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RESUMO

O presente trabalho analisa o exercicio do controle extrajudicial pelo Ministério
Publico na efetivagcdo do direito a creche no ambito da politica municipal de
educacgao infantil. Parte-se da compreensao de que a educagao infantil constitui
direito fundamental social exigivel, cuja concretizagdo € atribuida prioritariamente
aos Municipios, em regime de colaboracdo com os demais entes federativos. A
pesquisa examina os fundamentos constitucionais e infraconstitucionais desse
direito, a sua natureza juridica como direito publico subjetivo e a relevancia da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal na afirmagdo de sua exigibilidade
imediata. Também investiga a natureza institucional do Ministério Publico e seus
principais instrumentos extrajudiciais de atuagcdo, com destaque para noticia de fato,
procedimento administrativo, inquérito civil, recomendag¢ao administrativa e termo de
ajustamento de conduta. A partir dessa base, analisa os parametros de legitimidade
da intervengao ministerial e as possibilidades de controle administrativo da politica
municipal de creches, sem desconsiderar a autonomia administrativa local e o pacto
federativo. O estudo adota abordagem qualitativa, de natureza juridico-dogmatica e
bibliografica, com apoio em fontes normativas, doutrinarias, jurisprudenciais e
documentais. Conclui-se que a atuagao extrajudicial do Ministério Publico constitui
mecanismo constitucionalmente adequado para induzir a conformidade
administrativa, prevenir lesbes a direitos fundamentais e promover solugbes mais

céleres e consensuais na tutela da primeira infancia.

Palavras-chave: educacgao infantil; creche; Ministério Publico; controle extrajudicial;

direito fundamental.
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ABSTRACT

This paper analyzes the extrajudicial oversight exercised by the Public Prosecutor’s
Office in securing the right to daycare within municipal early childhood education
policy. It is based on the understanding that early childhood education is an
enforceable fundamental social right, the implementation of which is primarily
assigned to municipalities under a cooperative federal framework. The research
examines the constitutional and statutory foundations of this right, its legal nature as
a subjective public right, and the relevance of the Federal Supreme Court’s case law
in confirming its immediate enforceability. It also investigates the institutional nature
of the Public Prosecutor’s Office and its main extrajudicial instruments, with
emphasis on fact-finding notices, administrative proceedings, civil investigations,
administrative recommendations, and conduct adjustment agreements. On this basis,
the study analyzes the legitimacy parameters of prosecutorial intervention and the
possibilities of administrative oversight of daycare policy, without disregarding local
administrative autonomy and the federal pact. The study adopts a qualitative,
legal-dogmatic, and bibliographic approach, supported by normative, doctrinal,
jurisprudential, and documentary sources. It concludes that the extrajudicial action of
the Public Prosecutor’s Office is a constitutionally appropriate mechanism to induce
administrative compliance, prevent violations of fundamental rights, and promote

faster and more consensual solutions for early childhood protection.

Keywords: early childhood education; daycare; Public Prosecutor’s Office;

extrajudicial oversight; fundamental right.
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1. INTRODUGAO

O direito a educacéo infantil, assegurado com centralidade pela Constituicao
Federal de 1988 e reafirmado por diplomas infraconstitucionais posteriores,
permanece insuficientemente efetivado em expressiva parcela dos municipios
brasileiros, especialmente no que se refere a oferta de creches. A persisténcia de
déficit de vagas, a desigualdade territorial no acesso e a recorrente omissao
administrativa revelam que a concretizacdo desse direito fundamental ainda
depende, em grande medida, da atuagao coordenada dos entes publicos e dos
mecanismos institucionais de controle.

Nesse cenario, ganha relevo a analise do controle extrajudicial exercido pelo
Ministério Publico sobre a politica municipal de educacao infantil, tema que se insere
no centro das discussdes sobre efetividade dos direitos sociais, responsabilidade
administrativa e tutela constitucional da primeira infancia.

A relevancia do tema é dupla. De um lado, ha uma evidente dimens&o social,
pois a auséncia de vagas em creches compromete o desenvolvimento integral da
crianga, afeta a igualdade de oportunidades e repercute diretamente sobre familias
em situagdo de maior vulnerabilidade. De outro, ha uma dimensao
juridico-institucional, ja que a judicializagcdo crescente das demandas por creche
evidencia os limites da atuagcao puramente contenciosa e exige maior atencédo as
formas extrajudiciais de fiscalizagao, indugao e corregao de politicas publicas.

Nesse contexto, o Ministério Publico assume posi¢cao estratégica como
instituicdo permanente e essencial a defesa da ordem juridica e dos interesses
sociais, podendo atuar de maneira preventiva, resolutiva e fiscalizatéria na tutela do
direito a educacao infantil.

A justificativa desta pesquisa reside, portanto, na necessidade de aprofundar
0 exame da atuagéao extrajudicial do Ministério Publico na politica municipal de oferta
de creches, dimensao ainda insuficientemente explorada pela literatura juridica, que
costuma concentrar-se com maior frequéncia na via judicial.

Embora a judicializagdo tenha papel importante na protecdo de direitos
fundamentais, ela ndo esgota as possibilidades institucionais de tutela, sobretudo
quando se trata de politicas publicas continuadas, complexas e dependentes de

planejamento administrativo. A analise dos instrumentos extrajudiciais permite
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compreender de modo mais amplo os mecanismos de controle constitucional
disponiveis para a efetivagcao do direito a creche, com potencial de reduzir conflitos,
qualificar a gestao publica e ampliar a prote¢ao da infancia.

Nesse sentido, a pesquisa parte da seguinte problematica: em que medida o
Ministério Publico pode exercer controle extrajudicial e administrativo sobre a
politica municipal de oferta de creches, de forma legitima e eficaz, sem violar a
autonomia administrativa do Municipio e o pacto federativo? A questao orienta
a investigacdo sobre os instrumentos, os procedimentos e os limites da atuacéo
ministerial, especialmente diante de situa¢gdes concretas de omissdo, déficit de
vagas ou paralisagao de obras destinadas a educacéo infantil.

O objetivo geral do estudo é analisar o exercicio do controle extrajudicial pelo
Ministério Publico na efetivagao do direito a creche no ambito da politica municipal
de educacao infantil, investigando seus instrumentos, procedimentos e limites de
atuacao.

O objetivo geral do estudo é analisar o exercicio do controle extrajudicial pelo
Ministério Publico na efetivacdo do direito a creche no ambito da politica municipal
de educagao infantil, investigando seus fundamentos, instrumentos e limites de
atuacao.

Como objetivos especificos, busca-se examinar, no capitulo 2, o direito a
educacao infantil como direito fundamental social exigivel, com enfoque em sua
base constitucional, na competéncia municipal para a oferta de creches e na sua
exigibilidade imediata a luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal; analisar,
no capitulo 3, o Ministério Publico brasileiro em sua natureza institucional, em suas
fungdes constitucionais e em seus principais instrumentos extrajudiciais de atuacao;
e, por fim, discutir, no capitulo 4, o controle extrajudicial e administrativo exercido
pelo Ministério Publico sobre a politica municipal de oferecimento de creches,
especialmente por meio de recomendagdes, procedimentos administrativos e termos
de ajustamento de conduta.

Metodologicamente, a pesquisa adota abordagem qualitativa, de natureza
juridico-dogmatica e bibliografica, com apoio em fontes normativas, doutrinarias,
jurisprudenciais e documentais. O método de procedimento é predominantemente
dedutivo, partindo dos fundamentos constitucionais e legais para a analise da
atuacao ministerial em casos concretos. Também se utiliza o0 método de estudo de

caso, quando pertinente, para observar manifestacbes concretas da atuacao
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extrajudicial em Imperatriz e em outros contextos relevantes. A investigacéo
privilegia a analise de documentos oficiais, legislacdo, precedentes do Supremo
Tribunal Federal, resolugbes do Conselho Nacional do Ministério Publico e textos
académicos especializados.

