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Resumo

A oferta insuficiente de vagas em educacdo infantil no Brasil constitui um problema estrutural
que compromete a efetivacdo de um direito constitucional. Este estudo analisa o processo
estrutural das politicas publicas no municipio de Palmas, Tocantins, com foco na Ac¢ao Civil
Publica n® 0004409-65.2014.827.2729, ajuizada em 2014 pelo Ministério Publico e pela
Defensoria Publica. O objetivo consiste em avaliar como a judicializacao estrutural contribui
para a ampliacdo do acesso a educagdo infantil, identificando instrumentos de planejamento,
impactos das decisdes judiciais e barreiras a concretizagdo desse direito. A metodologia ¢
qualitativa, de natureza bibliografica e documental, baseada em anélise de contetido das pegas
processuais, decisoes judiciais e dados do Censo Escolar. Os resultados demonstram que,
embora a ACP tenha imposto medidas programaticas como cronogramas € monitoramento
continuo, houve dissociagdo entre comandos judiciais e efetividade material. Mesmo apos o
transito em julgado em 2019, a fila de espera alcangou 2.610 criangas em 2025. As principais
barreiras identificadas incluem resisténcia administrativa, planejamento deficiente, opacidade
de dados e invocagao recorrente da "reserva do possivel". Conclui-se que o processo estrutural
¢ instrumento necessario, mas nao suficiente: sua eficacia depende de capacidade de gestao
publica, cooperagdo interinstitucional e fortalecimento do monitoramento judicial para
garantir a concretizagao de direitos fundamentais.
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Abstract

The insufficient supply of places in early childhood education in Brazil constitutes a structural
problem that compromises the realization of constitutional rights. This study analyzes the
structural process of public policies in the municipality of Palmas, Tocantins, focusing on
Public Civil Action No. 0004409-65.2014.827.2729, filed in 2014 by the Public Prosecutor's
Office and the Public Defender's Office. The objective is to evaluate how structural litigation
contributes to expanding access to early childhood education, identifying planning
instruments, impacts of judicial decisions, and barriers to realizing this right. The
methodology is qualitative, bibliographic and documentary in nature, based on content
analysis of procedural documents, judicial decisions, and School Census data. The results
demonstrate that, although the PCA imposed programmatic measures such as schedules and
continuous monitoring, there was a dissociation between judicial commands and material
effectiveness. Even after the final judgment in 2019, the waiting list reached 2,610 children in
2025. The main barriers identified include administrative resistance, deficient planning, data
opacity, and recurrent invocation of the "reserve of the possible". It is concluded that the
structural process is a necessary but not sufficient instrument: its effectiveness depends on
public management capacity, interinstitutional cooperation, and strengthening of judicial
monitoring to ensure the realization of fundamental rights.

Keywords: structural process; public policies; early childhood education; public civil action;
Palmas-TO.

Resumen

La oferta insuficiente de plazas en educacion infantil en Brasil constituye un problema
estructural que compromete la efectivacion de un derecho constitucional. Este estudio analiza
el proceso estructural de las politicas publicas en el municipio de Palmas, Tocantins, con foco
en la Accion Civil Pablica (ACP) num. 0004409-65.2014.827.2729, interpuesta en 2014 por el
Ministerio Publico y la Defensoria Publica. El objetivo consiste en evaluar cémo la
judicializacidén estructural contribuye a la ampliaciéon del acceso a la educacion infantil,
identificando instrumentos de planificacion, impactos de las decisiones judiciales y barreras
para la concretizacion de ese derecho. La metodologia es cualitativa, de naturaleza
bibliografica y documental, basada en analisis de contenido de las piezas procesales,
decisiones judiciales y datos del Censo Escolar. Los resultados demuestran que, aunque la
ACP impuso medidas programdticas como cronogramas y monitoreo continuo, hubo una
disociacion entre los mandatos judiciales y la efectividad material. Incluso después de la cosa
juzgada en 2019, la lista de espera alcanzé a 2.610 nifas y nifios en 2025. Las principales
barreras identificadas incluyen resistencia administrativa, planificacion deficiente, opacidad de
los datos e invocacion recurrente de la “reserva de lo posible”. Se concluye que el proceso
estructural es un instrumento necesario, aunque no suficiente: su eficacia depende de la
capacidad de gestion publica, la cooperacion interinstitucional y el fortalecimiento del
monitoreo judicial para garantizar la concrecion de los derechos fundamentales.
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1 Introducio

Os estudos sobre a histéria da infancia no Brasil revelam um caminho marcado por
negligéncia, violéncia e exclusdo social. Durante muito tempo, a infancia nao foi reconhecida
como uma etapa especifica e importante do desenvolvimento humano, merecedora de protecao
e cuidados voltados ao desenvolvimento integral. Esse reconhecimento s6 aconteceu apos um
progressivo processo historico, impulsionado pelo avango das discussdes sobre os direitos
humanos e pela compreensdo da educacdo como instrumento essencial de transformagio
social e promogao da igualdade.

No cendrio internacional, a educagdo foi gradativamente afirmada como direito
fundamental. A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, estabeleceu o principio
da educacdo bésica gratuita como direito de todos (ONU, 1948). Posteriormente, a Convencao
sobre os Direitos da Crianga (1989) reafirmou o compromisso dos Estados signatarios de
assegurar o acesso universal a educacao, incluindo a educagao infantil (ONU, 1989). Em
1990, a Declaragdo Mundial sobre Educacdo para Todos ampliou esse entendimento, ao
defender a oferta de educagdo basica a todas as criangas, jovens e adultos, reconhecendo seu
papel essencial para o desenvolvimento humano e social. Mais recentemente, a Agenda 2030
da Organizagao das Nacdes Unidas, por meio do Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) n° 4, reforcou a meta de garantir educagdo inclusiva e equitativa de qualidade para
todos até 2030 (ONU, 2015).

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 reconheceu a educagdo como direito
fundamental social, atribuindo ao Estado o dever de garanti-la (Brasil, 1988). A Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB) — Lei n° 9.394/1996 — reafirmou a obrigagdo
estatal de prover educagdo infantil gratuita para criancas de até cinco anos (Brasil, 1996). O
Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) — Lei n° 8.069/1990 — reforcou a
corresponsabilidade da familia e do poder publico na promog¢ao do desenvolvimento integral
da crianga (Brasil, 1990). Em 2014, o Plano Nacional de Educa¢do (PNE), instituido pela Lei
n°® 13.005/2014, estabeleceu metas para a universalizagdo da pré-escola para criangas de 4 a 5
anos ¢ ampliagdo da oferta de creches, visando atender, no minimo, 50% das criancas de 0 a 3

anos (Brasil, 2014).
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O Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n°® 13.257/2016) estabelece a

imprescindibilidade de atencdo qualificada e intersetorial as criancas de 0 a 6 anos,
reconhecendo a creche como eixo do desenvolvimento integral. Em consonancia, o STF, no
Tema 548, fixou que o acesso a educacdo infantil é direito subjetivo da crianga e dever
imediato do Estado, ndo condicionado a oferta de vagas ou a conveniéncia administrativa, o
que autoriza a tutela judicial em caso de omissao do Poder Publico.

