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Resumo

A intervengdo do judicidrio nas politicas de educagdo infantil tem favorecido a consolidagdo do direito d educagdo
das criangas de 0 a 5 anos. Tal processo, estudado no contexto da judicializacdo das politicas puiblicas, gera
impactos positivos e negativos sobre as agoes governamentais. Esse artigo tem por objetivo analisar os efeitos
diretos e indiretos da judicializacdo da educagdo infantil realizada com medidas judiciais e extrajudiciais em nove
municipios, distribuidos em quatro estados. Adotou-se a abordagem qualitativa, com enfoque em estudos de caso,
analisando como as A¢oes Civis Publicas e os Termos de Ajuste de Conduta alteraram a gestdo e o planejamento
municipal nos casos selecionados.

DIREITO A EDUCACAO » EDUCACAO INFANTIL ¢ MINISTERIO PUBLICO -
MUNICIPIO

THE EFFECTS OF JUDICIALIZATION OF EARLY CHILDHOOD EDUCATION
IN DIFFERENT SUBNATIONAL CONTEXTS

Abstract

Legal intervention in early childhood education policies has facilitated the consolidation of the right to education in
Brazil for children aged 0 to 5 years. Such a process, seen from the perspective of the judicialization of public policies,
fosters both beneficial and adverse impacts on government actions. This paper aims to scrutinize the direct and
indirect effects of the judicialization of early childhood education carried out through judicial and extra-judicial
proceedings in the local context of nine municipalities scattered across four Brazilian states. The methodology
adopted here is the qualitative research, approached with case studies, probing into how Public-interest Civil
Actions and Conduct Adjustment Agreements changed local management and planning in the selected cases.
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EFECTOS DE LA JUDICIALIZACION DE LA EDUCACION INFANTIL EN
DISTINTOS CONTEXTOS SUBNACIONALES

Resumen

La intervencion judicial en las politicas de educacion infantil ha favorecido la consolidacion del derecho a la
educacién de los nifios de 0 a 5 afios. Tal proceso, estudiado en el marco de la judicializacion de las politicas
pblicas, genera impactos positivos y negativos sobre las acciones gubernamentales. Esse articulo tiene el propésito
de analizar los efectos directos e indirectos de la judicializacion de la educacion infantil realizada con medidas
judiciales y extrajudiciales en nueve municipios, distribuidos en cuatro estados. Se adopté el abordaje cualitativo,
con enfoque en estudios de caso, analizando la forma en que las Acciones Civiles Piiblicas y los Términos de Ajuste
de Conducta alteraron la gestion y la planificacion municipal en los casos seleccionados.

DERECHO A LA EDUCACION + EDUCACION INFANTIL « MINISTERIO PUBLICO
MUNICIPIO

EFFETS DE LA JUDICIARISATION DE L'EDUCATION DE LA PETITE
ENFANCE DANS DES CONTEXTES SOUS-NATIONAUX DIFFERENTS

Résumé

L’intervention du pouvoir judiciaire dans les politiques d’éducation de la petite enfance a favorisé la consolidation
du droit a I'éducation des enfants de 0 d 5 ans. Ce processus, étudié dans le contexte de la judiciarisation des
politiques publiques, génére des impacts positifs et négatifs sur les actions du gouvernement. Cet article vise d
analyser les effets directs et indirects de la judiciarisation de I'éducation de la petite enfance, mise en oeuvre
avec des mesures judiciaires et extrajudiciaires dans neuf communes, réparties sur quatre états. Une approche
qualitative centrée sur les études de cas a été adoptée. L’analyse met en évidence la maniére dont les Actions Civiles
Publiques et le Terme d’Ajustement de la Conduite ont modifié la gestion et la planification municipales dans les
cas abordés.
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O BRASIL, O DIREITO A EDUCAGAO DAS CRIANGCAS DE O A 5 ANOS, PREVISTO DESDE A
Constituicdo de 1988,' ainda enfrenta grandes desafios para ser efetivado. Como a expansdo do
atendimento verificada nas tltimas décadas privilegiou a pré-escola (criancas de 4 e 5 anos), espe-
cialmente a partir de 2016, quando a matricula de criancas nessa faixa etdria passou a ser obriga-
téria,? os maiores problemas de vagas se concentraram nas creches (criancas de 0 a 3 anos).> Nesse
contexto de juridificacdao do direito a educacao infantil pela legislacao brasileira, destaca-se a deci-
sdo do Supremo Tribunal Federal (STF) de 2005 que consolidou o direito a creche e a pré-escola como
um direito exigivel coletiva e individualmente, afastando a interpretacdo de que o atendimento
dessa etapa seria uma norma programadtica. Reconheceu-se, assim, a dimensao subjetiva do direito
a educacao infantil, enquanto dever do Estado em matéria de educagao nao obrigatéria (XIMENES;
GRINKRAUT, 2014). Dessa forma, nesse contexto, as demandas por ampliacdo do atendimento sdao
constantemente levadas ao sistema de justica, sendo esse um dos principais temas litigados no cam-
po da educacgao (SILVEIRA, 2013, 2014; SCAFF; PINTO, 2016).

Considerando o crescimento das demandas educacionais levadas ao judicidrio, diversos estudos
tém analisado o contetdo das decisoes judiciais sobre politicas de educacao infantil (CURY; FERREIRA,
2010; DAMASCO, 2008; SILVEIRA, 2012, 2014; MARINHO, 2009; SCAFF; PINTO, 2016; VICTOR, 2011;
OLIVEIRA; TEIXEIRA, 2019), assim como a forma de atuacdo do Ministério Ptblico (MP) para a garan-
tia do direito a educacio (CABRAL; DI GIORGI, 2012; MARTINES JUNIOR, 2006; SILVEIRA, 2010, 2018;
SILVEIRA; GONCALVES, 2019; OLIVEIRA, 2011). Esses estudos, portanto, em geral se atém ao contetido
ou ao resultado das decisdes em termos processuais, estando ainda pouco desenvolvido o campo de
pesquisas com o objeto de verificar os efeitos da atuacao do sistema de justica para a formulacdo e
implementacdo dessas politicas. Uma excecdo € o trabalho de Viecelli (2012).

O processo de exigibilidade da educacdo infantil, compreendida especificamente no con-
texto da judicializa¢do da politica educacional, gera “impactos sobre o executivo e o legislativo, na
forma de efeitos externos indiretos que transcendem a coisa julgada”, funcionando “segundo uma
l6gica circular, um ciclo interdependente de demandas judiciais e politicas publicas, que, contudo
ndo se fecha, em decorréncia da caréncia de generalizacdo e efetividade das politicas ofertadas pelo
Estado” (VIECELLI, 2012, p. 3). Dessa forma, a concretizacao das decisoes judiciais e dos acordos fir-
mados por meio dos Termos de Ajuste de Conduta (TAC) gera impactos na gestao e no planejamento
municipal, pois indica ou redireciona os caminhos adotados pela politica do executivo (GAURIJ;
BRINKS, 2008).

Tomando como referéncia o modelo de andlise de Gauri e Brinks (2008) sobre os efeitos (di-
retos e indiretos) da judicializacdo via acoes coletivas, adiante exposto, esse artigo tem por objetivo
analisar tais efeitos quanto a exigibilidade judicial da educacao infantil em nove municipios, situ-

1 Oinciso IV do artigo 208 da Constituicdo Federal € um marco na histdria da educacédo infantil brasileira por definir, pela pri-
meira vez, a educa¢do das criangcas como um dever do Estado. Em sua redacdo original, a educac¢ao infantil referia-se a faixa
etaria de O a 6 anos, assim como a Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢do (LDB). Com a aprovacdo da Lei n. 11.114, de 2005, e,
posteriormente, da Lei n. 11.274, ambas alterando a LDB, o ensino fundamental é antecipado para a idade de 6 anos, com du-
racdo de nove anos. A Emenda Constitucional n. 53, de 2006, alterou a redac¢ao original definindo o final da educacéao infantil
aos 5 anos de idade (BRASIL, 1996; [2020]).

Resultado da Emenda Constitucional n. 59, de 2009 (BRASIL, 2009).

As taxas de atendimento de criancas de O a 3 e de 4 a 5 anos alcancaram, em 2018, respectivamente, 34,2% e 92,4% (IBGE, 2019).
A Lein.10.172 (BRASIL, 2001), que estabeleceu o Plano Nacional de Educacédo (PNE) de 2001 a 2010, estabeleceu a meta de 50%
de atendimento em creche até o final daguela década, meta reiterada no PNE atualmente em vigor - Lei n. 13.005 (BRASIL, 2014).
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ados nos estados do Ceard, Parand, Sdo Paulo e Sergipe, observando, assim, de que maneira a Agao
Civil Publica (ACP) e os TAC, enquanto medidas judiciais e extrajudiciais, respectivamente, tém
alterado a gestao e o planejamento municipal.

