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¢4 nulhoes) de criangas no contexto educacional. Elas terdo um ano
letivo a mais para invesur em estimulos, conhecimentos e experiéncias.

3.4. Da responsabilidade solidaria entre Estado,
familia e sociedade na area da educacao infantil

4

3.4.1. Do dever da familia

A formagio integral de um individuo é composta por mdameros
elementos. Como visto alhures, a par da educagio formal adquirida
nos bancos escolares, avultam os valores morais e religiosos, bemn como
o carater. Tais atributos sio fortemente influenciados pela familia.

Deveras, o alinhamento entre familia e escola é essencial. O sen-
tido de continuidade entre os ambientes familiar e académico trans-
mite A crianga a poderosa mensagem de que ela aprendera porque os
adultos em sua vida assim acordaram, ¢ que aprender o que lhe é en-
sinado pela escola nio mmplica renunciar, mas sim refor¢ar o que a
familia espera dela'. Essa harmonizagio ¢ relevante para csclarecer i
crianga que nio hd um tnico dono da verdade. A verdade pode ser
concomitantemente repassada pela familia e pelos mestres.

O propdsito da escola ¢ o desenvolvimento mental e outras ha-
bilidades, assim1 como de hibitos que sustentam virtude. O escopo nio
pode ser realizado sem uma comunhio de esfor¢os. Precisa-se de um
amalgama composto por desafio, suporte, e continua reinvengio da-
queles engajados no processo, inclusive a familia'®,

Charles Glenn aponua os resultados obtidos pelo primeiro estudo
soctologico em larga escala dos Estados Unidos, sobre educagio e po-

1% GLENN, Charles. The Limuts of Education Policy. In: AKKERMANS, Prec; DE
GROOE Jan, PENNEMAN, Hilde (Eds.), Education Law and Policy 1 an Usban Socie-
ty. Yearbook: of the European Association for Education Law and Policy, v. 11, Holanda. Kluwer
Law International, 1999, p. 43.

% GLENN, Charles. The Linuts of Education Policy. In: AKKERMANS, Piet; DE
GROOE Jan; PENNEMAN, Hilde (Eds.), Education Law and Policy in an Urban Soacty.
Yearbook of the Eutopean Association for Education Law and Policy, v. 11, Holanda: Kluwer
Law International, 1999, p. 44-45.
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breza, coordenado por Janmies Coleman e seus associados ha man de
trinta anos. Na época se concluiu que os fatores relacionados a classe
social foram muito mais determinantes para os resultados educacionais
que os fatores escolares usuais. Valores como atengio, interesse pessoal,
intensidade de envolvimento, persisténcia, certo grau de intinndade
desempenhariam papel relevante no processo educacional. O desafio
da escola seria lidar com os distdrbios familiares experimentados por
boa parte dos alunos carentes, fornecendo motivagio para aphcagio nos
trabalhos escolares’”. Ao mesmo tempo em que Glenn chama atengio
para este dnus multidisciplinar das escolas, aponta criticas a legiomida-

de desta intervengdo estatal em assuntos atetos ao nucleo fanliar'™®.

Charles Glenn arremata aduzindo que a escola ¢ uma extensio
€, el ULos Casos, U auténtico agente a servigo da tamilia, na missio
de educar'. O educando nio alcangard sucesso se, apesar de contar
com excepcional estrutura escolar, seu nacleo familiar macular sua
formagio. Indmeros fatores familiares influenciam no desempenho
intelectual das criangas. Incumbe aos pais, por exemplo, evitar que suas
criangas tiquem acordadas até tarde. Cabe-lhes velar pela adequada
alimentagio de sua prole. Assegurar um lar tranguilo ¢ propicio 10

desenvolvimento moral e intelectual™.

" (GLENN, Charles. The Linuts of Education Policy. ln: AKKERMANS, Pict, DE
SROOE Jan; PENNEMAN, Hilde (Eds.), Education Law and Policy 1 an Urban Socie-
1y Yearbook of the Entropean Assoaation for Education Law and Policy, v. 11, Holanda- Kluwer
Law Internauonal, 1999, p. 37-38,

' GLENN, Charles. The Limits of Education Policy. In' AKKERMANS, Pret; DE
GROQOF Jan; PENNEMAN, Hilde (Eds.), Education Law and Policy nr an Urbait Sociery
Yearbook of the Enropean Assoaation for Education Law and Policy. v. 11, Holanda: Kluwer
Law International, 1999, p. 38.

