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COORD. DE ANALISE DE JURISPRUDENCIA
D.J. 03.Q2.2006
EMENTARION®°2219-8
22/11/2005 SEGUNDA TURMA

AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIO 410.715-5 SAO PAULO

RELATOR

AGRAVANTE (S)
ADVOGADO (A/S)
AGRAVADO (A/S)

MIN. CELSO DE MELLO

MUNICIPIO DE SANTC ANDRE

JOAO GUILHERME SOUSA DE ASSIS

MINISTERIO PUBLICCO DO ESTADO DE SAO PAULO

EMEN T A: RECURSO EXTRAORDINARIO - CRIANGA DE ATE SEIS

ANOS DE IDADE - ATENDIMENTO EM CRECHE E EM PRE-ESCOLA - EDUCACEO
INFANTIL - DIREITO ASSEGURADO PELO PROPRIO TEXTO CONSTITUCIONAL (CF,
ART. 208, V) - COMPREENSAO GLOBAL DC DIREITO CONSTITUCIONAL A
EDUCACAO - DEVER JURIDICO CUJA EXECUCAO SE IMPOE AC PODER PUBLICO,
NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CF, ART. 211, § 2°) - RECURSO IMPROVIDO.

- A educagaoc infantil representa prerrogativa
constitucional indisponivel, gue, deferida as criancas, a estas
assegura, para efeito de seu desenvolvimento integral, e como

primeira etapa do processo de educagdo basica, o atendimento em
creche @ o0 acesso a pré-escola (CF, art. 208, IV).

- Essa prerrogativa 3juridica, em conseqgiiéncia, impode, aco
Estado, por efeito da alta significagao social de gue se reveste a
educacdac infantil, a obrigagio constitucional de criar condigdes
objetivas que possibilitem, de maneira concreta, em favor das
“ecriangcas de zeroc a seis anos de idade” (CF, art. 208, 1IV), o
efetivo acesso e atendimento em creches e unidades de pré-escola,
sob pena de configurar-se inaceitavel omissdao governamental, apta a
frustrar, injustamente, por inércia, o integral adimplemento, pelo

Poder Publico, de prestacdo estatal que lhe impds o prdéprio texto da
Constituicadao Federal.

- A educacdoc infantil, por qualificar-se como direito
fundamental de toda crianca, nao se expde, em seu processo de
concretizacéao, a avaliagdes meramente discricionarias da
Administracao Publica, nem se subordina a razdes de puro pragmatismo
governamental.

- Os Municipios - que atuario, prioritariamente, no ensino
fundamental e na educag¢do infantil (CF, art. 211, § 2°) — nao poderao
demitir-se do mandato constitucional, Jjuridicamente vinculante, que
lhes foi outorgado pelo art. 208, Iv, da Lei Fundamental da
Republica, e que representa fator de limitagio da discricionariedade
politico-administrativa dos entes municipais, cujas opgdes, tratando-se
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do atendimento das ecriangas em creche (CF, art. 208, IV), ndo podem
ser exercidas de modo a comprometer, com apoioc em juizo de simples
conveniéncia ou de mera oportunidade, a eficacia desse direito
basico de indole social.

- Embora resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e
Executivo, a prerrogativa de formular e executar politicas publicas,
revela—-se possivel, no entanto, ao Poder Judiciario, determinar, ainda
que em bases excepcionais, especialmente nas hipdteses de politicas

publicas definidas pela propria Constituigao, sejam estas
implementadas pelos 6rgdos estatais inadimplentes, cuja omissido - por
importar em descumprimento dos encargos politico-juridicos que sobre
eles incidem em carater mandatdric — mostra-se apta a comprometer a
eficidcia e a integridade de direitos sociais e culturais impregnados
de estatura constitucional. A questi3c pertinente a “reserva do
possivel” . Doutrina.

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Segunda Turma, na
conformidade da ata de Jjulgamentos e das notas taquigraficas, por
unanimidade de votos, em negar provimento ac recurso de agravo, nos
termos do voto do Relator. Ausentes, justificadamente, neste
julgamento, a Senhora Ministra Ellen Gracie e o Senhor Ministro
Gilmar Mendes.

Brasilia, 22 de novembro de 2005.