A pesquisa teve como questoes orientadoras: de que maneira as demandas judiciais coletivas
(TAC e ACP) tém resultado na ampliacdo do atendimento da educacdo infantil nos municipios estu-
dados, contribuindo para a reducao das desigualdades na oferta desse direito? Quais os impactos e
efeitos diretos e indiretos das medidas de exigibilidade do direito a educagdo nas politicas educacio-
nais dos municipios requeridos, considerando-se as dimensoes do acesso e da qualidade da oferta?
Ou seja, quais as mudancas de comportamento do poder ptiblico na conducdo da politica publica de
educacdo infantil a partir das referidas demandas judiciais?

Para responder as perguntas colocadas, adotamos uma abordagem qualitativa, com enfoque
em estudos de caso. Detalharemos os procedimentos metodolégicos na secao destinada a esse fim.

O artigo estd estruturado em cinco secoes, além da presente introducdo. A seguir, discutimos o
conceito de judicializacdo da politica de educacado infantil e nossa abordagem tedrica para a analise dos
efeitos diretos e indiretos da judicializacdo na politica ptiblica. Em seguida, apresentamos a metodolo-
gia utilizada para o levantamento dos dados empiricos. Na quarta secdo, focamos na discussao da atua-
¢do do Ministério Publico, principal ator das acoes coletivas analisadas nessa pesquisa. Na quinta secao,
discutimos os efeitos diretos e indiretos nos casos analisados. Por fim, apresentamos as principais
conclusoes da pesquisa, bem como algumas questoes que merecerdo atencao em pesquisas futuras.

JUDICIALIZACAO DA EDUCACAO INFANTIL: DEFININDO O CONCEITO E
NOSSA ABORDAGEM TEORICA

Gauri e Brinks (2008, p. 4), em estudo sobre as consequéncias da judicializacdo de direitos economicos
e sociais em diferentes paises — Brasil, India, Indonésia, Africa do Sul e Nigéria —, analisam o fendme-
no com base no que denominam “ciclo de vida de judicializacdo das politicas publicas” (the life cycle
of public policy litigation). Esse ciclo possui quatro passos: 1) propositura da demanda; 2) decisao judi-
cial; 3) resposta a decisdo pelos agentes politicos, partidos politicos ou partes privadas responsaveis;
4) algum “follow up” da judicializacao, tendo como produto deste estdgio a “legalization” (em traducdo
livre, legalizacdo), momento em que juizes, advogados e promotores tornam-se atores relevantes na
implementacdo de uma politica ptiblica. Com o fechamento do ciclo é que “acoes judiciais podem be-
neficiar, em larga escala, aqueles que ndo tém recursos para litigar” (VIECELLI, 2012, p. 10).

Considerando o conjunto de referéncias sobre judicializacdo de politicas publicas e seus efei-
tos, neste trabalho entendemos judicializacdo da educacdo como o envolvimento das instituicoes
do sistema de justica em decisOes sobre politicas educacionais, cuja definicao e implementacdo sao
atribuicoes primdrias dos legisladores, politicos e gestores publicos. Isso porque a atuacao judicial
ou extrajudicial dos diferentes atores do sistema de justica — judicidrio, MP e Defensoria Publica
(DP) — e a consequente interacdo entre poderes, atores e instituices resultam em influéncia efou
modificacdo das politicas publicas de educacao.

Partimos do pressuposto, portanto, de que a judicializacdo é um processo que atua nas dife-
rentes fases do ciclo de politicas publicas, podendo interferir na formulacdo, na implementacdo e
na avaliacao (XIMENES; OLIVEIRA; SILVA, 2019). Assim, o envolvimento das instituicdes judiciais na
politica de educacdo infantil faz com que o executivo municipal formule uma nova politica de cre-
ches, implemente uma sistemdtica de acompanhamento da demanda, avalie a evolucdo da politica
implementada e planeje novas acoes.

De acordo com Gauri e Brinks (2008), os efeitos da judicializa¢do da politica em agoes com
objeto transindividual podem ser direitos ou indiretos. Efeitos diretos sdo aqueles diretamente
decorrentes da decisao judicial em demandas coletivas que discutem interesses difusos, coletivos
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e/ou individuais homogéneos. Efeitos indiretos sdo aqueles que vao além dos limites subjetivos ou
objetivos da decisdo judicial. Sdo efeitos indiretos, portanto, aqueles que decorrem da decisdo judi-
cial, mas ndo estdo nela previstos; sao consequéncias inesperadas da decisdo judicial, mas muitas
vezes inevitaveis, em funcao daquilo que foi determinado pela decisdo. Distinguem ainda os autores
entre efeitos indiretos internos, que se restringem ao sistema judicial (o efeito de precedentes ndo
vinculantes de tribunais superiores nas decisdes de juizes e cortes inferiores, por exemplo); e efeitos
indiretos externos, que extrapolam o sistema de justica, gerando o que denominam a “legalizacao”
(legalization) da politica publica, com a generalizacao de uma decisao pelo governo, por meio da alte-
racao da politica publica (GAURI; BRINKS, 2008, p. 23).

Para os autores, sdo as acoes coletivas que produzem efeitos indiretos aquelas com maior po-
tencial de beneficiar quem ndo tem recursos ou legitimidade juridica para ingressar com uma acgao
judicial, ja que promovem alteracoes na estrutura da politica em questdo. Os efeitos diretos nas acoes
coletivas também podem beneficiar tais sujeitos, mas, neste caso, tém como limite a propria extensao
da decisdo judicial. Um exemplo: uma ACP que obtenha a determinacdo de construcdo de uma rampa
em determinada escola (efeito direto), tenha sido ela promovida pelo MP, pela DP ou por alguma asso-
ciacao civil, beneficia toda a comunidade local, tendo ela litigado ou ndo (VIECELLI, 2012); caso esse tipo
de demanda se torne recorrente, o prefeito pode decidir apresentar um plano de adaptacao de todas as
escolas do municipio, prevendo construcao de rampas em determinado prazo plurianual, criando assim
uma nova politica pablica capaz de beneficiar a todos (efeito indireto externo). Ao tomar conhecimento
dessa iniciativa, os litigantes decidem suspender a propositura de novas acoes e passam a monitorar for-
malmente a implementacdo do plano; o MP, para isso, propoe a assinatura de um TAC (efeitos indiretos
internos). Outro exemplo de efeito indireto externo é a necessidade de contratacdo de professores para
que se viabilize a ampliacao de vagas em creches e pré-escolas na administracao direta, assim como os
efeitos indiretos negativos — sob o enfoque de direitos da crianca — relacionados ao rebaixamento do
padrdo de atendimento, como, por exemplo, o aumento do nimero de criancas por turma.

Os efeitos diretos ou indiretos se dao sobre a propria politica ptublica de educacdo infantil,
sobre a organizacao da administracao publica, sobre o legislativo ou sobre os 6rgaos do sistema de
justica envolvidos na judicializacdo, a depender do didlogo entre poderes e érgaos no nivel local. A
influéncia nas diferentes fases do ciclo de politicas publicas, ademais, se dd de distintas maneiras
nos diversos contextos, também conforme a resposta das instituicoes a demanda por judicializacao
(XIMENES; OLIVEIRA; SILVA, 2019). Por essas razdes, o estudo de casos é a metodologia que se apre-
senta mais adequada a compreensdo dos referidos efeitos em seus respectivos contextos.

METODOLOGIA

Para o presente estudo, foram selecionados municipios de Parand, Sao Paulo, Ceard e Sergipe, es-
tados em que a literatura apontava experiéncias relevantes de exigibilidade do direito a educacdo
infantil junto ao sistema de justica (SILVEIRA, 2012, 2018; RIZZI; XIMENES, 2014; CEARA, 2018;
TAPOROSKY, 2017; GOTTI; XIMENES, 2018).

Em uma primeira fase foram levantados os procedimentos coletivos de exigibilidade do direito
a educacdo infantil junto aos tribunais de justica (T]) e aos 6érgaos do MP locais, compreendendo aqueles
com decisao proferida ou TAC assinado e disponiveis* no periodo de janeiro de 2005 a julho de 2016.°

Foram realizadas buscas nos sistemas de jurisprudéncia dos tribunais, disponibilizados em

»

seus sitios eletrénicos, com os descritores “creche”, “pré-escola” e “educacdo infantil”. Realizou-se a se-

4 Nao é possivel afirmar que todas as decisdes em ag¢des coletivas sobre o tema foram encontradas, uma vez que os critérios de
publicacdo variam conforme normas internas dos TJ. H&, por exemplo, processos em segredo de justica.