Apesar desse arcabouco legal, persistem desafios significativos para a efetivacdo do
direito a educagdo infantil no pais. Dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) indicam que, em 2022, apenas 37,9% das criancas de 0 a 3 anos frequentavam creches
ou escolas, percentual ainda distante da meta de 50% estabelecida pelo PNE (IBGE, 2022).
Esse déficit de vagas configura-se como um problema estrutural, que afeta de forma
desproporcional as familias de baixa renda e compromete a igualdade de oportunidades desde
a primeira infancia.

No municipio de Palmas, capital do Tocantins, a insuficiéncia de vagas em educacao
infantil atingiu proporc¢des que demandaram a intervengdo do sistema de justica. Em 2014, o
Ministério Publico do Estado do Tocantins (MPTO) ¢ a Defensoria Publica do Estado do
Tocantins (DPETO) ajuizaram a A¢ao Civil Publica (ACP) n° 0004409-65.2014.827.2729 em
face do municipio, apontando um déficit entre 5.229 e 6.292 vagas em creches e pré-escolas, a
época com apenas 23 Centros Municipais de Educa¢do Infantil (CMEIs) em funcionamento.

A sentenca de primeiro grau, proferida em 2016 e confirmada em segunda instancia
pelo Tribunal de Justica do Estado do Tocantins (TJTO) em 2019, possui perfil estruturante,
ao impor obrigagdes programaticas: elaboragdo de cronogramas, conclusdo de obras,
constru¢do e entrada em funcionamento de novos CMEIs, implementag¢do de politicas para
atendimento da demanda e prestacdo bimestral de informagdes ao juizo, fixando prazo
maximo de trés anos para a conclusdo das obras (Tocantins, 2016, 2019). Contudo, mesmo
apdés o transito em julgado, a fila de espera persistiu, alcancando aproximadamente 2.610
criangas em 2025, segundo manifestacdo do MPTO.

Esse cenario evidencia que a auséncia de oferta adequada de vagas em Palmas/TO
revela um problema estrutural, complexo, policéntrico ¢ multifacetado, cuja resolugdo ndo
depende apenas da construcdo de novas unidades, mas demanda planejamento integrado,
contratagdo de profissionais, capacitacdo, fornecimento de alimentag¢do, realizacdo de

concursos publicos e aquisicdo de equipamentos, entre outras medidas. A persisténcia do

Revista Juridica do Ministério Publico do Tocantins, Palmas, v. 18, e-ISSN 2763-5910, 2025. | 116



Revista Juridica do Ministério Publico do Tocantins
e-ISSN: 2763-5910 V. 18 (2025).
DOI:

58]

déficit, mesmo diante de uma decisdo judicial transitada em julgado, suscita questionamentos

sobre a efetividade dos instrumentos processuais tradicionais e sobre o papel do processo
estrutural como ferramenta de concretizacao de politicas publicas.

Embora a literatura sobre processo estrutural tenha avangado significativamente nos
ultimos anos, com contribui¢des relevantes sobre seus fundamentos tedricos e caracteristicas
(Didier Jr.; Zaneti Jr.; Oliveira, 2020; Vitorelli, 2021) e sobre sua aplicagdo no controle
judicial de politicas publicas (Bucci, 2006; Leite; Silva, 2023), ainda sdo escassos os estudos
de caso que analisem, de forma longitudinal e empirica, a implementacdo de decisdes
estruturantes no contexto da educagdo infantil em municipios brasileiros. Especificamente, ha
uma lacuna no conhecimento sobre como os comandos judiciais programaticos se traduzem
(ou ndo) em agdes concretas da administragdo publica local, quais barreiras institucionais,
financeiras e politicas limitam sua efetividade e de que forma o monitoramento judicial pode
ser aprimorado para garantir resultados materiais.

Diante desse contexto, a presente pesquisa busca responder a seguinte pergunta: "De
que maneira o processo estrutural, materializado na Acdo Civil Publica n°
0004409-65.2014.827.2729, contribuiu para a efetivagdo do acesso a educacdo infantil no
municipio de Palmas/TO, e quais barreiras limitaram sua efetividade no periodo de 2014 a
20257

Para responder a essa questdo, o estudo tem como objetivo geral analisar o processo
estrutural das politicas publicas de educagdo infantil no municipio de Palmas/TO, com foco na
Ac¢ao Civil Publica n° 0004409-65.2014.827.2729, avaliando sua contribuicdo para a
ampliacdo do acesso a creches e pré-escolas e identificando os fatores que limitaram sua
efetividade.

Como objetivos especificos, a pesquisa propde-se a: a) Examinar os comandos
judiciais impostos pela ACP e os instrumentos de planejamento e execugdo adotados pelo
municipio de Palmas em resposta as determinacdes judiciais; b) Avaliar os resultados
materiais alcangcados em termos de ampliagdo de vagas, reducdo da fila de espera e
cumprimento das metas estabelecidas no periodo de 2014 a 2025; c) Identificar as barreiras
estruturais, financeiras, administrativas e juridicas que dificultaram o cumprimento integral da
decisdo judicial e a efetivagdo do direito a educagao infantil.

A relevancia social desta pesquisa reside na contribui¢do para a compreensdo dos

desafios enfrentados por municipios brasileiros na efetivagao de direitos sociais fundamentais,
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especialmente em contextos de recursos limitados ¢ demandas crescentes. Ao documentar e

analisar criticamente o caso de Palmas, o estudo oferece subsidios para o aprimoramento das
politicas publicas de educacdo infantil e para o fortalecimento dos mecanismos de controle e
monitoramento judicial. No campo académico, a pesquisa contribui para a literatura sobre
processo estrutural ao fornecer uma analise empirica detalhada de um litigio de longa duracao,
evidenciando as potencialidades e os limites da judicializacdo estrutural como instrumento de
transformagdo de politicas publicas. Além disso, ao integrar perspectivas do Direito
Processual, do Direito Constitucional e da Administragdo Publica, o estudo promove uma
abordagem interdisciplinar que enriquece a compreensdo sobre a articulagdo entre Poder
Executivo, Ministério Publico, Defensoria Publica e Poder Judiciario na efetivacao de direitos

coletivos.

2 Materiais e Métodos

Adotou-se abordagem qualitativa, de natureza descritiva e exploratoria, combinando
pesquisa bibliografica e documental. O desenho metodologico busca responder a pergunta
central mediante estudo de caso unico: a Ag¢ao Civil Publica n° 0004409-65.2014.827.2729,
proposta em 2014 pelo Ministério Publico do Estado do Tocantins (MPTO) e pela Defensoria
Publica do Estado do Tocantins (DPETO) contra o Municipio de Palmas. A escolha decorre do
carater paradigmatico do litigio e do robusto acervo documental, que exemplificam a
aplicacdo do processo estrutural na educacdo infantil municipal ao longo de mais de uma
década.

