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Resumo: O Plano Nacional de Educacao (PNE) estabelece meta de acesso a creche e pré-escola. No
entanto, ao longo do periodo de execugao do planejamento, dificuldades metodoldgicas criaram obs-
taculos ao monitoramento da politica pablica. O objetivo da pesquisa é discutir essa problematica a
partir das diretrizes do Governo digital e do principio da maxima efetividade dos direitos fundamentais,
para concluir pela existéncia de dever juridico posto ao IBGE para a definicdo de metodologia compati-
vel com o PNE, além de descrever experiéncia de atuagao colaborativa de monitoramento, compativel
com o paradigma da Administragao PUblica democratica. O estudo também conclui que o atual acesso
a amplas bases de dados e a recursos tecnologicos determina a inclusdo de novos elementos na
processualidade administrativa, notadamente o dever de utilizar os recursos existentes para a correta
execucao e monitoramento da acao administrativa. A pesquisa possui abordagem exploratoria e o
método é o dedutivo, com a consulta a fontes bibliograficas, estudos de mestrado e doutorado, artigos
publicados em revistas e plataformas digitais e anélise da legislacao brasileira relacionada ao tema.

Palavras-chave: Governo digital. Educacao infantil. Direitos fundamentais. Plano Nacional de Educagao.
Monitoramento.

Abstract: The National Education Plan (PNE) establishes a target for access to nurseries and preschool.
However, throughout the planning execution period, methodological difficulties created obstacles to
monitoring public policy. The objective of the research is to discuss this problem based on the guidelines
of the digital Government and the principle of maximum effectiveness of fundamental rights, to conclude
that there is a legal obligation placed on IBGE to define a methodology compatible with the PNE, in
addition to describing the experience of collaborative monitoring action, compatible with the paradigm of
democratic Public Administration. The study also concludes that current access to extensive databases
and technological resources determines the inclusion of new elements in administrative procedures,
notably the duty to use existing resources for the correct execution and monitoring of administrative
action. The research has an exploratory approach and the method is deductive, with consultation
of bibliographic sources, master’s and doctoral studies, articles published in magazines and digital
platforms and analysis of Brazilian legislation related to the theme.

Keywords: Digital government. Early childhood education. Fundamental Rights. National Education
Plan. Monitoring.

Sumario: 1 Introdugao — 2 Legitimagao da atividade administrativa no contexto da sociedade informacio-
nal — 3 A educacao infantil no Plano Nacional de Educagao e a insuficiéncia de dados no ciclo de execu-
¢ao do planejamento — 4 A elaboracao de metodologia de estimativa populacional por 6rgao de controle
e sua legitimagao sob a dtica cooperativa — 5 Consideragoes finais — Referéncias

Introducao

0 presente estudo discute os contornos do dever juridico de desenvolvimento
de bases de dados adequadas para a condugao da politica plblica educacional no
Brasil. O objeto da pesquisa é o monitoramento da Meta 1 do Plano Nacional de
Educacao (PNE), que versa sobre o acesso a educacao infantil.

A expansao do nimero de anos de escolaridade obrigatoria ofertados pelo sis-
tema educacional constitui um desafio a gestao plblica. A Emenda Constitucional
n2 59/2009 definiu a obrigatoriedade da educacao entre 0s 4 e 17 anos de idade, e
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representa um firme compromisso com o direito a educacgao.* A ampliagao para 14
anos de ensino obrigatorio segue a tendéncia da América Latina, regiao em que na
primeira década do século XXI houve movimento robusto nesse sentido, estando o
Brasil no segundo grupo de paises com maior nimero de anos de obrigatoriedade,
atras apenas de Equador, México e Venezuela.?

Adicionalmente, ha o dever do Estado de oferta de vagas em creche, definido
pelo Supremo Tribunal Federal (STF) como obrigagcao estatal decorrente de norma
constitucional de eficacia plena e de aplicabilidade imediata, passivel de ser exigido
em acgoes judiciais individuais.® Ao menos na esfera normativa, na medida em que
é reconhecido o direito subjetivo de acesso a creche, no Brasil a protecao juridica
do direito a educacao na primeira infancia contempla o Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel 4.2 da ONU para 2030, segundo o qual todas as criangas deverao ter
educacao pré-escolar e desenvolvimento de qualidade na primeira infancia.*

Para a etapa da educacgao infantil, que compreende creche e pré-escola, ha o
desenho claro das obrigacoes do Estado, da sociedade e da familia. Por nao ser a
creche etapa do ensino obrigatorio, o acesso € facultativo. Todavia, havendo inte-
resse das familias a crianca tera direito a vaga. Ja a pré-escola envolve um direito
da crianca e o dever de ser assegurado pelo Estado e pelos familiares, que deverao
matricular suas criangas e leva-las ao ambiente escolar.

A demarcacao de responsabilidades, conforme seja facultativa ou obrigato-
ria a etapa da educacdo, € fundamental ndo apenas para identificar os contornos
dos deveres juridicos. E parametro para o planejamento da politica pUblica, devido
ao fato de que os governantes deverao tomar em consideragao o universo a ser
atendido de acordo com a etapa de ensino. O planejamento considerara o dever
de atendimento de todas as criangas entre 4 e 5 anos de idade, bem como a de-
manda (procura) de vagas na faixa etaria de O a 3 anos. Disso decorre o problema
a ser discutido.

A base para a estimacgao de criangas destinatarias do direito ao acesso a
educacao infantil € o Censo Demografico realizado pelo Instituto Brasileiro de

1 BRASIL. Emenda Constitucional n® 59, de 11 de novembro de 2009. Brasilia, DF. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc59.htm#art6. Acesso em: 10 fev. 2025.

2 LASSALLE, Mercedes Mayol; MARZONETTO, Gabriela; QUIROZ, Analia. La educacion inicial em los sistemas
educativos latino-americanos para los nifos y ninas de 3, 4 y 5 anos. Oficina para América Latina del
Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacion de la Organizacion de Las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciéncia y la Cultura (UNESCO). Ciudad Autonoma de Buenos Aires, Argentina, 2020.
Disponivel em: https://www.buenosaires.iiep.unesco.org/sites/default/files/archivos/An%C3%A1lisis%20
comparativos%20-%20P1%20-%20Mercedes%20Mayol.pdf. Acesso em: 10 fev. 2025.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario (RE) 1008166, Tema 548 de Repercussao Geral.
2022. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=504792&ori
=1#:~:text=0%20Poder%20P%C3%BAblico%20tem%200briga%C3%A7 %C3%A30,repercuss%C3%A30%20
geral%20(Tema%20548). Acesso em: 10 fev. 2025.

4 NACOES UNIDAS BRASIL. Objetivos de Desenvolvimento Sustentéavel. Brasilia, DF, 2024. Disponivel em:
https://brasil.un.org/pt-br/sdgs. Acesso em: 10 fev. 2025.
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Geografia e Estatistica (IBGE) em periodicidade nao superior a 10 anos (art. 1°
da Lei n? 8.184/91). Mediante o acesso aos microdados do Censo Demografico,
conceituados como o “menor nivel de desagregacao dos dados de uma pesquisa,
retratando, sob a forma de codigos numéricos, o conteldo dos questionarios, pre-
servado o sigilo estatistico com vistas a nao individualizagao das informagoes”,®
a Administracao Plblica pode identificar a populacao-alvo, planejar e executar as
acoes da politica pUblica educacional.