/—__
CELSO DE MELLO - PRESIDENTE E RELATOR
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22/11/2005 SEGUNDA TURMA

AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIO 410.715-5 SAQC PAULO

RELATOR MIN. CELSO DE MELLO

AGRAVANTE (S) MUNICIPIO DE SANTO ANDRE
ADVOGADO (A/S) JOAO GUILHERME SOUSA DE ASSIS
AGRAVADO (A/S) : MINISTERTIO PUBLICO DO ESTADC DE SAC PAULO

e sy e

RELATORTIDO

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELILO - (Relator): Trata-se
de recurso de agravo, tempestivamente interposto, contra decisic que
conheceu e deu provimento ac recurso extraordinario deduzido pelo

Ministério Publico do Estado de S3o Paulo.

Sustenta, a parte agravante, em suas razdes recursais,

em sintese, que (£fls. 302/306):

“(...) ndo ha como se cobrar, somente do Municipio,
a manutencidoc do sistema de ensino, especificamente o
atendimento a criangcas em creches e escolas de educacgdo
infantil. A oferta de educa¢doc publica, obrigatdria e
gratuita, pois, ¢é dever do Poder Publico Federal,
Estadual e Municipal, de acordo com dispositivo da CF
alterado pela Emenda Constitucional n® 14/96 (...).

Importam na situag¢do de atendimento organizado a
centenas de criangas a gqualidade, a seguranga e a
protegdo, dentro da razoabilidade que o orgamento
publico permite.

A carénpcia de ' novos aportes de recursos para
financiar a educacdo infantil limitou o atendimento em
todo o Municipio e a possibilidade de ampliagdo do
atendimento em educag¢do infantil.

(...) comnsiderando a enorme demanda de criancas
carentes de creches ou pré-escola no &dmbito do
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Municipio, e comsiderando que as instituic¢bes de ensino
ptublico em funcicnamento, abrigam criangas matriculadas
muito acima do limite de vagas e da capacidade das
salas de aulas, em razdo de dezenas de liminares
Judiciais, obviamente, hd grande comprometimento do
Erario, da Ordem administrativa, da qualidade do ensino
e da educacdo transmitida aos abrigados.

Os deferimentos das medidas liminares e das
R. Sentengas obrigando as matriculas de criangas em
creches, adequandc o Estatuto da Criancga e do
Adolescente a realidade fdtica, ndo pode vigorar, pois
essa disposigdo configura indevida ingeréncia do
Judiciario no poder discricionario do Executivo, o gue
difere do poder jurisdicional daquele em analisar a
legalidade dos atos administrativos praticados pela
Administracdo.

A questdo ‘sub judice’ envolve controvérsia de alta
relevdncia constitucional, superiocr ao teor de Sumulas,
e a matricula de milhares de crian¢as em algumas
unidades de creches envolve questdes de orgamento e
disponibilidade do Erdrio Piblico, com dotagdo
especifica para a implanta¢dc de meios a concretizagdo
das medidas pleiteadas, o que impde a Iintromissdo do
Judicidrio nos poderes discriciondrios do Executivo,
violando, sobremaneira, o ja mencionado art. 2° do
Texto Fundamental.” {(grifei)

Por nido me convencer das razdes expostas, submeto, 2a

apreciacdo desta Colenda Turma, o presente recurso de agravo.

STF 102.002
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voro

©C SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - (Relator): Né&ao
assiste razdo 4 parte ora recorrente, eis que a decisdo agravada
ajusta-se, com integral fidelidade, aos postulados constitucionais
que informam, de um lado, o direito publico subjetivo a educacdao e

que impdem, de outro, ao Poder Publico, notadamente aoc Municipio

(CF, art. 211, s 2°), o dever IJjuridico-social de viabilizar,
em favor das MNcriangas de zero a seis anos de idade” (CF,
art. 208, vy, o efetivo acesso e atendimento em creches e

unidades de pré-escecla.

Com efeito, o exame desta causa, consideradas as razdes
subjacentes a decisao objeto do presente recursc de agravo,
convence-me da inteira corregido dos fundamentos, gque, invocados pelo
Ministério Publico do Estado de sSao Paulo, informam e dao
consisténcia ao recurso extracrdinario em guestéao.

B preciso assinalar, neste ponto, por relevante, que o
direito & educagadao - que representa prerxrrogativa constitucional
deferida a todos (CF, art. 205), notadamente as criangas (CF,
arts. 208, IV e 227, “caput”) - gualifica-se cocomc um dos direitos
sociaig' mais expressivos, subsumindo-se & nogcado dos direitos de

segunda deracdo (RTJ 164/158-161), cujo adimplemento impde, ao Poder
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Pablico, a satisfacido de um dever de prestacdo positiva, consistente

num “facere”, pois o Estado dele sé6 se desincumbira criando
condigdes objetivas gque propiciem, aos titulares desse mesmo
direito, o acesso pleno aco sistema educaciocnal, inclusive ao

atendimento, em creche e pré-escola, Y“as c¢riancas de zero a seis

anos de idade” (CF, art. 208, IV).