As fontes de dados foram organizadas em duas categorias. (i) Bibliograficas: revisao
para sustentar os conceitos de processo/litigio estrutural, politicas publicas e direito a
educacdo infantil. Realizaram-se buscas em Google Scholar, Portal de Periédicos CAPES,
SciELO e BDTD, com as palavras-chave “processo estrutural”, “processo estruturante”,
“politicas publicas”, “educagdo infantil”, “educagdo”, “criancas”, ‘“Palmas”, “primeira
infancia” e “Tocantins”. Selecionaram-se produgdes em portugués (2019-2024), com texto
completo e aderéncia temadtica; excluiram-se estudos sem aplicacdo do processo estrutural a
politicas publicas ou sem acesso integral. O recorte temporal visou alinhar a revisdo a debates
contemporaneos sobre politicas publicas e judicializacdo estrutural. As buscas combinaram

operadores booleanos e filtros por titulo, resumo e palavras-chave, bem como verificagao
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cruzada de referéncias, assegurando cobertura tematica adequada e atualidade do estado da

arte.

(i1)) Documentais: corpus primario e secundario. A principal fonte foi o processo
eletronico da ACP no Tribunal de Justica do Estado do Tocantins (TJTO).
Complementaram-se evidéncias com dados do Censo Escolar do INEP e do Sistema de
Matriculas (SIM) da Secretaria Municipal de Educacdo de Palmas (SEMED). Diante da
extensdo do feito (centenas de eventos em mais de dez anos), selecionaram-se classes
documentais centrais: peticao inicial (fev. 2014); sentenga de 1° grau (set. 2016); acérdao de 2*
instancia (ago. 2019); pareceres do Ministério Publico posteriores ao transito em julgado com
atualizagdo da fila de espera e proposi¢ao de medidas; manifestagdes da Defensoria Publica;
defesas e relatérios do Municipio (contestacdes, cronogramas, justificativas orcamentarias e
de obras); e oficios recentes (2024—2025) com o status do cumprimento. O acesso as pecas
ocorreu entre agosto e outubro de 2025, pelo sistema eletronico do TJTO.

A anélise seguiu o método de Analise de Conteudo de Bardin (2016), em trés etapas.
(1) Pré-andlise: leitura flutuante do material, identificacdo de temas recorrentes e formulagdo
de trés hipoteses: (a) a ACP configura processo estrutural, impondo medidas programaticas e
monitoramento continuo; (b) dissociacdo entre comandos judiciais e efetividade material; (¢)
barreiras administrativas, financeiras e juridicas ao cumprimento integral. A partir dessas
hipoteses, definiram-se os objetivos operacionais: identificar caracteristicas estruturais da
decisdo (comandos, prazos, monitoramento), mapear a cronologia e os resultados materiais, e
sistematizar argumentos das partes sobre cumprimento parcial ou descumprimento.

(2) Exploragcdo do material: codificagao tematica. Definiram-se unidades de registro
(termos e conceitos recorrentes, p.ex., ‘‘sentenca estruturante”, “reserva do possivel”,
“cronograma”, “fila de espera”) e de contexto (trechos amplos de decisdes, relatorios do
Municipio, manifestagdes do MP/DP). As categorias foram mistas. Aquelas, a priori,
ancoradas no referencial sobre processo estrutural (Didier Jr.; Zaneti Jr.; Oliveira, 2020;
Vitorelli, 2021), contemplaram: natureza estrutural da decisdo; resisténcia administrativa; e
potencialidades/limites do processo. Emergiram subcategorias (opacidade de dados da fila;
obras ndo inauguradas; credenciamento de instituigdes privadas), incorporadas ao esquema
analitico. O procedimento de codificacao consistiu na leitura integral das pecas, com marcacao

eletronica das ocorréncias e registro, em planilha, do evento (numero e data), tipo documental,
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unidade de registro, categoria e excerto literal. A codificacdo foi manual, sem software

especifico, assegurando rastreabilidade do protocolo.

(3) Tratamento dos resultados, inferéncia e interpretacdo: as unidades codificadas
foram organizadas por categoria e sintetizadas no Quadro 1, com interpreta¢des preliminares.
Embora qualitativa, a analise registrou recorréncias lexicais e argumentativas — especialmente
a invocagdo de “reserva do possivel” em manifestagdes do ente municipal — uteis a
identificacdo de padrdes de resisténcia e de gargalos de implementacdo. Efetuou-se
triangulacdo com o Censo Escolar/INEP e o SIM/SEMED para validar déficit de vagas e
matriculas, confrontando alegacdes processuais com indicadores quantitativos. Os achados
foram cotejados com limites de instrumentos processuais tradicionais € com as possibilidades
do processo estrutural na efetivacdo do direito a educacdo infantil, em consonancia com o
referencial adotado. A auséncia de multiplos codificadores foi mitigada por citagdes literais e
pela triangulagdo entre fontes.

Aspectos éticos: por basear-se exclusivamente em documentos publicos e estatisticas
oficiais, a pesquisa ndo envolveu seres humanos e, conforme a Resolu¢do CNS n° 510/2016,
dispensou apreciagdo por Comité de Etica em Pesquisa.

Limitagdes: (i) natureza documental, que restringe a analise a pegas processuais €
dados secundarios, sem captar percepgdes € motivacdes de gestores, familias e profissionais;
(1) codificag@o por unico pesquisador, com potencial viés — mitigado por citagdes literais e
triangulacdo; (iii) ndo avaliagdo da qualidade pedagogica das vagas criadas, dado o foco em
dimensao quantitativa e processual; e (iv) limites de generaliza¢do inerentes a estudo de caso
unico, recomendando cautela na extrapolagao dos resultados. O protocolo e os critérios de

elegibilidade foram registrados.

3 Resultados

A apresentacao dos resultados estd organizada em duas subsegdes: a primeira descreve
a cronologia da A¢ao Civil Publica e os principais eventos processuais no periodo de 2014 a
2025; a segunda apresenta as categorias de andlise de contetido identificadas a partir da

codificagdo das pegas processuais.

3.1 Cronologia da Acao Civil Publica e Evolucao do Déficit de Vagas
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A Acao Civil Publica n° 0004409-65.2014.8.27.2729 foi ajuizada em 24 de fevereiro
de 2014 pelo Ministério Publico do Estado do Tocantins (MPTO) e pela Defensoria Publica do

Estado do Tocantins (DPETO) em face do municipio de Palmas. A peti¢do inicial apontava
um déficit estimado entre 5.229 e 6.292 vagas em creches e pré-escolas. O pedido incluia
tutela de urgéncia e a condenagdo do municipio a ado¢ao de medidas concretas, especialmente
a construgdo e ampliagdo de Centros Municipais de Educagao Infantil (CMEISs).

Em 28 de setembro de 2016, proferiu-se a sentenca de primeiro grau, impondo ao
municipio obrigagdes de carater programatico, incluindo a elaboragdo de cronograma de obras
e reformas, a apresentacdo de relatorios circunstanciados e a prestacdo de informagdes
bimestrais ao juizo. Foi estabelecido o prazo de trés anos para o cumprimento integral da
determinagdo. A sentenca foi confirmada em segunda instancia e transitou em julgado em 21
de agosto de 2019.

Apesar do transito em julgado, estimativas apresentadas pelas partes indicavam que
cerca de 4.000 criangas permaneciam na fila de espera em 2019. A fase de cumprimento de
senten¢a foi iniciada em 25 de maio de 2021, diante da persisténcia do déficit. Em 2022,
relatorio processual apontava que 2.300 criangas ainda aguardavam vaga, levando o juizo a
fixar novo prazo de 90 dias para o cumprimento integral da decisdo.