¥ GLENN, Charles. The Limits of Education Policy. In: AKKERMANS, Piet; DE
GROOE Jan; PENNEMAN, Hilde (Eds.), Education Law and Policy in an Uthan Society.
Yearbook of the European Association for Education Law and Policy, v. 11, Holanda: Kluwer
Law international, 1999, p. 42.

" RITZEN, Jo.The lmportance of Educational Law and Policy i an Utban Soctetv.
In:AKKERMANS, Piet; DE GROOF Jan, PENNEMAN, Hilde (Eds.), Edncation Law
and Policy in an Urban Society. Yearbook of the European Association for Educatron Law and
Policy, v. 11, Holanda: Kluwer Law International, 1999, p. XI1
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Diante de um cendrio de criminalidade e desarranjos sociats, o
trabalho educacional ganha ares de relevincia. Neste quesito,a forma-
¢io do carater se sobrepde ao desenvolvimento da inteligéncia. “‘Leis,
decretos ou regulamentos nio fardo tal nulagre”''.

Como lembra Regina Maria Fonseca Muniz, o protagonisimo
(ou omissio) dos genitores é determinante nos desequilibrios, delitos
¢ degradagio moral da sociedade'?. Os pais nio podem transferir
responsabilidade sua para a sociedade. A familia é a primeira educado-
ra de um nfante.

O dever da familia para com a educagio estd longe de ser novi-
dade pds-1988. Desde o século XVI Erasmo dc Rotterdam endossava
o dever que os pais tém de prover a educagio dc sua prole. Chegou o
afirmar que “recusar educagio, ¢ 0 mesmo que langar a crianga a lobos
rapaces”. Repudiava os pais desidiosos, comparando-os a mfanticidas,
que comentem crimes de lesa-pitria'®.

Atento 2 essencialidade da familia no processo educacional, o
legislador brasileiro impds deveres legais inerentes ao pitrio poder.

O art. 6% da Le1 n. 9.394/96 (LDB) proclama que ¢ dever dos
pais ou responsaveis efetuar a matricula dos menores, a partir dos seis
anos de idade, no ensino fundamental.

Noutra ponta, os arts. 42 ¢ 22 do Estatuto da Crianga e do Ado-
lescente (Le1 n. 8.069/90), fazendo eco ao art. 227 da CF/88, dispdem
que ¢ dever da familia, em conjunto com a sociedade e o Estado, as-
segurar a crianga e ao adolescente, com absoluta prioridade, o direito
3 educagio.

O Cédigo Civil, por seu turno, registra nos arts. 231,VI, 233, 1V,

¢ 384, I e II, o dever de os pais zelarem pela educagio de sua prole,
como consectario do pitrio poder.

" MUNIZ. Maria Regina Fonseca. O direito Educagdo. Rio de Janciro-Sio Paulo:
Reenovar, 2002, p. 60.

2

MUNIZ. Maria Regina Fonseca. O dircito a Educagio. Rio de Janeiro-Sio Paulo:
Renovar, 2002, p. 182-183.

" ROTTERDAM, Erasmio de. De Puens (Dos Meninos). Sio Paulo: Editora Escala,
1998, p. 36.
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Finalmente o Cédigo Penaf contempla o tipo penal do abando-
no intelectual:*“Art. 246. Deixar, sem justa causa, de prover a instrugio
primiria de filho em 1dade escolar: Pena — detengdo de 15 dias a um
meés, ou multa”.

No plano internacional, vale como referéncia o art. 19 do acto
de San José da Costa Rica, redigido nos seguintes termos:“Toda crian-
¢a tem direito as medidas de protegio que sua condigio de menor
requer por parte da famiha, da sociedade e do Estado™.

A Declaragio Universal dos Direitos Humanos de 1948 preco-
mza que é direito prioritirio dos pais escolher o tipo de educacio a
ser provido a seus filhos. Na mesma esteira, o Primeiro Protocolo para
a Convengio Europeia para Prote¢do dos Direitos Humanos ¢ Liber-
dades Fundamentais prescreve que o Estado deve respeitar o direito
dos pais de optarem por certa educagio e ensino, em conformudade
com suas convicgdes rehigiosas ¢ filosoficas'™
ndo sigmfica, em absoluto, que o Estado s¢ omitri diante dos chama-
dos hard cases. Equivale a dizer que a ingeréncia estatal serd a exce¢io

. Esta prerrogativa tanuhar

¢ nio a regra.