O eminente PINTO FERREIRA (“Educagdoc e Constituinte”,

N s

in Revista de Informacac Legislativa, vol. 92, p. 171/173), ao

analisar esse tema, expende magistério irrepreensivel:

YO Direito a educagdo surgiu recentemente nos
textos constitucionalils. Os titulos sobre ordem
econémica e social, educacdo e cultura revelam a
tendéncia das Constituigbes em favor de um Estado

sSocial. Esta clara opgdo constitucional faz deste
ordenamento econdémico e cultural um dos mais
importantes titulos das novas Constituigdes,

agsinalando o© advento de um novo modelo de Estado,
tendo como valor—-fim a justiga social e a cultura, numa

democracia pluralista exigida pela sociedade de massas
do século XX.” (grifei)

Para CELSO LAFER (A Reconstrugao dos Direitos
Humanos”, p. 127 e 130/131, 1988, Companhia de Letras), gque também

exterioriza a sua preocupacgdo académica sobre o tema, o direito a

educagdo - que se mostra redutivel a nogac dos direitos de segunda
geragdo, - exprime, de um lado, no plano do sistema Jjuridico-normativo,
a exigéncia de scolidariedade scocial, e pressupde, de outro, a
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assergdo de gue a dignidade humana, enquanto valor impregnado de
centralidade em nosso ordenamento politico, s6 se afirmara com a
expansao das liberdades publicas, gquaisquer gue sejam as dimensodes

em que estas se projetem:

“(...) E por essa razdo gue o0s assim chamados
direitos de segunda geracdo, previstos pelo ‘welfare
state’, sdo direitos de crédito do individuo em relacdo
a coletividade. Tais direitos - como o direito ao
trabalho, & saude, a educagdo - tém como sujeito
passivo o Estado porque, na interacdo entre governantes
e governados, foi a coletividade que assumiu a
responsabilidade de atendé-1los. o titular desse
direito, no entanto, continua sendo, como nos direitos
de primeira gerag¢do, o homem na sua individualidade.
Dai a complementaridade, na perspectiva ‘ex parte
populi’, entre os direitos de primeira e de segunda
geragdo, pois estes tltimos buscam assegurar as
condi¢bes para o pleno exercicioc dos primeiros,
eliminando ou atenuando os impedimentos ao pleno uso
das capacidades humanas. Poxr isso, o8 direitos de
crédito, denominados direitos econémico-sociais e
culturais, podem ser encarados como direitos que tornam
reais direitos formais: procuraram garantir a todos o
acesso aos meios de vida e de trabalho num sentido
amplo (...).” (grifei)

O alto significado sccial e o irrecusavel valor
constitucional de que se reveste o direito a educagao infantil -
ainda mais se considerado em face do dever gue incumbe, ao Poder

i Pablico, de torna-lo real, mediante concreta efetivacdo da garantia
de “atendimentoc em creche e pré—.escola ads criancas de zero a seis

anos dg idade” (CF, art. 208, IV) - nao podem ser menosprezados pelo

Estado, “obrigado a proporcionar @ a concretizagdo da educa¢do
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infantil em sua 4drea de competéncia” {(WILSON DONIZETI LIBERATI,
“Conteudo Material do Direito a Educagac Escolar”, “in” “Direito a
Educagidao: Uma Questido de Justiga”, p. 236/238, item n. 3.5, 2004,
Malheiros), sob pena de grave e injusta frustragdc de um inafastavel
compromisso constitucional, gque tem, no aparelho estatal, o seu

precipuo destinatario.

Cabe referir, neste ponto, a obsexrvagao de PINTO

FERREIRA ("Educagdo e Constituinte” “in” Revista de Informagdo
Legislativa, wvol. 92, p. 171/173), gquando adverte - considerada a
ilusao que o carater meramente retdérico das proclamagdes
constitucionais muitas vezes encerra - sobre a necessidade de se

conferir efetiva concretizacido a esse direito essencial, cuja

eficdcia nao pode ser comprometida pela inag¢ao do Poder Pablico:

“O direito a educag¢do necessita ter eficacia. Sendo
considerade como um direito publico subjetivo do
prarticular, ele consiste na faculdade que tem o
particular de exigir do Estado o cumprimento de
determinadas prestacbes. Para que fosse cumprido o
direito a educacdo, seria necessario qgque ele fosse
dotade de eficdcia e acionabilidade (...).” (grifei)