No tocante a ética, registra-se que este trabalho contou com o apoio da
ferramenta de inteligéncia artificial generativa Perplexity, utilizado com agentes
especificos configurados pelo autor, com a finalidade de aprimoramento textual e de
apoio metodoldgico. Na fase de concepgdo da pesquisa, as ferramentas foram
empregadas para o refinamento do problema de pesquisa, a delimitagdo dos
objetivos e a adequacédo dos titulos e da estrutura do trabalho; na etapa final,
auxiliaram a revisado da escrita e a identificacao de lacunas textuais.

Ressalta-se, contudo, que todas as decisdes conceituais, argumentativas e
conclusivas permanecem de inteira responsabilidade dos autores, que nao utilizaram
as ferramentas para elaborar a pesquisa nem para criar os textos, tendo realizado a
revisdo final e definitiva do conteudo, em conformidade com os principios de
integridade cientifica, honestidade intelectual, supervisdo humana, transparéncia e
responsabilidade autoral previstos na Portaria CNPqg n. 2.664/2026 e na Resolucao
CONSAD/UFMA n. 374/2025.

Diante disso, a presente pesquisa propde-se a analisar o exercicio do controle
extrajudicial pelo Ministério Publico na efetivagao do direito a creche no ambito da
politica municipal de educacéo infantil, investigando seus fundamentos, instrumentos
e limites, com vistas a contribuir para o aperfeicoamento das praticas institucionais e

para a ampliacao do acesso a esse direito fundamental.
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2. O DIREITO A EDUCAGAO INFANTIL COMO DIREITO FUNDAMENTAL
SOCIAL EXIGIVEL

O presente capitulo tem como objetivo teorico tratar da educagao infantil
(creche e pré-escola) como direito fundamental social da crianga, previsto na
Constituicdo Federal de 1988, detalhado pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente
(ECA) e pela Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional (LDB), e passivel de
exigibilidade direta perante o poder publico, especialmente o Municipio.

Inicialmente, seréo analisadas as normas constitucionais e infraconstitucionais
sobre educacgéao infantil; em seguida, a competéncia municipal no ambito do pacto
federativo; e, por fim, a natureza juridica do direito a creche, com base na

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF).

2.1 A educacgao infantil na Constituicao de 1988 e no Estatuto da Crianca e do

Adolescente

Nesta secdo, sera apresentado o conceito de educagao infantii como bem
juridico tutelado pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Crianca e do
Adolescente, na condi¢do de dever juridico do poder publico (Brasil, 1988; Brasil,
1990). O direito a educagédo e a creche, universalmente acessivel as criangas, € uma
imposigdo do marco constitucional inaugurado em 1988, presente tanto na
Constituicao Cidada quanto na legislagao infraconstitucional.

O art. 205 da Constituicao Federal estabelece a educacdo como direito de
todos e dever do Estado e da familia, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa,
ao exercicio da cidadania e a qualificagao para o trabalho, de modo que a oferta de
educacao as criangas constitui obrigagao do ente publico (Brasil, 1988).

Na mesma linha, o art. 208, caput e inciso IV, dispde que esse dever estatal
sera efetivado mediante a garantia de educacéo infantil, em creche e pré-escola, as
criangas até 5 anos de idade (Brasil, 1988). Nesses dispositivos, a creche aparece
como objeto inserido no dever juridico-administrativo do Estado, ndo havendo

espacgo para concebé-la como uma faculdade politica do gestor. Além disso, os arts.
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7°, XXV, e 227 da Constituicao Federal, ao tratarem, respectivamente, da assisténcia
gratuita aos filhos em creches e pré-escolas e da protecao integral com prioridade
absoluta as criangas, evidenciam que a educacao infantil em creche se relaciona
diretamente com a protegéo da infancia e com os direitos sociais (Brasil, 1988).

Desse modo, a Constituicao estabelece a educacéo infantil como componente
do nucleo dos direitos fundamentais sociais, enquanto a creche integra a politica
educacional obrigatoria do Estado (Brasil, 1988). No plano infraconstitucional, o
Estatuto da Crianca e do Adolescente, de 1990, ao dispor em seu art. 53 que
criancas e adolescentes tém direito a educagao, com vistas ao desenvolvimento
integral, ao respeito, a liberdade e a igualdade de condigbes de acesso e
permanéncia na escola, reafirma esse mesmo compromisso normativo (Brasil,
1990). Esse entendimento se harmoniza com o art. 54, caput e inciso IV, que atribui
ao Estado o dever de assegurar atendimento em creche e pré-escola as criangas de
zero a cinco anos de idade, com a atualizagdo promovida pela Lei n. 13.306/2016
(Brasil, 1990).

Com isso, o legislador concretizou a obrigagao de oferta de vagas em creches
e pré-escolas no rol dos servigos publicos a serem assegurados ao cidadao (Brasil,
1990). Esse espirito normativo também se revela no § 1° do art. 54, ao prever que o
acesso ao ensino obrigatério e gratuito € direito publico subjetivo, entendimento
consolidado pelo Supremo Tribunal Federal no Tema 548 da repercusséao geral, no
RE 1.008.166/SC, ao reconhecer que o acesso a creche e a pré-escola integra o
direito a educagao infantil e constitui direito publico subjetivo, passivel de exigéncia
judicial quando presentes os requisitos constitucionais (Brasil, 1990; Brasil, STF, RE
1.008.166/SC, Tema 548).

Assim, o Estatuto da Crianca e do Adolescente detalha o comando
constitucional sobre a educagéo e explicita o dever estatal de garantir atendimento
em creche e pré-escola as criangas pequenas (Brasil, 1990). Em sintese, a
Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Crianca e do Adolescente
estabelecem, de forma complementar, que o acesso a educacao infantil em creche
constitui direito fundamental social da crianga e dever juridico do Estado. Desse
modo, a efetivagdo desse direito exige politicas publicas adequadas e legitima a
atuacao dos o6rgaos de controle, especialmente do Ministério Publico, na fiscalizagao
de sua concretizagao (Brasil, 1988; Brasil, 1990; Ismail, 2014). Logo, a creche nao

se apresenta como mero beneficio assistencial discricionario, mas como conteudo
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obrigatério e indispensavel da politica educacional e da protecao integral (Brasil,
1988; Brasil, 1990).

Diante dos dispositivos examinados nesta secdo, o direito a creche sera
tratado neste trabalho como direito fundamental social exigivel, razdo pela qual se
mostra necessaria a atuacdo de uma instancia capaz de conferir aplicabilidade
concreta a esse comando normativo, em articulagdo com a competéncia municipal
(Brasil, 1988; Brasil, 1996; Ismail, 2014).

2.2 A competéncia municipal na oferta de creches e os limites do pacto

federativo

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, em seu art. 211, § 2° que os
Municipios atuarao prioritariamente no ensino fundamental e na educacgao infantil,
atribuindo-lhes a responsabilidade pela oferta desse servigo publico. Isso significa
que tal competéncia abrange a criagdo, a manutengao e a ampliagdo de vagas em
creches, de modo a assegurar 0 acesso das criangas a esse direito fundamental
(Brasil, 1988; Silva, 2025).

A CF/88 também institui, em seu art. 211, § 4°, um regime de colaboragao
entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para a organizagao dos sistemas
de ensino. Esse modelo € complementado pelo art. 212, que assegura a destinagao
de recursos minimos para a manutencao e o desenvolvimento do ensino.

Embora possibilite apoio técnico e financeiro entre os entes federativos, o
regime de colaboragdo nao transfere a responsabilidade pela oferta da educagao
infantil, permanecendo com o Municipio o dever de planejar, implementar e executar
a politica publica de creches (Brasil, 1988; Ismail, 2014; Silva, 2025).

Além disso, o art. 30, incisos | e Il, da CF/88 atribui aos Municipios
competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local e suplementar a
legislacao federal e estadual no que couber. A prépria imposicdo constitucional
indica que a organizagdo da rede municipal de educacgao infantil, a elaboracdo do
plano municipal de educacdo e a definicdo da politica de oferta de creches

constituem matérias de interesse predominantemente local, cabendo ao ente
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municipal planejar e gerir essas agdes conforme as demandas de sua populagao
(Brasil, 1988; Brasil, 1996).

