inclusao dos(as) alunos(as) com deficiéncia e transtornos globais do
desenvolvimento, garantindo o fornecimento de alimentagao escolar de qualidade para toda
educacao infantil;

1.7

Articular a oferta de matriculas gratuitas em creches certificadas como entidades beneficentes de
assisténcia social na drea de educagdo para a expansao da oferta na rede escolar publica;

1.8

Promover a formagao continuada dos profissionais de educagao infantil, inclusive para a
utilizagao de softwares educativos, ferramentas e interfaces tecnoldgicas, priorizando os
profissionais da rede como formadores;

1.9

Priorizar o acesso a educacdo infantil e fomentar a oferta do atendimento educacional
especializado complementar e suplementar aos (as) alunos (as) com deficiéncia, transtornos
globais do desenvolvimento e altas habilidades ou superdotagao, oferecendo a educagao bilingue
para criangas surdas e a transversalidade da educacao especial nessa etapa da educagao basica;

1.10

Preservar as especificidades da educacao infantil na organizacao das redes escolares, garantindo
o atendimento da crianga de 0 (zero) a 5 (cinco) anos em estabelecimentos que atendam a
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parametros nacionais de qualidade, e a articulagao com a etapa escolar seguinte, visando o
ingresso do(a) aluno(a) de 6 (seis) anos de idade no ensino fundamental;

1.12 Promover e estimular a parceria escola-familia, envolvendo-a nas atividades das unidades
educacionais, com foco no desenvolvimento integral das criancas de até 5 anos de idade, e a
parceria com os postos de satide da familia e centros de referéncia de assisténcia social para
acompanhamento;

1.13 | Estabelecer parcerias para o atendimento psicoldgico aos estudantes da Rede Ptiblica Municipal
de Ensino;

1.16 | Garantir vaga na pré-escola dos estudantes oriundos das unidades conveniadas na rede
municipal de ensino, respeitando-se a legislagao vigente;

1.18 | Realizar concursos puiblicos para profissionais de educacdo, quando necessario, visando atender a
demanda proposta pela meta;

1.21 | Promover o desenvolvimento dos componentes artes e suas linguagens (artes visuais, danga,

teatro e musica), educacao ambiental e educacao fisica na Educagao Infantil.

Fonte: elaborado pelos autores, com base nos dados da pesquisa.

Tais metas e estratégias sao indicativos de que o Municipio do Recife incluiu a
etapa educacional infantil em sua agenda e de que est4 planejando medidas para
atender a META 1 do PNE a META 1 do PME-REC.

Todavia, nos ultimos anos, o sistema educacional infantil tem enfrentado um
consideravel nimero de obstaculos, como a precariedade do ambiente fisico das
creches e pré-escolas ou auséncia de materiais (como lapis, papel e brinquedos)
e/ou recursos indispensaveis ao desenvolvimento das atividades nesses
estabelecimentos de ensino (LIMA; BHERING, p. 574).

Observa-se, ainda, um dilema: da oferta versus demanda de vagas em tais
estabelecimentos de ensino, o qual foi evidenciado pelo redesenho e resultados das
politicas ptblicas de acesso as creches (LOYOLA, 2017, p. 773).

Este artigo, porém, concentra-se na analise desse fendmeno nas creches publicas
municipais do Recife/PE. Tal énfase justifica-se ndo apenas pela viabilidade da
coleta de dados para o estudo de caso em questdao, mas também pela existéncia de
propostas nele presentes voltadas para a problematica abordada.

4. O ACESSO AS VAGAS EM CRECHES PUBLICAS EM RECIFE DE 2016 A 2019:
UM ESTUDO DE CASO

Ao longo das ultimas décadas, o Brasil tem enfrentado um problema cronico no
campo educacional: a falta de vagas em creches face a quantidade de pessoas que
delas necessitam (ROSSI, 2018, p. 350). Apesar de o acesso a etapa educacional
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infantil ter crescido ao longo dos ultimos anos, as creches ainda representam uma
parcela do sistema educacional brasileiro que carece de vagas para que se atenda
plenamente a demanda existente nesse universo (LOYOLA, 2017, p. 773); e que
precisa, para assegura-lo, fixar a sua permanéncia legitima nesse sistema
(ROSEMBERG, 2013, p. 30).

Trata-se de um dos problemas mais complexos que envolvem a gestao de
diversos recursos, demandas e interesses de inimeros atores sociais e politicos (DE
SORDI; NELSON; GALINDO, p. 1408) e uma série de politicas publicas
educacionais intergovernamentais e intersetoriais nos municipios brasileiros
(CRUZ, 2017, p. 362).

Nos municipios, percebe-se um déficit ainda maior, tendo em vista a
disparidade entre o nimero de vagas ofertadas em creches na rede municipal e a
demanda por vagas nesses estabelecimentos de ensino frente a obrigatoriedade
prevista em Lei (CURY, 2010; DIDONET, 2010; CURY; FERREIRA, 2010).