Entre 2022 e 2024, o municipio apresentou relatorios de obras e alegagdes de restricdes
financeiras, invocando a teoria da "reserva do possivel”, enquanto o MPTO e a DPETO
argumentavam que tais limitagdes ndo poderiam se sobrepor ao nucleo essencial do direito
fundamental a educacdo. Em 2023, o MPTO propds medidas alternativas, como convénios
com organizagdes privadas e comunitarias, criagdo de comissao gestora na Secretaria de
Educagdo e previsdo or¢amentaria especifica, sem obter adesao integral do municipio.

Em novembro de 2024, o municipio anunciou a criacdo imediata de 1.932 vagas, além
de 840 vagas em obras e ampliagdes, reconhecendo, contudo, a existéncia de déficit de 1.112
criancas. No inicio de 2025, a Defensoria contestou esses nimeros, estimando que apenas 544
vagas haviam sido efetivamente abertas desde 2019 e que quase 4.000 criancas permaneciam
na fila de espera.

Em 02 de outubro de 2025, o Ministério Publico apresentou nova atualizacido,
evidenciando que a fila havia aumentado de 1.112 criangas em margo de 2025 para 2.610 em
agosto do mesmo ano. O documento relatou falhas estruturais na execucao das obras, com sete

CMEIs paralisados, cujos percentuais de execugdo variavam de 7% a 19%, além de auséncia
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de plano de acdo estruturado contendo metas, indicadores e fontes de custeio. Foi identificada

instabilidade administrativa, com a substituicdo de trés secretarios de educacdo entre
novembro de 2024 e julho de 2025, resultando em projegdes contraditorias quanto ao niimero
de vagas criadas e auséncia de dados consistentes. O MPTO requereu a imposi¢do de multa
diaria ao municipio, aplicagdo de sangdes pessoais aos gestores e o credenciamento imediato
de entidades privadas até que a fila de espera fosse eliminada.

O Quadro 1 sintetiza a evolugdo cronoldgica dos principais eventos processuais € as

estimativas da fila de espera ao longo do periodo analisado.

Quadro 1 — Cronologia da ACP n° 0004409-65.2014.8.27.2729 e Evolugdo da Fila de Espera

Data Evento Processual Estimativa da Fila Fonte
de Espera
24/02/2014 | Ajuizamento da ACP 5.229 2 6.292 Peticdo inicial (MPTO/DPETO)
criangas

28/09/2016 | Sentenca de 1° grau Nao informado Sentenga (Evento 82)
(estruturante)

16/09/2019 | Transito em julgado ~4.000 criangas Manifestagdes das partes

25/05/2021 | Inicio do cumprimento de | Nao informado Evento 114
sentenga

2022 Relatério de 2.300 criancgas Evento 157
acompanhamento

2023 Propostas de medidas Nao informado Manifestagdo do MPTO
alternativas (MPTO)

11/2024 Antncio de criagdo de 1.112 criangas Evento 349
vagas pelo municipio (déficit reconhecido)

Inicio/2025 | Contestacdo da Defensoria | ~4.000 criangas Manifestagdo da DPETO
Publica

03/2025 Atualizagdo da fila 1.112 criangas Manifestagdo do MPTO

08/2025 Atualizagdo da fila (Of. n° | 2.610 criancas Manifestagdo do MPTO
2300/2025/GAB/SEMED) (02/10/2025)

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos documentos da ACP n° 0004409-65.2014.8.27.2729
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As divergéncias nos numeros da fila de espera refletem diferentes metodologias de

contagem adotadas pelas partes, auséncia de transparéncia na gestdo da lista de espera e

possiveis variagdes sazonais na demanda. O municipio tende a apresentar nimeros menores,

enquanto o MPTO e a DPETO apresentam estimativas superiores, baseadas em dados do

Sistema de Matriculas e em dentincias de familias.

3.2 Categorias de Analise de Contetudo

A analise de contetdo das pegas processuais, conduzida conforme o método de Bardin

(2016), resultou na identificagdo de trés categorias centrais, apresentadas no Quadro 2. As

categorias foram definidas de forma mista, combinando dimensdes tedricas a priori, baseadas

no referencial sobre processo estrutural, com subcategorias emergentes identificadas durante a

codifica¢ao do material.

Quadro 2 — Categorias da Analise de Conteudo

Categoria

Unidades de Registro
(Expressoes e Termos
Recorrentes)

Interpretagao Preliminar

1. Natureza Estrutural da
Decisdo Judicial

"sentenca estruturante",
"planejamento", "cronograma",
"relatorios bimestrais",

"monitoramento judicial"

O Poder Judiciario reconheceu a
omissao administrativa e impos
medidas programaticas continuas,
evidenciando a natureza estrutural
da tutela.

2. Resisténcia
Administrativa e Inércia na
Execucao

"reserva do possivel",
"limitacGes orgamentarias",
"descumprimento parcial",
"cronogramas genéricos",
"obras ndo inauguradas"

Observa-se comportamento
reiterado de resisténcia do
municipio, com cumprimento
formal das obrigagdes e ineficacia
material das a¢des.

3. Potencialidades e Limites
do Processo Estrutural

"monitoramento continuo",
"cooperagdo institucional”,
"convénios", "planejamento

participativo"

Embora a ACP tenha promovido
avancos no debate publico e exigido
planejamento, a auséncia de
cooperagao efetiva entre os atores
publicos e o controle judicial
insuficiente limitaram os resultados.

Fonte: Elaborado pelos autores com base na analise de contetido das pecas processuais (2025).

A primeira categoria, "Natureza Estrutural da Decisdo Judicial", foi identificada a

partir da recorréncia de termos relacionados a instrumentos programaticos e de monitoramento

nas decisdes judiciais. A sentenca de primeiro grau e o acérddo de segunda instancia
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mencionam explicitamente a necessidade de cronogramas, relatdrios circunstanciados e

prestagdo de informagdes periddicas, caracteristicas tipicas de decisdes estruturantes.

A segunda categoria, "Resisténcia Administrativa e Inércia na Execugdo", emergiu da
analise das manifestacdes do municipio, que apresentou, ao longo de 11 anos, argumentos
recorrentes baseados na "reserva do possivel" e em limitagdes orcamentarias. Foram
identificados cronogramas genéricos, sem detalhamento de metas, prazos e fontes de custeio,
além de obras paralisadas ou ndo inauguradas. A expressao "reserva do possivel" apareceu em
oito manifestagdes do municipio entre 2016 e 2025.

A terceira categoria, "Potencialidades e Limites do Processo Estrutural”, foi construida
a partir da andlise das propostas de medidas alternativas apresentadas pelo MPTO, como
convénios com instituigdes privadas e criacdo de comissdo gestora, e da constatagdo de que
tais propostas ndo foram implementadas de forma efetiva. Termos como "cooperagdo
institucional" e "planejamento participativo" apareceram predominantemente nas

manifestagdes do MPTO e da DPETO, mas nao foram incorporados as agdes do municipio.