O objetivo perseguido pelo legislador constituinte, em
tema de educacdo infantil, especialmente se reconhecido gque a Lei
Fundamental da Republica delineocu, nessa matéria, um nitido programa

a ser implementado mediante adogao de politicas publicas
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conseqgqiientes e responsaveis - notadamente aquelas que visem a fazer
cessar, em favor da infancia carente, a injusta situagido de exclusao
social e de desigual acesso as oportunidades de atendimento
em creche e pré-escola - traduz meta cuja nao—realizagéo
qualificar-se-4 COmo uma censuravel situacgéo de

inconstitucionalidade por omissdo imputdvel aoc Poder Publico.

Ao Jjulgar a ADPF 45/DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO,

proferi decisio assim ementada (Informativo/STF n° 345/2004):

“ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. A QUESTAO DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL
DO CONTROLE E DA INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO EM
TEMA DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS, QUANDO
CONFIGURADA HIPOTESE DE ABUSIVIDADE GOVERNAMENTAL.
DIMENSAO POLITICA DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL
ATRIBUIDA AQO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE
DO ARBITRIO ESTATAL A EFETIVACAC DOS DIREITOS SOCIAIS,
ECONGMICOS E CULTURAIS. CARATER RELATIVO DA LIBERDADE
DE CONFORMACAO DO LEGISLADOR. CONSIDERACOES EM TORNO DA
CLAUSULA DA 'RESERVA DO POSSIVEL’. NECESSIDADE DE
PRESERVACAO, EM FAVOR DOS INDIVIDUOS, DA INTEGRIDADE E
DA INTANGIBILIDADPE DC NUCLEO CONSUBSTANCIADOR DO
‘MINIMO EXISTENCIAL’. VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA
ARGUICAC DE DESCUMPRIMENTO NO PROCESSO DE CONCRETIZACAO
DAS LIBERDADES POSITIVAS (DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE
SEGUNDA GERACAO) .”

Salientei, entdao, em tal decisao, gue o] Supremo
Tribunal Federal, considerada a dimensio politica da Jurisdigao
constitucional outorgada a esta Corte, mnéo pode demitir-se do

gravissimo encargo de tornar efetivos o0s direitos econdmicos,
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sociais e culturais, gque se identificam - enquanto direitos de
segunda geragdo (como o© direito a educagdo, p. ex.) - com as
liberdades positivas, reais ou concretas (RTJ 164/158-161, Rel. Min.
CELSO DE MELLO) .

E gque, se assim ndo for, restarido comprometidas a
integridade e a eficécia da propria Constituigdo, por efeito de
violagao negativa do estatuto constitucional motivada por
inaceitavel inércia governamental no adimplemento de prestagdes

positivas impostas ao Poder Publico, consoante ja advertiu, em tema

de inconstitucionalidade por omisséao, por mais de uma vez
(RTJ 175/1212-1213, Rel. Min. CELSO DE MELLO), o Supremc Tribunal
Federal:

“DESRESPEITO A CONSTITUICﬁO - MODALIDADES DE

COMPORTAMENTOS INCONSTITUCIONAIS DO PODER PUBLICO.

- O desrespeito a Constituig¢do tanto pode ocorrer
mediante agdo estatal quanto mediante inércia
governamental. A situagido de inconstitucionalidade pode
derivar de um comportamento ativo do Poder Publico, que
age ou edita normas em desacordo com o gue dispbe a
Constituig¢do, ofendendo-l1he, assim, o0s preceitos e os
principios que nela se acham consignados. Essa conduta
estatal, gue Iimporta em um facere (atua¢do positiva),
gera a lilnconstitucionalidade por acdo.

-~ Se o Estado deixar de adotar as medidas
necessarias a realizagdo concreta dos preceitos da
Constitui¢do, em orxrdem a tornd—-los efetivos, operantes
e exeqiliveis, abstendo-se, em conseqiuéncia, de cumprir
o dever de prestagdo que a Constituicdo lhe impds,
incidirda em violagdo negativa do texto constitucional.
Desse non facere ou non praestare, resultara a
inconstitucionalidade por omissdo, que pode ser total,
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gquando
gquando
Publico.

nenhuma a providéncia adotada, ou parcial,
insuficiente a medida efetivada pelo Poder

Oy D

- A omissdo do Estado - que deixa de cumprir, em
maior ou em menor extensdo, a 4dmposigdo ditada pelo
texto constitucional - qualifica-se como comportamento
revestido da maior gravidade politico-juridica, elis
que, mediante inércia, o Poder Publico também
desrespeita a Constitui¢do, também ofende direitos gue
nela se fundam e também impede, por auséncia de medidas
concretizadoras, a propria aplicabilidade dos
postulados e principios da Lei Fundamental.”