Ao analisar as matriculas em creches de 2001 a 2015 por rede de ensino
(municipal, estadual, federal e privada) para identificar atos normativos federais
que impactaram a politica de creches (com énfase no FUNDEB e do Brasil
Carinhoso), Cruz (2017, p. 98), identificou-se que o acesso a tais estabelecimentos
(25,7%) permanece inferior a meta de atendimento previsto no Plano Decenal
Federal (PNE 2014-2024) desde 2001 (50%) porque havia uma dificuldade de
incorporar as creches nos sistemas de ensino existentes.

Nao é diferente do que vem ocorrendo em Recife nos ultimos anos. Em que pese
a expansao de vagas em creches da rede publica e privada desse municipio de 2015
a 2020 (Gréfico 1), dados estatisticos extraidos do Censo Escolar INEP revelam que
0 acesso a creche em Recife ainda nao atende a meta de atendimento do Plano
Decenal Federal (PNE 2014-2024) e Municipal (PME 2015-2025).

9 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 1 (2023)
- Revista Estudos Institucionais, v. 9, n.1, p. 264 - 296, jan./abr. 2023

276



O ACESSO A VAGAS EM CRECHES PUBLICAS NO MUNICIPIO DE RECIFE/PE:
OS PROCESSOS ESTRUTURAIS PODEM AJUDAR A PROTEGER O DIREITO A EDUCACAO NA PRIMEIRA
INFANCIA?

Grafico 1 — Matriculas em creches da rede publica e privada por dependéncia administrativa
no municipio do Recife no periodo de 2015 a 2019, de acordo com o Censo Escolar

c—o—8—C—OC

2015 2016 2017 2018 2019
RECIFE
e=@==Rede Municipal Rede Privada

Fonte: elaborado pelos autores, com base nos dados da pesquisa.

E possivel verificar que, entre os anos de 2015 e 2020, o numero de matriculas
em creches na rede publica cresceu de 5.092 para 5.975 (o que corresponde a 17%
em 5 anos). Ja o nimero de matriculas em creches privadas cresceu apenas 5% ao
longo dos mesmos anos, porque houve um decréscimo nesse nimero entre os
periodos de 2016 e 2017 (0,14%) e de 2018 e 2019 (0,9%). Verifica-se que, apesar do
aumento no nimero de vagas em creches da rede publica, o setor publico mostra-
se mais participativo no que tange ao acesso aos estabelecimentos de ensino
destinados ao atendimento do publico da primeira infancia.

O aumento de vagas em creches no municipio indica um crescimento na taxa
de ensino no Recife e em outras esferas do pais (RECIFE, 2020, p. 50). A Tabela 1
mostra a taxa correspondente a cada dependéncia administrativa (Federal,
Estadual, Municipal) nos anos de 2016, 2017, 2018 e 2019, de acordo com a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua — PNAD Continua, que é um
levantamento trimestral, por meio de questiondario basico, de dados referentes as
caracteristicas basicas da primeira etapa educacional basica para as pessoas de 0
(zero) a 5 (cinco) anos de idade (IBGE, 2019, p. 1).16

16 Para auxiliar o monitoramento do acesso, do atraso e da evasdo do sistema de ensino brasileiro,
esse levantamento utiliza dois indicadores como referéncia: a taxa de escolarizacdo e a taxa
ajustada de frequéncia escolar liquida.
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Tabela 1 — Taxa de escolarizagao em % em creches, por regiao, unidade federativa e idade, no
periodo 2016 a 2019 de acordo com a PNAD Continua 2019 do IBGE e com o Plano Decenal

Municipal para a Primeira Infancia de Recife

Taxa de escolarizagao (%)
Regiao Creches (0 a 3 anos de idade)
Ano
2016 2017 2018 2019

Brasil 30,4 % 32,7 % 34,2 % 35,6 %
Nordeste 27,2 % 28,7 % 30,6 % 31,3 %
Pemimbuc 25,4 % 26,5 % 30,7 % 31,8 %
Recife 37,6 % 41,9 % 34,9 % 40,3 %

Fonte: elaborado pelos autores, com base nos dados da pesquisa.

Conforme os dados, a taxa de grau instrutorio de ensino no Brasil, Nordeste,
Pernambuco, cresceu gradualmente no periodo de 2016 e 2019, com ressalva do
Recife, que apresentou uma queda entre os anos de 2017 e 2019. Porém, essa taxa
apenas mostra um dado proximo da realidade, uma vez que ela é apurada a partir
da razdo entre o numero de matriculas e o tamanho do conjunto populacional na
faixa etaria mencionada (FERNANDES; DOMINGUES, 2017, p. 145).

