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COORD. DE ANALISE DE JURISPRUDENCIA
D.J. 03.02.2006
EMENTARION°2219-9

22/11/2005 SEGUNDA TURMA

AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIO 436.996-6 SAO PAULO

RELATOR : MIN. CELSO DE MELLO

AGRAVANTE (S) : MUNICIPIO DE SANTC ANDRE

ADVOGADO {A/S) : JOAO GUILHERME SOUSA DE ASSIS E OUTRO (A/S)
AGRAVADO (A/S) : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

EME N T A: RECURSO EXTRAORDINARIO - CRIANCA DE ATE SEIS

ANOS DE IDADE - ATENDIMENTO EM CRECHE E EM PRE-ESCOLA - EDUCAGAO
INFANTIL - DIREITO ASSEGURADO PELO PROPRIO TEXTO CONSTITUCIONAL (CF,
ART. 208, IV) - COMPREENSAO GLOBAL DO DIREITO CONSTITUCIONAL A

EDUCACAOC - DEVER JURIDICO CUJA EXECUGCAO SE IMPOE AO PODER POUBLICO,
NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CP, ART. 211, § 2°) - RECURSO IMPROVIDO.

- A educagdo infantil representa prerrogativa
constitucional indisponivel, que, deferida &as criancas, a estas
assegura, para efeito de seu desenvolvimento integral, e cCcomo

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

- Essa prerrogativa juridica, em conseqdéncia, impde, ao
Estado, por efeito da alta significagdo social de que se reveste a
educagdo infantil, a obrigagdo constituciomal de criar condig¢des
objetivas gque possibilitem, de maneira concreta, em favor das
wecriancas de zero 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 omissio governamental, apta a
frustrar, injustamente, por imnércia, o integral adimplemento, pelo
Poder Piblico, de prestag¢io estatal gue lhe impds o prdprio texto da
Constituig¢do Federal.

- A educacgdo infantil, por qualificar-se como direito
fundamental de toda crianga, n8So se expde, em seu processo de
concretizacgdao, a avaliacgdes meramente discricionéarias da
Administrac¢&o Piiblica, nem se subordina a razdes de puro pragmatismo

- governamental.

- Os Municipios ~ que atuarfo, prioritariamente, no ensino
fundamental e na educagdo infantil (CF, art. 211, § 2°) - nfo poderéo
demitir-se do mandato constitucional, juridicamente vinculante, que

lhes foi outorgado pelo art. 208, 1v, da Lei Fundamental da
Repiliblica, e que representa fator de limitagdo da discricio i
politico-administrativa dos entes municipais, cujas opg¢des,
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do atendimento das criancas em creche (CF, art. 208, IV), ndo podem
ser exercidas de modo a comprometer, com apecio em juizo de simples
conveniéncia ou de mera oportunidade, a eficAcia desse direito
basico de indocle 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 Dbases excepcionais, especialmente nas hipdéteses de politicas

publicas definidas pela prépria Constituicéao, sejam estas
implementadas pelos Orgdos estatais inadimplentes, cuja omissdio - pox
importar em descumprimento dos encargos politico-juridicos que sobre
eles incidem em cardter mandatdério - mostra-se apta a comprometer a
eficidcia e a integridade de direitos sociais e culturais impregnados
de estatura constitucional. A guest8o pertinente a “reserxva do
possivel” . Doutrina.

Vvistos, relatados < discutidos estes autos, acordam os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, em Segunda Turma, na
conformidade da ata de julgamentos e das notas taguigraficas, por
unanimidade de votos, em negar provimento ao recurso de agravo, hos
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

STF 102.002
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22/11/2005 SEGUNDA TURMA

AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIO 436.996-6 SAO PAULO

RELATOR : MIN. CELSO DE MELLO

AGRAVANTE (S) : MUNICIPIO DE SANTO ANDRE

ADVOGADQ (A/S) : JOAO GUILHERME SOUSA DE ASSIS E OUTRO(A/S)
AGRAVADO (A/S) : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

RELATORTIO

O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - (Relator): Trata-se
de recurso de agravo, tempestivamente interposto, contra decisfo que
conheceu e deu provimento ao recurso extraordinario deduzido pelc

Ministério Pablico do Estado de S3c Paulo.