5 Os dados das coletas das medidas extrajudiciais foram atualizados até maio de 2016, e as acoes judiciais, até julho de 2016.
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guir a leitura de todas as ementas das decisoes encontradas, selecionando-se as pertinentes ao objeto
da presente pesquisa, ou cuja mera leitura da ementa nao permitia identificacdo. Feita essa selecdo, foi
realizada a leitura da integra das respectivas decisoes, excluindo-se também nessa etapa aquelas que
se referiam a outros temas que ndo ao acesso coletivo a educagao infantil, por exemplo, algumas que
se referiam a demandas individuais por vaga ou referentes a aspectos do trabalho docente.

Para a identificacdo e o levantamento dos TAC foram realizados procedimentos de coleta
diversos para cada estado pesquisado, uma vez que, neste caso, ndo ha sistemas minimamente pa-
dronizados de consulta nem uma mesma estrutura de atuacao na temadtica que possam ser encon-
trados em todos os estados. No Parand, a busca foi realizada no Portal da Transparéncia do MP e na
plataforma do Programa de Registro, Acompanhamento e Organizacdao das Atividades Finalisticas
Extrajudiciais do MP do Estado do Parand (PRO-MP); este 6rgao do MP também forneceu informa-
coOes a respeito da existéncia dos procedimentos, bem como documentos a eles relacionados.® No
caso de Sergipe, oficiou-se diretamente ao Centro de Apoio Operacional de Direitos a Educacao
(Caop), mediante o Servico de Informacao ao Cidaddo existente no Portal da Transparéncia do MP.
O Caop especializado, por sua vez, oficiou a todas as promotorias do estado com atribuicoes na drea
da educacao, fornecendo-nos a seguir o resultado dessa consulta. Em Sao Paulo, houve solicitacao
via Sistema de Informacao ao Cidadao do MP, requisitando todos os procedimentos judiciais e extra-
judiciais registrados com os termos “educacdo infantil”, “creche” e “pré-escola” abertos no periodo
de 2005 a 2016. Com base na resposta, foi encaminhado pedido diretamente ao Centro de Apoio
Operacional Civel e de Tutela Coletiva as Promotorias (CAO Civel) requerendo a disponibilizacao de
copias dos referidos TAC. No Ceard, a equipe local da pesquisa fez o mapeamento das acdes extraju-
diciais diretamente junto ao MP.

Obtidos os procedimentos judiciais e extrajudiciais pertinentes e acessiveis, foi composto
um banco de dados com os municipios dos respectivos estados, com ou sem medida judicial ou ex-
trajudicial identificadas no periodo, incorporando-se as informacoes da judicializa¢ao dados de por-
te populacional e rendimento mensal per capita (IBGE, 2010), dado agrupado, para efeito de andlise,
em faixas referentes ao valor do saldrio minimo em 2010. Também foram incorporados dados do
ndice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM), segundo as faixas determinadas pelo Atlas
do Desenvolvimento Humano do Brasil (2013).

Os municipios foram inicialmente agrupados em “municipios sem medidas coletivas” e “mu-
nicipios com medidas coletivas”, dividindo-se estes em medidas judiciais ou extrajudiciais e em medi-
das contextualizadas ou ndo contextualizadas a realidade municipal. Nas medidas contextualizadas,
foram consideradas as demandas que procuravam intervir sobre os respectivos déficits de vagas em
didlogo com os contextos locais, incorporando aspectos das necessidades especificas da politica ptbli-
ca no momento de formalizacdo da medida judicial ou extrajudicial. As medidas descontextualizadas,
por sua vez, sdo aquelas que ndo levam em consideracdo o contexto municipal, a politica ptblica
concretamente em implementacdo, as taxas de atendimento ou as caracteristicas especificas da de-
manda municipal. Nestes casos, em geral se propoe a intervencdo do sistema de justica com base em
modelos de atuacdo pré-concebidos e disseminados formal ou informalmente, ou se decide com base
em canones jurisprudenciais sobre a exigibilidade e o dever do Estado aplicados de maneira genérica,
sem atentar, por exemplo, para a capacidade do municipio de gerar o niimero de vagas demandadas
no periodo imposto pela decisdo (extra)judicial. Em geral, solicita-se a criacdo de ntimero elevado de
vagas e impoe-se multas excessivamente elevadas para os casos de descumprimento.

Na selecao dos municipios para os estudos de caso foram excluidos os de pequeno porte, por
considerarmos que nesses é mais dificil identificar os efeitos da atuacdo do sistema de justica, ja que,
por vezes, uma Unica acao da administracao pode impactar em grande escala os indicadores locais,

6 Essa coleta de dados é parte da dissertacao de Feldman (2017).
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como a inauguracao de uma unidade ou a assinatura de um convénio para atendimento pela iniciativa
privada. Ja nos municipios de médio e grande portes, o enfrentamento do problema da falta de vagas
exige uma atuacao politica complexa, com ac¢oes variadas e um processo de implementacao mais longo.

Considerando os critérios acerca do porte do municipio e os tipos e a classificacdo das medi-
das coletivas ja mencionados, foram selecionados os seguintes casos para andlise:

QUADRO 1
MUNICIPIOS SELECIONADOS PARA OS ESTUDOS DE CASO
PR SP SE CE
ACP contextualizada Sao Paulo N. Sra. do Socorro
ACP descontextualizada Araucaria Maua / Caieiras Fortaleza
TAC contextualizado Telémaco Borba Paulinia
TAC descontextualizado Pato Branco

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Em cada estudo de caso foram realizadas entrevistas com atores-chave do processo de judi-
cializacdo, visando a compreender os contextos locais estudados em diferentes perspectivas. Assim,
foram realizadas entrevistas semiestruturadas com promotores de justica, conselheiros tutelares,
secretdrios de educacao e coordenadores de educacao infantil (ou equivalentes), membros do conse-
lho municipal de educacao e do legislativo, membros da procuradoria do municipio e da defensoria
publica, quando existente no municipio.

Também foram analisados, quando disponiveis, além da decisao recursal do T] e do TAC,
os seguintes documentos: integra da respectiva acdo judicial, Plano Municipal de Educacao, Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO), Lei Orcamentdria (LOA), prestacoes de con-
tas dos recursos vinculados a educacdo, matérias pertinentes do legislativo e informacoes locais
sobre a lista de espera e o cadastro de criangas nao atendidas.

Ainda foram utilizados os seguintes indicadores educacionais, obtidos majoritariamente no
Laboratério de Dados Educacionais’ (UNIVERSIDADE FEDERAL DE GOIAS — UFG; UNIVERSIDADE
FEDERAL DO PARANA - UFPR, 2019) para a andlise da oferta da educacio infantil: taxa de atendi-
mento em educacdo infantil, creche e pré-escola (IBGE, 2010), cdlculo do percentual de crescimento
da matricula entre 2010 e 2016, nimero de matriculas (integral, parcial, publicas e privadas, conve-
niadas, urbano e rural, entre 2010 e 2016), evolucdo do nimero de turmas de creche e de pré-escola
entre 2010 e 2016, namero de alunos por turma, perfil dos profissionais e nimero de instituicoes
de educacao infantil por tipo.

Os dados produzidos em diferentes fontes (T], MP, Planos Municipais, PPA, LDO, LOA, dados
educacionais municipais e entrevistas) foram analisados a partir de analises descritivo-analiticas
em cada estudo de caso (para cada municipio), por meio de critérios estabelecidos a partir da andlise
da literatura, evidenciando os efeitos da exigibilidade da educacdo infantil. Apés a andlise indivi-
dualizada de cada municipio, os casos municipais foram analisados no agregado, por estado, o que
permitiu a comparacao entre municipios e entre estados.

7 Laboratorio de Dados Educacionais. Disponivel em: https://dadoseducacionais.c3sl.ufpr.br. Acesso em: 23 jun. 2019.
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O MP E A JUDICIALIZAGCAO DA EDUCAGCAO INFANTIL POR MEDIDAS
COLETIVAS

Nos municipios dos estados analisados verificou-se a presenca do MP na exigibilidade do direito a
educacdo infantil, em maior ou menor medida, fazendo uso de agées judiciais ou de estratégias de
atuacao extrajudicial.

No Parand, todas as 71 medidas identificadas foram propostas pelo MP, sendo 39 TAC, um
aditivo de TAC, 29 ACP e um mandado de seguranca coletivo. Tais procedimentos se encontram distri-
buidos em 60 dos 399 municipios paranaenses. A distribuicao geoespacial ndo se mostra uniforme nas
regioes do estado, havendo maior concentragao na regido oeste, norte e na regiao metropolitana de
Curitiba. Considerado o periodo, foram encontrados procedimentos em cerca de 15% dos municipios
paranaenses; dentre eles, em 58% dos casos havia TAC e em 36%, decisoes judiciais em agoes coletivas.