3.3 Dados Complementares: Censo Escolar e Sistema de Matriculas

Para triangular as informagdes processuais, foram consultados dados do Censo Escolar
do INEP e do Sistema de Matriculas (SIM) da Secretaria Municipal de Educagdo de Palmas. O
Quadro 3 apresenta a evolugdo das matriculas em educagdo infantil no municipio entre 2014 e

2024.

Quadro 3 — Evolucao das Matriculas em Educacao Infantil em Palmas/TO (2014-2024)

Ano | Creche (0-3 anos) [ Pré-escola (4-5 anos) | Total Variacio Anual (%)
2014 3.245 7.890 11.135 -

2016 3.512 8.123 11.635 +4,5%

2019 4.021 8.456 12.477 +7,2%

2022 4.389 8.734 13.123 +5,2%

2024 4.567 8.891 13.458 +2,6%

Fonte: Elaborado pelos autores com base em dados do Censo Escolar/INEP (2014-2024).
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Os dados do Censo Escolar indicam um crescimento de 20,8% no total de matriculas

em educacao infantil entre 2014 e 2024, passando de 11.135 para 13.458 matriculas. O
crescimento foi mais acentuado em creches (40,7%) do que em pré-escolas (12,7%). Contudo,
a taxa de crescimento anual apresentou desaceleracdo no periodo mais recente, passando de
7,2% em 2019 para 2,6% em 2024.

Segundo dados do Sistema de Matriculas (SIM) acessados em outubro de 2025, o
municipio de Palmas possuia 42 CMEIs em funcionamento, com capacidade total de 13.458
vagas. Nao foram identificadas vagas em institui¢des conveniadas ou credenciadas, indicando

que o atendimento € realizado exclusivamente pela rede municipal.

4 Discussao

Os resultados apresentados na se¢do anterior evidenciam um padrdao de dissociacao
entre os comandos judiciais estruturantes e sua efetivacdo material no contexto da educagao
infantil em Palmas/TO. Esta se¢do interpreta esses achados a luz do referencial tedrico sobre
processo estrutural, analisa as causas das barreiras identificadas, discute as implicagdes para

politicas publicas e reconhece as limitacdes inerentes ao desenho metodologico adotado.

4.1 Caracterizacio do Processo como Estrutural e suas Implicacées

A andlise documental confirma que a Acdao Civil Publica n°
0004409-65.2014.8.27.2729 configura-se como um processo estrutural, conforme a
conceituagdo proposta por Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira (2020) e Vitorelli (2021). A sentenga
de primeiro grau, proferida em 2016 e confirmada em 2019, apresenta as caracteristicas tipicas
de decisdes estruturantes: reconhecimento de um problema estrutural complexo e policéntrico,
imposicao de medidas programaticas com carater prospectivo, estabelecimento de
mecanismos de monitoramento continuo e flexibilidade para ajustes ao longo do tempo.

Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira (2020) definem o processo estrutural como aquele
destinado a promover a reorganizacdo de uma estrutura burocratica, publica ou privada, que
causa, fomenta ou viabiliza a ocorréncia de uma situacdo de violacao de direitos. No caso
analisado, a estrutura disfuncional ¢ a propria politica municipal de educagdo infantil,
caracterizada pela insuficiéncia cronica de vagas, planejamento deficiente e auséncia de

mecanismos efetivos de ampliagcdo da oferta. A decisdo judicial buscou ndo apenas determinar

Revista Juridica do Ministério Publico do Tocantins, Palmas, v. 18, e-ISSN 2763-5910, 2025. | 125



Revista Juridica do Ministério Publico do Tocantins
e-ISSN: 2763-5910 V. 18 (2025).
DOI:

58]

a criacdo de vagas pontuais, mas reestruturar a forma como o municipio planeja, executa e

monitora a oferta de educag¢ao infantil.

Vitorelli (2021) destaca que processos estruturais exigem uma postura judicial
diferenciada, que vai além da mera declaracdo de direitos e passa a envolver a supervisao da
implementa¢ao de politicas publicas. A sentenga analisada incorpora essa perspectiva ao
determinar a elaboracdo de cronogramas, a apresentacdo de relatdrios bimestrais e a prestacao
de informagdes periddicas ao juizo. Contudo, os resultados demonstram que a mera existéncia
desses instrumentos ndo foi suficiente para garantir a efetividade material da decisdo. Mesmo
apos seis anos do transito em julgado, a fila de espera ndo apenas persistiu, mas aumentou de
1.112 para 2.610 criangas entre margo e agosto de 2025, conforme manifestagao do Ministério
Publico.

Essa constatagcdo sugere que a efetividade do processo estrutural depende ndo apenas
da qualidade da decisdo judicial, mas também da capacidade institucional do ente publico de
implementar as medidas determinadas e da eficacia dos mecanismos de monitoramento e
coer¢do, uma vez que politicas publicas sdo arranjos institucionais complexos que envolvem

multiplos atores, recursos limitados e disputas politicas, conforme argumenta Bucci (2006).

4.2 Resisténcia Administrativa e Inércia na Execuciao: Causas e Manifestacoes

A categoria “Resisténcia Administrativa e Inércia na Execucdo” revela padrdo
reiterado do municipio ao longo de 11 anos. A expressdo “reserva do possivel” apareceu em
oito manifestagcdes (2016-2025), sempre com alegacdes genéricas sobre limitagdes
or¢amentarias, sem detalhamento de fontes de custeio, prioridades ou medidas alternativas.

A teoria da reserva do possivel, originaria da jurisprudéncia alema e incorporada ao
debate brasileiro, sustenta que a efetivagdo de direitos sociais estd condicionada a
disponibilidade de recursos financeiros e¢ a razoabilidade da prestacao exigida. Contudo, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem estabelecido limites claros ao uso desse
argumento, especialmente quando se trata do nucleo essencial de direitos fundamentais, como
¢ o caso da educacdo infantil. No julgamento da ADPF 45, o Ministro Celso de Mello afirmou
que a clausula da reserva do possivel nao pode ser invocada para frustrar a implementacgao de

politicas publicas definidas na Constitui¢do, especialmente quando h4d comprovagdo de que o

Estado dispde de recursos, mas os aloca em outras prioridades.
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No caso de Palmas, os dados apresentados pelo MPTO em outubro de 2025 indicam

que o municipio possui recursos para outras finalidades, mas nao priorizou a educagao infantil
de forma adequada. A existéncia de sete CMEIs paralisados, com percentuais de execugdo
entre 7% e 19%, sugere falhas no planejamento e na gestao de contratos de obras publicas, ndo
apenas escassez de recursos, haja vista que obras com percentuais tdo baixos de execucao
evidenciam problemas de gestdo, ndo de financiamento.

Leite e Silva (2023) argumentam que a resisténcia administrativa ¢ um dos principais
obstaculos a efetividade de processos estruturais no Brasil, dado que essa resisténcia
manifesta-se de diversas formas: apresentacao de relatdrios genéricos e pouco informativos,
cumprimento meramente formal das obrigagdes judiciais, invocagdo de argumentos
orgamentarios sem fundamentacdo técnica e recusa em adotar medidas alternativas propostas
pelos orgaos de controle.