Sustenta, a parte agravante, em suas razdes recursais,

em sintese, que (fls. 320/324):

“(...) ndo hd como se cobrar, somente do Municipio,
a manutengdo do sistema de ensino, especificamente o
atendimento a crian¢as em creches e escolas de educagdo
infantil. A oferta de educag¢do piblica, obrigatdria e
gratuita, pois, é dever do Poder Piblico Federal,
Bstadual e Municipal, de acordo com dispositivo da CF
alterado pela Emenda Constitucional n° 14/96 (...).

Importam na situacdo de atendimento organizado a
centenas de criancads a qualidade, a seguran¢ga e a
protegéo, dentro da razoabilidade que o orgamento
piblico permite.

A caréncia de novos aportes de recursos para
financiar a educacdoc infantil limitou o atendimento em

STe 102002 /
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todo © Municipio e a possibilidade de ampliag¢do do
atendimento em educacdc infantil.

(...) considerando a enorme demanda de criangas
carentes de creches ou pré-escola no &dmbito do
Municipio, e comsiderando que as institui¢des de ensino
piblico em funciocnamente, abrigam criangas matriculadas
muito acima do limite de vagas e da capacidade das
salas de aulas, em razdo de dezenas de liminares
judiciais, obviamente, ha grande comprometimento do
Erario, da Ordem administrativa, da qualidade do ensino
e da educagdo transmitida aos abrigados.

Os8 deferimentos das medidas liminares e das
R. Senteng¢as obrigando as matriculas de crian¢as em
creches, adequando o Estatuto da Crianga e do
Adolescente &4 realidade fitica, ndo pode vigorar, pois
essa disposigdo configura indevida ingeréncia do
Judicidrio no poder discriciondrio do Executivo, o© que
difere do poder jurisdicional daquele em analisar a
legalidade dos atos administrativos praticados pela
Administracao.

A questdo ‘sub judice’ envolve controvérsia de alta
relevédncia constitucional, superior ao teor de Siumulas,
e a matricula de milhares de criangas em algumas
unidades de creches envolve gquestdes de oxgamento e
disponibilidade do Erario piblico, com dotagdo
especifica para a implantagdo de meios & concretizagédo
das medidas pleiteadas, o que impde a intromissdo do
Judicidrio nos poderes discriciondrios do Executivo,
violando, sobremaneira, o© ja& mencionado art. 2° do
Texto FPundamental.” (grifei)

Por ndo me convencer das razdes expostas, submeto, a

apreciagio desta Colenda Turma, o presente recurso de agravo.

B o relatdrio.
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O SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO - {Relator): N&o
assiste razdo a parte ora recorrente, eis que a decisd3o agravada
ajusta-se, com integral fidelidade, aos postulados constitucionais
que informam, de um lado, o direito piblico gubjetivo a educacido e

que impSem, de outro, ao Poder Pablico, notadamente ao Municipio

(CF, art. 211, § 2°), o dever juridico-social de viabilizar,
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.

Com efeito, o exame desta causa, consideradas as razdes
subjacentes & decisdo objetoc do presente recurso de agravo,
convence-me da inteira corregdo dos fundamentos, que, invocados pelo
Ministério Pablico do Estado de S&c Paulo, informam e dao

congisténcia ao recurso extraordinario em questdo.

B pPreciso assinalar, neste ponto, por relevante, que ©

direito & educagdo - gque representa prerrogativa constitucional
- deferida a todos (CF, art. 205), notadamente 3&s criangas (CF,
arts. 208, IV e 227, “caput”) - qualifica-se como um dos direitos

sociaid mais expressivos, subsumindo-se a4 nogdo dos direitos de
segunda geracgio (RTJ 164/158-161), cujo adimplemento impde, ao Poder

STF 102.002
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Piblico, a satisfagfo de um dever de prestacgio positiva, consistente

num “facere”, pois o Estado dele 86 se desincumbirid criando
condigdes objetivas que propiciem, aos titulares desse mesmo
direito, O acesso pleno ao sistema educacional, inclusive ao
atendimento, em creche e pré-escola, “as criancas de zero a seis

anos de idade” (CF, art. 208, IV).