Tais dados indicam que a prioridade a utilizacdo da via extrajudicial no Parand pode ser
reflexo da inducao promovida pelo Centro de Apoio Operacional as Promotorias da Crianca, do
Adolescente e da Educacao. Nesse sentido, a centralidade do MP nesse estado jd havia sido evidencia-
da por pesquisa de Silveira (2018), na qual se destacou a atuacao do Centro de Apoio Operacional as
Promotorias da Crianca, do Adolescente e da Educacdo® (Caopcae) na temadtica. O MP contava, para
isso, com um projeto estratégico executado entre 2011 e 2016, denominado “Atuacdo do Ministério
Publico do Estado do Parana para a criagao de vagas em Educacdo Infantil”, que orientou os promo-
tores de justica com roteiros e modelos de procedimentos para acompanhar a oferta de vagas na
educacdo infantil, especialmente para as criancas de 4 e 5 anos, visando a unificar e a potencializar
o trabalho, com orientacdes e cuidados a serem tomados na execucao do referido projeto.

Os promotores do Parand também receberam um levantamento estatistico sobre a popula-
¢do estimada (de 0 a 3 anos e de 4 e 5 anos), dados de matricula em creche e pré-escola e o déficit
estimado (nimero absoluto e percentual) de cada um dos municipios paranaenses referentes aos
anos de 2012 e de 2014. As orientacoes incluiram modelos de oficio ao prefeito, aos vereadores e aos
conselheiros tutelares para informar sobre a existéncia do procedimento do MP, além de requisicdao
de informacoes acerca do planejamento municipal para implementacao progressiva de vagas na
educacdo infantil a todas as criancas de 4 e 5 anos de idade do municipio até o inicio do ano letivo
de 2016. Também foi enviada minuta de TAC, sugerindo modelo de acordo extrajudicial a ser fir-
mado com a prefeitura para ampliacdo de vagas na etapa. Por fim, os membros do MP ainda foram
orientados, caso ndo houvesse possibilidade de firmar um TAC, a ajuizar uma ACP com o objetivo
de alcancar a universalizacdao do acesso da populacdo de 4 e 5 anos (SILVEIRA; GONCALVES, 2019).
Verifica-se, portanto, a existéncia de orientacdo no sentido de atuacdo fora do judicidrio, devendo
a ACP ser proposta apenas em caso de impossibilidade da assinatura de um TAC. O que pode estar
relacionado ao entendimento de que esse instrumento acaba por ser mais agil e, além disso, dife-
rentemente da demanda ao judicidrio, seus termos sdo inteiramente determinados pelas partes. No
caso, foi percebido o papel indutor do Caopcae na elevacao do nimero de TAC firmados.

Para o caso paranaense, a tnica instituicao responsdvel pelos procedimentos coletivos de
exigibilidade do direito a educacao infantil identificada era o MP.

Também em Sdo Paulo prevalece a atuacao do MP, ainda que nesse estado se verifique nas
decisdes judiciais analisadas a intervencao de outros legitimados, como serd especificado no estudo
de caso sobre o municipio de Sdo Paulo. Nesse estado também foi identificada uma politica institu-
cional do MP de promocao da exigibilidade do direito a educacdo infantil, impulsionada pelo Centro
de Apoio Operacional Civel e de Tutela Coletiva/Educacdo (CAO Educacdo). Em 2015, foi publicado

8 O Centro de Apoio Operacional as Promotorias da Crianca, do Adolescente e da Educacéo, criado pela Procuradoria Geral
de Justica do estado do Parana, em 2002, funciona como ¢rgdo de apoio aos promotores de justica do MP paranaense para
questdes especificas da educacao.
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e encaminhado para todas as promotorias o documento intitulado Caderno Operacional: MP na defesa
do acesso e da qualidade da Educacdo Infantil e do plano municipal de educacdo (SAO PAULO, 2015). Nesse,
dentre outras orientacoes, hd uma Minuta de Portaria de Inquérito Civil para apurar a qualidade da
educacdo infantil nas creches, o que aponta a presenca de preocupacoes com os impactos da atua-
cdo nas condicdes de desenvolvimento das politicas de educacdo infantil (SAO PAULO, 2015). Uma
vez que essa acao é relativamente recente, ndo foi possivel verificar em que medida impulsionou a
atuacdo local dos 6rgaos do MP. Antes dessa iniciativa, contudo, existiram orientacoes formais aos
membros do MP para que priorizassem o tema “educacao infantil”, contudo, aparentemente, sem
obter o mesmo nivel de engajamento verificado no Parand, jd que é pequeno o nimero de procedi-
mentos extrajudiciais protagonizados pelo MP em Sdo Paulo.

Nesse estado foram identificadas e analisadas 91 medidas judiciais e extrajudiciais, distribu-
idas em 61 dos 645 municipios, menos de 9,5% do total. As medidas estdo assim distribuidas quanto
ao tipo: 62 ACP, 11 mandados de seguranca coletivos, trés referentes a execucao por descumpri-
mento de TAC e 15 TAC, incluindo um aditivo a TAC. Ha uma concentracao relevante das medidas
judiciais na capital, ja que foram encontradas 26 decisoes em acgoes coletivas (ACP e mandados de
seguranca) contra o municipio. Em dois municipios foram encontradas tanto agoes judiciais como
TAC, no entanto em 12 deles havia unicamente TAC.

Em Sao Paulo, a menor presenca proporcional de iniciativas judiciais, segundo as informa-
coes levantadas, com uma presenca pequena de TAC, aliada ao fato de encontrarmos minoritaria-
mente outros autores (associagoes civis e DP) entre os autores das ACP, pode indicar uma atuacgao
menos disseminada na temadtica, quando comparado ao Parand. O caso da capital, por sua vez, pode
indicar o efeito da estruturacdo do 6rgdo para atuacao na temadtica, ja que, durante o periodo estuda-
do, era o tinico municipio a contar com um 6rgao executivo especializado na temdtica educacional,
o Grupo de Atuacdo Especial em Educacdo (Geduc), criado em 2010 com atribuicOes similares as
promotorias especializadas cearenses, a seguir analisadas.

Por fim, um elemento que chama atencao na andlise dos dados é que, em Sdo Paulo, ndo
foi possivel, salvo o caso da capital, encontrar qualquer tendéncia de regionalizacdo de uma maior
atuacdo do MP; além disso, aparentemente ndao hd qualquer correlacdo entre a presenca de agoes
coletivas em Sao Paulo em determinados municipios e as respectivas taxas de atendimento ou per-
centual de crescimento das matriculas em creche e pré-escola entre 2010 e 2016.

No Ceard, o processo de especializacdo do MP para a defesa do direito a educacao teve como
marco a criacao das Promotorias de Defesa da Educacdo em 2001, em alteracdo a Lei Organica do MP
(CEARA, 2011). Com base em suas atribuicdes especificas, tais promotorias, que atuam unicamente
na capital do estado, vém firmando seguidos TAC para o aprimoramento de unidades educacionais
especificas. No mapeamento das medidas coletivas — judiciais e extrajudiciais — visando a garantia do
direito a educacdo infantil, ndo foram localizadas, no entanto, medidas coletivas cujo impacto na gestao
e planejamento educacional nos municipios do estado do Ceara fosse possivel avaliar, pois ndo foram
julgadas procedentes ou nao houve finalizacao do acordo entre o MP e a gestdo municipal no periodo
abrangido pela pesquisa. Optou-se, ainda assim, pela manutencao do municipio de Fortaleza, capital do
Ceard, como um estudo de caso, analisando as a¢oes desenvolvidas pelo MP, jd que apresenta um centro
especializado para a defesa do direito a educacdo no estado e também uma atuacdo destacada do Centro
de Defesa da Crianca e do Adolescente (Cedeca-CE), que tem desenvolvido de forma pioneira, em termos
nacionais, desde a segunda metade da década de 1990, em se tratando de organizacao da sociedade civil,
iniciativas junto ao sistema de justica para a defesa do direito a educacdo (CEARA, 2018).

Em um levantamento geral das acoes coletivas levadas a julgamento nos tribunais de justica
do Brasil, nas quais se requisitava a garantia do direito a educacdo infantil, identificou-se o estado
do Sergipe como aquele que continha o maior niimero de demandas judiciais julgadas e registradas
nas regioes Norte e Nordeste (TAPOROSKY, 2017). A referida pesquisa encontrou 15 decisoes no TJ
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de Sergipe, referentes a 11 ACP levadas a conhecimento do tribunal, nas quais se exige o acesso a
educacdo infantil. As ACP concentram-se em trés dos 75 municipios sergipanos, sendo trés sobre
a capital Aracaju, nove em relacdo ao municipio de Nossa Senhora do Socorro e uma ao municipio
de Sdo Cristévao. Também em Sergipe, todas as demandas foram propostas pelo MP, por meio de
ACP, entre os anos 2005 e 2014. As acoes propostas nos anos de 2005 e 2006 referem-se a cidade de
Aracaju. As mais recentes, as cidades de Nossa Senhora do Socorro e Sdo Cristévao. O MP do estado
de Sergipe conta com um Centro de Apoio Operacional dos Direitos a Educacdo, criado no ano de 2011, que se
trata de um 6rgdo auxiliar das Promotorias da Justica e exerce a Curadoria de Defesa dos Direitos d Educagdo.