A recusa do municipio em credenciar instituicdes privadas, conforme proposto pelo
MPTO em 2023, ilustra essa resisténcia. O art. 213, § 2°, da Constituicdo Federal autoriza
expressamente o credenciamento de instituigdes comunitarias, confessionais ou filantropicas
quando a oferta publica for insuficiente. Contudo, o municipio apresentou justificativas
genéricas de natureza estrutural, financeira e pedagdgica, sem demonstrar que tais alternativas
foram efetivamente avaliadas por meio de estudos técnicos ou comparagdes de
custo-efetividade, visto que ndo foram apresentados dados empiricos que fundamentassem as

alegagdes.

4.3 Fragilidades do Monitoramento Judicial e Insuficiéncia dos Instrumentos de Coercao

A terceira categoria, identificada “Potencialidades e Limites do Processo Estrutural”,
revela que, embora a ACP tenha promovido avancos no debate publico e exigido maior
transparéncia na gestao da educagdo infantil, o monitoramento judicial foi insuficiente para
garantir o cumprimento efetivo da decisdo, uma vez que a fixagdo de prazos sucessivos, sem a
aplicacdo de sangdes efetivas quando ndo foram cumpridos, sugere uma postura judicial
excessivamente diferente em relacao ao Poder Executivo.

Vitorelli (2021) alerta para o risco de que processos estruturais se transformem em
litigios intermindveis, nos quais o Judiciario monitora formalmente o cumprimento de suas
decisdes, mas ndao adota medidas coercitivas suficientes para vencer a inércia administrativa.

O autor propde que o monitoramento judicial em processos estruturais deve ser ativo,

Revista Juridica do Ministério Publico do Tocantins, Palmas, v. 18, e-ISSN 2763-5910, 2025. | 127



Revista Juridica do Ministério Publico do Tocantins
e-ISSN: 2763-5910 V. 18 (2025).
DOI:

58]

envolvendo a realizacdo de audiéncias periddicas com a participacdo de todos os atores

relevantes, a definicdo de indicadores objetivos de desempenho e a aplicagdo gradual de
sancdes quando as metas ndo forem alcancadas.

No caso de Palmas, o monitoramento judicial baseou-se predominantemente na analise
de relatorios escritos apresentados pelo municipio, sem a realizacdo de audiéncias publicas ou
inspecdes, o que dificultou a avaliagao da adequacdo das medidas implementadas, dado que a
auséncia de indicadores objetivos de desempenho e de verificagdo in loco compromete a
confiabilidade das informagdes prestadas.

A aplicagdo de multas didrias, solicitada pelo Ministério Publico em outubro de 2025, ¢
um instrumento previsto no art. 536 do CPC para compelir o devedor ao cumprimento da
obrigacdo. Contudo, a jurisprudéncia tem demonstrado que multas aplicadas ao ente publico,
embora formalmente adequadas, podem ter eficacia limitada, uma vez que os recursos
utilizados para o pagamento das multas sd3o os mesmos que deveriam ser destinados a
implementagdo das politicas publicas. Por essa razao, o MPTO também solicitou a aplicagao
de sangdes pessoais aos gestores, medida que pode ser mais eficaz para vencer a resisténcia

administrativa.

4.4 Comparacao com a Literatura sobre Judicializacao de Politicas Publicas

Os achados deste estudo sdo consistentes com a literatura sobre judicializacdo de
politicas publicas no Brasil, que tem documentado um padrdo de dissociac¢do entre decisdes
judiciais e efetividade material, especialmente em casos envolvendo direitos sociais de
natureza prestacional. Bucci (2006) argumenta que o Judiciario brasileiro tem se mostrado
cada vez mais disposto a intervir em politicas publicas, mas nem sempre dispde dos
instrumentos adequados para garantir a implementagao efetiva de suas decisdes.

Leite e Silva (2023) analisaram diversos casos de processos estruturais no Brasil e
identificaram trés fatores criticos para a efetividade dessas decisdes: capacidade institucional
do ente publico, qualidade do monitoramento judicial e cooperagdo entre os Orgios
envolvidos. No caso de Palmas, os trés fatores apresentaram deficiéncias, o que explica, em
grande medida, a limitada efetividade da ACP analisada.

A literatura internacional sobre litigios estruturais também oferece insights relevantes.
Nos Estados Unidos, onde o conceito de structural litigation foi desenvolvido a partir da

década de 1950, estudos demonstram que a efetividade de decisdes estruturantes depende de
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fatores como a clareza dos comandos judiciais, a existéncia de mecanismos de accountability

e a capacidade do Judiciario de mobilizar recursos politicos e sociais para apoiar a
implementagdo das decisdes. No caso Brown v. Board of Education, por exemplo, a
dessegregacao das escolas publicas levou décadas para ser efetivamente implementada, apesar

da clareza da decisdao da Suprema Corte.

4.5 Implicagdes para Politicas Publicas e Aprimoramento do Processo Estrutural

Os resultados deste estudo sugerem que o processo estrutural, embora represente um
avanco significativo em relacdo aos instrumentos processuais tradicionais, ndo ¢ suficiente,
por si s0, para garantir a efetivagdo de direitos sociais. A efetividade de decisdes estruturantes
depende de um conjunto de condigdes que vao além da esfera judicial, incluindo capacidade
de gestdo publica, transparéncia na alocagdo de recursos, cooperacdo interinstitucional e
mecanismos eficazes de monitoramento e coergao.

Com base nos achados, ¢ possivel identificar algumas recomendacdes praticas para o
aprimoramento do processo estrutural no contexto da educagdo infantil. Primeiramente, as
decisdes judiciais devem exigir a apresentacao de planos de acdao detalhados, contendo metas
escalonadas, indicadores objetivos de desempenho, cronogramas realistas e fontes de custeio
claramente identificadas, haja vista que a mera determinagdo genérica de ‘“criar vagas” ou
“ampliar a oferta” mostrou-se insuficiente no caso de Palmas.

Em segundo lugar, ¢ fundamental fortalecer a transparéncia e a gestdo da lista de
espera. A auséncia de dados consistentes sobre o numero de criancas aguardando vaga
dificulta o monitoramento judicial e compromete a accountability dos gestores publicos. As
Leis n® 14.685/2023 e n° 14.851/2024, que estabelecem critérios para a gestdo de listas de
espera em educacgdo infantil, devem ser rigorosamente cumpridas, € o Judiciario deve exigir a
apresentacao periodica de relatorios detalhados sobre a evolucao da fila de espera.

Em terceiro lugar, € necessario viabilizar formas imediatas de atendimento enquanto a
rede propria ¢ ampliada. O credenciamento de institui¢cdes privadas, conforme autorizado pela
Constitui¢do Federal, pode ser uma alternativa eficaz para reduzir a fila de espera no curto
prazo, desde que acompanhado de estudos comparativos de custo-efetividade e de
salvaguardas pedagdgicas para garantir a qualidade do atendimento. A recusa do municipio de
Palmas em considerar essa alternativa, sem fundamentagdo técnica adequada, representa uma

barreira injustificada a efetivagdo do direito a educacao infantil.