Para um olhar mais apurado do atendimento a demanda, em especial na rede
publica, é adequado conhecer o tamanho populacional do municipio que compode
o objeto de estudo (os residentes de 0 a 3 anos de idade), o nimero de creches em
funcionamento no municipio e o matriculas em creches registradas no periodo
escolhido para a pesquisa (2016 a 2019).

A Tabela 2 mostra a estimativa'” populacional dos residentes de faixa etaria de
0 a 4 anos de idade do Recife (Codigo 261160), no periodo de 2016 a 2019, de acordo
com o estudo de estimativas populacionais por municipio, sexo e idade (2000-2021)
da base de dados do DATASUS, do Ministério da Saude/SVS/DASNT/CGIAE.

Tabela 2 — populagao por Faixa Etéria 1 (0 a 4 anos de idade) em Recife

Residentes 0 a 4 anos de idade
Mu
nici Ano
pio
Reci 2016 2017 2018 2019
fe 97.846 94.952 94.045 93.078

17 Uma vez que o Censo Demografico ainda nao foi atualizado, recorreu-se ao estudo de estimativas
populacionais desenvolvido pelo IBGE.
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Fonte: elaborado pelos autores.

Tais dados mostram a estimativa do numero populacional de residentes de 0 a
4 anos de idade, o que permite identificar a quantidade de individuos que se
encontravam na idade escolar infantil correspondente ao atendimento educacional
em creches (tanto publicas como privada) no municipio em questao.

Entretanto, para uma andlise mais precisa sobre o atendimento a demanda por
vagas em creches, é necessdrio identificar o numero de creches publicas que
estavam funcionando naquele periodo e a quantidade de vagas disponiveis na
época (Tabela 03). E necessario mencionar, porém, que nio foi possivel localizar,
por meio do Censo Escolar (correspondentes aos anos de 2015 a 2019) e do Portal
da Transparéncia da Prefeitura do Recife, os dados referentes ao nimero de vagas
disponiveis no municipio do Recife/PE entre 2015 e 2019. Para suprir a auséncia dos
dados referentes ao nimero de vagas disponiveis (leia-se ofertadas pelo municipio)
em creches, solicitou-se um Pedido de Acesso a Informacao (PAI) — fazendo uso da
Lei pertinente, a Secretaria Municipal de Educacao (SME-REC).

Tal levantamento permitiu a coleta dos dados referentes ao: numero
populacional de pessoas de 0 a 3 anos de idade residentes no municipio em questao;
numero de creches publicas e privadas em funcionamento, por dependéncia
administrativa, no municipio em questdo, no periodo indicado; ntiimero de
matriculas nesses estabelecimentos, por dependéncia administrativa, durante o
mesmo periodo.

Tabela 3 — numero de creches puiblicas em funcionamento e vagas disponiveis em Recife,

no periodo de 2016 a 2019
UF: PERNAMBUCO
CRECHES PUBLICAS
MUNICIPIO | ANO _|CRECHES EM FUNCIONAMENTO| VAGAS DISPONIBILIZADAS | MATRICULAS | POPULAGAO DE 0A 4 ANOS DE IDADE

2016 79 2052 5374 97.846
2017 79 1863 5717 94.952
2018 79 » 5852 94.045
RECIFE 2019 81 2417 5975 93,078

Fonte: elaborado pelos autores.
Obs: esses dados foram coletados a partir do relatdrio da Secretaria Municipal de

Educagao solicitado a partir da Lei de Acesso a Informagao?’.

18 A SME nao possui um Portal que forneca as informagdes sobre a demanda por vagas em creches,
0 que nao permite o acompanhamento e a confiabilidade dos dados existente no municipio. Para
suprir essa auséncia, solicitou-se um Pedido de Acesso a Informacao, o qual ficou registrado sob
o seguinte numero de protocolo: 2022002660020000380. Em reposta, essa Secretaria enviou um
relatdrio com informagdes referentes as creches, no periodo de 2014 a 2020.

19O campo que se refere ao nimero de vagas em creches publicas disponibilizadas pelo Municipio
do Recife no ano de 2018 nao foi preenchido porque a SME-REC nao possui esses dados.
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Ocorre que esses numeros ainda se mostram insuficientes para o pleno
atendimento na idade escolar infantil. Em uma andlise geral, considerando os
dados expostos, para que se fosse atendida a meta do PNE nos anos mencionados,
seria necessdrio um numero muito superior de vagas, de acordo com a Tabela 04, a
partir do estudo populacional por municipio, sexo e idade (2000-2021) do
DATASUS™.