Ainda que a pesquisa partisse do levantamento de acdes judiciais coletivas e TAC, instru-
mentos nao exclusivos do MP, chamou-nos atenc¢do o quase monopolio dessa instituicio no manejo
de tais instrumentos processuais de judicializacdo das politicas publicas de educacdo infantil. Tal
achado corrobora pesquisas recentes sobre esse 6rgao (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2018) e
aponta a necessidade de se aprofundar o enfoque no campo da educacdo. Trata-se, assim, de uma
instituicdo central nos processos de judicializacdo da educacgdo infantil e na formacgao de agenda em
torno desse fenémeno. A existéncia de um MP estruturado com uma drea voltada exclusivamente
para a educacao parece ser um elemento central para explicarmos o volume de acoes judiciais e ex-
trajudiciais em educacdo infantil nos municipios de ao menos trés dos estados estudados. Embora a
pesquisa ndo tenha por objetivo verificar essa correlacdo, os achados nos possibilitam levantar essa
hipétese, a ser averiguada em pesquisas futuras. Para o que nos interessa centralmente neste traba-
lho, o mais preocupante é que esse movimento de judicializa¢do, em alguma medida decorrente de
uma acao institucional dos MP locais, provoca efeitos por vezes contraditorios nas politicas publicas
de acesso e de qualificacdo da educacdo infantil, conforme desenvolvemos na préxima secao.

OS EFEITOS DA JUDICIALIZAGCAO DA EDUCACAO INFANTIL NOS CASOS
ESTUDADOS

A andlise dos efeitos diretos e indiretos da judicializacao da educacdo, bem como os resultados aqui
apresentados, ajuda-nos a compreender a dinamica de interacdo entre as politicas publicas em educa-
cdo infantil e sua judicializacao. Os efeitos diretos e indiretos do processo de judicializacao do direito
a educacao nos estudos de casos foram analisados, quando da sua existéncia, nos seguintes ambitos:
politica educacional, administracdo municipal, legislativo e instituicoes do sistema de justica.

Todavia, alguns dos efeitos observados, sejam diretos, sejam indiretos, ndo sao de facil classi-
ficagdo — por exemplo, o efeito da politica de universalizacdo da pré-escola que decorre de sua obri-
gatoriedade (BRASIL, 2009), vis-d-vis a ampliacdo das vagas em funcao da judicializacdo. A resposta,
em geral, decorre da andlise qualitativa envolvendo a contextualizacao da politica municipal e das
acoes judiciais verificadas em cada municipio. Tendo isso em vista, os efeitos foram observados e
classificados qualitativamente, a partir de uma andlise que envolveu o conjunto de dados coletados
para cada municipio, somados as informacoes obtidas pelas entrevistas com os atores-chave.

No caso de Fortaleza, Ceard, a andlise centrou-se nos efeitos do TAC firmado em 2009 entre o
MP, por meio da Promotoria de Justica de Defesa da Educacao, e a Prefeitura Municipal de Fortaleza,
por meio da Secretaria Municipal de Educacao (SME) e Procuradoria Geral do Municipio. Esse TAC
visava a reabertura de 17 creches na cidade de Fortaleza, com suplementacdo orcamentdria, dentre
outras providéncias. Nesse caso, pode-se perceber como efeito direto no ambito da politica educa-
cional a absorcao pela rede ptublica municipal, em regime de conveniamento, de criancas que deixa-
ram de ser atendidas pelo governo do estado. Outro efeito direto foi a alteracdo na Lei Orcamentdria
Anual de 2009 do municipio de Fortaleza para ampliar os recursos destinados as creches, por meio
de subvencdo a associagoes comunitdrias. Como um dos efeitos indiretos na politica educacional,
destaca-se que a ampliacdo do atendimento de creches no ambito de Fortaleza por meio de entidades

Cad. Pesqui., Sdo Paulo, v. 50, n. 177, p. 718-737, jul./set. 2020

727



EFEITOS DA JUDICIALIZACAO DA EDUCACAO INFANTIL EM DIFERENTES CONTEXTOS SUBNACIONAIS

Adriana Aparecida Dragone Silveira, Salomé&o Barros Ximenes,

Vanessa Elias de Oliveira, Silvia Helena Vieira Cruz, Nadja Bortolloti

privadas conveniadas ao poder publico municipal gerou a estagnacdo do processo de municipali-
zacdo do atendimento pela rede publica. Decorrente da expansdao do conveniamento, a Secretaria
Municipal, em contrapartida, passou a adotar critérios mais rigorosos para a celebracao dos novos
convénios com as associacoes comunitdrias.

No estado do Parand, o municipio de Araucdria é um caso extremamente particular (SILVA,
2016), pois, no periodo analisado, teve uma ACP e um TAC, e, além dessas medidas coletivas, entre
os anos de 2013 a 2015 constavam cerca de 4.700 ajuizamentos de pedidos individuais de vaga, as
quais foram rapidamente concedidas pelo juizado de primeira instancia. A ACP, que era de 2011,
requisitava 1.493 vagas na educacdo infantil; a andlise dos seus efeitos diretos demonstra que, no
término do prazo estipulado pela ACP, o cumprimento da acdo judicial coletiva se deu pela via da
concessao de cerca de 4.700 liminares de natureza individual dos pedidos. Com relacdo ao TAC, fir-
mado em 2015, verificou-se como efeito direto a definicdo de prazos para a ampliacdo da oferta de
vagas, com garantias de previsao orcamentdria e de oferta com qualidade.

Nesse municipio, os efeitos indiretos das medidas coletivas ndo podem ser analisados sem
se considerar o elevado ntimero de agoes judiciais individuais. Dessa forma, considerando acgoes
coletivas e individuais, verificou-se os seguintes efeitos indiretos da judicializa¢do da educacao in-
fantil: aumento do ntimero de alunos por turma, diminuicdo no valor do gasto por aluno por ano;
interferéncia na politica da fila de espera; reducdo das turmas de pré-escola em periodo integral,
a partir de 2016; decisdo pela reducdo do nimero de matriculas nas séries finais do ensino funda-
mental; contratacdo, via Processo Seletivo Simplificado (PSS), de atendentes infantis, como forma
de reducao de custos.

Em Araucdria também foram identificados efeitos indiretos na administracdo municipal,
com o aumento no volume de trabalho da SME, o que gerou a necessidade de criacdo um setor de
central de vagas. Essa sobrecarga de trabalho decorrente da judicializacdo também foi observada
nas instituicées do sistema de justica, devido ao alto nimero de acoes individuais. Outro efeito
indireto observado foi que a atuacao do MP levou o Poder Executivo a atentar para a questdo da qua-
lidade da oferta de vaga na educacdo infantil, assim como uma maior conscientizacdo da populacao
acerca dos instrumentos disponiveis para se exigir o direito a educacao infantil.

O caso de Telémaco Borba, Parand, permite debater causas e efeitos do uso reiterado de
estratégias extrajudiciais, pois nesse municipio o MP firmou um primeiro TAC, em 2008, depois
um aditamento no ano de 2011, e dois novos termos, firmados em 2013, por um novo promotor de
justica. Como efeitos diretos dos TAC na politica educacional destacam-se a ampliacdo do atendi-
mento em pré-escola e o processo de ampliacdo, em menor escala, em creches; a criacao de sistema
de monitoramento da lista de espera; a publicacdo das listas de espera de modo publico, claro e
eficiente; e a explicitacdo e aplicacdo de critério de prioridade. Como efeitos indiretos, a ampliacdao
dos mecanismos de planejamento da politica publica de educacdo infantil em acordo com o TAC e
manutencao do padrdo de atendimento em tempo integral.

Para o monitoramento dos TAC, a SME de Telémaco Borba criou um grupo de trabalho es-
pecifico, o que € lido como um efeito direto na administracio municipal. E, como efeito indireto, o
desenvolvimento de protocolo para o atendimento de pais com filhos na lista de espera. Nesse munici-
pio também se verificou um efeito indireto no legislativo, com o surgimento de matérias legislativas
sobre educacgao infantil, inclusive recursos orcamentarios emergenciais ap6s primeiro ciclo de judi-
cializacdo. Ainda, verificamos o efeito nas instituicoes do sistema de justica, com o estabelecimento de
padrdo de atuacdo extrajudicial, modelo que se propagou para outros municipios no estado.