3.4.2. Do papel da sociedade

Ao lado da famiha ¢ do Estado, a sociedade figura como corres-
ponsavel pela educagio infanul. De fato, nio ha como olvidar que o
acesso A educagio depende de uma confluéncia de responsabilidades
entre o publico e o privado'®. Sio responsabilidades intrincadas ¢
complementares.

O artigo 5.da Declaragio Mundial sobre Educagio para Todos,
aprovada pela Conferéncia Mundial sobre Educagio para Todos, em
1990, em Jomtien, Tailindia, proclama que todos os instrumentos dis-

"+ GLENN, Charles. The Lumits of Education Pohicy. In: AKKERMANS, Piet; DE
GROOF Jan; PENNEMAN, Hilde (Eds.), Education Law and Policy in an Urban Socie-
ty. Yearbook of the Eniopean Assoctation for Education Law and Policy, v 11, Holanda: Kluwer
Law International, 1999, p. 42-43.

" MARTINS, Carlos Eduardo Behrmann Raus. Habeas Educationem: Em bisca du protegao
Judiceal ao acesso ao ensine fundamental de qualidade. Salvador: JusPodivm, 2009, p, 116
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poniveis e os canais de informagio, comunicagio ¢ agio social podem
contribuir na transnmussio de conhecimentos essenciais, bem como na
informagio e educagio dos individuos quanto a questdes sociais. Além
dos instrumentos tradicionais, as bibliotecas, a televisio, o ridio ¢ ou-
tros meios de comunicagio de massa podem ser mobilizados em todo
o seu potencial, a fim de satisfazer as necessidades de educagio basica
para todos.

Estes componentes devem constituir um sistema integrado —
complementar, interativo e de padrdes compariveis — e deve contribuir
para criar e desenvolver possibilidades de aprendizagem por toda a
vida. Infehzmente, dado o foco do presente trabalho, a abordagem
deste fendmeno nio sera exauriente.

Inexoravelmente, a cota de responsabilidade estatal (fiscalizado-
ra, reguladora e material) é imprescindivel para concretizagio do
direito i educagio. Esta, alids, constitui o cerne do vertente ensaio. A
despeito disto, hid de se convir que o esforgo estatal é intluenciado,
positiva ou negativamente, pelos influxos advindos do meio social.
A educagio ¢ seguramente uma das politicas pblicas mais comple-
xas e de dificil realizagdo. O ambiente em que inserido o educando
constitul componente decisivo nesta seara. Sem o apoio da comuni-
dade, um projeto estatal pode facilmente naufragar. Ao inverso, com
a aderéncia social a mio do Estado pode lograr forte éxito na pres-
tagio educacional.

Decerto, tomando-se a concep¢io mais ampla de educagio, para
além do ensino puramente intelectual, percebe-se que a influéncia da
sociedade é marcante. Nio se pode esquecer que quando se exige do
Estado, esta-se, a bem da verdade, contando com a contrapartida da
sociedade. Isto porque € através da arrecadagio de tributos, pagos pela
populagio, que o Erario financia as politicas pablicas para educagio.

Quando se fala em sociedade, convém esclarecer quem se englo-
ba nesta categoria. Para fins desta obra, esti-se a falar da imprensa, das
organizagdes nao governamentass, das associagdes civis, de emnpresas
em geral (iniciativa privada) ¢ da comunidade na qual inserida o edu-
cando. O art. 70 do Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente prescreve,
alids, que é dever de todos prevenir a ocorréncia de ameaca ou viola-
¢ao dos direitos da criang¢a e do adolescente.
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Numa sociedade, os meios de comunicagio de massa provocam
grande nfluéncia sobre criangas e familias. Em muitos casos, a midia
acaba por funcionar como o superego™® de uma comunidade. Ela ¢
potencial formadora de opiniio, dita hibitos, cultura e comportamen-
tos. No caso de pupilos de tenra idade, com fragil senso de discricio-
nariedade, a imprensa transmite mensagens que sio automaticamente
absorvidas. Tais estimulos podem agir tanto positiva quanto negativa-
mente sobre a formagio destes.

Ciente disto, a Carta Cidadi de 1988 clege como principio a ser
observado pela programagio de enussoras de radio e televisio a pre-
feréncia a finalidades educativas, artisticas, culturais ¢ informativas (art.
221, 1). O direito i liberdade de imprensa nio ¢é mrrestrito, comporta
temperamentos, principalmente com o fito de salvaguardar as criangas

desprovidas do senso critico capaz de filtrar mensagens inadequadas.