O eminente PINTO FERREIRA (“Educag¢io e Constituinte~,
“in” Revista de Informac¢do Legislativa, wvol. 92, p. 171/173), ao

analisar esse tema, expende magistério irrepreensivel:

“O Direito & educagdo surgiu recentemente nos
textos constitucionais. Os titulos sobre ordem
econfmica e social, educagdoc e cultura revelam a
tendéncia das ConstituicSes em favor de um Estado

social. FEsta clara opgdo constitucional faz deste
ordenamento econdmico e cultural um dos mais
importantes titulos das novas Constituig¢des,

assinalando 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 Reconstrugdo dos Direitos
Humanos”, p. 127 e 130/131, 1988, Companhia de Letras), que também

exterioriza a sua preocupa¢doc académica sobre o tema, o direito &

’

educagdo - gque se mostra redutivel & nocg¢io dos direitos de segunda
geragdcd — exprime, de um lado, no plano do sistema juridico-normativo,
a exigéncia de solidariedade social, e pressupde, de outro, a

STF 102.002 - —
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assergdo de que a dignidade humana, enguanto valor impregnado de
centralidade em nosso ordenamento politico, 86 se afirmara com a
expansdo das liberdades piiblicas, gquaisquer gque sejam as dimensdes

em gque estas se projetem:

“(...) E por essa razdo que os assim chamados
direitos de segunda geragdo, previstos pelo ‘welfare
state’, gdo direitos de crédito do individuo em relagiao
4 coletividade. Tais direitos - como o direito ao
trabalho, & satide, 4 educagdo - ¢tém como sujeito
passivo o Estado porque, na intera¢do entre governantes
e governados, foi a coletividade que assumiu a
responsabilidade de atendé-los. o titular desse
direito, no entanto, continua sendo, como nos direitos
de primeira gerag8o, o© homem na sua individualidade.
Dai a complementaridade, na perspectiva ‘ex parte
populi’, entre os direitos de primeira e de segunda
geragdo, pois estes udltimos buscam assegurar as
condi¢8es para o pleno exercicio dos primeiros,
eliminando ou atenuando os impedimentos ao pleno uso

das capacidades humanas. Por isso, og direitos de
crédito, denominados direitos econémico-sociais e

culturais, podem ser encarados como direitos gque tornam

reais direitos formais: procuraram garantir a todos o

acesso aos meiocs de vida e de trabalho num sentido

amplo (...).” (grifei)

O alto significado social e o irrecusdvel valor
constitucional de que se reveste o direito & educag¢do infantil -
ainda mais se considerado em face do dever que incumbe, ao Poder
Piiblico, de tormad-lo real, mediante concreta efetivacido da garantia
de “atendimento em creche e pré-escola as criancas de zero a seis

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

Estado, “obrigado a proporcionar a concretizagdo da educagdo

-

102.002
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infantil em sua d&drea de competéncia” (WILSON DONIZETI LIBERATI,
“Conteiido Material do Direito & Educagdo Escolar”, ™“in” ™Direito a
Educagdo: Uma Questdo de Justiga”, p. 236/238, item n. 3.5, 2004,
Malheiros), sob pena de grave e injusta frustragidoc de um inafastavel

compromisso constitucional, que tem, no aparelho estatal, o seu

precipuo destinatirio.