Desse modo, a reparticdo constitucional de competéncias nao permite ao
Municipio afastar sua responsabilidade pela oferta de vagas em creches sob o
argumento de que a execugao da politica publica dependeria exclusivamente da
atuacdo dos demais entes federativos ou da discricionariedade administrativa. O
regime de colaboragao previsto na CF/88 possui carater complementar e ndo altera
a atribuicdo constitucional que confere ao Municipio a responsabilidade direta pela
concretizagado do direito a educagao infantil no ambito local (Brasil, 1988; Mazzilli,
2005; Dantas, 2025).

Assim, partindo da reparticdo constitucional de competéncias, chega-se a
conclusdao de que o Municipio é o ente federado diretamente encarregado de
planejar, implementar e ofertar vagas em creches, competindo-lhe estruturar a
politica publica de educacao infantil e assegurar sua efetiva prestagao a populacao
local. Essa atribuicdo decorre da propria distribuicdo constitucional de competéncias
estabelecida pela CF/88, sem prejuizo do apoio técnico e financeiro prestado pelos
demais entes federativos no ambito do regime de colaboragao (Brasil, 1988; Ismail,
2014; Silva, 2025).

Alinhada a mesma logica do texto constitucional, a LDB reafirma o papel da
educacgao infantil no sistema educacional brasileiro. Nos termos do seu art. 29, a
educacao infantil € a primeira etapa da educagao basica e tem como finalidade o
desenvolvimento integral da crianga de até cinco anos de idade, em seus aspectos
fisico, psicoldgico, intelectual e social, em complementagcao a acao da familia e da
comunidade. Isso traduz a educagdo das criangcas como etapa essencial para a
formagao integral, reforgando o dever do Poder Publico de garantir o acesso a essa
fase de ensino (Brasil, 1996; Campos et al., 2011).

Em continuidade a disciplina estabelecida pelo art. 29 da LDB, o legislador
infraconstitucional definiu, no art. 30, a organizagédo da educacéo infantil a partir da
distincdo entre creches e pré-escolas, considerando as diferentes fases do

desenvolvimento infantil. O dispositivo estabelece:

Art. 30. A educacao infantil sera oferecida em:

| — creches, ou entidades equivalentes, para criangas de até trés
anos de idade;

Il — pré-escolas, para as criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de
idade (Brasil, 1996).
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A distingdo estabelecida pela LDB ndo possui carater meramente
classificatério, mas representa uma forma de organizagdo da propria educagao
infantil, ao reconhecer que cada faixa etaria apresenta necessidades especificas de
desenvolvimento e de atendimento educacional.

Embora creches e pré-escolas integrem a mesma etapa da educacgao basica,
a legislagao atribui a cada modalidade destinatarios proprios, delimitando o publico
atendido e orientando a estruturacdo dos servigos educacionais destinados a
infancia (Brasil, 1996; Campos et al., 2011; Pacheco; Dupret, 2005).

Essa delimitagdo normativa, sob a 6tica do Regime Juridico-Administrativo,
permite identificar com maior precisdo o alcance das obrigacbes estatais
relacionadas a educacao infantil. Nesse sentido, a utilizacdo do termo creche no
presente trabalho refere-se as instituicdes destinadas ao atendimento de criancas de
até trés anos de idade, conforme a definigdo estabelecida pela LDB, afastando
eventuais interpretacbes que possam equiparar essa modalidade a pré-escola
(Brasil, 1996; Silva, 2025).

No que se refere a distribuicdo de responsabilidades entre os entes
federativos, o art. 11, inciso V, da LDB estabelece que incumbe aos Municipios
oferecer a educacgao infantil em creches e pré-escolas, em regime de colaboragao
com a Unido e os Estados.

Ao regulamentar a competéncia municipal positivada na CF/88, a LDB
reafirma o papel central do Municipio na organizagao e execug¢ao da educagao
infantil, competindo-lhe estruturar sua rede de ensino, planejar a ampliagdo do
atendimento e promover as medidas administrativas necessarias a garantia desse
direito, sem afastar a atuacdo cooperativa dos demais entes federativos mediante
apoio técnico e financeiro (Brasil, 1996; Ismail, 2014).

A diferenciagao prevista pela LDB n&o representa apenas uma classificagdo
administrativa, mas uma forma de organizacdo da propria politica educacional, ao
reconhecer que as criangas atendidas possuem necessidades proprias conforme
sua faixa etaria. Assim, embora creches e pré-escolas componham conjuntamente a
primeira etapa da educagao basica, a legislagado estabelece destinatarios distintos
para cada modalidade de atendimento (Brasil, 1996; Pacheco; Dupret, 2005; Silva,
2025).
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Essa delimitacdo normativa contribui para a definicdo das responsabilidades
administrativas relacionadas a educagao infantil, permitindo identificar com maior
precisdo o alcance das obrigacdes estatais em relagdo a cada etapa. Desse modo, a
referéncia as creches no presente trabalho corresponde as instituicdes destinadas
ao atendimento de criangas de até trés anos, conforme a definicdo estabelecida pela
LDB (Brasil, 1996).

A distincdo entre as modalidades de atendimento da educacao infantil é
estabelecida pelo art. 30 da LDB, segundo o qual essa etapa da educacgao basica
sera oferecida em creches, destinadas as criangcas de até trés anos de idade, e em
pré-escolas, voltadas as criangas de quatro e cinco anos. Embora integrem a
mesma etapa educacional, creche e pré-escola possuem publicos distintos,
organizacgao propria e finalidades compativeis com cada fase do desenvolvimento
infantil, evidenciando que a oferta de vagas em creches constitui dever especifico da
politica publica de educagao infantil (Brasil, 1996; Campos et al., 2011).

No que se refere as atribuicbes dos entes federativos, o art. 11, inciso V, da
LDB dispbe que incumbe aos Municipios oferecer a educagéo infantil em creches e
pré-escolas, em regime de colaboragdo com os demais entes. Ao reproduzir a
reparticdo de competéncias prevista na CF/88, a LDB reafirma que compete ao
Municipio estruturar, executar e ampliar a rede de educacgao infantil, garantindo a
oferta de vagas conforme a demanda existente, sem prejuizo do apoio técnico e
financeiro da Uniao e dos Estados (Brasil, 1996; Ismail, 2014; Dantas, 2025).

Dessa forma, esses dispositivos confirmam, na legislagao infraconstitucional,
que a responsabilidade pela educacado infantil ndo se limita a uma previsao
constitucional abstrata de competéncia, mas envolve o dever concreto de
organizacdo e execucdo da politica publica pelo ente municipal. Partindo dos
conjuntos normativos da CF/88 e da LDB, verifica-se, na conclusdo, que compete ao
Municipio estruturar e executar a politica de creches, inclusive criando e ampliando
vagas conforme a demanda (Brasil, 1988; Brasil, 1996; Mazzilli, 2005; Silva, 2025).

Embora a educagao seja organizada por meio de um regime de colaboragao
entre Unido, Estados e Municipios, as normas constitucionais e a LDB deixam claro
que o Municipio é o responsavel direto pela execugdo da politica de creches,
inclusive quanto ao planejamento orcamentario e a gestao de vagas. A literatura
recente sobre judicializagdo da creche em Manaus e no Distrito Federal reforga que

essa posicao de centralidade municipal se relaciona também com escolhas
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orcamentarias, prioridades politicas e limites da intervengao judicial (Silva, 2025;
Dantas, 2025). Dessa forma, a discussao sobre limites e possibilidades do controle
do Ministério Publico deve considerar essa autonomia municipal inscrita no pacto
federativo, sem perder de vista que a omissao na oferta de vagas pode converter-se
em objeto de judicializagao estrutural (Brasil, 1988; Brasil, 1996; Ismail, 2014).

2.3 Natureza juridica do direito a creche: direito subjetivo publico e

exigibilidade imediata na jurisprudéncia do STF

Superada a anadlise acerca da reparticdo de competéncias e da
responsabilidade administrativa municipal pela organizagdo da educacgao infantil,
passa-se a compreensdo da natureza juridica do direito a creche no ordenamento
brasileiro. Embora sua oferta se situe no ambito das atribuicdes administrativas do
Municipio, sua concretizacdo ndo depende da conveniéncia ou da oportunidade do
gestor publico, pois decorre de direito fundamental expressamente assegurado pela
Constituicao Federal de 1988 (Brasil, 1988; Brasil, STF, RE 1.008.166/SC, Tema
548).