Noutra margem, as organizagdes nio governamentais se mulei-
plicam e, com elas, 0s projetos sociais que procuraim suprir as lacunas
deixadas pela omissio estatal. E principalimente no vicuo do Poder
Pablico que nascem as chamadas ONGs. Por intermédio delas, a so-
ciedade orgamzada promove melhorias na drea educacional. Muito
comuns sio os projetos sociais nas regides periféricas. Considerando-
-se a caréncia de creches e pré-escolas, torna-se ficil encontrar estru-
turas improvisadas por Orgios sociats ndo estatais.

As associagdes civis e grupos de trabalho voluntirio também téin
espago no ensino infantil. A semelhanga das ONGs. algumas associagdes
(v. g. agremiagoes de moradores ¢/ou de pais e mestres) e voluntirios
dedicam-se a melhoria da educagdo. Servem também como grupos de
pressdo para vindicar prestagdes publicas.

Inclusive, atendidas as exigéncias legats, as Associagdes gozam de
legitimidade extraordiniria para defender judicialmente os interesses
de seus associados. Assim o fazem por meio da figura da substitui¢io
(ou representagdo) processual. Deste modo, podem funcionar como

" Aqui o sentido de “superego’ converge para as ideias de Ingeborg Maus Para el
o superego age como censor moral da sociedade, ditando valores a serem observados.
Nesse sentido, a atuagdo da imprensa vem ganhando corpo. O editorial dos grandes
grupos midiiticos tende a influenciar na formagio da opimio pablica.
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protagonistas na judicializagio de politicas pablicas para educagio
infantil. Elas podem valer-se dos remédios processuais para provocar o
controle judicial sobre questdes afetas 3 educagio infantil.

O me1o empresarial também pode dar sua parcela de contribui-
¢io. A titulo de ilustragio, impende mencionar o dever constitucional
imputadd aos empregadores de promover a educagio mtanul para os
filhos de seus trabalhadores. Gragas a isso, observam-se iniciativas como
o auxiho-creche e a manuten¢io de creches em grandes empresas.
Através de subsidios fiscals, a iniciauva privada pode ser incentivada a
investir na educagio.

Enfim, sem apequenar as fungdes da familia e da sociedade, o fato
€ que, em reahdades sociais como a brasileira, a cooperagio da sociedade
pode fazer alguma diferenga na busca pela melhoria do ensino intanal.

3.4.3. Do dever estatal

O homem educa-se em primeiro lugar para superar a st mesmo,
para tornar-se melhor a cada dia e, em seguida, para conviver em so-
ciedade. Se o Estado ndo se interessa por viabilizar este trabalho, as
consequéncias maléficas serio sentidas por toda a sociedade'’.

Sabe-se que a Carta Cidadi de 1988 elegeu auténtco tripé de
responsabilidade na area educacional (arts. 205 e 227). O dever a edu-
cagio é compartilhado por familia, sociedade e Estado. Ao Estado cabe
tornecer precipuamente as condigdes necessirias para a instrugio dos
individuos. O acesso aos bancos escolares e ao ensino ntelectual de
qualidade deve nortear as politicas publicas. Os demais atributos da
personalidade humana, como valores éticos, morais ¢ religiosos, sio
fortemente influenciados pela sociedade e pela familia. Por isso, estes
possuem o dever comum de contribuir para o engrandecimento da
personalidade humana.

Pelas préoprias vicissitudes do Brasil, o papel do Poder Publico
ganha destaque no campo da educagio infantil. Eis, ponto a ponto, os
Principais encargos estatals no tocaite ac ensio inicial:

"7 MUNIZ, Maria Regma Fonseca. O diraito & Educagio. Rio de Janeiro-Sio Paulo:
Renowvar, 2002, p. 219.
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— acessibilidade a0 ensino — quanudade suficiente e proximidade dos
necessitados;

— ensino de qualidade (docentes capacitados e estrurura fisica adequada);
— sustentabilidade da educagio (mierenda, transporte, programas so-
cais de incentivo como o “bolsa-famihia”);

'~ educagio que proporcione igualdade de condigdes;

Atento i relevincia das agdes estatais, o legislador tornou 2 onmis-
sio do Poder Pablico no campo da educagio passivel de responsabili-
zagio civil (art. 37, § 62, da Carta Fundamental).

O principal desafio para o Estado é, sem divida, universalizar o
acesso gratuito a creches e pré-escolas. E mais: distribui-las de modo
que atendam geograticamente a demanda. Atualmente, apenas poucos
Municipios brasileiros contam com rede minimamente satisfatéria.
Faz-se inarredavel uma efetiva capilariza¢io do ensino infantil, com
atendimento preferencial em dreas carentes.