O municipio de Pato Branco, Parand, teve um TAC firmado em 2015 com vistas a universa-
lizacdo do atendimento em pré-escola. O TAC acordava o atendimento de todas as criancas de 4 e 5
anos de idade até o inicio do ano letivo seguinte (2016), explicitando que tal acordo ndo exonerava
o municipio de atender a demanda manifesta de 0 a 3 anos. Tal formulacao representa repeticao da
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minuta de TAC enviada pelo Caop da Crianca e do Adolescente e da Educacao no marco do projeto
estratégico, possivelmente indicando tratar-se de documento formulado de modo descontextualiza-
do. Em 2016, um novo TAC foi firmado, tendo este um cardter mais contextualizado, requisitando
o atendimento das criancas em creches, incluindo critérios de prioridade para acesso as vagas e im-
plementacao de uma central de vagas on-line de acesso publico, estabelecendo ainda que os recursos
necessdrios a ampliagao do atendimento deveriam ser obtidos junto ao orcamento da SME, por meio
de remanejamento dos recursos constantes do orcamento em execucdo de dreas ndo prioritdrias,
além de prever a abertura, se necessdrio, de créditos orcamentdrios suplementares ou especiais;
mencionando ainda que, se ndo estivessem disponiveis no quadro funciondrios para o cumprimen-
to da obrigacdo, deveria ser providenciada a contratacao de profissionais com habilitacdo necessdria,
apos prévio concurso publico. Sendo assim, evidencia-se que o segundo TAC é bem especifico e parte
de um diagnéstico da realidade do municipio estudado.

Como efeito direto do primeiro TAC destaca-se a universalizacdao do atendimento na pré-es-
cola e, no segundo TAC, a organizacao de cadastro on-line para o acesso as vagas, a alteracao do PPA
2014-2017 e do Projeto de Lei que propunha o novo PPA 2018-2021, com o aumento do percentual
gasto com a educacdo infantil municipal. Nesse municipio ndo foram visualizados efeitos indiretos
do processo de judicializacao.

No estado de Sao Paulo foram analisados os casos dos municipios de Caieiras, Maud, Paulinia
e da capital, Sdo Paulo. Com o objetivo de estudo de caso de municipio com ac¢oes judiciais descontex-
tualizadas foi escolhido o municipio de Caieiras, pois ele teve uma sentenca judicial no ano de 2012
transitada em julgado, com descumprimento e aplicacdo de multa. A ACP impetrada pelo Promotor
de Justica da Infancia e Juventude do Foro Distrital de Caieiras determinava a matricula de todas
as criancas em educacdo infantil, seja na administracao direta, seja em entidades conveniadas ou
particulares a custa da municipalidade. Em 2017, a prefeitura também recebeu ordem judicial que
determinava atendimento imediato das criangas de 0 a 3 anos e 11 meses que se encontravam em
lista de espera. Como efeito direto na politica educacional de Caieiras destaca-se o atendimento das
criancas que judicializaram o direito a educacdo infantil e a universalizagao da pré-escola em perio-
do parcial. Como efeito indireto, a diminuicao do nimero de vagas em tempo integral para incluir
criancas numa jornada menor e a contratacao de novos funciondrios para as escolas de educacao in-
fantil. Na administracdo municipal visualizou-se o efeito indireto da organizacao da lista de espera,
0 que s6 ocorreu em funcao da judicializacdo. No legislativo hd um claro efeito indireto desse pro-
cesso, que foi a aprovacao de uma lei que autoriza a prefeitura a criar convénios com entidades sem
fins lucrativos para atender a demanda da judicializacdo — o que ndo era permitido anteriormente.

No municipio de Mau4, a liminar em ACP de 2014 determinava um prazo de noventa dias para
criacdo e implementacdo de 2.771 novas vagas dentro da zona regional da residéncia de cada crianca
inscrita na lista de espera e uma multa didria em caso de descumprimento. Em resposta, o municipio
alegou que o prazo era extremamente exiguo para a realizacdo de processos de licitacdes para cons-
trucoes de novas escolas e para a abertura de concursos para contratacao de funciondrios, ja que ndo
poderia o municipio, mesmo em carater emergencial, desrespeitar as necessarias etapas legais desses
processos. O argumento do executivo municipal acabou sendo acolhido no Tribunal de Justica de Sdo
Paulo (TJSP), com a suspensdo da decisdo até julgamento final. Na negociacdo em relacdo a acdo em
primeira instancia, ainda em 2013, a SME apresentou uma proposta: em curto prazo, otimizar os
espacos fisicos das classes, criar espacos alternativos e remanejar espacos jd existentes, como salas de
atividades ladicas; a médio prazo, construir salas de aula em escolas ja existentes e adotar critérios
de matricula para que o ensino em periodo parcial seja uma possibilidade; a longo prazo, construir
escolas e Centros de Educacdo Unificada (CEU) em convénio com os governos estadual e federal, além
de ajustar os préprios recursos necessarios para a politica de educacdo infantil. Dessa maneira, Maud
adotou a estratégia de, mesmo com a decisdo liminar suspensa pelo TJSP, continuar dialogando com
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o MP por intermédio do judicidrio, mantendo o fluxo de informacdes sobre as atitudes tomadas para
enfrentar o déficit de creches. Com a implantacdo da Defensoria Piblica na cidade foi criado ainda um
canal de interlocucao com esse 6rgdo, no qual os pedidos de matricula em acoes individuais passaram
a ser antecedidos de uma comunicacao administrativa entre as partes, com o objetivo de prevenir a
judicializacao quando o municipio entendesse factivel o imediato atendimento.

Como efeito indireto desse processo na politica educacional em Maud, notou-se a superlota-
cdo de salas, a eliminacdo de espacos pedagdgicos e o incentivo a matricula em tempo parcial. E,
na administracdo municipal, verificou-se a criacao de um fluxo administrativo na proposicao e no
recebimento dos procedimentos judiciais e criacdo de uma assessoria juridica especifica na SME.
No sistema de justica, notou-se o efeito indireto do fortalecimento da via individual como o meio
mais eficiente de judicializacdo — o qual passou a ser adotado com mais frequéncia a partir de entdo,
segundo os atores entrevistados.

O municipio de Paulinia teve um TAC firmado em 2011 objetivando que a prefeitura ofere-
cesse gratuitamente até 4.000 vagas para criancas de 4 meses a 3 anos de idade na rede municipal
e, na impossibilidade de fazé-lo, na rede conveniada, com prazo de cumprimento até 31 de janeiro
de 2013. Além disso, estipulava-se a obrigacdo imediata de matricular, em creches, todas as criangas
de familias carentes com até trés saldrios minimos de renda familiar ou em situacdo de risco social
comprovado até 31 de julho de 2011. Devendo iniciar, no mesmo ano, o plano de aumento de vagas
publicas. Ademais, fixou-se no TAC uma multa de R$ 5.000,00 por crianca nao atendida.

Analisando os efeitos diretos na politica educacional de Paulinia, decorrentes do TAC, desta-
cam-se a ampliacdo em 1.047 novas matriculas em creches no periodo de 2011 a 2013, com a criacdo
de 1.092 vagas na rede conveniada nesse periodo, ou seja, houve uma pequena reducdo das matri-
culas publicas em detrimento da rdpida ampliacdo na rede privada conveniada. Ao final do periodo,
ndo foram alcangadas as 4.000 matriculas em creche que constavam do TAC, mas os efeitos no in-
centivo e na legitimacado das parcerias com a iniciativa privada ficaram evidentes. Nao se constatou
alteracoes significativas no padrdo de atendimento da rede publica quanto a carga hordria e nimero
de criancgas por educador, mas um efeito indireto foi o surgimento de escolas conveniadas com pa-
drao de atendimento mais baixo, com proporcao mais elevada de profissionais auxiliares, em detri-
mento de docentes. Tal situacdao decorre da grande diferenciacdo constatada quanto ao gasto médio
por aluno, quando comparados os atendimentos publicos e privados conveniados, uma realidade até
entdo ndo existente no municipio. O TAC assinado em Paulinia teve como caracteristica também
impulsionar a apresentacao de novos projetos de lei sobre o tema: assim foram criados, como efeito
do TAC, o Programa Proé-Educacao Bdsica (Proeb), que regulamenta as parcerias com instituicoes
privadas para a oferta de creches, e o Programa Municipal de Incentivo a Amamentacao (Proam). A
apresentacdo dos projetos é efeito direto do TAC, mas sua aprovacao € efeito indireto, uma vez que
0 legislativo ndo era parte no processo.

O caso do municipio de Sdao Paulo é muito relevante, pois o déficit de vagas tem mobilizado
ha mais de duas décadas grupos da sociedade civil e instituicoes judiciais a atuar para a solucao da
questdo pela via judicial. O processo de judicializacdo da politica publica de educagdo infantil no
municipio de Sdo Paulo acentuou-se, contudo, a partir de 2009, por um conjunto de fatores: de um
lado, a grande dificuldade do municipio em ampliar o nimero de vagas no ritmo do crescimento da
demanda; de outro, a implantacdo da Defensoria Publica do estado de Sao Paulo, que desafogou a
demanda por acesso gratuito a justica, com a propositura de milhares de acoes a cada ano.