Tabela 4 — estimativa do nimero de vagas em creches publicas adequadas para o atendimento do

total de municipes de 0 a 4 anos de idade do Recife no periodo de 2016 a 2019

UF: PERNAMBUCO

CRECHES PUBLICAS

PLANO DECENAL

MUNICIPIO FEDERAL (50%) MUNICIPAL (70%)
NUMERO
ANO | POPULACIONAL NUMERO DE VAGAS NUMERO DE VAGAS
2016 97.846 48.923 68.492
2017 94.952 47.476 66.466
2018 94.045 47.022 65.831
RECIFE 2019 93.078 46.539 65.154

Fonte: elaborado pelos autores, com base nos dados da pesquisa.

Ao interpretar os dados com base nas exigéncias do Plano Decenal Federal (PNE
2014 — 2024) e Municipal (2015 — 2025), percebe-se um panorama ou retrato do
acesso de vagas em creches no municipio do Recife: apesar da expansao das vagas
destinadas ao atendimento em creches, o municipio encontra dificuldades para
atender a META 01 do PNE (no minimo 50%) e META 01 do PME-REC (no minimo
70%), as quais foram analisadas neste artigo cientifico.

5. ENTRE ALTERNATIVAS EXTRAJUDICIAIS E JUDICIAIS: EXISTEM
PROPOSTAS PARA SOLUCIONAR O CASO DO DEFICIT DE VAGAS EM CRECHES

PUBLICAS NO MUNICIPIO DO RECIFE/PE?
Como visto, o déficit de vagas em creches publicas é um (sensivel) problema, o
qual vem sendo enfrentado — ao longo das décadas — no Brasil.

No contexto das Politicas Publicas voltadas para enfrentamento do déficit de
vagas em creches nos Municipios brasileiros, identificam-se cerca de quatro eixos

20 E necessario mencionar que nao foi possivel coletar dados estatisticos atualizados referente ao
numero populacional do municipio em analise nos anos de 2015 a 2020, porque esses dados ainda
nao foram divulgados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Para suprir essa
auséncia de dados, recorreu-se a estimativa de estudo populacional por municipio e idade, da base
de dados DATASUS, do Ministério da Satide (2000-2021).
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que reproduzem ferramentas tedrico-metodoldgicas e questdes pertinentes a esse
programa (ARAUJO; SANTOS, 2021, p. 4-7):

1) “Implementagao de politicas publicas/ Programa
Proinfancia/Regime de colaboragao”’;

2) "Politicas publicas para Educacdo Infantil e sua relagio com o
Programa Proinfancia’;

3) "Programa Proinfancia como campo de investigacao sobre
ressignificacdo das politicas nos microcontextos, concepgdes e
praticas pedagogicas’’;

4) “’Relagao Proinfancia/arquitetura escolar/espaco fisico/politicas
de espagos escolares/educagao ambiental”.

Tais eixos sao indicativos que o déficit de vagas em creches nos municipios
(inclusive, no Recife) é complexo por envolver uma série de fatores de varios
campos que abarcam uma dimensao politica-ptiblica em que ha diversidade de
interesses e atores (no processo politico) sociais (ARAUJO; SANTOS, 2021, p-4-7).

Ademais, as medidas mencionadas demandam planejamento e gestdao de
recursos publicos suficientes para as suas respectivas finalidades. Isso tudo
demonstra o quao interdisciplinar é a questao da falta de vagas em creches publicas
e o quao dificil é encontrar uma solugao inteligente e eficaz para remediar essa
situacao.

Tais medidas nao sao tao simples e nem acarretam efeitos imediatos por
dependerem de tempo, dinheiro e comprometimento para executd-las. Entretanto,
medidas estruturais estao focadas em garantir um futuro no qual os problemas que
acarretam a violagao de direitos fundamentais sejam mitigados e ndo simplesmente
encobertos por solugdes provisorias, como fazem as a¢oes pseudoindividuais.

O déficit de vagas em creches municipais publicas € um problema complexo,
que envolve a violacdo massiva e reiterada do direito a educacdo, atingindo
diversos de individuos. Nesse sentido, Gotti e Ximenes (2018, p. 389) sugerem o
uso de uma estratégia que, com base no contexto fatico do caso, articule todos os
atores nele envolvidos para que seja construida conjuntamente uma resposta ao
problema em questao.

O caso abordado neste artigo aponta para a existéncia de um fendmeno em
franco crescimento na literatura nacional: a judicializagdo da educacdo infantil
(SANTORUM, 2021; MARINHO, 2009; COLI; XIMENES, 2021; OLIVEIRA; SILVA;
MARCHETTI, 2018). Tal fendmeno ¢é caracterizado pela intervencdo do Poder
Judicidrio para a protecdao e garantia do direito a educa¢ao na primeira etapa
educacional basica (CURY; FERREIRA, 2009), sobremaneira em casos que
envolvem atuagao coletiva (DA COSTA, 2016, p. 47, FELDMAN, 2017;
TAPOROSKY, 2017; FELDMAN; SILVEIRA, 2019; SILVEIRA et al, 2020) e pela
tomada de decisdes sobre politicas educacionais que sdo definidas e
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implementadas prioritariamente por legisladores, politicos e gestores (SILVEIRA
et al, 2020, p. 721).