Revista Juridica do Ministério Publico do Tocantins, Palmas, v. 18, e-ISSN 2763-5910, 2025. | 129



Revista Juridica do Ministério Publico do Tocantins
e-ISSN: 2763-5910 V. 18 (2025).
DOI:

58]

Em quarto lugar, o monitoramento judicial deve ser mais ativo e rigoroso, uma vez que

a realizagdo de audiéncias peridodicas com a participagdo de todos os atores relevantes,
incluindo representantes do MPTO, da DPETO, do municipio e da sociedade civil, pode
contribuir para aumentar a transparéncia e a accountability.

Por fim, ¢ fundamental vincular a execucao de obras publicas a exigéncias técnicas de
planejamento previstas na legislagdo de licitagdes e contratos administrativos. A existéncia de
sete CMEIs paralisados em Palmas, com percentuais de execucdo extremamente baixos,
sugere falhas no planejamento e na gestdo de contratos que poderiam ter sido evitadas com

maior rigor técnico e fiscalizacdo adequada.

4.6 Limitacoes do Estudo

Reconhecem-se limitagdes do desenho metodologico. Primeiro, a natureza
exclusivamente documental restringiu a analise a pecas processuais ¢ dados secundarios, sem
captar percepg¢des e constrangimentos de gestores, Ministério Publico, Defensoria,
magistrados e familias. Pesquisas qualitativas futuras, com entrevistas semiestruturadas,
podem esclarecer barreiras a implementacao de decisdes e mapear estratégias de superacao,
com cooperagao e transparéncia.

Segundo, a codificacdo foi realizada por pesquisador Unico, o que pode introduzir viés
interpretativo. Embora o uso de citagdes literais e a triangulagdo com dados oficiais mitiguem
o risco, recomenda-se codificagdo por multiplos avaliadores, com calculo de concordancia e
auditoria, elevando a confiabilidade das categorias e reprodutibilidade do procedimento em
pesquisas futuras.

Terceiro, ndo se avaliou a qualidade pedagoégica das vagas criadas; a andlise
concentrou-se na quantidade de vagas e cumprimento de comandos judiciais. A literatura
indica que ampliar o acesso € necessario, mas insuficiente, sem padrdes de qualidade. Entre
indicadores relevantes, destaca-se formacdo continuada, razdo adulto-crianga, adequagdo e
seguran¢a de espacos, acessibilidade e coeréncia com diretrizes nacionais. Pesquisas futuras
devem incorporar tais métricas para avaliagdo abrangente e comparavel.

Por fim, trata-se de estudo de caso unico, cujos achados ndo sao generalizaveis sem
cautela. Embora Palmas apresente tragos paradigmaticos — longa duragdo do litigio, decisao
estrutural e persisténcia do déficit —, outros municipios podem enfrentar condicionantes ou

adotar arranjos mais eficazes de expansdo. Estudos comparativos entre municipios que
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adotaram estratégias diversas — expansdo da rede propria, credenciamento de instituigdes

privadas e convénios com organizagdes comunitarias — podem oferecer evidéncias sobre
alternativas efetivas e custo-efetivas. Recomenda-se explicitar custos, fontes de
financiamento, cronogramas, governanga € monitoramento, além de participagdo social, para

informar decisores e fortalecer a implementacao.

4.7 Agenda de Pesquisa Futura

Com base nas limitagdes identificadas e nos achados deste estudo, sugere-se a seguinte
agenda de pesquisa futura. Primeiramente, estudos comparativos entre municipios que
adotaram modelos distintos de ampliacdo da oferta de educacdo infantil, incluindo a expansao
da rede propria, o credenciamento de instituicdes privadas e a celebragdo de convénios com
organizacdes comunitarias, poderiam fornecer evidéncias sobre as vantagens e desvantagens
de cada modelo, bem como sobre os fatores contextuais que influenciam sua efetividade.

Em segundo lugar, avaliagdes de custo-efetividade das alternativas emergenciais para
ampliacdo da oferta de educacao infantil, comparando os custos de construcio e operacao de
CMEIs proprios com os custos de credenciamento e convénio com instituicdes privadas,
poderiam subsidiar decisdes mais informadas dos gestores publicos e do Judicidrio. Tais
avaliacdes deveriam considerar ndo apenas os custos diretos, mas também os custos de
oportunidade e os impactos de longo prazo sobre a qualidade do atendimento.

Em terceiro lugar, pesquisas qualitativas com familias afetadas pela insuficiéncia de
vagas em educag¢do infantil poderiam avaliar os impactos sociais € econdmicos dessa situagao,
incluindo os efeitos sobre a inser¢ao das mulheres no mercado de trabalho, sobre a renda
familiar e sobre o desenvolvimento das criangas. Tais pesquisas poderiam também capturar as
percepcoes das familias sobre a qualidade do atendimento oferecido e sobre as barreiras de
acesso aos servicos de educacao infantil.

Por fim, acompanhamentos longitudinais da implementacdo das vagas efetivamente
abertas, com monitoramento de impacto sobre frequéncia, qualidade do atendimento e
desenvolvimento infantil, poderiam fornecer evidéncias sobre a efetividade das politicas de
educagdo infantili no longo prazo. Tais estudos poderiam utilizar desenhos
quase-experimentais, comparando criangas que tiveram acesso a educagdo infantil com
criangas que permaneceram na fila de espera, para estimar os efeitos causais da educacdo

infantil sobre o desenvolvimento cognitivo, socioemocional e fisico das criangas.
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4.8 Proposicao sintética de governanca

Para converter o titulo judicial em resultado mensuravel, recomenda-se um arranjo
minimo de governanga: (i) plano anual com cronograma por CMEI, metas mensais de redug¢ao
liquida da fila e fontes de custeio; (ii) transparéncia bimestral em dados abertos da fila por
idade/bairro, capacidade operante vs. instalada e tempo médio de espera; (iii) priorizacao
territorial via mapa de calor; (iv) ponte de atendimento por credenciamento/convénios
enquanto novas unidades nao operam (com padrdes de qualidade e avaliacao de custo-aluno);
e (v) acompanhamento trimestral com participacdo social e possibilidade de ajuste de metas. O
modelo preserva a autonomia administrativa e apenas operacionaliza os comandos estruturais

ja fixados, elevando a efetividade material do direito a educagao infantil.

5 Consideracoes finais

Este estudo teve como objetivo analisar o processo estrutural das politicas publicas de
educacdo infantil no municipio de Palmas/TO, com foco na Acdo Civil Publica n°
0004409-65.2014.8.27.2729, avaliando sua contribui¢cdo para a ampliacdo do acesso a creches
e pré-escolas e identificando os fatores que limitaram sua efetividade no periodo de 2014 a
2025. A investigacao documental e a andlise de conteudo das pegas processuais, trianguladas
com dados do Censo Escolar e do Sistema de Matriculas, permitiram responder a pergunta de
pesquisa e alcangar os objetivos propostos.

Os achados centrais desta pesquisa podem ser sintetizados em trés dimensoes
inter-relacionadas. A primeira dimensao refere-se a caracterizagdo da ACP como processo
estrutural, conforme evidenciado pela natureza programatica das medidas impostas pela
decisdo judicial, que incluiram cronogramas de obras, relatorios circunstanciados, prestagdo de
informacdes bimestrais € mecanismos de monitoramento continuo. Essa caracterizacao
alinha-se a conceituagdo teorica proposta por Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira (2020) e Vitorelli
(2021), confirmando que o litigio analisado transcendeu a mera declaragdo de direitos e
buscou promover a reestruturacao da politica municipal de educagao infantil.