Nesse contexto, o Recurso Extraordinario n. 1.008.166/SC, julgado sob o
Tema 548 da repercussdo geral, consolidou o entendimento de que a educacao
basica, em todas as suas fases, inclusive a educacdo infantil, constitui direito
fundamental de todas as criangas e jovens, com eficacia plena e aplicabilidade direta
e imediata.

Ao firmar essa tese, o Supremo Tribunal Federal afirmou que a educacéao
infantil compreende creche e pré-escola, de modo que a sua oferta pode ser exigida
judicialmente pelos pais ou responsaveis, sempre que o poder publico se omitir no
cumprimento desse dever constitucional (Brasil, STF, RE 1.008.166/SC, Tema 548;
Brasil, 1988).

Com isso, a Corte afastou qualquer leitura que reduza a creche a mera
expectativa de atendimento ou a providéncia sujeita exclusivamente a
discricionariedade administrativa. A omissao estatal na disponibilizagcdo de vagas,
nessa perspectiva, ndo se harmoniza com a natureza juridica do direito reconhecido
pela Constituicdo Cidada, justamente porque o direito a educacao infantil integra o

nucleo essencial do direito a educagdo e se projeta como comando normativo
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dotado de imediata exigibilidade (Brasil, 1988; Brasil, STF, RE 1.008.166/SC, Tema
548; Ismail, 2014).

Essa compreensao é reforcada pelo fato de que a educacgao infantil nao
depende de norma integrativa para produzir efeitos juridicos. A Constituicao ja
contém comando suficiente para autorizar a exigéncia da vaga em creche, de modo
que a auséncia de lei complementar ou regulamentadora ndo impede a tutela
jurisdicional do direito.

Em termos constitucionais, trata-se de direito publico subjetivo da crianga,
cuja protecdo pode ser buscada diretamente em juizo quando o Estado deixa de
assegurar a prestagao devida (Brasil, 1988; Brasil, STF, RE 1.008.166/SC, Tema
548; Brasil, 1990).

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal caminha no mesmo sentido em
outros precedentes sobre o tema. No RE 436.996 AgR/SP, a Corte reconheceu que
o atendimento em creche e pré-escola integra o dever constitucional do poder
publico e que o Municipio pode ser compelido judicialmente a matricular a crianga na
rede municipal quando houver omissao estatal. Esse entendimento fortalece a
conclusdo de que o direito a creche ndo € uma promessa abstrata ou uma diretriz
programatica de cumprimento incerto, mas um direito concretamente exigivel,
tutelavel por decisédo judicial (Brasil, STF, RE 436.996 AgR/SP; Brasil, 1988).

Em conexao com o Estatuto da Crianca e do Adolescente, esse raciocinio se
robustece ainda mais. O art. 54, § 1°, estabelece que 0 acesso ao ensino obrigatério
e gratuito é direito publico subjetivo, o que evidencia a pretensdo juridica
individualizada de exigir do Estado a prestacdo educacional devida. A interpretagao
firmada pelo Supremo Tribunal Federal amplia essa légica para a educacgao infantil e
inclui o atendimento em creche no conteudo do minimo existencial da crianga, o que
confere densidade normativa ao principio da protecéo integral (Brasil, 1990; Brasil,
STF, RE 1.008.166/SC, Tema 548; Campos et al., 2011).

Nessa linha, a protecdo integral deixa de ser formulagdo abstrata e passa a
impor ao Municipio um dever concreto de planejamento, organizagdo e
disponibilizacdo de vagas. A creche, portanto, ndo pode ser compreendida como
beneficio assistencial facultativo, mas como prestagao estatal obrigatéria, submetida
a controle judicial quando descumprida. Essa compreensao € coerente com a

centralidade da infancia no sistema constitucional brasileiro e com a exigéncia de
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prioridade absoluta prevista no art. 227 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988; Brasil,
1990; Dantas, 2025).

Desse modo, ao tratar a creche como parte do minimo existencial, o Supremo
Tribunal Federal afasta a ideia de que sua oferta dependa da simples programacao
administrativa do gestor e reafirma que existe um dever juridico de concretizagao da
politica publica. A inobservancia desse dever pode e deve ser controlada
judicialmente, especialmente quando a omissdo compromete a eficacia de um direito
fundamental voltado a protecéo da infancia e a igualdade de oportunidades desde os
primeiros anos de vida (Brasil, STF, RE 1.008.166/SC, Tema 548; Silva, 2025;
Dantas, 2025).

Neste Trabalho de Conclusao de Curso, o direito a creche sera tratado como
direito fundamental social de natureza publica subjetiva, com exigibilidade imediata
perante o Municipio. Dessa formulagdo decorre a legitimidade de uma atuacao
intensa do Ministério Publico na defesa desse direito, tema que sera aprofundado

nos capitulos seguintes (Brasil, 1988; Brasil, 1990; Ismail, 2014).
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3. O MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO: FUNGOES INSTITUCIONAIS E
INSTRUMENTOS EXTRAJUDICIAIS DE ATUAGAO

Este capitulo examina o Ministério Publico como instituicdo permanente,
essencial a fungao jurisdicional do Estado, incumbida da defesa da ordem juridica,
do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, nos
termos do art. 127 da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988).

A andlise parte de sua natureza constitucional e de suas fungdes
institucionais, passa pelos principais instrumentos extrajudiciais de atuagao, como
inquérito civil, procedimento administrativo, recomendacgéo e termo de ajustamento
de conduta, e culmina em sua aplicacdo a politica municipal de oferta de creches,
com vistas a demonstrar como a instituicdo pode fiscalizar, induzir e exigir a
efetivagao do direito a educacgao infantil (Brasil, 1988; Brasil, 1993; ECA, art. 201).

3.1 Natureza institucional e fungoes do Ministério Publico

O art. 127, caput, da Constituicdo Federal dispde que “o Ministério Publico é
instituicdo permanente, essencial a fungao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a
defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis” (Brasil, 1988). A redacao constitucional é expressiva,
porque nao define o Ministério Publico como 6rgao subordinado a qualquer dos
poderes classicos, mas como instituicdo autbnoma, com missao propria e posigcao
singular no arranjo constitucional brasileiro. Sua atuagao, portanto, ndo se confunde
com a de um 6rgdo de governo, nem com a fungéao jurisdicional propriamente dita,
embora seja essencial ao funcionamento desta (Soares, 1995).

Essa autonomia institucional é reforgada pelo art. 127, § 1°, ao estabelecer
que “sao principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a indivisibilidade e
a independéncia funcional” (Brasil, 1988). Tais principios revelam que a instituicdo
atua de forma organica, sem prejuizo da liberdade técnica de seus membros para
formar convicgdo juridica no exercicio de suas atribuicbes. A independéncia

funcional, em particular, é decisiva para a atuagao em politicas publicas sensiveis,
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pois impede que o promotor ou procurador fique submetido a pressdes politicas ou
administrativas incompativeis com a tutela objetiva dos direitos fundamentais (Brasil,
1988; Ismail, 2014).

A Constituicdo também assegura ao Ministério Publico autonomia funcional e
administrativa, com iniciativa de sua proposta orgamentaria, nos termos do art. 127,
§ 2° (Brasil, 1988). Esse dado ndo € meramente organizacional. Ele significa que a
instituicdo dispde de meios proprios para exercer suas fungdes constitucionais com
independéncia material, o que ¢é particularmente relevante na fiscalizagcdo de
politicas publicas municipais (Feldman; Silveira, 2019). Sem autonomia
administrativa, a atuagao ministerial poderia ser enfraquecida pela dependéncia
estrutural em relagao aos préprios entes que devem ser fiscalizados (Soares, 1995).