(RTJ 185/794-796, Rel. Min. CELSOC DE MELLO, Pleno)

E certo - tal como observei no exame da ADPF 45/DF,
Rel. Min. CELSO DE MELLO (Informativeo/STF n° 345/2004) - gque nio se
ineclui, ordinariamente, no ambito das fung¢gdes institucionais do
Poder Judiciadric - e nas desta Suprema Corte, em especial - a
atribuigdo de formular e de implementar politicas publicas (JOSE
CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, Y“Os Direitos Fundamentais na Constituicgao

Portuguesa de 1976”7, p. 207, item n. 05, 1987, Almedina, Coimbra),

pois, nesse dominio, como adverte a doutrina (MARIA PAULA DALLART

RUCCI, “Direito Administrativo e Politicas Pablicas”, 2002,
Saraiva), o encargo reside, primariamente, nos Poderes Legislativo e
Executivo.

Impende assinalar, .no entanto, que tal incumbéncia
podera atribuir-se, embora excepcionalmente, ao Poder Judiciario,
i . -
se e gquando os Orgdos estatais competentes, por descumprirem o0S

encargos politico-juridicos gue sobre eles incidem em carater
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mandatédério, vierem a comprometer, com tal comportamento, a
eficdcia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos
impregnados de estatura constitucional, como sucede na espécie ora

em exXame.

Nao deixo de conferir, no entanto, assentadas tais
premissas, significativo relevo ao tema pertinente a “reserva do
possivel” (STEPHEN HOLMES/CASS R. SUNSTEIN, “The Cost of Rights”,

19998, Norton, New York; ANA PAULA DE BARCELLOS, “A Eficacia Juridica
dos Principios Constitucionais”, p. 245/246, 2002, Renovar; FLAVIO
GALDINO, ™"Introdugido a Teoria dos Custos dos Direitos”, p. 190/198,
itens ns. 9.5 e 9.6, e p. 345/347, item n. 15.3, 2005, Lumen Juris),
notadamente em sede de efetivagio e implementag¢do (sempre onerosas)
dos direitos de segunda geracgaoc (direitos econdmicos, sociais e
culturais), cujo adimplemento, pelo Poder Puablico, impde e exige,
deste, prestacgdes estatais positivas concretizadoras de tais

prerrogativas individuais e/ou coletivas.

Nio se ignora gue a realizacao dos direitos econdmicos,

sociais e culturais - além de caracterizar-se pela gradualidade de
seu processo de concretizagido - ,depende, em grande medida, de um
inescapavel vinculo financeiro subordinado as possibilidades

i
orgamentarias do Estado, de tal modo que, comprovada, objetivamente,

a alegagdo de incapacidade econdmico-financeira da pessoa estatal,

10 _—
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desta ndo se podera razoavelmente exigir, entdo, considerada a
limitacdo material referida, a imediata efetivagido do comando

fundado no texto da Carta Politica.

N3o se mostrara licito, contudo, ao Poder Puablico, em
tal hipdtese, criar obstaculo artificial que revele - a partir de
indevida manipulagdo de sua atividade financeira efou politico-
—administrativa - o ilegitimo, arbitrario e censuravel propdsito de
fraudar, de frustrar e de inviabilizar o &estabelecimento e a
preservagaoc, em favor da pessca e dos cidaddos, de condig¢des materiais
minimas de existéncia (ADPF 45 /DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO,

Informativo/STF n° 345/2004).

Cumpre advertir, desse modo, na linha de expressivo
magistério doutrindrio (OTAVIO HENRIQUE MARTINS PORT, “Os Direitos
Sociais e Econdmicos e a Discricionariedade da Administracgéao
Piblica”, p. 105/110, item n. 6, e p. 209/211, iditens ns. 17-21,
2005, RCS Editora Ltda.), que a cliusula da “reserva do possivel” -
ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel - néo

pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se,

dolosamente, do cumprimento de suas obrigagdes constitucionais,
notadamente quando, dessa conduta governamental negativa, puder
resultar nulificagéado ou, até mesmo, aniquilacéao de direitocs

11 —_—
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constitucionais impregnados de um sentido de essencial

fundamentalidade.