Todavia, inexiste obrigacao legal especifica de divulgacao anual da estimativa
populacional pelo IBGE, por idade e para cada municipalidade, em formato com-
pativel com as faixas etarias das etapas de ensino tratadas pelo PNE (da creche
ao ensino superior). O art. 102 da Lei n2 8.443/1992 prevé apenas a publicagao
anual no Diario Oficial da Uniao, pelo 6rgao do Poder Executivo competente, da po-
pulacao total estimada atual por Estados, Distrito Federal e Municipios, para que
o Tribunal de Contas da Unidao possa calcular as quotas dos Fundos de Participa-
¢ao previstos na Constituicao. O resultado é que, no periodo compreendido entre
um Censo Demografico e o proximo, o Poder Plblico nao dispde de dados oficiais
atualizados e consolidados sobre o nimero de criangas na faixa etaria de O a 5
anos em cada Municipio brasileiro.

O artigo tem por objetivo, em primeiro lugar, apresentar fundamentos de legi-
timidade da Administragao Piblica frente a realidade da sociedade informacional,
além de descrever o atual estado de anomia decorrente da auséncia de especifica
previsao legal de atualizagao anual de estimativas populacionais por municipalidade
em formato orientado ao PNE, para demonstrar a existéncia de um dever juridico
dirigido ao Poder Piblico de oferecimento de dados necessarios ao monitoramento
da politica pUblica educacional. Na sequéncia, é relatada a experiéncia de monito-
ramento da Meta 1 dos Planos Municipais de Educagao dos Municipios do Estado
de Santa Catarina, e como dela se extraem elementos atrelados ao dialogo insti-
tucional e a transparéncia na Administragcao Publica.®

As hipoteses discutidas no texto sao as seguintes: a) a insuficiéncia de dados
populacionais para 0 monitoramento da educagao infantil ao longo do periodo de
execucao do PNE decorre da falta de regra juridica expressa atributiva do poder-
dever de manter as estimativas atualizadas; b) a despeito da auséncia de regra
expressa, as diretrizes do Governo digital, o principio da maxima efetividade dos

5 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/2511-np-pnad-
continua/30980-pnadc-divulgacao-pnadc4.html?=&t=conceitos-e-metodos. Acesso em: 10 fev. 2025.

&  Sobre a questdo da transparéncia de dados no ambito da Administragdo Publica, ver: CRISTOVAM, José Sérgio
da Silva; HAHN, Tatiana Meinhart. A transparéncia no tratamento de dados pessoais pela Administragao
Pablica: o lapidario e o diamante bruto. /n: CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; GONZALEZ SANMIGUEL,
Nancy Nelly; SOUSA, Thanderson Pereira de (Coord.). Direito administrativo contemporéneo: didlogos Brasil
e México. Floriandpolis: Habitus, 2020, p. 14-35.
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direitos fundamentais e a interpretacao sistematica das disposi¢oes do Plano Na-
cional de Educacgao, aprovado pela Lei n2 13.005/2014,” fundamentam a existén-
cia de um dever juridico de oferecimento de dados atualizados para a execugao e
o controle da politica pUblica; ¢) a competéncia federal de monitoramento do PNE
nao exclui o poder-dever dos Estados e Municipios de monitorar os seus planos
de educacao; d) na perspectiva da Administragao Plblica democratica, a criagao
de canais para legitimacao de agoes de monitoramento é meio apto para reduzir
incertezas e viabilizar iniciativas de gestdo e de controle da politica pablica.

0O método adotado é o dedutivo, isso porque adota “uma teoria de base para,
a sua luz, proceder ao exame do fendmeno que é o seu objeto de pesquisa”.® A
técnica de investigacao € a pesquisa bibliografica. Justifica-se a pesquisa, dentre
outros fatores, pelo grande déficit de vagas em creche no Brasil® e as dificuldades
da politica pUblica de educagao para enfrentar o problema.

Legitimacao da atividade administrativa no contexto da
sociedade informacional

O direito administrativo tem como cenario de origem o liberalismo novecentista
de cunho nao intervencionista, rigidamente alicer¢ado na divisao entre Estado e
Sociedade. Para recuperar a classica licao de Massimo Severo Giannini, o autor
apontou que o sistema conceitual daquele periodo se apoiou na pandectistica,
tendo essa inspirado um direito administrativo deslocado da histéria.’® A pandec-
tistica caracterizou-se por ser construcao da ciéncia do Direito do século XIX de
cunho formalista, “baseada na perspectiva do direito do positivismo cientifico, o
qual deduzia as normas juridicas e a sua aplicagao exclusivamente a partir do sis-
tema, dos conceitos e dos principios doutrinais da ciéncia juridica, sem conceder
a valores ou objetivos extrajuridicos [...] a possibilidade de confirmar ou infirmar
as solugoes juridicas”.*

7 BRASIL. Lei n® 13.005, de 25 de junho de 2014. Aprova o Plano Nacional de Educagdo — PNE e da outras
providéncias. Brasilia, DF. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/
lei/113005.htm. Acesso em: 10 fev. 2025.

8 MEZZAROBA, Orides; MONTEIRO, Claudia Servilha. Manual de metodologia da pesquisa no Direito. 9. ed.
Sao Paulo: Saraivajur, edigao Kindle, 2023.

° BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Relatorio do 4°
Ciclo de Monitoramento das Metas do Plano Nacional de Educagcdo — 2022. Brasilia, DF: Inep, 2022.
Disponivel em: https://download.inep.gov.br/publicacoes/institucionais/plano_nacional_de_educacao/
relatorio_do_quarto_ciclo_de_monitoramento_das_metas_do_plano_nacional_de_educacao.pdf. Acesso
em: 10 fev. 2025.

10 GIANNINI, Massimo Severo. Diritto amministrativo. v. VI. Milano: Ed. Dott. A. Giuffré, 1970, p. 38.

1 WIEACKER, Franz. Histéria do direito privado moderno. 2. ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 1993,
p. 493.
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O apego excessivo a lei, entendida como expressao da vontade geral e as-
securatoria do individualismo, estava na base do direito administrativo francés.*?
Nessa perspectiva, “o poder politico passa a conseguir a adesao dos cidadaos
a partir de um formalismo positivista caracteristico do pensamento cientifico da
época. A legitimidade, nesse contexto, passa a ser um dado aprioristico, indepen-
dentemente dos resultados de sua agao [...]".*

O direito que buscava sua legitimidade unicamente na lei sofreu forte abalo
com o declinio do liberalismo do século XIX. As demandas sociais, conflitos politi-
cos e crises econdmicas colocaram em causa os pilares do Estado liberal. Como
resposta, surgiu 0 modelo do Estado de bem-estar social, que angaria legitimidade
nao sO no principio democratico, havendo quem sustente a ideia também de le-
gitimagao pelo éxito, dependendo primacialmente do sucesso da atividade admi-
nistrativa.'* Por certo, esse modelo de Estado nao apenas lhe conferiu obrigagoes
positivas para a protegao de direitos sociais, como ofereceu a possibilidade de
legitimagao do capitalismo calcada na superestimagao da capacidade de agao e
planejamento estatal.®

E nesse universo, e sob os influxos do constitucionalismo social, que a teoria
buscou situar o fendmeno juridico-administrativo com a blssola do papel crescente
do Estado, realidade que Luigi Ferrajoli apontou como uma das facetas da crise da
legalidade, identificada pelo desencaixe entre as formas do Estado de direito e as
funcdes do Estado de bem-estar social.*® Para Maria Paula Dallari Bucci, o modelo
das politicas pablicas, como meio de implantagao do Estado social, “pairou acima
ou ao lado das estruturas juridicas tradicionais”.*’

Com efeito, o Estado de bem-estar social, centrado na pessoa humana, levou
a rearranjos na estrutura do Poder PUblico e suas responsabilidades,'® na medida
em que, assentadas as politicas para a satisfagao dos direitos fundamentais, a sua
realizagao deve se dar por meio da acao administrativa.'® O direito administrativo

12 GABARDO, Emerson; HACHEM, Daniel Wunder. O suposto carater autoritario da supremacia do interesse
pUblico e das origens do Direito Administrativo: uma critica da critica. In: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe;
HACHEM, Daniel Wunder (Coord.). Direito administrativo e interesse piblico: estudos em homenagem ao
Professor Celso Antonio Bandeira de Mello. Belo Horizonte: Forum, 2010, p. 155-201, p. 169.