A estrutura do Ministério Publico brasileiro € disciplinada pelo art. 128 da
Constituicao, segundo o qual ele compreende o Ministério Publico da Unido e os
Ministérios Publicos dos Estados (Brasil, 1988). O Ministério Publico da Unido, por
sua vez, divide-se em Ministério Publico Federal, Ministério Publico do Trabalho,
Ministério Publico Militar e Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios. Ainda
que haja especializagdo por ramos, todos compartiham a mesma matriz
constitucional e os mesmos principios estruturantes do art. 127, o que preserva a
unidade institucional da missdo ministerial (Brasil, 1988).

No ambito deste trabalho, interessa sobretudo o Ministério Publico Estadual,
responsavel por atuar perante os Municipios na tutela de direitos sociais locais,
inclusive na protecdo do direito a educacgado infantil. Isso decorre da prépria
reparticao constitucional de competéncias e da vinculagdo do Municipio a oferta de
creches e pré-escolas, o que torna a atuagao ministerial especialmente relevante na
fiscalizagdo de politicas educacionais voltadas a primeira infancia (Brasil, 1988;
Brasil, 1996; Mazzilli, 2005).

As fungdes institucionais do Ministério Publico estdo previstas no art. 129 da
Constituicdo. Entre elas, destacam-se: “promover, privativamente, a acdo penal
publica, na forma da lei” (inciso I); “zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos
e dos servigos de relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicao”
(inciso Il); e “promover o inquérito civil e a agao civil publica, para a protecdo do
patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e

coletivos” (inciso Ill) (Brasil, 1988). Esses dispositivos revelam que o Ministério
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Publico nao se limita a persecugao penal, mas desempenha fung¢ao central na tutela
coletiva de direitos fundamentais.

No contexto do direito a creche, o inciso Il assume especial relevo, porque
permite ao Ministério Publico fiscalizar se o Poder Publico esta efetivamente
respeitando o direito constitucional a educacgao infantil, servigo publico de relevancia
impar para a protegcédo da infancia. Ja o inciso lll confere base direta para a atuagéo
coletiva em face da omissdo administrativa, inclusive por meio de acéo civil publica,
quando a politica municipal de creches se mostrar insuficiente ou inexistente (Brasil,
1988; Ismail, 2014; Dantas, 2025).

O art. 129 também prevé, em seu inciso VI, a possibilidade de o Ministério
Publico “expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informagdes e documentos para instrui-los, na forma da
lei complementar respectiva” (Brasil, 1988). Essa previsdao € fundamental porque
revela que a propria Constituigdo admite atuagao extrajudicial estruturada, voltada a
instrucdo de procedimentos, a coleta de informacdes e a preparacdo de medidas
adequadas.

Em matéria de creches, isso autoriza o Ministério Publico a requisitar dados
sobre numero de vagas, filas de espera, planejamento orgamentario, obras
paralisadas e critérios de distribui¢ao territorial do atendimento.

No mesmo sentido, o inciso IX do art. 129 autoriza o exercicio de outras
fungdes compativeis com sua finalidade, desde que previstas em lei complementar
(Brasil, 1988). A legislacao infraconstitucional, especialmente a Lei n. 8.625/1993,
concretiza essa abertura constitucional ao disciplinar instrumentos como o inquérito
civil, a recomendacdo e o termo de ajustamento de conduta. Isso mostra que a
Constituigdo ndo concebeu o Ministério Publico apenas como érgéo de litigancia,
mas como instituicdo vocacionada também a prevencdo do litigio e a indugdo da
conformidade administrativa (Brasil, 1993; Brasil, 1988).

A Lei Organica Nacional do Ministério Publico reforga essa arquitetura
institucional ao estabelecer, em seu art. 25, a incumbéncia ministerial de promover o
inquérito civil e a agao civil publica para a protecdo de direitos difusos, coletivos e
individuais indisponiveis, além de outras medidas necessarias ao desempenho de
suas fungdes (Brasil, 1993). Em conexao com o ECA, o art. 201 atribui ao Ministério
Publico a defesa dos interesses sociais e individuais das criancas e adolescentes,

inclusive com a possibilidade de instaurar procedimentos administrativos e adotar
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providéncias judiciais e extrajudiciais cabiveis (Brasil, 1990). Esse conjunto
normativo confirma que a tutela da educacdo infantil integra, com elevada
densidade, a esfera de atuagcao ministerial.

Por isso, a analise da natureza institucional do Ministério Publico é
indispensavel para compreender sua legitimidade na fiscalizagdo da politica
municipal de creches. Sua autonomia funcional, sua independéncia técnica e sua
legitimacdo para agir em defesa de direitos fundamentais fazem da instituicdo um
agente decisivo na concretizagdo do direito a educacao infantil, seja pela via judicial,
seja por mecanismos extrajudiciais de carater resolutivo e preventivo (Brasil, 1988;
Brasil, 1990; Brasil, 1993; Ismail, 2014).

3.2 Instrumentos extrajudiciais de atuagao ministerial

A atuagdo do Ministério Publico ndo se limita ao ajuizamento de acgdes
judiciais. A Constituicdo Federal de 1988 e a legislacao infraconstitucional conferem
a instituicdo instrumentos extrajudiciais voltados a prevencédo de lesdes a direitos
fundamentais, a apuragdo de irregularidades e a construgdo de solugdes
consensuais antes da judicializagao (Brasil, 1988; Brasil, 1993; Brasil, 1985). Nesse
contexto, a atuagado extrajudicial expressa o modelo constitucional de Ministério
Publico resolutivo, orientado ndo apenas a provocagao do Poder Judiciario, mas
também ao controle institucional da Administragdo Publica e a concretizagdo de
direitos sociais por meio do dialogo, da cooperagdo e da indugdo de condutas
administrativas compativeis com a ordem juridica (Ismail, 2014; Mazzilli, 2005;
Dantas, 2025).

Esse regime juridico decorre de um conjunto normativo articulado. O art. 129
da Constituicdo Federal atribui ao Ministério Publico a fungcdo de zelar pelo efetivo
respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos
assegurados na Constituigdo, bem como de promover o inquérito civil e a agao civil
publica para a protecao de interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos
(Brasil, 1988). A Lei Complementar n. 75/1993, a Lei n. 8.625/1993, a Lei n.
7.347/1985 e as resolugdes do Conselho Nacional do Ministério Publico disciplinam

a forma de exercicio desses poderes e estabelecem parametros procedimentais
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para a atuagao ministerial (Brasil, 1993; Brasil, 1985). Em conjunto, essas normas
conformam um sistema voltado a tutela coletiva e a fiscalizagdo de politicas
publicas, permitindo atuagao preventiva, corretiva e consensual.

Entre os instrumentos extrajudiciais, a noticia de fato ocupa posi¢ao inicial e
relevante. Ela constitui a porta de entrada das demandas submetidas ao Ministério
Publico, funcionando como comunicacdo de possivel lesdo a direito ou de
irregularidade administrativa. A partir dela, a instituicdo pode deliberar pelo
arquivamento, pela instauracdo de procedimento administrativo, pela expedicao de
recomendagao ou pela abertura de inquérito civil, conforme a complexidade da
questao e a necessidade de apuracgéao (Brasil, 1993; Brasil, CNMP, 2007).

Em matéria de educacao infantil, a noticia de fato é particularmente util
porque permite registrar reclamacdes de familias, professores, conselhos tutelares e
movimentos sociais diante da auséncia de vagas em creche ou da deficiéncia
estrutural do servigo publico.

O procedimento administrativo e o procedimento preparatério desempenham
funcdo organizadora da atividade ministerial. Eles permitem a colheita preliminar de
dados, o acompanhamento de politicas publicas e a verificagdo de irregularidades
sem a imediata instauracdo do inquérito civil, o que favorece uma intervencao
menos gravosa e mais calibrada a realidade concreta (Brasil, CNMP, 2007 Em
politicas publicas complexas, como a educagdo infantil, tais procedimentos
possibilitam ao Ministério Publico mapear a demanda territorial, identificar
deficiéncias de planejamento, analisar cronogramas de obras e verificar a coeréncia
entre orcamento, metas e execugao administrativa (Feldman; Silveira, 2019). Essa
etapa prévia € especialmente relevante quando o problema ndo se resume a uma
omissao pontual, mas revela déficit estrutural persistente, como demonstram os
estudos sobre Manaus e Distrito Federal (Silva, 2025; Dantas, 2025).