Apesar disso, o numero de casos judicializados ainda é pequeno, se comparado
ao tamanho do macro conflito, razdo pela qual pensar em um tipo de processo que
beneficie a coletividade como um todo é mais interessante que qualquer medida
prolatada pela via individual, cujos beneficios atingem somente o individuo que
teve o conhecimento cultural ou disponibilidade financeira necessarios para
acionar o Poder Judiciario (FRANCA; NOBREGA, 2022, p. 88-89).

Ainda nesse sentido, vale mencionar que a via judicial ndo € a tinica que pode e
deve ser acessada para que um litigio estrutural seja solucionado.

Em Recife/PE, identificam-se algumas medidas que buscam resolver o
problema do déficit de vagas em creches no municipio.

Vislumbra-se uma série de medidas administrativas, dentre as quais destaca-se
o Programa Pro Infancia, que objetiva criar mais creches e ampliar o namero de
vagas nestes estabelecimentos. Tal programa vem sendo desenvolvido, ao longo
desta década, por pesquisadores(as) interessados(as) na tematica das politicas
publicas e educacionais infantis e do controle e monitoramento destas por parte do
Estado — em seus varios niveis federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) (DE ARAUJO; SANTOS, 2021, p. 10).

Visualiza-se, ainda, uma medida judicial para solucionar esse problema: a Ac¢ao
Civil Pablica n® 0002718-94.2015.8.17.0001 (ACP N° 0002718-94.2015.8.17.0001), a
qual foi movida pelo Ministério Publico do Estado de Pernambuco contra o
Municipio do Recife, e que tramita em segredo de justi¢a®!, na 1* Vara da Infancia e
da Juventude. Acredita-se que caso ela se desenvolvesse por meio de um processo
estrutural, a possibilidade de utilizacdo de medidas estruturais, certamente,
garantiria um bom manejo da problematica estrutural existente.

6. COMO OS PROCESSOS ESTRUTURAIS PODEM AUXILIAR NA EFETIVACAO
DO DIREITO A CRECHE?

O presente topico tem o intuito de demonstrar como os processos estruturais
podem ser utilizados para a efetivagdo do direito a creche. Nao se pretende, com
isso, afirmar que esse tipo de processo ¢ a tinica solucao possivel ou mesmo a mais
adequada. Afinal, as criticas aos processos estruturais sao, de fato, pertinentes. As
principais dizem respeito a falta de legitimidade democratica do Poder Judiciario
para intervir em matérias politicas (o que acarretaria a violagdo a Separacgao de
Poderes) e a falta de capacidade técnica dos magistrados para lidar com essas
questdes (ja que juizes tém o Direito como formagao académica e, em tese, nao

21 Em razao do objeto da demanda, a ACP em questao tramita em segredo de justica. Em decorréncia
dos dados acerca desta agdo civil publica nao estarem disponiveis, seus detalhes e desdobramentos
nao puderam ser analisados.
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possuem conhecimento suficiente para realizar realocagdes orcamentdarias ou
outros fatores envolvidos na formagao de uma politica publica, por exemplo?).
Além disso, objecoes no sentido de que processos estruturais sio demorados (ja que
seus efeitos s6 podem ser sentidos, usualmente, a longo prazo), ineficazes (uma vez
que nem sempre eles conseguem lograr o éxito desejado), e demandam um juiz
capaz de realizar tarefas herctleas, também estdao presentes nas discussdes acerca
dessa tematica.

Inicialmente, faz-se importante destacar que, em um cendrio ideal, politicas
publicas deveriam ser criadas e/ou reestruturadas por iniciativa espontanea das
instancias majoritarias. Apesar disso, diante da frequente inércia estatal, bem como
de bloqueios institucionais que acabam por obstar o gozo efetivo de direitos
fundamentais (sobretudo os direitos sociais), o Poder Judicidrio aparece enquanto
um locus estratégico para litigar e, possivelmente, reverter cendrios de
inconstitucionalidade. Em outras palavras: apesar de nao ser a alternativa ideal
para tratar de politicas publicas, nao raramente, o Poder Judicidrio aparece
enquanto a unica alternativa disponivel, sobretudo em demandas envolvendo o
interesse de grupos vulneraveis.