Cabe referir, neste ponto, a observagdo de PINTO
FERREIRA (“Educag8o e Constituinte” “in” Revista de Informacdo
Legislativa, vol. 92, p. 171/173), gquando adverte - considerada a

ilusdo que © carater meramente retdrico das proclamagdes
constitucionais muitas vezes encerra - sobre a necessidade de se
conferir efetiva concretizacio a esse direito essencial, cuja

eficidcia ndo pode ser comprometida pela inagdo do Poder Puablico:

%0 direito & educagdo necessita ter eficdcia. Sendo
considerado como um direito piublico subjetivo do
particular, ele consiste na faculdade que tem o
particular de exigir do Estado o cumprimento de
determinadas presta¢Ses. Para gque fosse cumprido o
direito a educagdo, seria necessario gque ele fosse
dotado de eficacia e acionabilidade (...).7 (grifei)
O objetivo perseguido pelo legislador constituinte, em
tema de educagdio infantil, especialmente se reconhecido que a Lei

Fundamental da Repiiblica delineou, nessa matéria, um nitido programa

a ser implementado mediante adogiao de politicas piblicas

QN
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conseqilentes e responsaveis - notadamente aquelas que visem a fazer
cessar, em favor da infincia carente, a injusta situagdo de exclusido
social e de desigual acesso &s oportunidades de atendimento
em creche e Pré-escola -, traduz meta cuja nao-realizagdo
qualificar-se-a como uma censuravel situagdo de

inconstitucionalidade por omissfo imputdvel ao Poder Piblico.

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

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

“ARGOICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. A QUESTAO DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL
DO CONTROLE E DA INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO EM
TEMA DE IMPLEMENTACAC DE POLITICAS PUBLICAS, QUANDO
CONFIGURADA HIPOTESE DE ABUSIVIDADE GOVERNAMENTAL.
DIMENSAO poLiTICA DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL
ATRIBUIDA AO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE
DO ARBITRIO ESTATAL A EFETIVAQAO DOS DIREITOS SOCIAIS,
ECONOMICOS E CULTURAIS. CARATER RELATIVO DA LIBERDADE
DE CONFORMACAO DO LEGISLADOR. CONSIDERAQOES EM TORNO DA
CLAUSULA DA ‘RESERVA DO POSSIVEL’. NECESSIDADE DE
PRESERVACAO, EM FAVOR DOS INDIVIDUOS, DA INTEGRIDADE E
DA INTANGIBILIDADE DO NUCLEO CONSUBSTANCIADOR DO
*MINIMO EXISTENCIAL’. VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA
ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO NO PROCESSO DE CONCRETIZAGCAO
DAS LIBERDADES POSITIVAS (DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE
SEGUNDA GERAGAQ) .”

Salientei, entdo, em tal decisédo, que o Supremo
Tribunal Federal, considerada a dimensdo politica da jurisdicgédo

constitucional outorgada a esta Corte, ndo pode demitir-se do

gravissimo encarge de tornar efetivos os direitos econdmicos,

sTF 102.002
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sociais e culturails, gque se identificam - enquanto direitos de
segunda Jeracdo (como o direito a educacdo, pP. ex.) - com as
liberdades positivas, reais ou concretas (RTJI 164/158-161, Rel. Min.

CELSO DE MELLO) .

E qgue, se assim ndo for, restardo comprometidas a
integridade e a eficdcia da prépria Constituicdo, por efeito de
violagao negativa do estatuto constitucional motivada por
inaceitavel inércia governamental no adimplemento de prestac¢des

positivas impostas ao Poder Piblico, consgoante ja advertiu, em tema

de inconstitucionalidade por omissé&o, por mais de uma vez
(RTJ 175/1212-1213, Rel. Min. CELSOC DE MELLO), o© Supremoc Tribunal
Federal:

“DESRESPEITO A CONSTITUICAO - MODALIDADES DE

COMPORTAMENTOS INCENSTI TUCIONATS DO PODER PUBLICO.

- O desrespeito a Constituicdo tanto pode ocorrer
mediante agao estatal gquanto mediante inércia
governamental. A situac8o de inconstitucionalidade pode
derivar de um comportamento ativo do Poder Publico, gue
age ou edita normas em desacordo com o gue dispde a
Constitui¢do, ofendendo-lhe, assim, o0s preceitos e oS
principios gque nela se acham consignados. Essa conduta
estatal, que importa em um facere (atuacdo positiva),
gera a inconstitucionalidade por agéo.