Dai a correta observag¢ido de REGINA MARIA FONSECA MUNIZ
("O Direito a Educagdo”, p. 92, item n. 3, 2002, Renovar), cuja
abordagem do tema - apdés qualificar a educacgdo como um dos direitos
fundamentais da pessoa humana - poe em destaque
a imprescindibilidade de sua implementagdo, em ordem a promover o
bem—-estar social e a melhoria da gqualidade de wvida de todos,
notadamente das classes menos favorecidas, assinalando, com
particular énfase, a propdsito de obstaculos governamentais que
possam ser eventualmente opostos ao adimplemento dessa obrigagdo
constituciocnal, que “o Estado ndo pode se furtar de tal dever sob
alegagdo de 1Iinviabilidade econdmica ou de falta de normas de

regulamentacgdo” {(grifei).

Tratando-se de tipico direito de prestagdo positiva,
que se subsume ao conceito de liberdade real ou concreta, a educagdoc
infantil - que compreende todas as prerrogativas, individuais ou
coletivas, referidas na Constituigdo da Republica (notadamente em
seu art. 208, IV) - tem por fundamento regra constitucional cuja
densidade normativa ndo permite que, em torno da efetiva realizagdao
de taly comando, © Poder Publico, especialmente o Municipio (CF,

art. 211, § 2°), disponha de um amplo espag¢o de discricionariedade

12 —_—
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que lhe enseje maior grau de liberdade de conformagido, e de cujo

exercicio possa resultar, paradoxalmente, com base em simples
alegag¢ido de mera conveniéncia e/ou oportunidade, onu, ainda, com
apoio em “argumentos de natureza politica e econdmica” (EDUARDO

APPIO, “Controle Judicial das Politicas Publicas no Brasil”,
p. 233/237, 236, 2005, Jurua), a nulificagao mesma dessa
prerrogativa essencial, como adverte, em ponderadas reflexdes, a
ilustre magistrada MARIA CRISTINA DE BRITO LIMA, em obra monografica
dedicada ao tema ora em exame (A Educag¢ao como Direito

Fundamental”, 2003, Lumen Juris).

Cabe referir, ainda, neste ponto, ante a extrema
pertinéncia de suas observag¢des, a adverténcia de LUIZA CRISTINA
FONSECA FRISCHEISEN, 1ilustre Procuradora Regional da Republica
(“*Politicas Publicas — A Responsabilidade do Administrador e o
Ministério Puablico”, p. 59, 95 e 97, 2000, Max Limonad), cujo
magistério, a propdsito da limitada discricionariedadse
governamental em tema de concretizagido das politicas publicas

constitucionais, assinala:

; “Nesse contexto constitucional, que implica também
na renovagdo das prdticas politicas, o administrador
esta vinculado as politicas publicas estabelecidas na
Constituig¢do Federal;, a sua omissdo é passivel de
responsabilizagdo e a sua margem de discricionariedade
é minima, ndo contemplando o ndo fazer.

13 —_—
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Como demonstrado no item anterior, o administrador
publico esta vinculado & Constituigdo e as normas
infraconstitucionais para a implementacgdo das politicas
publicas relativas & ordem social constitucional, ou
seja, prdépria a finalidade da mesma: o© bem-estar e a
Justiga social.

Conclui-se, portanto, que o© administrador ndo tem
discricionariedade para deliberar sobre a oportunidade
e conveniéncia de implementagdo de politicas publicas
discriminadas na ordem social constitucional, peis tal
restou deliberado pelo Constituinte e pelo legislador
que elaborou as normas de integracgdo.

As duvidas sobre essa margem de discricionariedade
devem ser dirimidas pelo Judicidrio, cabendo ao Juiz
dar sentido concreto & norma e controlar a legitimidade
do ato administrativo (omissivo ou comissivo),
verificando se o mesmo ndo contraria sua finalidade
constitucional, no caso, a concretizagdo da ordem
social constitucional.” (grifei)

Tenho para mim, desse modo, presente tal contexto, gque

©os Municipios - gue atuardo prioritariamente no ensino fundamental e

na educagdc infantil (CF, art. 211, § 2°) - nao poderdo demitir-se

do mandato constitucional, Jjuridicamente vinculante, gue lhes foi
outorgado pelo art. 208, IV, da Carta Politica, e gque representa
fator de limitagdo da discricionariedade politico-administrativa dos
entes municipais, cujas opg¢des, tratando-se de atendimento das
cxiangas em creche (CF, art. 208, 1IV), nédo podem ser exercidas de

. modo a comprometer, com apoio em juizo de simples conveniéncia ou de
mera oportunidade, a eficacia des;e direito basico de indole social,

mesmo porgque, tal como adverte a doutrina (FERNANDO FACURY SCAFF,

“"Reserva do Possivel, Minimo Existencial e Direitos Humanos”, “in”
14
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“Interesse Pablico” n. 32/213-226, 2005), a liberdade de conformacgao
do Estado, em tema de implementagdo de direitos assegurados pelo
préprio texto constitucional, esta vwvinculada ao postulado da

supremacia da Constituicao.