A segunda dimensdo diz respeito a dissociagdo entre os comandos judiciais € a
efetividade material das acdes implementadas pelo municipio. Apesar do transito em julgado
da sentenca em 2019 e da imposi¢do de prazos sucessivos para o cumprimento integral da

decisdo, a fila de espera ndo apenas persistiu, mas aumentou de 1.112 para 2.610 criangas
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entre marco e agosto de 2025. Os dados do Censo Escolar indicam que houve crescimento de

20,8% no total de matriculas em educac¢ao infantil entre 2014 e 2024, mas esse crescimento foi
insuficiente para atender a demanda crescente, evidenciando que a ampliagdo da oferta ndo
acompanhou o ritmo de crescimento da populagdo e da conscientizagdo das familias sobre a
importincia da educacao infantil.

A terceira dimensao refere-se as causas dessa dissociagdo, identificadas por meio da
andlise de contetido das pecas processuais. A resisténcia administrativa, manifestada pela
invocagdo recorrente da "reserva do possivel" sem fundamentacdo técnica adequada, pela
apresentacao de cronogramas genéricos e pela recusa em adotar medidas alternativas
propostas pelo Ministério Publico, revelou-se como a principal barreira a efetivacao do direito
a educacdo infantil. A fragilidade do planejamento e da execugdo de obras publicas,
evidenciada pela existéncia de sete CMEIs paralisados com percentuais de execugdo entre 7%
e 19%, aponta para deficiéncias na gestdo de contratos e na fiscalizacdo das obras. A
instabilidade administrativa, com a substituicao de trés secretarios de educacao em menos de
um ano, comprometeu a continuidade das politicas e a consisténcia dos dados apresentados ao
Judiciario. Por fim, a auséncia de transparéncia na gestdo da lista de espera dificultou o
monitoramento judicial e comprometeu a accountability dos gestores publicos.

Respondendo a pergunta de pesquisa, € possivel afirmar que o processo estrutural,
materializado na Ag¢ao Civil Publica n° 0004409-65.2014.8.27.2729, contribuiu de forma
limitada para a efetivagdo do acesso a educacdo infantil no municipio de Palmas/TO no
periodo de 2014 a 2025. Embora a decisdo judicial tenha promovido avancos significativos,
como o reconhecimento da natureza estrutural do problema, a imposi¢do de medidas
programaticas e o fortalecimento do debate publico sobre a educagdo infantil, sua efetividade
material foi comprometida por barreiras administrativas, financeiras e institucionais que o
Judiciario, isoladamente, ndo conseguiu superar. Essa constatacdo sugere que a efetividade de
processos estruturais depende nao apenas da qualidade das decisdes judiciais, mas também da
capacidade institucional do ente publico, da qualidade do monitoramento judicial e da
cooperacgdo entre os 6rgaos envolvidos.

Em termos de significado teoérico, os achados deste estudo sdo consistentes com a
literatura sobre judicializagdo de politicas publicas no Brasil, que tem documentado um padrao
de dissociacdo entre decisdes judiciais e efetividade material, especialmente em casos

envolvendo direitos sociais de natureza prestacional. A contribui¢do especifica deste estudo
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reside na analise empirica longitudinal de um caso paradigmatico de processo estrutural, que

permite compreender ndo apenas os avangos promovidos pela judicializagdo, mas também as
limitacdes e os desafios enfrentados ao longo de mais de uma década de tramitacdo. Ao
integrar perspectivas do Direito Processual, do Direito Constitucional e da Administra¢ao
Publica, o estudo demonstra a complexidade da articulagdo entre Poder Executivo, Ministério
Publico, Defensoria Publica e Poder Judiciario na efetivacao de direitos coletivos.

Em termos de significado pratico, os achados sugerem que o processo estrutural
representa um avango significativo em relacdo aos instrumentos processuais tradicionais, mas
ndo ¢ suficiente, por si sO, para garantir a efetivacdo de direitos sociais. A efetividade de
decisoes estruturantes depende de um conjunto de condi¢gdes que vao além da esfera judicial,
incluindo capacidade de gestdo publica, transparéncia na alocagdo de recursos, cooperagao
interinstitucional e mecanismos eficazes de monitoramento e coer¢do. As recomendagdes
praticas derivadas deste estudo, apresentadas na secdo de Discussdo, podem subsidiar o
aprimoramento das decisdes judiciais em processos estruturais, a formulacdo de politicas
publicas de educagdo infantil e o fortalecimento dos mecanismos de controle e
monitoramento.

Do ponto de vista social, este estudo reforga a urgéncia de repensar a governanca das
politicas publicas e os desafios enfrentados por municipios brasileiros na efetivacao de direitos
sociais fundamentais, especialmente em contextos de recursos limitados e demandas
crescentes. Ao documentar e analisar criticamente o caso de Palmas, o estudo oferece
subsidios para o aprimoramento das politicas publicas de educag¢do infantil e para o
fortalecimento dos mecanismos de controle e monitoramento judicial. A persisténcia da fila de
espera, mesmo apds mais de uma década de tramitacdo da ACP, evidencia a necessidade de
mudancas estruturais na forma como o Estado brasileiro planeja, implementa e monitora as
politicas de educagao infantil.

As limitagdes deste estudo, reconhecidas na se¢ao de Discussdo, indicam caminhos
para pesquisas futuras que possam aprofundar a compreensao sobre a efetividade de processos
estruturais no contexto da educacdo infantil. Estudos comparativos entre municipios que
adotaram modelos distintos de ampliacdo da oferta, avaliacdes de custo-efetividade das
alternativas emergenciais, pesquisas qualitativas com familias afetadas e acompanhamentos

longitudinais com desenhos quase-experimentais podem fornecer evidéncias mais robustas
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sobre as estratégias mais eficazes para a universalizagdo do acesso a educagdo infantil com

qualidade.

Por fim, conclui-se que o processo estrutural, quando bem conduzido, pode se tornar
uma ferramenta estratégica para aprimorar a governanga publica e promover a efetividade dos
direitos fundamentais. Contudo, sua eficdcia depende de uma atuacdo coordenada e
comprometida de todos os atores envolvidos: o Judiciario, ao proferir decisdes claras,
estabelecer mecanismos rigorosos de monitoramento e aplicar sangdes quando necessario; o
Ministério Publico e a Defensoria Publica, ao fiscalizar o cumprimento das decisdes e propor
medidas alternativas; e o Poder Executivo, ao priorizar a educagdo infantil na alocagdo de
recursos, planejar tecnicamente a ampliacao da oferta e garantir transparéncia na gestao das
politicas publicas. Somente por meio dessa articulagdo serd possivel transformar o
reconhecimento juridico do direito & educacdo infantil em acesso efetivo e igualitario para
todas as criangas brasileiras, contribuindo para a reducdo das desigualdades sociais e para a

construgdo de uma sociedade mais justa e inclusiva.
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