Aliado ao processo de propositura individual de agoes por parte das familias de criangas desa-
tendidas pelo sistema, movimentos sociais ligados ao direito a educagao passaram a adotar estratégias
judiciais em relacdo a questdo da violacdo do direito a educacdo infantil. Destaca-se, nesse processo, a
atuacdo do Movimento Creches para Todos, coordenado pela Organizacao Nao Governamental (ONG)
Acdo Educativa, que, juntamente a outras associacoes civis, prop6s um conjunto de ACP entre 2008 e
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2010 tendo como pedidos o atendimento de toda a populacao de 0 a 5 anos e 11 meses de idade perten-
cente a regido do foro no qual as respectivas acoes foram propostas, incluindo tanto os demandantes
atuais do servico quanto os demandantes futuros, mesmo que nao estivessem cadastrados no sistema
da Secretaria Municipal. Além disso, tal acao também requisitava a criacdo de um plano de expansao
da politica de educacdo infantil no municipio; o monitoramento, por parte do Poder Judicidrio, em
relacdo ao cumprimento das metas e dos padroes de qualidade, bem como a insercdao de uma rubrica
especifica na proposta de Lei Orcamentdria Anual e no Plano Plurianual para que fossem assegurados
recursos do orcamento do municipio para a realizacdo do plano em questdo (RIZZI; XIMENES, 2014;
GOTTL XIMENES, 2018; XIMENES; OLIVEIRA; SILVA, 2019).

Como resultado desse movimento, verificou-se uma decisdao paradigmadtica em relagdo a
violagdo constante do direito a educacdo infantil no municipio: o julgamento da agdo judicial foi
convertido em uma audiéncia publica, e determinou-se a criacao de 150 mil vagas no sistema publi-
co de creches pela Prefeitura Municipal de Sao Paulo (PMSP), além de exigir a apresentacdo de um
plano de expansao de creches para a cidade e, ainda, a criacdo de um comité de monitoramento e
avaliacdo do cumprimento da decisdo judicial, ligado ao Tribunal de Justica do estado de Sdo Paulo.

Como efeito direto na politica educacional, destaca-se a matricula de criancas na rede em
funcdo das agoes coletivas e, no ambito judicial, 0 monitoramento e avaliacdo da politica publica, a
partir da instalacdo do Comité de Monitoramento junto a Coordenadoria da Infancia do Tribunal de
Justica. Os efeitos também sdo percebidos diretamente na administra¢do municipal, com a elaboragao
de plano de expansdo das creches e a revisdo de recursos na LOA e no PPA para implantacdo do plano.

Por fim, no estado de Sergipe, o municipio de Nossa Senhora do Socorro destacou-se por ter
sete acoes coletivas julgadas em segunda instancia no Tribunal de Justica do Sergipe (T]JSE) sobre
a tematica (além de duas outras que ainda ndo chegaram a essa fase processual). As ACP propostas
pelo MP visavam a construcao de creches e pré-escolas em localidades especificas do municipio
para atendimento publico a educacao infantil, motivo pelo qual foram classificadas como requisicao
judicial contextualizadas. Como efeito direto na politica educacional, verificou-se a construcdo das
referidas unidades de educacdo infantil e consequente ampliacdo da oferta. Como efeito indireto, o
aumento das despesas com essa etapa da educacdo bdsica e o aumento do niimero de profissionais
contratados para atuar na etapa, assim como a conscientizacao da populacao acerca do direito a edu-
cacdo infantil. Por outro lado, como um efeito indireto da estratégia de coletivizacdo das demandas
pelo MP, com foco na exigéncia de construcdo de unidades para ampliacdo de vagas, ampliou-se a
pressao popular junto ao MP, via Conselhos Tutelares, para requerer matriculas individuais imedia-
tas em creches e pré-escolas.

No Quadro 2, a seguir, apresentamos uma sintese dos efeitos diretos e indiretos tipicos que
foram encontrados no estudo, conforme esses se apresentem sobre a politica educacional, a organi-
zacao da administracdo municipal, o Poder Legislativo ou as instituicoes do sistema de justica.

Alguns dos efeitos sdo tipicamente verificados tanto como resultado direto de decisoes judi-
ciais ou cumprimento de TAC, como decorrentes indiretamente desses. E o caso, a titulo de exem-
plo, da ampliacdo do nimero de matriculas ou de vagas, que podem tanto ser o objeto direto da
demanda judicial ou extrajudicial, como ser resultado do cumprimento de obrigacdes de ampliacao
da rede de educacao, com o cumprimento de planos de expansdao ou a construcao de unidades em
determinadas localidades. Vejamos a sintese:
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QUADRO 2

SINTESE DOS EFEITOS TIiPICOS DE ACP E TAC NA EDUCAGAO INFANTIL

Efeitos diretos

a) Ampliacdo do nimero de matriculas;

b) Ampliagdo do numero de vagas em
instituicoes publicas;

c) Universalizagcdo de vagas na pré-escola;
d) Construcdo de novas unidades de
creche e pré-escola;

e) Elevacao do dispéndio municipal na
etapa.

Efeitos diretos

a) Prioridade de atendimento as criancas
amparadas por decisdo judicial;

b) Previsdo orcamentéaria especifica para
ampliagcdo de creches e pré-escolas;

c) Elaboracao, implementagao e
monitoramento interno de planos de
expansdo de vagas;

d) Prestacdo de contas ao sistema de
justica sobre as politicas municipais e o
plano de expansao;

e) Apresentagdo de propostas de novos
programas ao Poder Legislativo.

Efeitos diretos

a) Abertura de processos legislativos
sobre projetos de lei decorrentes direta ou
indiretamente de TAC e ACP.

Efeitos diretos

a) Recepcao de relatdrios técnicos sobre a
politica publica;

b) Organizagéo de instancia
interinstitucional (Comité) de
monitoramento e avaliagdo da politica
publica;

c) Intermediacdo e repactuacdo de
acordos sobre TAC e cumprimento de
decisdes judiciais.

Politica educacional
Efeitos indiretos

a) Aumento do nimero de alunos por turma e/ou de educadores;

b) Ampliagdo do numero de matriculas em entidades privadas conveniadas;

c) Elevacdo do dispéndio municipal na etapa;

d) Redugéo do valor do gasto médio municipal por aluno ao ano;

e) Parcializacdo do atendimento, com criacdo de vagas de meio periodo ou
redugéo proporcional do niumero de vagas em tempo integral;

f) Maior procura popular por vagas via sistema de justica (Judicidrio, MP e DP);
g) Aumento da demanda por vagas;

h) Ampliagdo do nimero de vagas em instituicdes publicas;

i) Extingdo de espacos pedagdgicos complementares para funcionamento como
sala de aula.

Administra¢do publica
Efeitos indiretos

a) Interferéncia na politica de fila de espera, quando existente;

b) Organizacédo de politicas de identificacdo da demanda e de fila de espera;
c) Regulamentacédo de critérios de prioridade de atendimento;

d) Criacdo de assessoria juridica ou setor especifico nas secretarias de
educagéo;

e) Criacao de rotinas de trabalho administrativo para prevencao e atendimento
das demandas judiciais e TAC;

f) Adequacao prévia dos planos de acdo ao determinado nos TAC e demandas
judiciais;

9) Regulamentacao das parcerias com a iniciativa privada;

h) Contratacdo de novos funciondrios para a educagéao infantil;

i) Elevacdo da proporcao de auxiliares de educacao infantil em relacdo ao
numero de professores.

Poder Legislativo
Efeitos indiretos

a) Aprovacao de leis municipais sobre fila de espera, critérios de atendimento,
autorizacdo de convénios com a iniciativa privada com ou sem fins lucrativos e
programas compensatorios de atencdo as maes e as familias;

b) Aprovacédo de legislacdo orcamentaria com previsdo especifica de dispéndio
em educacao infantil.

Sistema de justica
Efeitos indiretos

a) Elevagao da demanda por agdes individuais para atendimento imediato, por
vezes visto como mais eficiente;

b) Criacdo de rotinas e canais de interlocu¢do administrativa, prévios a
judicializagdo, com fortalecimento dos padrdes extrajudiciais de atuacéo;

c) Disseminacao vertical e horizontal de modelos de atuacdo em ac¢des coletivas;
d) Reestruturacdo de MP e DP para atuacao na tematica.

Fonte: Elaboragdo propria.

CONSIDERACOES FINAIS

Da anadlise dos casos estaduais e municipais selecionados, alguns pontos merecem destaque, tanto
no que diz respeito ao processo de judicializacdo em si e as instituicoes que nele atuam quanto em
relacdo aos efeitos por ele gerados para as politicas ptiblicas municipais.