Educar nio se resume, todavia, a matricular criangas na escola.
Nio ¢ pelo nimero de creches e escolas construidas que se mede g
educagio de um povo. Educar ¢, antes de tudo, formar cariter, ¢ 1sso
requer planejamento, seriedade e vontade politica consciente'. A
quahdade do ensino é fundamental.

Conforme pontuado pelo préprio Plano Nacional de Educagio
(Ler n. 10.172/2001), a educagio mfantil demanda profissionais com
tormagio especifica e em maior nlimero, afinal, criangas na 1dade de
zero a seis anos requerc cuidados especiais, se comparados com alu-
nos mais velhos. A hipossuficiéncia dos educandos nesta faixa etiria
exige do professor tarefas como alimentagio, higiene pessoal, cuidados
meédicos, entre outros.

O Plano Nacional de Educagio pondera que a qualificagio es-
pecifica para atuar na faixa de zero a seis anos mclur o conhecimento
das bases cientificas do desenvolvimento da crianga, da produgio de
aprendizagens ¢ a habilidade de reflexio sobre a pritica. de sorte que

W MUNIZ, Maria Regima Fonseca. O direito & Educagdo. Rio de Janeiro-Sio Paulo:
Renovar, 2002, p. 223.
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esta se torne, cada vez mais, fonte de novos conhecimentos e habili-
dades na educagio das criangas. Além da formagdo académica prévia,
requer-se a formag¢io permanente, inserida no trabalho pedagdgico.
nutrindo-se dele e renovando-o constantemente.

Ha ainda fatores marginais que desempenham grande peso para
a melhoria da educagio, notadamente em relagio i populagio de me-
nor renda. A guisa de exemplo, mencionam-se o transporte gratuito,
a ahimentagdo (merenda) e programas de assisténcia social (v. g.,“bol-
sa-familia”"*). Nio raro, ditos aspectos aparecem como decisivos para
a promogio do ensino. Tanto isto é verdade, que a nogio de direito 3
educagio obrigatdria e gratuita atinge nio sO o acesso 1 escola, como
também ao transporte e a alimentagio.

Os deveres estatars comentados devem ter por alvo o patrocinio
da igualdade de oportunidade entre as criangas brasileiras. Todos me-
recem ter chances equivalentes. Um menor egresso de comunidade
pobre deve ter formagio de qualidade, de forma que possa competir,
em pé de igualdade com seus pares mais abastados, as melhores uni-
versidades, a vagas de trabalho, enfim, as mesmas oportumdades.

E muito corrente, principalmente em paises em desenvolvimen-
to, ouvir-se que a educagdo puablica anda mal, por conta dos modestos
investumentos estatais. Seria drdua, sendo impossivel, a missio de des-
mentir tais assertivas. Sucede que 1sso corresponde a apenas uma face-
ta do problema. Nio s6 faltam recursos, como os recursos existentes
sio mal aplicados. Nem sempre a abundincia de verbas signitica qua-
idade de resultados. Charles Glenn alude i experiéncia das politicas
compensatorias para educagio nos Estados Unidos (Federal compensatory
education funding).

Desde a década de 60 foram remanejados bilhdes de délares do
Tesouro norte-americano, no mtuito de alavancar a performance de
criangas pobres ¢ com desempenho abaixo da média. Trinta anos pas-
sados, o balango de tais politicas revelou-se desapontador. O fiasco,
segundo Glenn, pode ser creditado ao excesso de burocracia, ao des-

" Sem embargo das conhecidas e abalizadas criticas s politicas assistencialistas, nio
se pode desprezar o seu componente de influéncia para o ingresso em escolas, mor-
mente em meio is camadas mais hunuldes da sociedade.
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compasso entre as aulas de reforgo e as regulares, is atribuigdes limi-
tadas dos milhares de docentes contratados, dentre outros. Em suma, a
politica educacional americana nio atendeu is expectativas, a desper-
to dos generosos investimentos {cerca de US$6 bilhdes a0 ano, apenas
egressos do Federal compensatory education funding)'™.