13 GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do Estado. Sdo Paulo: Manole, 2003, p. 71-72.

14 QOTERO, Paulo. Legalidade e Administragao Plblica: o sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 31.

15 STREECK, Wolfgang. Tempo comprado: a crise adiada do capitalismo democratico. Tradugao de Marian
Toldy. Sao Paulo: Boitempo, 2018, p. 52.

16 FERRAJOLI, Luigi. Derechos y Garantias. La Ley del méas débil. Tradugdo de Perfecto Andrés Ibanez y Andrea
Greppi. 7. d. Madrid: Editorial Trotta, 2010.

17 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 262.

18 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Administragdo Piblica democrética e supremacia do interesse publico:
novo regime juridico-administrativo e seus principios constitucionais estruturantes. Curitiba: Jurua, 2015,
p. 73.

19 OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Administragdo PUblica democratica e efetivagao de direitos
fundamentais. Prismas: Dir. Pol. Publ. e Mundial, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 83-105, 2008.
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deixou de ser a instrumentalidade juridica do Estado nao intervencionista e viu-se
frente a tarefa de explicar e servir ao Estado que necessita de ferramentas varias
para a intervencao na economia (direta ou por regulagao), para o fomento a iniciativas
de interesse publico e para a protegao de direitos sociais e difusos.?® A prestacao
de servigos publicos de qualidade, com padroes de eficiéncia de gestdo e maxima
satisfacao dos direitos fundamentais, de forma transparente e em didlogo com a
sociedade civil, passou a ser o paradigma da Administragcao Pdblica democratica,?*
concepgao diretamente atrelada ao dever de assegurar aos cidadaos direitos as-
securatorios de uma vida digna, tais como salde, educacao e assisténcia social.

No entanto, em matéria de direitos dependentes da prestacdo do Estado, o
“conteldo concreto desses direitos depende dos recursos sociais existentes e é
determinado por opgoes politicas, por vezes conjunturais, na sua afetagao”,?? ou
seja, a alocagao de recursos nao é um fato decorrente da natureza das coisas, e
sim o resultado de escolhas sobre quem deve receber os beneficios na sociedade
e quais deverao sofrer a privacao, decisoes que tém como pano de fundo concep-
¢oes culturais sobre valores como a igualdade ou hierarquia, por exemplo.?® Nisso
reside um dos principais dilemas dos direitos fundamentais desde o advento do
Estado de bem-estar.

A escassez é um fato juridicamente relevante porque impacta diretamente nas
condigcoes para a garantia dos direitos a prestagoes por parte do Estado. Em parti-
cular, o direito administrativo poe-se frente aos problemas decorrentes do bindmio
demandas ilimitadas/recursos limitados, pela necessidade de conceber regras de
organizagao e de protecao dos cidadaos que conduzam a escolhas compativeis
com as promessas constitucionais e dentro da capacidade do orcamento publico.
E se, como defende Ferrajoli,>* a democracia substancial & aquela que fixa tanto
garantias liberais quanto sociais, a direcao das decisoes publicas é ponto crucial
na fixagao de prioridades e na legitimagao do agir administrativo.

A efetiva realizagao dos direitos sociais é aspecto crucial na afericao da legi-
timidade da Administracao Piblica do Estado de bem-estar social. No Brasil, pais

20 Sobre 0 conceito de interesse pablico, ver: CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. O conceito de interesse
pUblico do Estado constitucional de direito. Revista da ESMESC, Florianépolis, v. 20, n. 26, p. 223-248,
2013; CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. O interesse publico no divd da psicanalise: para um conceito
bidimensional de interesse publico. Revista Juridica (UNICURITIBA), Curitiba, v. 3, n. 52, p. 275-299, 2018.

21 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. O Estado democrético de direito como principio constitucional estruturante
do Direito Administrativo: uma andlise a partir do paradigma emergente da Administragao Plblica democratica.
Revista Juridica Luso-Brasileira (RJLB), Ano 3, n. 3, p. 575-604, 2017, p. 601.

22 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na Constituigdo Portuguesa de 1976. 4. ed.
Coimbra: Almedina, 2009, p. 61.

23 CALABRESI, Guido; BOBBITT, Philip. Tragic Choices. New York: Norton & Company, 1978, p. 25.

24 FERRAJOLI, Luigi. Derecho y razon: Teoria del garantismo penal. 11. ed. Tradug&o de Perfecto Andrés Ibafez,
Alfonso Ruiz Miguel, Juan Carlos Bayon Mohino, Juan Terradillos Basoco, Rocio Cantarero Bandrés. Madrid:
Editorial Trotta, 2011, p. 864.
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de historica desassisténcia aos cidadaos e tradi¢cdo autoritaria, um dos aspectos
explorados pela doutrina do direito pablico para enfrentar a incoeréncia entre a
mensagem constitucional e a realidade de sonegacao de direitos foi a participagao
da sociedade civil na Administracao Publica. Como referido por Patricia Baptista,
o “déficit de legitimidade democratica da fungao administrativa e a redefinicao do
papel da Administragao Plblica em fungao da dignidade da pessoa humana foram
propulsores da construgao dessa nova vertente do fendmeno participativo”.?®

O reforgo da participacao administrativa aposta nas virtudes da democracia.
0 aumento das instancias participativas, justificado por sua possivel aptidao para
o reforgo da legitimidade das decisoes estatais, e, em decorréncia, o surgimento
de varios canais de controle da Administracao, no que se pode sintetizar como “a
democratizacao da democracia”,?® constitui a democracia participativa como ele-
mento estrutural das relagcoes entre Estado e sociedade, inclusive como meio para
obter ganhos de eficiéncia e justica nas decisoes.?” A integracao da sociedade civil
a dinadmica da Administracao Publica retiraria o carater meramente unilateral das
decisoes e conferiria legitimidade ao agir administrativo, aproximando-o do cumpri-
mento das finalidades constitucionais.

Todavia, reforco da participagcao administrativa como uma decorréncia da de-
mocratizagao do Estado brasileiro e sua relevancia para a missao de assegurar o
cumprimento das promessas constitucionais e melhor alocagao de recursos, isola-
damente, nao assegura decisoes substancialmente compativeis com o regramento
constitucional e legal. Em outros termos, nao basta assegurar a legitimagao pelo
procedimento, havendo que se apurar o conteldo das decisoes, no intento de avaliar
se as prioridades estabelecidas realmente atendem aos direitos constitucionalmente
assegurados. Afinal, existe o “dever de agir em prol da reducao das desigualdades
na sociedade [...] mediante uma atuacao maximizada da Administracao PUblica
com vistas a plena realizagao dos direitos fundamentais econdmicos e sociais”,?®
e parametros de medida da atuacao do Poder PUblico sao exigidos para avaliar a
sua propria atuagdo. Nesse contexto, o principio da eficiéncia ndo & incompativel
com o Estado de bem-estar social, ao contrario, esta atrelado a nocado de justica,
sem que haja dicotomia entre ambos.?®

25 BAPTISTA, Patricia. Transformagoées do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 120.

26 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. O Estado democrético de direito como principio constitucional estruturante
do Direito Administrativo: uma analise a partir do paradigma emergente da Administragdo Plblica democratica.
Revista Juridica Luso-Brasileira (RJLB), Ano 3, n. 3, p. 575-604, 2017, p. 593.