O caso paranaense demonstra um contexto de forte incidéncia do MP na exigibilidade do direi-
to a educacao infantil, induzida pela atuacao do Caopcae. Tal incidéncia ndo se dd de modo uniforme
em todo o estado, mas sua distribuicdo temporal mostra que tem relacdo com o projeto estratégico
empreendido pelo referido Centro de Apoio do MP. Assim, nota-se que a judicializacao da educacao
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infantil no estado do Parana por meio de medidas coletivas tem-se dado exclusivamente por meio da
atuacdo do MP, ainda que ndo da mesma maneira em todas as comarcas, e com maior incidéncia em
municipios ndo tdo pequenos, com maior taxa de urbanizacdo e renda média. Também se destaca
uma opgao pela atuacao extrajudicial, com um maior nimero de TAC do que ACP.

Também em Sergipe o MP é o proponente de todas as ACP, sendo a maioria pedidos de
acesso acompanhado de alguma condicdo de oferta, relacionada a construcao de unidades ou me-
lhoria de infraestrutura, como forma de exigibilidade judicial de ampliacdo da rede, sendo que em
grande parte dos casos o pedido é de construcdo de unidades em localidades especificas. O MP de
Sergipe conta com um Centro de Apoio Operacional dos Direitos a Educacdo, criado no ano de 2011,
que é um o6rgdo auxiliar das Promotorias da Justica e exerce a Curadoria de Defesa dos Direitos a
Educacao. Dentre os projetos por elas realizados chama a atengao o Censo Educacional, que é uma
busca ativa das criancas fora da escola, “de porta em porta”, realizada pelo MP.

O estado de S3ao Paulo apresenta o caso emblemadtico da judicializacdo da educacdo infantil
ocorrida na capital, que levou a decisdo de que o municipio deveria implementar 150 mil novas
vagas, além de ter sido essa uma decisao que contou com a participacao de atores da administracao
publica, dos érgaos do sistema de justica e da sociedade civil organizada. Ademais, o caso do munici-
pio de Sdo Paulo gerou também um grupo de acompanhamento da implementacdo da decisdo, algo
inédito nos processos de judicializacao (XIMENES; OLIVEIRA; SILVA, 2019).

Essa experiéncia na capital paulista guarda coeréncia com uma evidente concentracao das
demandas nesse municipio, com reflexo em seu entorno. Quando olhamos o conjunto do estado, con-
tudo, percebemos que o fendémeno da judicializacdo ndo se expressa prioritariamente via demandas
coletivas, ja que sdo relativamente poucos os TAC e ACP, em geral casos pontuais. No didlogo com os
gestores e atores do sistema de justica, esse quadro é expresso na pouca relevancia que em geral dao
as acoes coletivas em seu cotidiano. Nesse estado, pesam as demandas de perfil individual, voltadas
a garantia de vagas para criancgas especificas em processos de tramitacdo sumdria em que a liminar
praticamente esgota a demanda. Entretanto, os efeitos das acoes individuais nas politicas publicas,
tema que mereceria aprofundamento em futuros estudos, apresentam-se de forma diferente confor-
me a posicdo do judicidrio — determina-se a matricula imediata ou admite-se a priorizacdo na fila de
espera — e o desenho da politica de registro, publicidade e atendimento da demanda popular por edu-
cacdo infantil. Nesse cendrio, também incidem os diferentes critérios de priorizacdo do atendimento
propostos pelo executivo, negociados entre esse e o sistema de justica ou determinados por ele.

Por sua vez, surpreende que haja poucas demandas judiciais coletivas de defesa do direito a
educacdo infantil em um municipio como Fortaleza, considerando que, em 2016, apesar da taxa de
atendimento em pré-escola ja ser de 91,1%, em creches era apenas de 30,1%, segundo a Coordenacao da
Educacdo Infantil da Secretaria Municipal de Fortaleza, havendo também relevantes listas de espera de
educacdo infantil registradas. O MP pouco se utilizou de instrumentos para a judicializacdo da educacao
infantil no periodo abrangido pelo presente trabalho, questao que mereceria um estudo mais apro-
fundado. Em vez de proposicao de TAC, os gestores apontaram para uma atuacao do MP por meio de
reunioes periddicas. Da andlise do cendrio da judicializacdo da educacdo infantil pode-se inferir, como
hipétese, que a morosidade do Poder Judicidrio do estado do Ceard no processamento e julgamento das
ACP pode ser apontada como um fator desestimulante a judicializacdo da demanda. Esse caso nos ajuda
a compreender que a relevancia da judicializacdo em determinado contexto guarda conexao com a pro-
pria abertura das instituicoes do sistema de justica ao controle judicial de politicas publicas.

Observando a atuacdo do MP nos quatro estados, podemos aventar a hipétese de que um MP
bem estruturado, atuante e com setor especializado no direito a educacao é uma varidvel importan-
te para explicar o elevado numero de casos de acOes judiciais e extrajudiciais, independentemente
da demanda por vagas nos municipios. No entanto, conforme dito anteriormente, esse nao foi o foco
do trabalho, e futuras pesquisas poderao testar tal hipétese.
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Em segundo lugar, podemos afirmar que a maior judicializa¢do nao representa necessaria-
mente maior demanda por direitos ou maior exclusdo educacional. Ela estd relacionada, também,
com varidveis culturais, especialmente a compreensdo do acesso a educacdo infantil como direito,
e também com varidveis institucionais, como, por exemplo, a apontada estruturacdo do MP, a pre-
senca e forte atuacdo da Defensoria Publica nos municipios, a abertura do judicidrio para demandas
individuais e a maior ou menor capacidade de didlogo interinstitucional (executivo, judiciadrio, DP e
MP) — aquilo que Oliveira (2019) denominou por “nés institucionais” decorrentes da judicializagao.

No que diz respeito aos efeitos diretos e indiretos que se mostraram comuns: em termos de
efeitos para a politica publica de educacdo infantil, a ampliacao do ntimero de vagas, seja na admi-
nistracdo direta, seja por meio de convénios. A resposta as decisoes judiciais e extrajudiciais gerou
a ampliacao das vagas, ainda que nao de forma a atender toda a demanda em muitos dos casos.
Para a administracao publica, a judicializacdo gerou a necessidade de organizacdo das Secretarias
Municipais para dar conta da interacdo com o sistema de justica e as decisdes por ele proferidas.
A organizacdo das listas de espera, a montagem de um servico especifico dentro das secretarias, o
didlogo interinstitucional, dentre outros, foram efeitos verificados.

As instituicoes de justica também sentiram os efeitos de atuarem cada vez mais na politica
de educacdo infantil. O MP vem se especializando no tema, assim como a Defensoria Publica. O
judiciario tem sido demandado cada vez mais e, portanto, tem dialogado mais com a administracao
publica para compreender as demandas e a capacidade de respostas do gestor publico. Essa relacao
mais intensa do que no passado, nem sempre livre de conflitos, é resultante do processo de judiciali-
zacdo. Ainda percebemos que, nos casos de medidas coletivas (ACP e TAC), que tém como foco exigir
plano de expansdo ou construgoes, é comum haver persisténcia ou mesmo elevacdao da procura por
acoes individuais ou coletivas com objeto individual homogéneo, com pedido liminar, vistas como
mais eficientes para o atendimento da demanda imediata da populacao.

Por fim, o legislativo também foi chamado a atuar. Em alguns casos, projetos de lei foram
propostos e aprovados para viabilizar a participacao de entidades privadas na prestacdo dos servicos
de educacao infantil. O legislativo pode e deve também acompanhar as politicas ptiblicas desenvol-
vidas pelos executivos municipais, por meio do seu papel de controle.

Nao hd davida, portanto, de que a judicializacdo colocou esses 6rgaos e atores em interacao,
gerando efeitos (diretos e indiretos) para a politica ptblica de educacdo infantil e a garantia desse
direito. Naturalmente, a judicializacdo ndo é nem deve ser a Unica forma de garanti-lo. Ademais,
ndo é a forma que possibilita o acesso mais igualitdrio e justo, do ponto de vista social — afinal,
garante acesso sobretudo aqueles cidadaos que buscam as instituicoes de justica, deixando de fora
aqueles que ndo o fazem. Mesmo assim, sem que afirmemos de maneira dicotbmica como sendo um
processo bom ou ruim em si, o fato é que os casos aqui analisados demonstram que a judicializacao
gera efeitos diversos, determinados pela politica publica previamente existente em cada contexto
municipal, pela capacidade de resposta do executivo municipal e pela capacidade institucional e de
articulacdao dos 6rgaos do sistema de justica envolvidos. A combinacdo desses fatores, caso a caso,
gera resultados variados. O que ndo muda é o impacto na politica, sempre presente.
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