Esse carater de fundamentalidade, de qgue se acha
impregnade o direito & educagdo, autoriza a adocao, pelo Judiciario,
de provimentos Jurisdicionais que viabilizem a concregido dessa
prerrogativa constitucional, mediante utilizag¢do, até mesmo, quando
for © caso, de medidas extraordinarias qgue se destinem - consocante
observa EMERSON GARCIA (“O Direito a Educagdo e Suas Perspectivas de
Efetividade”, “in” “A Efetividade dos Direitos Sociais”, p. 149/198,
194, 2004, Lumen Juris} - a tornar efetive “(...) o atendimento dos
direitos prestacionais que congregam os valores inerentes a

dignidade da pessoca humana, como é o caso do direito a educacdo

fundamental” (grifei).

As razdes ora expostas convencem-me da inteira
procedéncia da pretensdo recursal deduzida pelc Ministério Publico
do Estado de Sdo Paulo, seja em face das consideragdes que o
“Parquet” expendeu no recurso extraordinario em questéao, seja,
ainda, em virtude dos préprios fundamentos que dao suporte a
diversas decisdes, sobre o tema em andlise, Jj& proferidas no ambito

desta Suprema Corte (AT 455.802/SP, Rel. Min. MARCO AURELIO -

15 —_—
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AT 475.571/SP, Rel. Min. MARCO AURELIO - RE 401.673/SP, Rel. Min.
MARCO AURELIO - RE 402.024/SP, Rel. Min. CARLOS VELLOSO -

RE 411.518/SP, Rel. Min. MARCQO AURELIO):

“RECURSO EXTRAORDINARIO - CRIANCA DE ATE SEIS ANOS

DE IDADE - ATENDIMENTO EM CRECHE E EM PRE-ESCOLA -
EDUCACAO INFANTIL - DIREITO ASSEGURADO PELC PROPRIO
TEXTO CONSTITUCIONAL (CF, ART. 208, IV) - COMPREENSACO
GLOBAL DO DIREITO CONSTITUCIONAL A EDUCACAQO -~ DEVER

JURIDICO CUJA EXECUCAO SE IMPOE A0 PODER PUBLICO,
NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CF, ART. 211, § 2°} - RECURSC
IMPROVIDO.

- A educacdoc infantil representa prerrogativa
constitucional indisponivel, gque, deferida as criangas,
a estas assegura, para efeito de seu desenvolvimento
integral, e como primeira etapa do processo de educagdo
bdsica, o atendimento em creche e o acesso a pré-escola
(CF, art. 208, IV).

- Essa prerrogativa JFuridica, em conseqiiéncia,
impée, aoc Estado, por efeito da alta significagdo
social de que se reveste a educagdo infantil, a
obrigagdo constitucional de criar condig¢gdes objetivas
gque possibilitem, de maneira concreta, em favor das
‘criancas de zero a seis anos de idade’ (CF, art. 208,
IV), o efetivo acesso e atendimento em creches e
unidades de pré-escola, sob pena de configurar-—-se
inaceitdvel omissdo governamental, apta a frustrar,
injustamente, por dinércia, o Integral adimplemento,
pelo Poder Publico, de prestagdo estatal que lhe impéds
o proprio texto da Constituigdo Federal.

- A educagdo infantil, por qualificar-se como
direito fundamental de toda crianga, ndo se expde, em
seu processo de concretizag¢do, a avaliagdes meramente
discriciondrias da Administracdo Publica, nem se
subordina a razdes de puro pragmatismo governamental.

- Os Municipios — gue atuardo, prioritariamente, no
ensino fundamental e na educagdo infantil (CF,
art. 211, § 2°) - ndo poderdo demitir-se do mandato

constitucional, juridicamente vinculante, que lhes foi
outorgado pelo art. 208, 1V, da Lei Fundamental da
Reptiblica, e que representa fator de Ilimitacdo da
discricionariedade politico-administrativa dos entes
municipais, cujas opgdes, tratando-se do atendimento das
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criancas em creche (CF, art. 208, 1IV), ndo podem ser
exercidas de modo a comprometer, com apeoio em juizo de
simples conveniéncia ou de mera oportunidade, a
eficacia desse direito basico de indole social.