27 OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Administragdo PUblica democratica e efetivagao de direitos
fundamentais. Prismas: Dir. Pol. Publ. e Mundial, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 83-105, 2008, p. 100.

28 HACHEM, Daniel Wunder. A nocao constitucional de desenvolvimento para além do viés econdmico:
reflexos sobre algumas tendéncias do Direito Plblico brasileiro. A&C — Revista de Direito Administrativo &
Constitucional, Belo Horizonte, ano 13, n. 53, p. 133-168, jul./set. 2013, p. 160.

29 GABARDO, Emerson. Eficiéncia e legitimidade do Estado. Sao Paulo: Manole, 2003, p. 163.
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Em sintese, a legitimidade da Administragao PUblica encontra-se sobremaneira
atrelada as respostas que oferece as demandas legitimas dos cidaddos, atendidas
pelas politicas plblicas desenhadas para o cumprimento dos objetivos definidos na
legislacao.® Ha recursos escassos em jogo, competindo ao gestor tomar decisoes
que assegurem a melhor satisfagao dos direitos fundamentais e com base na justa
relagao custo-beneficio. Esse agir administrativo pode ser em boa medida quanti-
ficado (acesso a servicos, resultados alcangados, avaliagao de custo por unidade,
entre outros), o que nao apenas auxilia na concretizagao do principio constitucional
da eficiéncia, como é dimenséo informacional relevante para o debate democratico.

Além disso, a legitimidade do agir administrativo deve ser situada no estagio da
sociedade informacional, caracterizada como “uma forma especifica de organizacao
social, [na qual] o processamento e a transmissao da informacao tornam-se as fontes
fundamentais de produtividade e poder devido as novas condigoes tecnologicas”.3*
O crescente volume de dados disponiveis e a maior capacidade de processamento
por maquina viabilizam leituras sobre o fendmeno administrativo inviaveis no pas-
sado. O ganho tecnoldgico deve ser apropriado pelo Poder Plblico para assegurar
decisoes baseadas em evidéncias,®? racionalizacao de recursos e processos e prio-
rizacao das necessidades de maior importancia, além de facilitar o controle social e
a participagao administrativa.

0 passo basico para discutir os impactos da tecnologia na organizagao do Es-
tado e no cumprimento das suas tarefas € externar os conceitos de dado, informa-
¢ao e conhecimento. Enquanto dado é “uma sequéncia de simbolos quantificados
ou quantificaveis [...] necessariamente uma entidade matematica e, desta forma,
€ puramente sintatico”, a informagado se da quando sao organizados os dados,
que, por si s6, nao sao dotados de significado.®® O conhecimento € uma atividade
reflexiva, assimilacao ou transformagao ou experiéncia, por guem possui a informa-
¢30.3* Em outros termos, ter a disponibilidade de dados, produzir informacgao e gerar
conhecimento sao elementos inarredaveis a Administracao Plblica democratica.

%0 Sobre o tema do controle jurisdicional de politicas pablicas, ver: CRISTOVAM, José Sérgio da Silva.
Consideragdes acerca do controle jurisdicional de politicas publicas. /n: ABREU, Pedro Manoel; OLIVEIRA,
Pedro Miranda de (Org.). Direito e processo: estudos em homenagem ao Desembargador Norberto Ungaretti.
Florianopolis: Conceito Editorial, 2007, v. 01, p. 233-250.

31 CASTELLS, Manuel. A sociedade em rede. Traducao de Roneide Venancio Majer. 25. ed. Rio de Janeiro:

Paz e Terra, 2023, p. 84.

Sobre a questao da atuagao administrativa baseada em evidéncias, ver: SICCA, Gerson dos Santos;

CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. A atividade da Administracdo Plblica orientada por evidéncias como

meio de superagao da invisibilidade social: 0 caso da nucleagao das escolas do campo. In: LIXA, lvone

Fernandes Morcilo; COSTA, José Ricardo Caetano; DUTRA, Gabrielle Scola (Coord.). Direitos sociais e

politicas pablicas Ill. Florianépolis: CONPEDI, 2024, p. 239-260. Disponivel em: http://site.conpedi.org.

br/publicacoes/123282p8/78mozjyq/Ygm611Pi6EtceLwS.pdf. Acesso em: 10 fev. 2025.

SETZER, Valdemar W. Dado, informagao, conhecimento e competéncia. Os meios eletronicos e a educagao:

uma visao alternativa. Sao Paulo: Escrituras, Colecao Ensaios Transversais, v. 10, 2001.

MACIEL, Moisés. O Tribunal de Contas e o direito fundamental a seguranga cibernética. Belo Horizonte:

Forum, 2023, p. 32.

32

33

34
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0O ambiente de acelerada inovagao tecnoldgica coloca em debate questoes
de varias ordens. Sob a oOtica da argumentagdo e/ou demonstragdo importa to-
mar em conta a selegcao dos dados e o0 processo interpretativo, em especial a
consciéncia de que determinadas decisoes baseadas em dados, supostamente
objetivas, podem ter subjacentes certas crengas.® Também ha o alerta de riscos
a democracia, na hipotese de prevaléncia da “corrente positivista do pensamento
politico, extremamente tecnocrata”, em desatengado ao debate pdblico em torno
de temas relevantes para a sociedade.

De outra parte, a maior capacidade de processamento de dados e de produ-
¢ao de conhecimento pode abrir novos espagos para o debate em torno da legiti-
midade das acdes do Poder Piblico. A discussao sobre a legitimidade substancial
da acao administrativa traz subjacente o pressuposto de que a norma juridica pode
ter sentido impreciso,®” e a ampliagcao do horizonte cognitivo sobre os fatos € ele-
mento crucial para a fungao que Bucci identifica para a nogao de politica pablica
no Estado social, a de constituir diretriz para a atuagao dos individuos e organiza-
¢oes.38 Estruturadas as politicas plblicas em lei e atos normativos, e definidos os
indicadores de monitoramento, a geragao de informacgao e de conhecimento sobre
as circunstancias ndo podera ser desprezada no ciclo da atividade administrativa.

Portanto, o Governo digital, compreendido como a utilizacao das tecnologias
de informagao e comunicagao como meio para incentivar o acesso aos direitos
sociais, a participacao e o controle social,*® e a manutencao, pelo Poder Plblico,
de bases atualizadas de dados, vinculam-se a esses desideratos e aos principios
e diretrizes estabelecidos pela Lei n® 14.129/2021 (Lei do Governo Digital).° A
incerteza sobre dados fragiliza o cumprimento do principio da eficiéncia e a garantia
dos direitos fundamentais, situagao incompativel com o modelo de Estado social e
democratico de direito. Em sentido contrario, bases de dados fidedignas e atualiza-
das viabilizam analises que facilitam a condugdo da atividade administrativa com
os olhos na méaxima efetividade dos direitos fundamentais e nas reais prioridades
para a alocagao de recursos puablicos.