- Se o Estado deixar de adotar as medidas
necessarias a realizagdo concreta dos preceitos da
Constituicdo, em ordem a tornd-los efetivos, operantes
e exeqiiiveis, abstendo-se, em conseqiiéncia, de cumprir
o dever de prestagdo gque a Constituicdo lhe impds,
incidird em violag¢do negativa do texto constitucional.
Desse non facere ou non praestare, resultara a
inconstitucionalidade por omigsdo, gque pode ser total,

T

STF 102.002 //,
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quando
quando
Piblico.

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

™ M

...................................................

- A omissdo do Estado - que deixa de cumprir, em
maior ou em menor extensfo, a imposigdo ditada pelo
texto constitucional - qualifica-se como comportamento
revestido da maior gravidade politico-juridica, eis
gue, mediante inércia, o Poder  Piiblico também
desrespeita a Constituig¢io, também ofende direitos que
nela se fundam e também impede, por auséncia de medidas
concretizadoras, a prépria aplicabilidade dos
postulados e principios da Lei Fundamental.”

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

E certo - tal como observei no exame da ADPF 45/DF,
Rel. Min. CELSO DE MELLO (Imnformativo/STF n° 345/2004) - qQue n#o se
inclui, ordinariamente, mno &mbito das fungdes institucionais do
Poder Judicidrio - e nas desta Suprema Corte, em esgpecial - a
atribuig8o de formular e de implementar politicas publicas (JOSE
CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, “Os Direitos Pundamentais na Constituigdo

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

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

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

Impende assinalar, 'no entanto, gque tal incumbéncia
podera atribuir-se, embora excepcionalmente, ao Poder Judiciéario,
)

se e quando os Orgdos estatais competentes, por descumprirem os
encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em carater
. //

STF 102002
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mandatdério, vierem a comprometer, com tal comportamento, a
eficacia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos

impregnados de estatura constitucional, como sucede na espécie ocra

em exXxame.

Nio deixoc de conferir, no entanto, assentadas tais
premissas, significativo relevo aoc tema pertinente a “reserva do
possivel” (STEPHEN HOLMES/CASS R. SUNSTEIN, “The Cost of Righta”,
1999, Norton, New York; ANA PAULA DE BARCELLOS, “A BEficécia Juridica
dos Principios Comstitucionais”, p. 245/246, 2002, Renovar; FLAVIO
GALDINO, “Introdugdico & 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 efetivag¢ic e implementagio (sempre onerosas)
dos direitos de segunda geragio (direitos econdmicos, sociais e
culturais), cujo adimplemento, pelo Poder Piblico, impSe e exige,
deste, prestacdes estatais positivas concretizadoras de tais

prerrogativas individuais e/ou coletivas.

Ndo se ignora que a realiza¢@o dos direitos econdmicos,
sociais e culturais - além de caracterizar-se pela gradualidade de
seu processo de concretizacg¢io - ' depende, em grande medida, de um
inescapavel vinculo financeiro subordinado as possibilidades

i

orcamentarias do Estado, de tal modo que, comprovada, objetivamente,

a alegagido de incapacidade econdmico-financeira da pessoa estatal,

10 //
STF 102.002
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desta n8@o se poderd razcavelmente exigir, entdo, considerada a
limitagdo material referida, a imediata efetivacdo do comando

fundado no texto da Carta Politica.

Ndo se mostrara licito, contudo, ao Poder Publico, em
tal hipétese, criar obstdculo artificial que revele - a partir de

indevida manipulag¢do de sua atividade financeira e/ou politico-

—administrativa - o ilegitimo, arbitrdrio e censurdavel propdsito de
fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estabelecimento e a
preservacdo, em favor da pessoa e dos cidaddos, de condicdes 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 Administracao
Piblica”, p. 105/110, item n. 6, e p. 209/211, itens ns. 17-21,
2005, RCS Editora Ltda.). que a clausula 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 obrigacdes constitucionais,

notadamente guando, dessa conduta governamental negativa, puder
1

resultar nulificacdo ou, até mesmo, aniquilagéo de direitos

D
11 ‘/--/“
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constitucionais impregnados de um sentido de essencial

fundamentalidade.