O inquérito civil ocupa posicéo central entre os instrumentos extrajudiciais do
Ministério Publico. Com fundamento constitucional e previsdo na Lei da Ac¢ao Civil
Publica, ele constitui o principal meio investigativo para apurar lesbes ou ameacgas a
direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos (Brasil, 1988; Brasil, 1985).

Por meio dele, o Ministério Publico pode requisitar documentos, informacgoes,
pericias, inspegdes e oitivas, formando acervo probatorio apto a subsidiar eventual
medida judicial ou a viabilizar solugao consensual no plano administrativo (Brasil,

1993; Brasil, CNMP, 2007). Sua finalidade nao se restringe a preparagao de futura
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acao civil publica, pois também funciona como espago de negociagao institucional e
de indugao de condutas administrativas compativeis com a ordem juridica. Em casos
de creche, por exemplo, o inquérito civil pode servir para apurar o0 numero real de
vagas, a existéncia de fila de espera, a distribuicdo geografica das unidades e a
destinacdo orcamentaria do Municipio.

A recomendacdo administrativa € outro instrumento relevante na atuagao
resolutiva do Ministério Publico. De natureza orientadora e preventiva, ela consiste
em manifestagdo formal dirigida ao gestor publico ou a autoridade administrativa,
com o objetivo de indicar a adequagdao da conduta ao ordenamento juridico e
prevenir a pratica de ilicitos ou omissdes (Brasil, 2020).

Embora ndo possua, em regra, carater coercitivo, a recomendagao possui
elevado valor institucional, porque explicita a posigao juridica do Ministério Publico,
antecipa consequéncias do descumprimento e estabelece parametro objetivo para a
atuacao da Administragdo Publica. Em matéria de educagao infantil, pode ser
utilizada para exigir providéncias sobre obras paralisadas, ampliacdo de vagas,
planejamento territorial da rede e corregdo de prioridades orgamentarias (Feldman;
Silveira, 2019).

O termo de ajustamento de conduta, previsto no art. 5°, § 6° da Lei n.
7.347/1985, representa o instrumento consensual mais expressivo da atuacio
extrajudicial. Por meio dele, o responsavel assume obrigagdes de fazer ou nao fazer,
com eficacia executiva, buscando a resolucédo do conflito sem necessidade imediata
de intervencgao judicial (Brasil, 1985). Trata-se de mecanismo de alta relevancia na
tutela da educacao infantil, pois permite construir compromissos concretos com
prazos, metas e formas de acompanhamento, evitando a judicializacdo prematura e
estimulando a responsabilizacdo administrativa. Ao mesmo tempo, o TAC nao
significa renuncia a tutela jurisdicional, mas sim uma forma mais célere, racional e
negociada de promover a conformidade constitucional da politica publica.

As audiéncias publicas, por sua vez, cumprem fungao essencial de escuta
social e ampliacao da legitimidade da atuagao ministerial. Elas permitem que o
Ministério Publico colha informagdes diretamente da sociedade civil, de gestores
publicos, de especialistas e dos usuarios da politica publica, favorecendo a
construcao de solugbes mais adequadas e transparentes (Brasil, 1993; CNMP,
2014). Em matéria de educacao infantil, esse instrumento é especialmente util para

identificar gargalos na oferta de vagas, mapear demandas territoriais e compreender
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as razboes administrativas alegadas pelo Municipio. Ao abrir espago para
participagcao social, as audiéncias publicas reforcam o carater dialégico da atuagao
extrajudicial e aproximam o Ministério Publico do controle social das politicas
publicas (Feldman; Silveira, 2019).

No contexto especifico da politica municipal de creches, esses instrumentos
funcionam como mecanismos juridicos de acompanhamento, fiscalizagdo e indugéo
da atuacdo administrativa. Diante de indicios de insuficiéncia na oferta de vagas ou
de outras irregularidades, o Ministério Publico pode instaurar procedimentos,
requisitar informacgdes, expedir recomendacodes, realizar audiéncias publicas e
celebrar termos de ajustamento de conduta, buscando assegurar a efetividade do
direito fundamental a educacao infantil sem recorrer imediatamente ao Poder
Judiciario (Brasil, 1988; Brasil, 1990; Ismail, 2014; Silva, 2025).

Essa atuacado nao exclui a autonomia administrativa do Municipio, razao pela
qual deve respeitar os limites impostos pela Constituicdo, pelo pacto federativo e
pela reparticdo de competéncias. A atuagado extrajudicial, portanto, ndo representa
ingeréncia indevida, mas exercicio legitimo de fiscalizagdo constitucional voltado a
protecao de direitos fundamentais.

Em sintese, os instrumentos extrajudiciais ampliam a capacidade institucional
do Ministério Publico de enfrentar violagdes a direitos sociais de maneira preventiva,
técnica e dialogada. No campo da educacdo infantil, sua utilizagdo permite
transformar demandas difusas da populagdo em providéncias juridicamente
estruturadas, favorecendo solugdes coletivas e evitando que a auséncia de vagas
em creche permanecga invisibilizada na administracdo publica (Mazzilli, 2005;
Dantas, 2025; Silva, 2025).
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4. O CONTROLE EXTRAJUDICIAL E ADMINISTRATIVO DO MINISTERIO
PUBLICO SOBRE A POLITICA MUNICIPAL DE OFERECIMENTO DE
CRECHES

O presente capitulo tem por objetivo analisar a atuagdo extrajudicial e
administrativa do Ministério Publico no controle da politica municipal de oferecimento
de creches, considerando os limites juridicos de sua intervengdo e os instrumentos
utilizados para promover a efetivacdo do direito fundamental a educacgao infantil.
Parte-se da premissa de que a fiscalizacdo ministerial deve buscar a concretizacao
dos direitos assegurados pela Constituicdo Federal, sem desconsiderar a autonomia
administrativa conferida aos Municipios na formulacdo e execucado das politicas
publicas (Brasil, 1988; Brasil, 1990; Ismail, 2014).

Inicialmente, serdo examinados os paréametros que legitimam a atuacéo
extrajudicial do Parquet, com énfase na necessidade de conciliar a protecdo do
direito a creche com o respeito as competéncias administrativas do Municipio, a
separagao dos Poderes e ao pacto federativo. Em seguida, serdo analisados os
principais instrumentos empregados na fiscalizagao da politica publica de educagao
infantil, com destaque para as recomendacdes administrativas, os procedimentos
administrativos e os termos de ajustamento de conduta (Brasil, 1988; Brasil, 1993;
Brasil, CNMP, 2007).

Por fim, o capitulo demonstrara como esses mecanismos extrajudiciais
podem contribuir para o acompanhamento, a corre¢dao de irregularidades e o
aperfeicoamento da politica municipal de oferta de creches, evidenciando o papel do
Ministério Publico como instituicdo vocacionada a defesa dos direitos fundamentais
por meio da atuacdo preventiva, consensual e fiscalizatéria (Brasil, 1988; Brasil,
1990; Dantas, 2025).
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4.1 Parametros para uma atuagao extrajudicial legitima: entre a efetividade do

direito e o respeito a gestao administrativa municipal

O controle extrajudicial e administrativo do Ministério Publico sobre a politica
municipal de oferecimento de creches deve ser compreendido a partir de parametros
de legitimidade que conciliem a efetividade do direito a educagao infantil com o
respeito a gestdo publica local. O art. 129, inciso Il, da Constituicdo Federal
estabelece que compete ao Ministério Publico “zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos direitos assegurados
nesta Constituicdo” (Brasil, 1988). Trata-se de comando constitucional que autoriza a
atuacdo ministerial na tutela da educacao infantil e na fiscalizacdo da atuacao
municipal quando houver omissdo, insuficiéncia ou desvio na oferta de creches
(Brasil, 1988; Ismail, 2014).