Essa afirmagao pode ser comprovada, por exemplo, com o caso da ADPF 635,
também conhecida como “ADPF das favelas”?. Na oportunidade, o Supremo
Tribunal Federal foi utilizado como arena de debate politico acerca de questdes
envolvendo a violéncia policial nas favelas do Rio de Janeiro. Em entrevista
realizada por Osmo e Fanti (2021, p. 2136), os grupos vulneraveis em questao
disseram considerar o Tribunal como arena politico-institucional relevante de ser
ocupada e “(...) até mesmo a inica em que esse debate poderia ocorrer no atual
contexto, percebendo-se, entao, o importante papel contramajoritario do Supremo”
(FRANCA; PEDROSA; NC)BREGA, 2023, p. 23). Vislumbra-se, assim, que nem
sempre os canais politicos, espontaneamente, enfrentarao pautas importantes para
a sobrevivéncia e vida digna de camadas marginalizadas da populacao brasileira.
A judicializacdo de certas demandas, nessas hipoteses, pode funcionar enquanto
uma via interessante para que direitos fundamentais nao sejam completamente
relegados.

A possibilidade de que processos estruturais auxiliem na protecao do direito a
educagao no ambito das creches nao é uma hipdtese inédita no Brasil. Aconteceu,
de fato, no caso das creches no municipio de Sao Paulo, Apelagao n® 0150735-
64.2008.8.26.0002, oriunda de uma demanda proposta pela Acao Educativa
Assessoria Pesquisa e Informacdo, pelo Instituto de Cidadania Padre Josimo
Tavares, pela Casa dos Meninos, pelo Centro de Direitos Humanos e Educacao
Popular de Campo Limpo e pela Associacao Internacional a Humanidade Jardim

22 Essas criticas sdo trabalhadas na obra de Casimiro (2021).
2 Importante destacar o carater estrutural da agdo em questdo.
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Emilio Carlos e Irene, todos integrantes de um movimento chamado “Creche para
Todos”?, em face do Municipio de Sao Paulo.

O processamento do recurso em questao contou com a participagao préxima do
Grupo de Trabalho Interinstitucional sobre Educacao Infantil (GTIEI), formado
pela Acao Educativa Assessoria, Pesquisa e Informacao; pela Defensoria Publica do
Estado de Sao Paulo; pelo Grupo de Atuacdo Especial de Educagao do Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo; por Rubens Naves, Santos Jr e Hesketh (Escritdrios
Associados de Advocacia); e pelo Grupo de Trabalho de Educacao da Rede Nossa
Sao Paulo (COSTA, 2017, p.459), levando, assim, a realizagao da primeira audiéncia
publica do Tribunal de Justica de Sao Paulo (COSTA, 2017, p.459).

Apés a tentativa de conciliacao infrutifera, o réu foi condenado, entre os anos
de 2014 e 2016, a:

(i)Criar, no minimo, 150.000 (cento e cinquenta mil) novas vagas em
creches e pré-escolas para criangas de zero a cinco anos de idade; (ii)
incluir na proposta or¢amentaria a ampliacao da rede de ensino atinente
a educacao infantil de acordo com a ampliagdo determinada; (iii)
apresentar plano de ampliagao de vagas e de construgao de unidades de
educacdo infantil, de forma a atender toda a demanda oficialmente
cadastrada, de acordo com o Plano Nacional de Educacao (COSTA, 2017,
p-460).

A decisao em questao foi paradigmatica e inovou ao trazer medidas como:
audiéncia publica; a obrigacao do municipio apresentar um plano de expansao das
vagas, dentro dos critérios de qualidade estabelecidos pelo Conselho Nacional de
Educacao e pelo Conselho Municipal de Educagao; o acompanhamento do
cumprimento provisorio da sentenca pela Coordenadoria de Infancia de
Juventude, 6rgao interno do Tribunal de Justiga; a criagdo de um Comité de
Monitoramento para assessorar a Coordenadoria, que era composto por parcela
das institui¢oes envolvidas com a causa (COSTA, 2017, p.461).

Processos estruturais, nesse sentido, permitem o exercicio de uma atuacao
dialégica do Poder Judicidrio, mitigando as criticas de ordem democratica e técnica
(falta de expertise), ja que o magistrado tomara uma decisao orientada.

Ferramentas como as audiéncias publicas, por exemplo, sao importantes para
compreender as reais necessidades das vitimas, fazendo com que as medidas
prolatadas apos a sua realizagdo, bem como o plano de agdo, tenham maior
congruéncia com as reais necessidades do caso concreto. Possibilitam, assim, uma
interferéncia judicial atenta a aspectos cruciais do litigio, refutando a ideia de um

24 O movimento foi criado no final de 2007, integrado por entidades da sociedade civil e movimentos
sociais comprometidos com a defesa da causa da educagdo infantil.
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juiz que realiza tarefas herctuleas sem qualquer tipo de auxilio, adentrando em uma
atuacado unilateral e solipsista.