Dai a correta observagdo de REGINA MARIA FONSECA MUNIZ

(*O Direito a Educagdo”, p. 92, item n. 3, 2002, Renovar), cuja
abordagem do tema - apds qqualificar a educacdo como um dos direitos
fundamentais da pessoa humana — poe em destaque

a imprescindibilidade de sua implementacdo, em ordem a promover o
bem-estar social e a melhoria da qualidade de vida de todos,
notadamente das classes menos favorecidas, assinalando, com
particular é&énfase, a propdsito de obsticulos governamentais gue
possam ser eventualmente opostos ao adimplemento dessa obrigacédo
constitucional, qgue “o Estado ndo pode se furtar de tal dever sob
alegagdo de inviabilidade econémica ou de falta de normas de

regulamentacdo” (grifei).

Tratando-s8e de tipico direito de prestac8o positiva,
que se subsume ao conceito de liberdade real ou concreta, a educacgéo
infantil - que compreende todas as prerrogativas, individuais ou
coletivas, referidas na Constituig@o da Republica (notadamente em
seu art. 208, IV) - tem por fundamento regra constitucional cuja
densidade normativa ndo permite gque, em torno da efetiva realizacédo

]

de tal comando, o Poder Publico, especialmente o Municipio (CF,

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

12 BEDUR
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que lhe enseje maior grau de liberdade de conformacdo, e de cujo
exercicio possa resultar, paradoxalmente, com Dbase em simples

alegagcdo de mera conveniéncia efou oportunidade, ou, ainda, com

apoioc em “argumentos de natureza politica e econémica” {(EDUARDO
APPIO, "Controle Judicial das Politicas Pdblicas no Brasil”,
p. 233/237, 236, 2005, Jurud) , a nulificacgéo 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 Educacéo como Direito

Fundamental”, 2002, Lumen Juris).

Cabe referir, ainda, neste ponto, ante a extrema
pertinéncia de suas observacdes, a adverténcia de LUIZA CRISTINA
FONSECA FRISCHEISEN, ilustre Procuradora Regional da Repidblica
(“Politicas Publicas - A Responsabilidade do Administrador e o
Ministério Publico”, p. 59, 95 e 97, 2000, Max Limonad), cujo
magistério, a propdésito da limitada discricionariedade
governamental em tema de concretizag¢8o das politicas publicas

constitucionais, assinala:

“Nesse contexto.constitucional, que Iimplica também
na renovagdo das prdticas politicas, o administrador
estd vinculado as politicas publicas estabelecidas na
Constitui¢8o Federal; a sua omissdo & passivel de
responsabilizacdo e a sua margem de discricionariedade
€ minima, ndc contemplando o ndo fazer.

...................................................

13 /
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Como demonstrado no item anterior, o administrador
piblico estd vinculado a Constituigdo e as normas
infraconstitucionais para a implementag¢8o das politicas
piblicas relativas a ordem social constitucional, ou
seja, prdpria & finalidade da mesma: o bem-estar e a
justica social.

Conclui-se, portanto, gque o administrador n8o tem
discricionariedade para deliberar sobre a oportunidade
e conveniéncia de implementagdo de politicas publicas
discriminadas na ordem social constitucional, pois tal
restou deliberado pelo Constituinte e pelo legislador
que elaborou as normas de integracdo.

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 n&o contraria sua finalidade
constitucional, no caso, a concretizagdo da ordem
social constitucional.” (grifei)

Tenho para mim, desse modo, presente tal contexto, que
os Municipios - que atuardo prioritariamente no ensino fundamental e
na educacgdo infantil (CF, art. 211, § 2¢) - néo poderdo demitir-se
do mandato constitucional, Jjuridicamente vinculante, gque lhes foi
outorgado pelo art. 208, IV, da Carta Politica, e gque representa
fator de limitag¢d@o da discricionariedade politico-administrativa dos
entes municipais, cujas op¢des, tratando-se de atendimento das
criancas em creche (CF, art. 208, IV), ndo podem ser exercidas de
modo a comprometer, com apoio em juizo de simples conveniéncia ou de
mera oportunidade, a eficédcia desse direito bdsico de indole social,
mesmo porque, tal como adverte a doutrina (FERNANDO FACURY SCAFF,

wRegerva do Possivel, Minimo Existencial e Direitos Humanos”, “in”

14
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“Interesse Publico” n. 32/213-226, 2005), a liberdade de conformacgéo
do EBstado, em tema de implementacdc de direitos assegurados pelo
préprio texto constitucional, estd vinculada aoc postulado da

supremacia da Constituicdo.