Jo Ritzen comunga com o entendimento de que dinheiro nio &
necessariamente a razio pelos problemas educacionais. Cita o caso da
india. L4, respeitivel parcela das criangas humildes frequenta os bancos
escolares por minguados anos. A par das dificuldades financeiras, avul-
tam questoes de ordem famuliar. Os pais depositam pouca confianga
na instituigio de ensino. Nio estimulam seus filhos a passar longos anos
na academia. Hi um verdadeiro desperdicio de talentos'™ Voltando-se
para o cendrio europeu, Ritzen aponta obsticulos de outras naturezas,
como a situagio das minorias étnicas. Entre elas nio se observa envol-
vimento entre famiha e escola, sendo que os pais raramente tém cons-
ciéncia do que € ensinado a seus rebentos'™.

Ou seja, o dever do estado para com a educagio nio se esgota na
formatagio de orgamentos generosos. E necessirio que os recursos
sejam bem gerenciados e aplicados, bem como que os envolvidos na
area estejam credenciados a desenvolver politicas publicas eficazes.

Como arremata, insta real¢ar que a incumbéncia estatal para
educagio € compartilhada entre os entes que compdem a Federacio
brasileira: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 21 1), Este

' GLENN, Charles. The Limits of Education Policy. In AKKERMANS, Iiet; DE
GROOF Jan; PENNEMAN, Hilde (Eds.), Education Laur and Policy in an Urban Secic-
ty.Yearbook of the European Assocation for Education Law and Policy. v. 11, Holanda Kluwer
Law International, 1999, p. 36.

"% RITZEN, Jo.The Importance of Educational Law and Policy i an Urban Sociery
[n:AKKERMANS, Piet; DE GROOF Jan; PENNEMAN, Hilde (Eds.), Edicanion Law
and Policy wn an Urban Society. Yearbook of the Eutopean Assodiation for Education Lanw and
Policy, v. I1, Holanda: Kluwer Law [nternational, 1999, p X1

52 RITZEN, Jo. The Importance of Educational Law and Policy 1 an Urban Society.
In AKKERMANS, Piet; DE GROOF Jan, PENNEMAN, Hilde (Eds ), Educarion Lau
and Policy in an Urban Society. Yearbook of the European Association for Educatton Law and
Policy, v. 11, Holanda: Kluwer Law [nternational, 1999, p. X1.
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regime de colaboragio entre os membros da Federagio repete-se em
diplomas legais, como o Plano Nacional de Educagio, a Lei de Dire-
trizes e Bases da Educagio e a Lei do FUNDEB. Ac mesmo tempo
em que o ordenamento refere-se a solidariedade entre as pessoas esta-
tats, confere a cada qual competéncias privativas ou prevalentes. E o
que ora se passa a.exanunar.

3.4.3.1. Da Uniao

Em materia de educagio, a Constituigio Federal (art. 211, § 19)
outorga i Unido o dever de organizar o sistema federal de ensino,
custear as instituigdes federais de ensino e exercer supletivamente o
papel de garante para um padrio minimo de qualidade do ensino.
Compete a Unido ainda suporte técnico e financeiro para as politicas
estaduais, municipais e distrital para educagio. A Uniio for reservado
o papel de coordenadora da politica nacional de educagio, articulando
os diferentes niveis e sistemas e demais instincias educacionais, em
consonincia com o art. 8 da LDB'®. Figura ainda entre suas atribui-
¢bes a competéncia legislativa privativa para tragar as diretrizes e bases
da educagio nacional (are. 22, XX1V, CF/88), elaborar o Plano Nacio-
nal de Educagio (art. 214, CF/88) e legislar concorrente e residual-
mente sobre a educagio (art. 24, IX, CF/88).

Nio se pode também desmerecer o papel do Governo Federal ¢
do Congresso Nacional na formulagio do arcabougo or¢amentirio. Os
repasses federais sio determinantes para o aperfeigoamento de a¢des locais.

O art. 212 ¢/c o art. 208,VII, do Texto Magno, aliado ao art. 6()
do ADCT, no plano constitucional, além do art. 69 da Ler de Diretri-
zes ¢ Bases da Educagio ¢ outras normas de perfil legal, estabelecem
a vinculagio de receitas da Unido para custeio da educagio bisica, ai
incluida a educa¢io infantil.

O art. Y2 da LDDB preceitua que a Unido deve, em colaboragio
com os demais entes federados, estabelecer competéncias e diretrizes
para a educagio infanul.

% MALISKA. Marcos Augusto. Q Direito a Educagao ¢ a Constitngio. Porto Alegre:
Sérgio Antomo Fabris Editor, 2001, p. 245.
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3.4.3.2. Dos Estados e Distrito Federai

O art. 211, § 32, da Lei Fundamental dispde que os Estados ¢
Distrito Federal atuario prioritariamente nos ensinos fundamental ¢
médio. O art. 17 da LIDB reserva aos Estados e Iistrito Federal a pos-
sibiligade de manter institui¢des proprias de ensino, inclusive de nivel
superior.