- FEmbora resida, primariamente, nos Poderes
Legislative e Executive, a prerrogativa de formular e
executar politicas publicas, revela-se possivel, no
entanto, ao Poder Judiciario, determinar, ainda que em
bases excepcionais, especialmente nas hipoteses de
politicas publicas definidas pela prdpria Constituicdo,

sejam estas implementadas pelos Srgdos estatais
inadimplentes, cuja omissdo - por importar em
descumprimento dos encargos politico-juridicos que sobre
eles incidem em cardter mandatdério — mostra-se apta a
comprometer a eficdcia e a Integridade de direitos
sociais e culturais impregnados de estatura
constitucional. A questdo pertinente 4 ‘reserva do

possivel’. Doutrina.”
({RE 436.996-AgR/SP, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Segunda
Turma)

Cumpre destacar, neste ponto, por oportuno, ante a
inquestionavel procedéncia de suas observagdes, a decisfo proferida
pelc eminente Ministro MARCO AURELIO (RE 431.773/SP), no sentido de
que, “Conforme preceitua o artigo 208, dinciso IV, da Carta Federal,
consubstancia dever do Estado a educagdo, garantin&o o atendimento

em creche e pré-escola &s criancas de zero a seis anos de idade. O

Estado - Unido, Estados propriamente ditos, ou seja, unidades
federadas, e Municipios - deve aparelhar-se para a observdncia

irrestrita dos ditames constitucionais, ndo cabendo tergiversar

mediante escusas relacionadas com .a deficiéncia de caixa” (grifei).

Isso significa, portanto, considerada a indiscutivel

primazia reconhecida aos direitos da crianca e do adolescente (ANA
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MARIA MOREIRA MARCHESAN, YO principio da prioridade absoluta aos

direitos da crianga e do adolescente e a discricionariedade

administrativa”, “in” RT 749/82-103), que a ineficiéncia
administrativa, o descaso governamental com direitos bésicos do
cidadao, a incapacidade de gerir os recursos publicos, a

incompeténcia na adequada implementag¢do da programagdo orgamentaria
em tema de educagdao publica, a falta de visdao politica do
administrador na justa percepgdo do enorme significado social de que
se reveste a educagadao infantil e a inoperancia funcional dos
gestores publicos na concretizagido das imposigdes constitucionais
estabelecidas em favor das pessocas carentes ndo podem nem devem
representar obstaculos ao adimplemento, pelo Poder Publico,
notadamente pelo Municipio {(CF, art. 211, § 2°), da noxrma inscrita
no art. 208, IV, da Constituicdo da RepuUblica, qgque traduz e impde,
ao Estado, um dever de eXxecugao i1inafastavel, sob pena de a
ilegitimidade dessa inaceitavel omissdo governamental importar em
grave vulnerac¢do a2 um direito fundamental da cidadania e que &, no
contexto gue ora se examina, © direito a educagdao, cuja amplitude
conceitual abrange, na globalidade de seu alcance, o fornecimento de
creches publicas e de ensino pré-primario “as criangas de zero a

seis anos de idade” (CF, art. 208,. IV).
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Sendc assim, e pelas razdes expostas, nego
provimento ao presente recurso de agravo, mantendeo, em consegiiéncia,

por seus proprios fundamentos, a decisdo ora agravada.

E o meu vecto.

19
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SEGUNDA TURMA

EXTRATO DE ATA

AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIO 410.715-5

PROCED.: SAO PAULO

RELATOR : MIN. CELSO DE MELLO

AGTE. (S): MUNICIPIO DE SANTO ANDRE

ADV. (A/S): JOAO GUILHERME SOUSA DE ASSIS

AGDO. (A/S): MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

Decisdo: A Turma, por votagdo undnime, negou provimento ao
recurso de agravo, nos termos do voto do Relator. Ausentes,
Justificadamente, neste Jjulgamento, a Senhora Ministra Ellen Gracie
e © Senhor Ministro Gilmar Mendes. 22 Turma, 22.11.2005.

Presidéncia do Senhor Ministro Celso de Mello. Presentes a
sessao o0s Senhores Ministros Carlos Velloso, Ellen Gracie, Gilmar
Mendes e Joaquim Barbosa.

Subprocuradora-Geral da RepuUblica, Dra. Maria Caetana
Cintra Santos.

Carlos Albexffo Cantanhede
Coor, nador
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