Esse caréater de fundamentalidade, de que se acha
impregnado o direito a educacdoc, autoriza a adocdo, pelo Judiciario,
de provimentos Jjurisdicionais que viabilizem a concrec@o dessa
prerrogativa constitucional, mediante utilizacg&o, até mesmo, gquando
for o caso, de medidas extraordindrias que se destinem - consocante
cbserva EMERSON GARCIA (“0O Direito a Educagdo e Suas Perspectivas de
Efetividade”, “in” “A Efetividade dos Direitos Sociais”, p. 149/198,
194, 2004, Lumen Juris) - a tornar efetivo “(...) o atendimento dos
direitos prestacionais que congregam OS valores inerentes a
dignidade da pessca humana, como é o caso do direito a educagédo

fundamental” (grifei).

As razdes ora expostas convencem-me da inteira
procedéncia da pretensd3c recursal deduzida pelo Ministério Publico
do Estado de Sdo Paulo, seja em face das considerag¢gdes que ©
“Parguet” expendeu no recursc extraordindrio em questdo, seja,
ainda, em vwvirtude dos prdéprios fundamentos gque d&o suporte a
diversgs decisbSes, sobre o tema em andlise, ja& proferidas no ambito

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

STF 102.002
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Rel. Min. MARCO AURELIO - RE 401.673/SP, Rel. Min.

AURELIO - RE 402.024/8pP, Rel. Min. CARLOS VELLOSO -

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

STF 102.002

“RECURSO EXTRAORDINARIO - CRIANCA DE ATE SEIS ANOS
DE IDADE - ATENDIMENTO EM CRECHE E EM PRE-ESCOLA -
EDUCACEO INFANTIL - DIREITO ASSEGURADO PELO PROPRIO
TEXTO CONSTITUCIONAL (CF, ART. 208, IV) - COMPREENSAO
GLOBAI, DO DIREITO CONSTITUCIONAL A EDUCACAC - DEVER
JURIDICO CUJA EXECUCAO SE IMPOE A0 PODER PUBLICO,
NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CF, ART. 211, § 22) - RECURSO
IMPROVIDO.

- A educag¢do infantil <representa prerrogativa
constitucional indisponivel, que, deferida as criancas,
a estas assegura, para efeito de seu desenvolvimento
integral, e como primeira etapa do processo de educacdo
bdsica, o atendimento em creche e o acesso a pré-escola
(CF, art. 208, I1IV).

- Essa prerrogativa juridica, em conseqiiéncia,
impde, ao Estado, por efeito da alta significagdo
social de que se reveste a educagdo infantil, a

obriga¢do constitucional de criar condig¢des 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 inércia, o0 Integral adimplemento,
pelo Poder Puiblico, de prestacdo estatal que lhe impés
0 proprio texto da Constitulic¢do Federal.

- A educacdo infantil, por qgqualificar-se como
direito fundamental de toda crianca, ndo se expde, em
seu processo de concretizacdo, a avaliagdes meramente
discriciondrias da Administracdo Piublica, nem se
subordina a razdfes de purc pragmatismo governamental.