Q art. 212 da Carta Maior, i semelhanga da legislagio ordindria,
estipula afetagio de recursos dos Estados e Distrito Federal para edu-
cagio basica.

3.4.3.3. Dos Municipios

No caso dos Municipios, o art. 211, § 2¢, da Constituigio brasi-
leira atribui aos Municipios a atuagdo prioritiria no ensino tundamen-
tal e na educagio infantil. O art. 10 da LDB prescreve que o Distrito
Federal acumulard as competéncias imanentes aos municipios.

O art. 11,V, da LDDB preconmiza que:

Art. 11.(...) V - cabe a0 Municipio oferecer a educagio mfantil em
creches e pré-escolas, ¢, com prioridade, o ensino fundamental, per-
mitida a atuagio em outros niveis de ensino somente quando estiverem
atendidas plenamente as necessidades de sua irea de competéncia e
com recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela Cons-
tituigio Federal & manutengdo e desenvolvimento do ensino.

Como se vé, a Constitui¢io conferiu com preponderdncia ao
municip1o a competéncia para velar pela educagio infantil. Celso de
Mello pontua que nido ¢ dado ao Municipio demiur-se do mandato,
constitucionalmente outorgado (art. 208, [V), de velar pela educagio
infanul, mixime porquanto o Texto Magno preconiza ser incumbén-
c1a prioritiria do ente municipal promover a educagio infantl. Nio
ha que se falar em discricionariedade nesta area'™.

' BRASIL, STFE 22 Turma, AgRg no RE 410.715, Rel. Min. Celso de Mello, DJU!
3-2-06. Disponivel em: <www.stt.gov.br>. Acesso em: 10 dez. 2008, 13:30.
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Esta énfase municipal nio exime o dever de auxilio dos demais
cntes, até porque em geral os orgamentos municipais sio insuficientes
para fazer frente aos mandamentos constitucionais e legais.

Mais uma vez o art. 212 da Lex Mater ¢ normas esparsas direcio-
nam tragio da arrecadagdo municipal para financiamento da educagio.

3.5. Da politica nacional para a educagao infantil

Duante do quanto se disse, pode-se extrair um respeitivel con-
tingente normativo versando sobre a educagio infantil. Os maltiplos
diplomas pitrios, se cotejados e amalgamados, compdem um auténti-
¢o “Plano (ou Politica) Nacional para Educagio Infantil”. E o que ora
S¢ passa a examinar.

Como ponto de partida, compete investigar o Texto Constitu-
cional. Como adiantado retro, o Constituinte de 1988 demonstrou
considerivel preocupag¢io com a educagio. No caso especifico da
educagio infantil, dedicou algumas passagens. No art. 62, XXV, asse-
gura aos trabalhadores o atendimento gratuito em creches e pré-esco-
las. Noutro momento, determina que os Municipios desenvolvam
programas de educagio pré-escolar, com a cooperagio técnico-finan-
ceira da Unido e dos Estados (art. 30,VI). No titulo da Ordem Social,
garante o acesso a educagio infantil até os seis anos de idade (art. 208,
V). Elege o Municipio como principal responsivel pelo patrocinio da
educagido inicial (art. 211, § 22). Finalmente, o Constituinte derivado
procura salvaguardar o financiamento da educagio infantil com a
criagio do FUNDEDB (art. 60 do ADCT).

Voltando-se para o espectro infraconstitucional, observa-se que
o legislador brasileiro traga generoso namero de programas politicos,
tendo como destinatirios os governos federal, estadual, distrital e mu-
nicipal.

Na esteira das diretrizes constitucionais, o Estatuto da Crianga ¢
do Adolescente, criado pela Lei n. 8.069/90, reitera o dever sohdirio
entre Estado, sociedade e familia com a educagio. Proclama a priori-
dade de politicas pablicas sociais, incluindo a educagio, além de refor-
¢car o direito de atendimento em creche e pré-escola as criangas de
zero a seis anos de idade (art. 54, [V). Como arremate, concebe medi-
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das judiciais especiticas para prote¢do das criangas e adolescentes, que
serdo mais bem escrutinadas em capitulo posterior.

Em 1993,a Lei Orginica da Assisténcia Social = LOAS, Lei n.
8.742, insere entre seus objetivos a protegdo s criangas carentes
(art. 29).