%5 PERELMAN, Chaim; OLBRECHTS-TITECA, Lucie. Tratado da argumentagdo. Tradugado de Maria Ermantina
Galvao G. Pereira. Sao Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 138.

% MOROZOV, Evgeny. Big Tech: a ascensao dos dados e a morte da politica. Tradugéo de Claudio Marcondes.
Sao Paulo: Ubu, 2018, p. 139.

87 PASCUAL, Cristina Garcia. Legitimidad democratica y Poder Judicial. Edicions Alfons el Magnanim, 1996,
p. 177.

%8 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2002, p. 247.

39 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SAIKALI, Lucas Bossoni; SOUSA, Thanderson Pereira de. Governo digital
na implementagao de servigos plblicos para a concretizacéo de direitos sociais no Brasil. Revista Seqléncia,
Florianopolis, n. 84, p. 209-242, abr. 2020, p. 217.

40 Sobre a Lei do Governo Digital e a questao do controle social, ver: TAVARES, André Afonso; BITENCOURT,
Caroline Miiller; CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. A Lei do Governo Digital no Brasil: analise das contribuigdes
a transparéncia pUblica e a concretizagao do exercicio do controle social. Revista Novos Estudos Juridicos,
Itajai, v. 26, n. 3, p. 788-814, set./dez. 2021.
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A educacao infantil no Plano Nacional de Educacao
e a insuficiéncia de dados no ciclo de execucao do
planejamento

Consoante os arts. 29 e 30 da Lei n29.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases
da Educacao Nacional),** a educacao infantil abrange a creche para criangas de até
trés anos de idade e a pré-escola para aquelas que tenham entre quatro e cinco
anos de idade. O critério para definicao da etapa na qual deve ser matriculada a
crianga é o denominado corte etario, tomando por base a idade da crianca até o
dia 31 de margo do ano em que se realizar a matricula. Por exemplo, a crianga que
complete 4 anos em margo de 2025 devera estar na pré-escola. Outra crianca que
atinja a mesma idade pouco tempo depois, apds 31 de margo, serd matriculada
nessa etapa apenas em 2026.

A educacao infantil como direito de assento constitucional surgiu na ordem
juridica brasileira pela diccao da redagao original do art. 208, 1V, da Constituicao
de 1988, que previu como dever do Estado a garantia de atendimento em creche
e pré-escola. Preteritamente, a educacao aos menores de 7 anos de idade sequer
era mencionada nas Constituicoes. Havia na legislacao ordinaria, quando muito,
uma exortacao ao Poder Piblico para que conferisse aten¢ao a chamada educacao
pré-primaria, além de um lento processo de evolugdo que culminou na Constitui-
¢ao de 1988. Nesse sentido, o art. 13 do Decreto n? 17.943-A/1927,*? editado
no periodo final da Repdblica Velha, autorizou o Governo Federal a subvencionar
creches e instituicoes de assisténcia a primeira infancia, legislagdo que estava no
contexto da pressao reformadora exercida pela classe média urbana:

Derrotada politicamente em 1894 pelas classes dominantes, a classe
média, depois de ter contribuido para a construcao de um aparelho
de Estado comprometido formalmente com principios meritocraticos
e universalistas, afastou-se da cena politica nacional. O seu retorno
ocorreu mais de duas décadas depois, quando, antes mesmo que se
constituisse 0 movimento tenentista, juristas e profissionais liberais
como Mauricio de Lacerda, Nicanor Nascimento, Pontes de Miranda,
Evaristo de Moraes e Medeiros de Albuquerque passaram a lutar no
Congresso Nacional por leis sociais como o Codigo do Trabalho, o Codigo
de Menores, a protecao ao trabalho feminino, a redugao da jornada de
trabalho, etc. A acao parlamentar da classe média urbana em prol de

4“1 BRASIL. Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Brasilia, DF. Estabelece as diretrizes e bases da
educacao nacional. Brasilia, DF. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9394.htm.
Acesso em: 10 fev. 2025.

42 BRASIL. Decreto n® 17.943-A, de 12 de outubro de 1927. Consolida as leis de assisténcia e protecao a
menores. Rio de Janeiro, DF. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1910-1929/
d17943a.htm. Acesso em: 10 fev. 2025.
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reformas sociais favoraveis as classes trabalhadoras foi, sem davida,
influenciada pelo ciclo ascensional do movimento popular no fim da
década de 1910; ciclo esse do qual os pontos mais altos foram a
greve geral de 1917, em Sao Paulo, e chamada “greve insurrecional”
de 1918 no Rio de Janeiro. Tal acao foi igualmente influenciada
pelas conquistas das classes trabalhadoras em escala internacional,
consubstanciadas no Tratado de Versailles. E é retrospectivamente
visivel que a luta parlamentar da classe média a favor da protegdo
ao trabalhador prenunciava a ruptura ideolégica, ocorrida na década
de 1920, de amplos contingentes da classe média com relagédo a
“democracia oligarquica” da Primeira RepUblica; ruptura essa que se
manifestaria de modo mais agudo no movimento tenentista.*®

Suprimido em 1930 o modelo politico da RepUblica Velha e com o crescimento
de novos atores, tais como os trabalhadores e setores que preconizavam indus-
trializagao, modernizagao politica e maior intervengao estatal,** ganhou terreno a
legislagao social, dentre elas a que regulamentou o trabalho das mulheres nos
estabelecimentos industriais e comerciais. Adveio a obrigagao de estabelecimen-
tos com mais de 30 empregadas com idade superior a 16 anos manterem local
apropriado para vigilancia e assisténcia dos filhos em periodo de amamentacao,*®
disposicao replicada na Consolidacao das Leis do Trabalho. Além disso, o art. 397
dispunha que as instituicoes de previdéncia social construissem e mantivessem
creches “nas vilas operarias de mais de cem casas e nos centros residenciais, de
maior densidade dos respectivos segurados”.*®

As primeiras medidas de atencao a primeira infancia entre 1930 e 1945 tinham
viés assistencialista para a prote¢ao da ordem social ou da maternidade e infan-
cia, vista essa como problema social e nao tema educacional.*” Ndo se concebeu
sistema abrangente de atendimento pulblico a educagdo as criangas entre O e 6
anos, o que também nao foi desenhado pela primeira Lei de Diretrizes e Bases da

43 SAES, Décio Azevedo Marques de. Direitos sociais e transigao para o capitalismo: o caso da primeira
repUblica brasileira (1889-1930). Estudos de Sociologia, Araraquara, v. 11, n. 20, 2007.

4 WOLKMER, Antonio Carlos. A origem liberal-conservadora do constitucionalismo brasileiro. Revista de
Informagéo Legislativa, v. 22, n. 87, p. 167-174, jul./set. 1985.

4 BRASIL. Decreto n®21.417, de 17 de maio de 1932. Regula as condigdes do trabalho das mulheres nos
estabelecimentos industriais e comerciais. Rio de Janeiro, DF. Disponivel em: https://www2.camara.
leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-21417-a-17-maio-1932-526754-publicacaooriginal-1-pe.
html#:~:text=Em%20todos%200s%20estabelecimentos%20industriais,parto%2C%20e%20quatro%20
semanas%20depois. Acesso em: 10 fev. 2025.

46 BRASIL. Decreto-Lei n? 5.452, de 1° de maio de 1943. Aprova a Consolidagdo das Leis do Trabalho. Rio
de Janeiro, DF. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del5452.htm. Acesso
em: 10 fev. 2025.