- 08 Municipios - que atuardo, prioritariamente, no
ensinc fundamental, e na educacgédo infantil (CF,
art. 211, § 2¢) - n8o poderdo demitir-se do mandato
constitucional, juridicamente vinculante, qgue lhes foi
outorgado pelo art. 208, IV, da Lei Fundamental da
Republica, e que representa fator de limitacdo da
discricionariedade politico-administrativa dos entes
municipais, cujas op¢des, tratando-se do atendimento das

i
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criangas em creche (CF, art. 208, IV), nd8o podem ser
exercidas de modo a comprometer, com apoio em juizo de
simples conveniéncia ou de mera oportunidade, a
eficdcia desse direito bdsico 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 Judicidrio, determinar, ainda gque em
bases excepcionais, especialmente nas hipdteses de
politicas publicas definidas pela propria Constituicdo,
sejam estas implementadas pelos orgdos 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 IiIntegridade de direitos
sociais e culturais impregnados de estatura
constitucional. A guestdo pertinente é ‘reserva do
possivel’. Doutrina.”
(RE 410.715-AgR/SP, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Segunda
Turma)

Cumpre destacar, neste ponto, por oportuno, ante a
inguestionavel procedéncia de suas observacdes, a decisf@o proferida
pelo eminente Ministro MARCO AURELIO (RE 431.773/SP), no sentido de
que, “Conforme preceitua o artigo 208, inciso IV, da Carta Federal,
consubstancia dever do Estado a educacdo, garantindo o atendimento

em creche e pré-escola as criancas de zero a selis anos de idade. O

Egstado - Unifo, Estados propriamente ditos, ou seja, unidades
federadas, e Municipios - deve aparelhar-se para a observancia
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

17 -
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MARTIA MOREIRA MARCHESAN, "0 principio da prioridade absoluta aos

direitos da crianga e do adolescente e a discricionariedade

administrativa”, win” RT 749/82-103), que a ineficiéncia
administrativa, o descaso governamental com direitos béasicos do
cidadé&o, a incapacidade de gerir os recursos publicos, a

incompeténcia na adegquada implementacdc da programacdo orcamentaria
em tema de educacgdo publica, a falta de visd@o politica do
administrador na justa percep¢do do enorme significado sccial de que
se reveste a educacgdo infantil e a inoperédncia funcional dos
gestores publicos na concretiza¢8o das imposicBes constitucionais
estabelecidas em favor das pessoas carentes ndo podem nem devem
representar obstaculos ao adimplemento, pelo Poder Publico,
notadamente pelo Municipio (CF, art. 211, § 2¢2), da norma inscrita
no art. 208, IV, da Constituig¢doc da Republica, gque traduz e impde,
ao Estado, um dever de execuc¢do i1nafastéavel, sob pena de a
ilegitimidade dessa inaceitavel omiss3o governamental importar em
grave vulneragdo a um direito fundamental da cidadania e que é, no
contexto que ora se examina, o direito a educag¢do, cuja amplitude
conceitual abrange, na globalidade de seu alcance, o formecimento de
creches publicas e de ensino pré-primdrio “as criancas de zeroc a

seis anos de idade” (CF, art. 208, IV).

18

STF 102002



STF 102.002

1736

Sortrsonner Tilier, S,
RE 436.996-AgR / ng%//ufcnu) Tyt bresecrt oo sl

Sendo agsim, e pelas razdes expostas, nego
provimento ao presente recurso de agravo, mantendo, em consequéncia,

por seus préprios fundamentos, a decisdo ora agravada.

E o meu voto.

19
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SEGUNDA TURMA

EXTRATO DE ATA

AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIO 436.996-6
PROCED.: SAO PAULO

RELATOR : MIN. CELSO DE MELLO

AGTE. (S): MUNICIPIO DE SANTO ANDRE

1737

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

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

PAULO

Decisdo: A Turma, por votagao undnime, negou provimento ao

recurso de agravo, nos termos do voto do

Relator. Ausentes,

justificadamente, neste julgamento, a Senhora Ministra Ellen Gracie

e o Senhor Ministro Gilmar Mendes. 22 Turma, 22.

11.2005.

Presidéncia do Senhor Ministrc Celso de Mello. Presentes a

sessac o0s Senhores Ministros Carlos Velloso,
Mendes e Joagquim Barbosa.

Subprocuradora-Geral da Republica,
Cintra Santos.

Carlos Alber Cantanhede
Coorfenador

STF 102.002

Ellen Gracie, Gilmar

Dra. Maria Caetana
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