A atuacdo extrajudicial do Ministério Publico é também reconhecida e
disciplinada pelas normas do Conselho Nacional do Ministério Publico, com
destaque para a Resolugao n. 23/2007, que estrutura o inquérito civil e orienta a
atividade investigativa ministerial, bem como para os atos normativos posteriores
que reforgam a vocagao resolutiva da instituicao (CNMP, 2007; CNMP, 2020).

O manual institucional de atuagdo do Ministério Publico na defesa e
promogao da educacgao infantil orienta que a atuacido deve ser resolutiva,
coordenada e baseada em diagndstico adequado da oferta de vagas, da demanda
reprimida e das condigbes de financiamento e gestdo da politica municipal (CNMP,
2014; CNMP, 2025).

Nessa linha, o Ministério Publico deve privilegiar solugdes dialogadas, com
audiéncias publicas, recomendag¢des fundamentadas e termos de ajustamento de
conduta, buscando expandir e qualificar a rede de creches sem recorrer
automaticamente a judicializacéo. A intervengao ministerial deve observar principios
como a prioridade absoluta dos direitos da crianca, a protegcdo integral, a
razoabilidade, a proporcionalidade e o respeito a discricionariedade administrativa
legitima do gestor, intervindo para corrigir ilegalidades e omissdes graves, mas sem
substituir integralmente o planejamento municipal (Brasil, 1988; Brasil, 1990;
Mazzilli, 2005).
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A doutrina e os estudos sobre atuacao extrajudicial do Ministério Publico em
educacao infantil evidenciam um tensionamento entre o dever de garantir o acesso a
creche e a discricionariedade administrativa quanto a forma e ao ritmo de expansao
da rede, o que exige prudéncia e fundamentagdo técnica na formulagdo das
medidas ministeriais (Ismail, 2014; Dantas, 2025; Silva, 2025). A atuacao é legitima
quando o Ministério Publico se apoia em dados objetivos, como déficit de vagas,
listas de espera, estudos orcamentarios e metas do Plano Municipal de Educacéo,
além de normas claras como a Constituicdo, o ECA e a LDB, construindo solugdes
compativeis com a capacidade financeira do Municipio e com a légica do
planejamento publico, sem renunciar a exigéncia de cumprimento minimo do direito
(Brasil, 1988; Brasil, 1990; Brasil, 1996).

Esse equilibrio constitui ponto central da pesquisa, pois permite sustentar
uma atuacao firme em defesa do direito fundamental a creche, porém dentro de
parametros que reconhecem a autonomia municipal e a necessidade de dialogo
institucional. A politica nacional de atuacéo resolutiva do Ministério Publico reforca
esse enfoque ao estimular alternativas extrajudiciais de efetivagdo de direitos e de
solucao consensual de conflitos, inclusive na protecdo de direitos sociais como a
educacéo infantil (Brasil, CNMP, 2020).

Atuacéo resolutiva significa atuar com foco em resultados concretos, como a
expansao de vagas, a melhoria do atendimento e o cumprimento de metas,
utilizando instrumentos extrajudiciais para induzir mudangas administrativas e
politicas, em vez de se limitar ao ajuizamento de agdes (CNMP, 2014; Ismail, 2014).

No campo da educacao infantil, essa politica se manifesta no uso estratégico
de recomendacgdes, termos de ajustamento de conduta e procedimentos
administrativos para pressionar o Municipio a retomar obras, ampliar creches e
planejar adequadamente a oferta. Em casos como os de Manaus e do Distrito
Federal, a literatura recente mostra que a judicializagdo surge frequentemente
quando a via extrajudicial e a politica administrativa se revelam insuficientes, o que
confirma a necessidade de o Ministério Publico agir com técnica, prudéncia e

persisténcia antes de recorrer ao Judiciario (Silva, 2025; Dantas, 2025).
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4.2 Recomendacgoes, procedimentos administrativos e termos de ajustamento

de conduta expedidos pelo Ministério Publico em matéria de creche

Diante de denuncias de déficit de vagas, abandono de obras ou auséncia de
planejamento na area de educacgao infantil, o Ministério Publico costuma instaurar
noticia de fato e, a partir dela, converter a demanda em procedimento administrativo
ou em inquérito civil, a fim de apurar a situacdo, reunir documentos, requisitar
informacdes e ouvir gestores publicos (Brasil, 1988; Brasil, 1993; Brasil, CNMP,
2007). Essa atuagao inicial é relevante porque permite que a instituigdo examine a
dimensédo real da omissdo estatal antes de adotar medidas mais incisivas,
preservando a racionalidade da intervengdo ministerial e evitando a judicializagao
precoce de conflitos que podem ser resolvidos na esfera administrativa (Ismail,
2014; Dantas, 2025).

No campo da educagao infantil, esses instrumentos permitem ao Ministério
Publico verificar se o Municipio cumpre o comando constitucional segundo o qual “o
dever do Estado com a educacao sera efetivado mediante a garantia de: (...) IV -
educacao infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 anos de idade” (Brasil,
1988). Além disso, possibilitam aferir se a politica local esta alinhada ao art. 11,
inciso V, da Lei n. 9.394/1996, que atribui aos Municipios a incumbéncia de “oferecer
a educacéo infantil em creches e pré-escolas” (Brasil, 1996).

Em termos praticos, isso significa que o Ministério Publico pode controlar n&o
apenas a existéncia formal da politica, mas também sua execugao concreta,
especialmente quando ha filas de espera, obras paralisadas ou auséncia de
planejamento territorial da rede (Silva, 2025; Dantas, 2025).

Dentro desses procedimentos, a recomendacédo administrativa ocupa posi¢cao
central. Trata-se de instrumento de natureza preventiva e orientadora, por meio do
qual o Ministério Publico indica ao Municipio as providéncias necessarias para
adequar sua conduta a Constituicao e as leis, sem impor, em regra, efeito coercitivo
imediato (CNMP, 2020). Em matéria de creches, a recomendacdo pode abranger
retomada de obras, abertura de novas turmas, revisdo de critérios de matricula,
ampliacado da rede fisica e elaboracido de plano de expansao. Seu valor institucional

€ expressivo porque explicita a posigao juridica do Parquet, documenta a omisséo
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estatal e produz uma adverténcia formal, que pode ser utilizada como base para
medidas posteriores, caso a Administracdo permaneca inerte (Mazzilli, 2005; Ismail,
2014).

O caso de Imperatriz, no Maranhao, ilustra bem essa dindamica. O Ministério
Publico do Maranhao expediu recomendag¢ao ao Municipio apds noticia de fato que
apontou o abandono das obras da creche localizada no bairro Sebastido Régis,
buscando induzir providéncias administrativas para a retomada do empreendimento
e a superacado da omissao estatal. A recomendacao, elaborada pela Promotoria com
atribuicdo na infancia e educacgao, destacou a necessidade de observancia da Lei n.
9.394/1996 e da Constituicdo Federal, reafirmando que a educacgao infantil em
creche constitui dever juridico do ente municipal e ndo mera faculdade administrativa
(Brasil, 1996; Brasil, 1988; Maranhdao, MPMA, 2022). Esse exemplo revela que a
atuacao ministerial ndo se limita a abstragcao normativa, mas incide sobre problemas
concretos e localizados, convertendo a fiscalizagdo em instrumento de pressao
institucional legitima.

Do ponto de vista académico, o caso da creche do Sebastido Régis evidencia
que a recomendacgao ndo € um ato isolado ou meramente simbdlico. Ela integra uma
sequéncia de atuacédo iniciada com noticia de fato e procedimentalizada em sede
administrativa, geralmente com prazo para resposta do Municipio, exposi¢do das
irregularidades identificadas e solicitagdo de providéncias especificas (Maranhao,
MPMA, 2022). A sua importancia esta em permitir que o Ministério Publico atue de
forma calibrada, com base em elementos empiricos e juridicos, evitando tanto a
omissao quanto o excesso. Ao incidir sobre uma obra concreta, a recomendagao
também revela um problema estrutural maior: a insuficiéncia da rede de educacéao
infantil e a distédncia persistente entre o direito reconhecido e sua realizagdo material
(Silva, 2025; Dantas, 2025).