47 GUIMARAES, Célia Maria. A historia da atengao a crianca e da infancia no Brasil e o surgimento da creche
e da pré-escola. Revista Linhas, Florianopolis, v. 18, n. 38, p. 80-142, set./dez. 2017, p. 104-107.
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Educacao Nacional,*® promulgada quinze anos apds sua previsao na Constituicao
de 1946. Aludida Lei limitou-se a estabelecer, nos arts. 23 e 24, que a educagao
pré-primaria seria ministrada em escolas maternais ou jardins de infancia, e que
as empresas seriam estimuladas a manter estabelecimentos de educacao pré-
primaria. A LDB que a sucedeu fez breve alusado a algum grau de responsabilidade
do Poder Pablico. No art. 17, §22, proclamou que os “sistemas de ensino velarao
para que as criangas de idade inferior a sete anos recebam conveniente educagao
em escolas maternais, jardins de infancia e instituicoes equivalentes”.*®

A Constituicao de 1988 inaugurou novo periodo na protecao do direito a edu-
cagao e forneceu as bases para a caracterizagao da educacao infantil como direito
da crianca, em linha com os termos da Convencgao dos Direitos da Crianga que viria
a ser aprovada pela Assembleia Geral da ONU em 1989, e que é até os dias de
hoje o tratado de direitos humanos com maior nimero de ratificacoes na historia
mundial, ratificada pelo Brasil pelo Decreto n¢ 99.710/1990.5°

A Constituicao da redemocratizagao coroou a longa luta pelo reconhecimento
do direito a educacgao infantil, impulsionado por mobilizagdes como a do Movimento
de Luta por Creches, instituido no ano de 1979 no primeiro Congresso da Mulher
Paulista, e de grupos politicos de contestagao a ditadura préximos das correntes
feministas.®* Em paralelo, durante os anos 1970 houve o incremento do nimero
de creches e bergarios particulares direcionadas a classe média, voltadas ao obje-
tivo de desenvolvimento da crianga, e ndo no enfoque assistencial, ou até mesmo
pretensamente higienista das classes mais pobres, 0 que norteou 0 atendimento
a primeira infancia nas décadas anteriores.>?

Tanto as disposigoes atuais da Constituicao quanto da LDB e do PNE encon-
tram-se no horizonte das legislagoes da América Latina sobre a matéria adotadas
no século XXI, alinhadas a Convencao dos Direitos da Crianga e integrativas das
criangas ao sistema educacional desde os primeiros momentos da vida. O traco
principal € a perspectiva holistica da educacgao infantil, orientada por experiéncias
formativas da primeira infancia.®

48 BRASIL. Lei n?4.024, de 20 de dezembro de 1961. Fixa as Diretrizes e Bases da Educacao Nacional. Brasilia,
DF. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4024.htm. Acesso em: 10 fev. 2025.

49 BRASIL. Lei n? 5.692, de 11 de agosto de 1971. Fixa Diretrizes e Bases para o ensino de 12 e 2° graus,
e da outras providéncias. Brasilia, DF. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5692.
htm#art87. Acesso em: 10 fev. 2025.

50 BRASIL. Decreto n® 99.710, de 21 de novembro de 1990. Promulga a Convengao sobre os Direitos da
Crianca. Brasilia, DF. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d99710.
htm. Acesso em: 10 fev. 2025.

51 ROSEMBERG, Fulvia. O movimento de mulheres e a abertura politica no Brasil: o caso da creche. Cad.
Pesqui., Sao Paulo, v. 51 p. 73-79, nov. 1984.

52 OLIVEIRA, Zilma de Moraes Ramos de. A creche no Brasil: mapeamento de uma trajetéria. R. Fac. Educ.,
Sao Paulo, v. 14, n. 1, p. 43-52, jan./jun. 1988.

53 | ASSALLE, Mercedes Mayol; MARZONETTO, Gabriela; QUIROZ, Analia. La educacion inicial em los sistemas
educativos latino-americanos para los nifos y ninas de 3, 4 y 5 anos. Oficina para América Latina del
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No nivel da legislagao ordinaria, a Lei n® 9.394/1996 (LDB) estabeleceu as
diretrizes e bases da educagao nacional em sintonia com a Constituigao de 1988.
Assegurou na redagao original do art. 42, IV, o “atendimento gratuito em creches e
pré-escolas as criancas de zero a seis anos de idade”, e, tdo importante quanto,
apontou qual o ente federado possui a incumbéncia de ofertar a educacao infantil,
pressuposto importante para organizar as responsabilidades pela oferta da educacao
em um Estado Federal. O art. 11, V, da LDB fixou a atribuicao das municipalidades
para a educacgao infantil. Nota importante é que o inciso citado somente autoriza o
Municipio a atuar em outros niveis de ensino quando tenha atendido plenamente
a educacao infantil e o ensino fundamental. Em qualquer hipdtese, as despesas
com outra etapa nao serao consideradas como aplicacao do percentual minimo da
receita de impostos em manutencao e desenvolvimento do ensino.

Recentemente, houve a inclusdo na LDB do inciso IV ao art. 52, §12, exigindo
do Poder Pablico “divulgar a lista de espera por vagas nos estabelecimentos de
educacao basica de sua rede, inclusive creches, por ordem de colocacao e, sempre
que possivel, por unidade escolar, bem como divulgar os critérios para a elaboragao
da lista”, redagao definida pela Lei n® 14.685/23.

A educacao infantil foi objeto dos dois planos nacionais de educacao apos
1988. A Lei n? 10.172/2001 assentou como um dos objetivos do planejamento
educacional “Ampliar a oferta de educacgao infantil de forma a atender, em cinco
anos, a 30% da populacao de até 3 anos de idade e 60% da populagao de 4 e 6
anos (ou 4 e 5 anos) e, até o final da década, alcangar a meta de 50% das criancas
de O a 3 anos e 80% das de 4 e 5 anos” (Objetivo 1.3, 1). A Lei n? 13.005/2014
ampliou os objetivos na sua meta 1, para “universalizar, até 2016, a educagao
infantil na pré-escola para as criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade e
ampliar a oferta de educacao infantil em creches de forma a atender, no minimo,
50% (cinquenta por cento) das criancas de até 3 (trés) anos até o final da vigéncia
deste PNE".

A Lein?13.005/2014 também estipulou, no art. 52, §22, que incumbe ao Ins-
tituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) publicar
a cada dois anos estudos sobre a evolugao do cumprimento das metas, organizar
as informacgoes por ente federado e consolida-las em ambito nacional. Para tanto,
conforme o seu art. 42, deve tomar por base a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD), o censo demografico e os censos educacionais.

Instituto Internacional de Planeamiento de la Educacion de la Organizacion de Las Naciones Unidas para
la Educacion, la Ciéncia y la Cultura (UNESCO). Ciudad Autonoma de Buenos Aires, Argentina, 2020.
Disponivel em: https://www.buenosaires.iiep.unesco.org/sites/default/files/archivos/An%C3%A1lisis%20
comparativos%20-%20P1%20-%20Mercedes%20Mayol.pdf. Acesso em: 10 fev. 2025.
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0O monitoramento das metas é etapa fundamental para a execugao do PNE,
porque, entre outros aspectos, permite a formulagcao do plano plurianual, da Lei
de Diretrizes Orgamentarias e da Lei Orgamentaria Anual em compatibilidade com
as diretrizes, metas e estratégias do planejamento da educagao, como exige o art. 10
da Lei n® 13.005/2014.