O monitoramento do cumprimento de sentenca também aparece enquanto um
importante mecanismo de concretizacao do direito fundamental em questao a
partir dos processos estruturais, afinal, apos a prolagao das medidas estruturais que
serao necessarias ao enfrentamento do problema, a luta pela transformacao social
pretendida ndo sera abandonada. Haver4, ao revés, um acompanhamento por parte
do Poder Judicidrio ou de um o6rgao por ele designado. O monitoramento ¢é
importante, também, para que medidas que nao estejam dando certo sejam
repensadas e reformuladas para melhor atenderem a realidade pratica. Essa
flexibilidade para modifica-las e reestrutura-las é caracteristica tipica e inerente aos
processos estruturais, consistindo em mais uma razao pela qual esse tipo de
processo € interessante na resolugao de conflitos naturalmente dinamicos®.

No que concerne a eficdcia, dados do ano de 2022 da Prefeitura de Sao Paulo
demonstram que, pelo terceiro ano consecutivo, o municipio manteve a fila de
demanda por creches zerada. Ainda, segundo a mesma fonte de informagodes, o
atendimento é possivel gragas as parcerias firmadas com cerca de 700 organizagoes
da Sociedade Civil (OSCs) e a ampliacao de vagas nas CEIs ja existentes, o que
garante o atendimento de todas as familias cadastradas?®.

Nao obstante o resultado positivo, vale destacar a demora para que a
transformagao pretendida no caso analisado pudesse acontecer. Apesar da
condenagao ter ocorrido entre os anos de 2014-2016, a superacao do problema
aconteceu apenas recentemente, o que significa que, durante alguns anos, um
grande quantitativo de criangas nao teve acesso as creches.

Conforme dito no topico sobre processos estruturais, nem sempre os litigios sao
resolvidos de forma célere ou mesmo de forma integral. Muitas vezes, processos
estruturais lidam com problemas que estao fortemente arraigados no dmago de
uma determinada sociedade, fazendo com que sua completa superagao seja dificil
ou mesmo impossivel. Um exemplo que pode ser utilizado para ilustrar essa
questdao é o caso que inaugurou os processos estruturais: Brown v. Board of
Education (1954). Pretendia-se reestruturar todo o sistema das escolas publicas nos
Estados Unidos, dando fim a doutrina do “separados, mas iguais”, o que
demandava ndo somente a adoc¢ao de novos critérios para a construgao de escolas,
a substituicao dos corpos docentes, a revisao do sistema de transportes para incluir
novas rotas e novas distancias, entre outros, como, também, a mudanca de
mentalidade da populacdo norte-americana, uma vez que havia resisténcia a
mudanga social pretendida (sobretudo pelos estados do Sul).

A transformacgao aconteceu, mas foi demorada, gradual e demandou muita luta
por parte do grupo vulnerdvel em questao. O preconceito enraizado na cultura dos

25 Como os estruturais.
2% Os dados podem ser encontrados em: (SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCACAOQO DE SAO
PAULQ, 2022, on-line).
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Estados Unidos, em contrapartida, ainda ndo foi superado e sua perpetuacao pode
ser vislumbrada em casos atuais abordados pela midia, como o de George Floyd .
Sendo assim, pode-se dizer que o problema foi complemanete superado? Nao.
Resolveu-se parte do problema, mas ainda existem questdes que nao foram
superadas por estarem presentes no imagindrio da populagao norte-americana.
Certamente, o caso Brown foi um primeiro passo para a superagao do preconceito
racial, cujos reflexos estavam nao somente na mentalidade dos individuos, como
nas politicas ptblicas do Estado.

Assim, diante de problemas que envolvem uma violagdo massiva e reiterada a
direitos fundamentais, € preciso ponderar quais sao as alternativas disponiveis. Em
casos de inércia estatal, bloqueios institucionais ou da inviabilidade de resolugao
da questdo por outros meios extrajudiciais, acredita-se que os processos estruturais
podem ser uma alternativa interessante para a modificagdo de cendrios que
refletem um abismo entre as promessas constitucionais e a realidade.

Apesar disso, é preciso lembrar que esse tipo de processo demanda tempo
(tanto do magistrado quanto dos agentes envolvidos), paciéncia (pois as medidas
estruturais e o plano de acao podem ser modificados a depender das contingéncias
do caso concreto), didlogo (afinal, sozinho, o magistrado ndo conseguira
reestruturar ou implementar politicas publicas ), participagao (pois somente com a
inclusao dos grupos vulneraveis e de seus representantes ¢ que se podera ter uma
visao plena da realidade violadora de direitos) e um magistrado disposto a engajar-
se em um processo estrutural (que certamente é mais dificil que um processo
bipolar ). Também é preciso destacar que nem sempre os seus efeitos
corresponderao aos esperados, sendo possivel que o litigio nao seja resolvido ou
seja solucionado apenas de forma parcial.