Quando a recomendacdo nao € suficiente para produzir a adequacgao
administrativa, o Ministério Publico pode avancar para a celebragcdo de termo de
ajustamento de conduta. Previsto no art. 5°, § 6° da Lei n. 7.347/1985, o TAC
permite que o responsavel assuma obriga¢des de fazer ou nao fazer, com eficacia
executiva, estipulando prazos, metas e condi¢dbes de acompanhamento (Brasil,
1985). Na area de creches, esse instrumento tem sido utilizado para fixar
cronogramas de construcdo, ampliagdo de vagas, reorganizacdo da oferta e

adequagao da politica municipal as normas constitucionais e infraconstitucionais.
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Seu diferencial em relagao a recomendacgao consiste justamente na formalizagao de
compromissos vinculantes, o que confere maior densidade juridica ao ajuste e
amplia a possibilidade de controle de seu cumprimento (CNMP, 2007; CNMP, 2020).

A literatura sobre judicializagdo da educacao infantil demonstra que os TACs
podem funcionar como ponte entre a fiscalizagdo extrajudicial e a tutela jurisdicional.
Em muitos casos, eles evitam o ajuizamento imediato de agdes civis publicas, mas,
se descumpridos, reforcam a legitimidade da posterior provocagdo do Judiciario,
pois demonstram que o Municipio teve oportunidade de adequar voluntariamente
sua conduta e n&o o fez (Ismail, 2014; Dantas, 2025; Silva, 2025).

Isso é particularmente relevante em matéria de creche, porque o problema
raramente se resolve por uma unica medida. Em geral, ele exige planejamento de
médio prazo, reorganizagao orgamentaria, definicdo de prioridades e monitoramento
continuo, o que torna os instrumentos extrajudiciais especialmente valiosos.

Os procedimentos administrativos e o0s inquéritos civis também
desempenham papel decisivo nesse processo. Por meio deles, o Ministério Publico
pode construir diagnostico detalhado da politica publica, identificar o numero de
vagas ofertadas, a demanda reprimida, os bairros mais afetados, a existéncia de
obras inacabadas e o grau de adequagdo do orgamento municipal a prioridade
constitucional da infancia (Brasil, 1988; Brasil, 1990). Esse levantamento técnico é
essencial para que recomendagdes e TACs nao sejam produzidos de forma
genérica, mas com base em evidéncias concretas. Em matéria de educacéo infantil,
a atuagao ministerial ganha legitimidade precisamente quando se ancora em dados
objetivos e em parametros juridicos claros, como mostra a experiéncia de Manaus e
do Distrito Federal analisada em estudos recentes (Silva, 2025; Dantas, 2025).

Assim, recomendagdes administrativas, procedimentos administrativos,
inquéritos civis e termos de ajustamento de conduta compdem um conjunto
articulado de instrumentos de controle extrajudicial e administrativo da politica
municipal de creches. Sua fungédo n&o € substituir a gestdo publica, mas induzi-la a
conformidade constitucional, corrigindo omissbes graves, prevenindo lesdes a
direitos e promovendo solugdes negociadas sempre que possivel (Brasil, 1988;
Brasil, 1993; CNMP, 2014).

Quando utilizados com base em diagnéstico sério e em fundamentagéo
normativa consistente, esses mecanismos contribuem para reduzir a distancia entre

o direito formal e a realidade concreta das criangas, pressionando o Municipio a
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retomar obras, ampliar vagas e aperfeicoar a rede de educacgao infantil (Maranhao,
MPMA, 2022; Silva, 2025).
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5. CONCLUSAO

A presente pesquisa teve por objetivo analisar o exercicio do controle
extrajudicial pelo Ministério Publico na efetivagdo do direito a creche no ambito da
politica municipal de educacéo infantil, investigando seus fundamentos, instrumentos
e limites de atuacdo. A andlise desenvolvida ao longo dos capitulos permitiu
demonstrar que o direito a creche nao se reduz a diretriz programatica ou faculdade
administrativa, mas constitui verdadeiro direito fundamental social da crianca, dotado
de exigibilidade juridica e inserido no nucleo da protecéo integral assegurada pela
ordem constitucional brasileira.

No primeiro eixo da investigacao, verificou-se que a Constituicdo Federal de
1988, o Estatuto da Crianga e do Adolescente e a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional estruturam um regime juridico que impde ao poder publico o
dever de assegurar a educacgao infantil, inclusive em creche, como prestacéo estatal
obrigatéria. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ao reconhecer a natureza
de direito publico subjetivo do acesso a educagao infantil, reforgca essa concluséo e
afasta qualquer interpretacdo que submeta a oferta de vagas exclusivamente a
conveniéncia do administrador.

Também se constatou que, no interior do pacto federativo, compete ao
Municipio papel central na formulagdo, planejamento e execugdo da politica de
creches, sem prejuizo do regime de colaboracdo com os demais entes federativos.
Essa competéncia prioritaria, contudo, nao significa liberdade para descumprir o
minimo constitucionalmente assegurado, pois a autonomia administrativa municipal
encontra limite na forga normativa dos direitos fundamentais e no dever de
concretizacao da prioridade absoluta conferida a infancia.

No segundo eixo do trabalho, a analise da posi¢cao constitucional do Ministério
Publico evidenciou que a instituicdo, por forga dos arts. 127 e 129 da Constituicao,
possui legitimidade para atuar na defesa da ordem juridica e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis, inclusive no campo das politicas publicas educacionais.
Sua atuagao, nesse contexto, ndo se restringe a via judicial, mas se projeta também
no plano extrajudicial, por meio de instrumentos vocacionados a prevengao de
lesbes, a apuragdo de irregularidades e a indugdo de comportamentos

administrativos compativeis com o ordenamento juridico.
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A pesquisa demonstrou, ainda, que noticia de fato, procedimento
administrativo, inquérito civil, recomendacdo administrativa, audiéncia publica e
termo de ajustamento de conduta compdéem um repertério institucional relevante
para a atuacdo ministerial resolutiva. Esses instrumentos permitem ao Ministério
Publico fiscalizar a politica municipal de oferecimento de creches com maior
racionalidade, construir diagnosticos sobre déficit de vagas, obras paralisadas e
falhas de planejamento, além de buscar solugdes dialdégicas antes do ajuizamento
de acgao civil publica.

No terceiro eixo, concluiu-se que o controle extrajudicial e administrativo do
Ministério Publico sobre a politica municipal de creches é juridicamente legitimo
quando exercido com base em parametros constitucionais claros, fundamentagao
técnica e respeito a discricionariedade administrativa legitima. Isso significa que a
atuacdao ministerial ndo deve substituir integralmente o gestor na formulagdo da
politica publica, mas pode e deve intervir diante de omissdes, insuficiéncias
estruturais, abandono de obras e descumprimento de deveres normativos
relacionados a oferta de educagao infantil.

A experiéncia analisada no trabalho, com destaque para a atuagao ministerial
em ImperatrizZMA em torno da creche do bairro Sebastido Régis, revela
precisamente esse papel de fiscalizacdo constitucional exercido de forma
extrajudicial. Nessa perspectiva, recomendagdes, procedimentos administrativos e
eventual celebragdo de termos de ajustamento de conduta mostram-se instrumentos
aptos a pressionar legitimamente o Municipio a retomada de obras, a ampliagao de
vagas e ao aperfeicoamento do planejamento educacional, sem que isso configure,
por si s6, ingeréncia indevida sobre a autonomia local.

Diante de todo o exposto, conclui-se que o controle extrajudicial do Ministério
Publico representa mecanismo constitucionalmente adequado para fortalecer a
efetividade do direito a creche, reduzir a invisibilidade administrativa do déficit de
vagas e promover maior responsividade estatal na tutela da primeira infancia.

Seus limites residem nao na impossibilidade de controle, mas na necessidade
de que esse controle seja exercido com prudéncia institucional, base empirica,
proporcionalidade e compromisso com solugdes estruturais, de modo que a defesa
do direito fundamental a educagao infantil se harmonize com o pacto federativo, a
legalidade administrativa e a busca por resultados concretos na vida das criangas e

de suas familias.
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