Das trés bases utilizadas pelo INEP para a producao dos estudos, uma tem
0 processo de coleta dos dados e consolidagao realizada pela propria autarquia, o
censo escolar. O censo demografico e a Pesquisa Nacional por Amostra de Domici-
lios Continua Mensal (PNAD Continua) sdo de incumbéncia do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), e fornecem os dados populacionais para o aferimento
da evolucao das metas. Da diferenca de periodos e universos pesquisados é que
decorrem dificuldades capazes de prejudicar a verificagdo do estagio de alcance
das metas do PNE e, no que tange ao tema discutido no texto, para a verificagao
do nGmero de criangas atendidas na creche e pré-escola.

A PNAD Continua busca informagoes “sobre a inser¢ao da populacao no mer-
cado de trabalho e de caracteristicas tais como idade, sexo e nivel de instrucao,
bem como permitir o estudo do desenvolvimento socioecondmico do Pais através
da producao de dados anuais sobre outras formas de trabalho, trabalho infantil,
migracao, entre outros temas”.>* Seus dados sao coletados por amostragem pro-
babilistica, e, por nao alcancarem todos os Municipios brasileiros, nao produz infor-
magoes sobre a atualizagcao da populagao na idade da educacao infantil para cada
um deles, o que também nao se obtém com a atualizagao anual da populagao total
das municipalidades para efeito do calculo da distribuicao do Fundo de Participacao
dos Municipios (FPM).

A auséncia de uma metodologia de atualizagdo compativel com o PNE, capaz
de fornecer anualmente dados de atualizacao populacional para todos os Munici-
pios, nao apenas afronta as diretrizes do Governo digital, como contraria o dever de
maxima efetividade dos direitos fundamentais, ja que causa o risco de invisibilidade
de parte da populagao que deve ser atendida pela politica pdblica. E “objetivo basico
do IBGE assegurar informagoes e estudos de natureza estatistica, geografica, carto-
grafica e demografica necessarios ao conhecimento da realidade fisica, econdmica
e social do Pais, visando especificamente ao planejamento econdmico e social e
a seguranga nacional”, como estabelece o art. 22 da Lei n? 5.878/1973, e por
serem os dados produzidos pelo 6rgao a referéncia para o monitoramento do PNE,
caracteriza-se verdadeiro dever juridico atribuido ao IBGE de fornecer metodologia
para tanto. Ao ndo proceder dessa forma durante o periodo intercensitario, deixa

54 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/2511-np-pnad-continua/30980-
pnadc-divulgacao-pnadc4.html?=&t=conceitos-e-metodos. Acesso em: 10 fev. 2025.
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de assegurar condicao importante para a condugao de politica pablica essencial a
protecao do direito das criancas a educacao infantil.

A elaboracao de metodologia de estimativa populacional
por 6rgao de controle e sua legitimacao sob a otica
cooperativa

Em matéria de distribuigcdo de recursos as redes de ensino por conta da com-
plementagao da Uniao aos Fundos de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educacao (Fundeb), regulada pela Lei
n? 14.113/2020, no intuito de viabilizar critérios relacionados a educagao infantil,
conforme exigidos pela legislacao, na Portaria n.2 276/2021 o INEP reconheceu
a falta de dados intercensitarios e elegeu determinada metodologia, como consta
no Anexo a Portaria:

a. Quanto ao déficit de cobertura de educacao infantil

Sao conhecidas as dificuldades em se estimar a cobertura de edu-
cacdo infantil no nivel municipal dado que, com excegao do ano de
realizacao do Censo Demografico do IBGE, as demais pesquisas po-
pulacionais de carater amostral realizadas pelo IBGE anualmente — as
Pesquisas por Amostra de Domicilios Continua (Pnad-C) — ndo tém
representatividade para os municipios fora das regidoes metropolita-
nas das capitais. Isso coloca de saida uma dificuldade metodologi-
ca para se atender ao primeiro critério exigido no artigo 28 da Lei
14.113/2020.

Para contornar essa dificuldade, a estimativa da taxa de cobertura da
educacdo infantil por municipio é calculada com base em variaveis
coletadas no Censo Escolar da Educagao Basica, realizado em caréa-
ter censitario anualmente em todas as escolas plblicas e privadas
do Pais. Seré utilizada como proxy da populagdo em idade de 0 a 5
anos, puUblico-alvo da educacao infantil, a populacdo de 6 anos de
idade completos até o dia 31 de margo de cada ano, registrada pelo
Censo Escolar. O pressuposto € de que a coorte de 6 anos do Censo
Escolar, em um contexto de universalizacao do ingresso no ensino
fundamental, oferece uma boa estimativa das coortes de 0 a 5 anos
em cada municipio. Desse modo, a populagdo de 0 a 5 anos em cada
municipio é estimada multiplicando-se a coorte de criancas de 6 anos
completos no Censo Escolar por 6.5

55 BRASIL. Portaria n® 276, de 28 de julho de 2021. Dispoe sobre o indicador para educagao infantil de que
trata o paragrafo Gnico do art. 28 da Lei n. 14.113, de 2020, que definird os percentuais minimos da
complementacao Valor Aluno Ano Total — VAAT — a serem aplicados pelos Municipios a educagao infantil.
Instituto Nacional De Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP). Brasilia, DF. Disponivel em:
https://in.gov.br/web/dou/-/portaria-n-276-de-28-de-julhode-2021-335443853. Acesso em: 10 fev. 2025.
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No Estado de Santa Catarina, para o monitoramento da meta da educacao
infantil dos Planos Municipais de Educacao, o Tribunal de Contas de Santa Catarina
(TCE-SC) elaborou metodologia de atualizagao populacional que utilizou os dados
censitarios de 2010 da populagao por ano de idade, dados do Sistema de Informa-
¢oes sobre Mortalidade, dados do Sistema de Informacoes de Nascidos Vivos, e as
estimativas populacionais anuais dos municipios divulgadas pelo IBGE. A metodo-
logia permite a atualizagcao anual da estimativa populacional para as faixas etarias
previstas no PNE, e € sintetizada na seguinte formula:

Pt=P2010 + Nt — 2010 — Ot — 2010 + It — 2010 — Et — 2010 (1)

Fonte: TCE-SC

A equacao é explicada nestes termos:

em que Pt é a populagao no ano t, P2010 é a populagao no ano de
2010, Nt—2010 é o nimero de nascimentos no intervalo entre 2010
e t, 0t—2010 é o nimero de Obitos no intervalo, I1t—2010 € o nimero
de imigrantes e Et—2010 é o nUmero de emigrantes no intervalo.
Essa equacao, que demonstra o calculo geral efetuado para calcular a
populagao total de um municipio para um ano apés o Censo, aponta 0s
trés termos relevantes: a populagao anterior, a variagao em nascimentos
menos Obitos e a variagdo no saldo migratorio.s®

A estimativa populacional atualizada anualmente pelo TCE/SC é base do
painel de monitoramento da meta 1 dos Planos Municipais de Educagao de Santa
Catarina®” que fornece dados do total do Estado, por Municipio, Macrorregiao e Re-
giao, identificando taxa de atendimento e nUmero de vagas para serem criadas, de
acordo com o que foi estipulado nas metas de cada plano municipal de educagao.
O historico de esforgo da totalidade do Estado quanto ao atendimento em creche
é exposto no seguinte grafico, que demonstra tendéncia de crescimento, revertida
na pandemia e retomada em 2022:

56 TRIBUNAL DE CONTAS DE SANTA CATARINA (TCE-SC). Memo. DAE n® 020/2021. Metodologia de Estimacao
Populacional Municipal. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC). Florianopolis, SC. Disponivel
em: https://www.tcesc.tc.br/sites/default/files/2021-06 /Metodologia%20Estima%C3%A7 %C3%A30%20
Populacional.pdf. Acesso em: 10 fev. 2025.