Diante do exposto, parece acertado afirmar que o Judicidrio estaria, de fato,
numa posicao mais confortavel caso concentrasse as suas atividades no processo
civil tradicional. Ocorre, entretanto, que litigios estruturais existem e sao levados
diariamente ao Poder Judicidrio, mesmo que com uma roupagem de agao
individual. Desse modo, recusar-se a resolvé-los de forma adequada talvez nao seja
uma opgao interessante ou sequer sustentavel a longo prazo.

Ademais, a luta por direitos fundamentais é constante e demanda que todas as
alterantivas disponiveis sejam acionadas, sob pena dos direitos assegurados pela
Constituicao Federal de 1988 transformarem-se em meros “direitos de papel”?.

7. CONCLUSAO
O déficit de vagas em creches ptuiblicas ¢ um problema complexo que vem sendo
enfrentado no Brasil ao longo da tltima década.

27 Katherine Young (2012, p.12), nesse sentido, utiliza a expressao paper victory (vitdrias de papel).

@ ® 9 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 1 (2023)
- Revista Estudos Institucionais, v. 9, n.1, p. 264 - 296, jan./abr. 2023

286



O ACESSO A VAGAS EM CRECHES PUBLICAS NO MUNICIPIO DE RECIFE/PE:
OS PROCESSOS ESTRUTURAIS PODEM AJUDAR A PROTEGER O DIREITO A EDUCACAO NA PRIMEIRA
INFANCIA?

Em Recife/PE, o problema é ainda mais complexo. Os relatorios analisados
referentes ao acesso as creches no periodo de 2016 a 2019 evidenciam desafios
enfrentados pelo Municipio no cumprimento da segunda meta estabelecida pelo
Plano Nacional de Educacao: (de) ampliar a oferta de educacdo infantil até 50%; e
da meta prevista no Plano Municipal de Educacdo: (de) ampliar a oferta de
educagao infantil de modo a atingir os 70% (setenta por cento) da demanda das
pessoas de até trés anos de idade até 2025.

Diante de um quadro em que o caso demanda uma emergencial intervencao,
existem algumas medidas extrajudiciais e judiciais que vém sendo adotadas pelo
Municipio para resolver o problema.

Com base na revisao da literatura desenvolvida, constatou-se que o caso
envolve um problema estrutural cuja dimensao contempla nao apenas um conjunto
de direitos em crise, mas também interesses diversos de diversos agentes (ptblicos
e sociais). Entende-se que, na via judicial, o processo estrutural pode servir como
uma alternativa capaz de auxiliar na resolu¢ao do problema em questao. Conforme
demonstrado, existe um déficit de vagas em creches publicas, que ndo é pontual e
isolado, mas sistémico e irradiado, de modo que dificilmente seria resolvido por
meio de a¢Oes individuais (que enfrentam apenas as consequéncias do problema,
mas nao a sua fonte). Desse modo, para que seja efetivamente combatido, é
necessario que medidas estruturais sejam implementadas, conforme exemplificado
no caso das creches no municipio de Sao Paulo.

Ainda que nem sempre os resultados desses processos sejam imediatos, eles
proporcionam solugdes mais eficazes e duradouras, uma vez que focam em tentar
mitigar a fonte dos problemas em questdo, e nao somente as suas consequéncias
(como ocorre, por exemplo, no processo bipolar). O modelo do processo estrutural
nao ¢ adversarial e, portanto, seu objetivo ndo € o de que uma das partes saia como
vencedora, mas sim o de provocar transformacdes sociais efetivas (por meio da
reestruturagdo ou implementacdo de politicas publicas). Conforme explicitado
anteriormente, nao se defende, no presente trabalho, que os processos estruturais
sao uma solugao milagrosa. Objetiva-se, tao somente, destacar que diante de
cendrios de inércia estatal ou bloqueios institutionais, a utilizagao de processos
estruturais pode ser estratégica e benéfica a protecdo de grupos cujas demandas
nao estao sendo espontaneamente protegidas nos canais politicos.

Vale mencionar, ademais, que a luta pela protecao de direitos fundamentais é
um processo e precisa ser entendido como tal, de modo que nem sempre todas as
batalhas serao vencidas, mas, certamente, cada uma delas terd um impacto
significativo. Até quando resultados concretos e palpaveis ndo sao vislumbrados, a
judicializacdo estratégica de casos paradigmaticos vem demonstrando que existem
efeitos simbolicos importantes . Esses efeitos sao responsdveis por modificar a
forma como um determinado problema € visto pela sociedade, pelas autoridades,
pela midia, pelo sistema de justica e pelos demais atores relevantes no seu
enfrentamento. Essa mudanca de percepgao faz com que, muitas vezes, uma
questao que vinha sendo invisibilizada ganhe notoriedade e seja enxergada como
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um “problema de direitos humanos”, o que, por si so, ja configura uma enorme
vitdria na luta por direitos.
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