57 LUME. Quer saber como esta o cumprimento das metas de educagao na sua cidade? Florianopolis, [s.d.].
Disponivel em: https://lume.tce.sc.gov.br/metal/. Acesso em: 05 abr. 2024.
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Grafico 1: Taxa de atendimento em creche no Estado de Santa Catarina

Histérico de esforgo

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

W Estimativacriangas 8- M Matriculas creche 8-3 Taxa de atendimento M Vagasaserem criadas,

Fonte: Lume

O painel da Meta 1 dos Planos Municipais de Educagao esta disponivel na
internet e permite exportagdo de dados em formato xIs, o que atende as diretrizes
de acesso a informagoes da Administracao Plblica, em especial a da “divulgacao
de informagoes de interesse plblico, independentemente de solicitagoes”, e de
“desenvolvimento do controle social da administragao piblica”, dispostos no art. 32,
incisos Il e V, da Lei n? 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao), além do que o
acesso a informagao abrange aquela relativa “a implementacao, acompanhamento
e resultados dos programas, projetos e agoes dos 6rgaos e entidades publicas,
bem como metas e indicadores propostos”, como define o seu art. 79, VI, “a”.

Contudo, é o ambiente institucional de legitimacao da metodologia de atualiza-
cao populacional que reclama olhar detido. O seu desenvolvimento e a elaboragao
de painéis de monitoramento dos planos de educacdo em Santa Catarina nao se
deram de forma unilateral pelo TCE-SC. O “estabelecimento de formas de coope-
racao para, a partir de base de dados comum, desenvolver painéis eletronicos de
acompanhamento da execucao dos planos estadual e municipais de educagcao em
Santa Catarina, para fins de gestao, controle e incentivo ao controle social”, constitui
o objeto do Acordo de Cooperacao Técnica n 007,/2019, firmado por 11 6rgaos e
entidades, atualmente 13, pela posterior adesao da Associagao Catarinense das
Fundagdes Educacionais (ACAFE), da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)
e do Ministério PUblico Federal em Santa Catarina.®

Trata-se de ambiéncia institucional que dimensiona os parametros de legiti-
midade da atividade administrativa e do controle em termos de execu¢ao, monito-
ramento e avaliagcao da politica pUblica. A participagao do TCE-SC e do Ministério

58 TRIBUNAL DE CONTAS DE SANTA CATARINA (TCE-SC). Acordo de Cooperagdo Técnica n® 007/2019.
Florian6polis, SC Disponivel em: https://www.tcesc.tc.br/sites/default/files/ACORD0O%20DE%20
COOPERA%C3%87 %C3%830%20TECNICA%20007-2019%20-%20DOTC.pdfgoverlay-context=content/
portaria-n-tc-9612019. Acesso em: 10 fev. 2025.

20 International Journal of Digital Law, Belo Horizonte, v. 6, €601, 2025



A AUSENCIA DE ATUALIZACAO DE BASES DE DADOS COMO OBSTACULO A EFETIVIDADE DOS DIREITOS...

PUblico do Estado em um acordo dessa natureza, € com 0 compromisso de desenvolver
estudos e metodologias que viabilizem o monitoramento dos Planos de Educacao,
é estratégia de controle por inducao e extraprocessual, voltado para o alcance de
resultados.®® Sob a 6tica da Administragao Piblica, a existéncia de base de dados
comum, e sua utilizagao para identificar a realidade das municipalidades e as de-
mandas da educacao infantil, constitui ferramenta que aprofunda o conhecimento do
problema enfrentado pela politica plblica e facilita o planejamento das estratégias
para o atendimento as criangas de O a 5 anos. Adicionalmente, reduz os riscos de
controvérsias sobre os proprios dados e a metodologia adotada, na medida em
que ha espaco dialdgico para que atores institucionais exponham suas davidas e
opinidoes sobre os temas discutidos.

A consensualidade em torno de objetivos para a formacao de bases de dados
fidedignas € aderente a concepgao de Administracao Plblica democratica compati-
vel com a sociedade informacional. Dados sao fundamentais para o planejamento e
execucao de qualquer politica plblica. Entretanto, muitas vezes ha dificuldades me-
todoldgicas e até mesmo de acesso a dados. O monitoramento da educagao infantil
em Santa Catarina indica a confirmagao tanto da hipotese de que os demais entes
da federacao e 6rgaos de controle devem adotar medidas para suprir a auséncia de
atualizacao de dados pelo 6rgao federal competente, quanto a de que a criagao de
canais para legitimacao de agoes de monitoramento € meio apto a reduzir incertezas
e viabilizar iniciativas de gestao e de controle em matéria de execugao da politica
pablica monitorada.

Consideracoes finais

Nao ha norma legal expressa de atribuicao a determinado 6rgao pablico para
atualizar a estimativa populacional anualmente, com o recorte das faixas etarias
fixadas pelo PNE, e a existéncia de iniciativas de 6rgdos de controle e de gestao
para constituir bases de monitoramento com dados mais proximos da realidade, in-
clusive com a criagao de mecanismos de reforgo da legitimidade dessas agoes. Em
especial, 0 monitoramento do acesso a educagdo infantil nos Municipios de Santa
Catarina, com painel disponivel na rede mundial de computadores e metodologia po-
pulacional legitimada por acordo de cooperagao entre varios érgaos ligados a politica
educacional,®® constitui acao que concretiza o paradigma da Administragao PUblica

5 SICCA, Gerson dos Santos; LIMA, Luiz Henrique. Os Tribunais de Contas como indutores de solugdes con-
sensuais para a educacao publica. /n: LIMA, Edilberto Carlos Pontes (Coord.). Os Tribunais de Contas e as
politicas publicas. Belo Horizonte: Forum, 2023, p. 179-206, p. 194.

80 | UME. Quer saber como esta o cumprimento das metas de educagao na sua cidade? Florianopolis, [s.d.].
Disponivel em: https://lume.tce.sc.gov.br/metal/. Acesso em: 05 abr. 2024.
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democratica, voltado a protecdo do direito fundamental a educacao e assentada
no paradigma participativo.

Em paralelo, incumbe ao IBGE o desenvolvimento de metodologia de atuali-
zacao populacional capaz de ser utilizada em todos os Municipios do pais, o0 que
permite monitoramento acurado da Meta 1 do PNE, melhor identificagao da demanda
a ser atendida pelos programas federais e comparabilidade dos dados de todos
os entes. Essa atribuicao decorre nao apenas das disposicoes do PNE, como do
proprio objetivo definido ao IBGE pela Lei n® 5.878/1973.

As dificuldades no monitoramento do PNE, como a que foi descrita em relacao
a educacao infantil, politica plblica de prioridade absoluta por assegurar direito
titularizado pelas criancas, prioridade essa determinada pelo art. 227 da Consti-
tuicdo de 1988, demonstra que o atual estagio de desenvolvimento tecnoldgico
e acesso facilitado a bases de dados nao permite fragilidades na protegao aos
direitos fundamentais por insuficiéncia do conhecimento do problema publico a ser
enfrentado. A definicao de metodologias e a utilizacao dos dados disponiveis pelo
Poder Pulblico, para o planejamento e tomada de decisoes, constituem expressao
de um dever juridico e elementos constitutivos da processualidade administrativa
na era da sociedade informacional.
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