U]teriormente, a Le1 9.394/96 estabeleceu as diretrizes e bases
da educagio brasileira (LDB). No tocante i educagio infantil, consig-
na se tratar da primeira etapa da educagio bisica. Sua finalidade é o
desenvolvimento integral da crianga até seis anos de idade, em seus
aspectos fisico, psicoldgico, intelectual e social, complementando a agio
da familia e da comunidade. Note-se que, segundo a LDB, a educagio
infantil abrange nio s6 a formagio intelectual, como o estimulo psi-
cossocial do educando. Isto sigmifica dizer que as creches ¢ pré-escolas
precisam estar aparelhadas com docentes, pedagogos e psicologos.

A LDB representou também um marco divisor da educagio
infantil no Brasil, na medida em que fixou o prazo de trés anos para
que as creches e pré-escolas existentes integrassem o respectivo sistema
de ensino (art. 89). Adequando-se ao Texto Constitucional, a LDDB
deslocou da drea assistencial para a area educacional o atendimento das
criangas de zero a sets anos.

Cinco anos depois, o Plano Nacional para Educagio (PNE) des-
ponta como vetor de orienta¢io governamental (Ler n. 10.172/2001
c/c art. 214 da CF/88). O PNE propde, por exemplo, que a oferta
publica de educa¢io infantil conceda prioridade is criangas das fami-
lias de menor renda, situando as instituicdes de educag¢do infanul nas
dreas de maior necessidade e nelas concentrando o melhor de seus
recursos técnicos e pedagdgicos. Deve-se contemplar, também, a ne-
cessidade do atendimento em tempo integral para as criangas de 1dades
menores, das famihas de renda mais baixa, quando os pais trabalham
fora de casa. Essa prioridade nio pode, em hipotese alguma, caracte-
nizar a educagdo infantil pGblica como uma agio pobre para pobres.
O que o PNE recomenda é uma educa¢io de qualidade precipuamen-
te para as criangas mais sujeitas 3 exclusio ou vitmas dela. A expansio
que se verifica no atendimento das criangas de 6 e 5 anos de 1dade
conduzird invariavelmente a universalizagio, transcendendo a questao
da renda familiar.
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Confiram-se os objetivos e metas para a educagio intantl no
Brasil durante o decénio 2001/2010'55:;

3. Objetvos ¢ Metas

1. Ampliar a oferta de educagio infantil de forma a atender, ¢cm cinco
angs, a 30% da populagio de até 3 anos de idade ¢ 60% da populagio
de 4 ¢ 6 anos (ou 4 ¢ 5 anos) ¢, até o final da década, alcangar a meta
de 50% das criangas de 0 a 3 anos e 80% das de 4 e 5 anos.

2. Elaborar, no prazo de um ano, padrdes minimos de infraestrutura
para o funcionamento adequado das instituigdes de educacio infanul
{creches e pré-escolas) pablicas e privadas, que, respeitando as diver-
sidades regionais, assegurem o atendimento das caracteristicas das dis-
tineas faixas etarias e das necessidades do processo educativo quanto a:
a) espago interno, com iluminagio, insolagio, ventilagio, visio para o
espago externo, rede elétrica e seguranga, dgua potavel, esgotamento
sanitirio;

b) instalagdes sanitirias e para a higiene pessoal das criangas;

¢) instalagdes para preparo e/ou servigo de alimentagio,

d) ambiente interno ¢ externo para o desenvolvimento das aovidades,
conforme as diretrizes curriculares e a merodologia da educagio mn-
fantil, incluindo o repouso, a expressio livre, 0 movimento ¢ o brin-
quedo;

¢) mobilidrio, equipamentos ¢ materiais pedagdgicos,
f) adequagdo s caracteristicas das criangas especiais **

3.A partir do segundo ano deste plano, somente autorizar construgio
¢ funcionamento de nstituigdes de educagio infantil, piblicas ou
privadas, que atendam aos requisitos de nfraestrucura definidos no
Item anterior.

4. Adaptar os prédios de educagio infantl de sorte que, em cmnco
anos, todos estejam conformes aos padrées minimos de infraestrutura
estabelecidos.

5. Estabelecer um Programa Nacional de Formagio dos Profissionas
de educagio infanul, com a colaboragio da Unido, Estados ¢ Mumci-

' Diante da amplitude de maténas abordadas na Lei, como também a clarcza com
que redigido o texto legal, optau-se por transcrevé-lo hiteralmente
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p1os, inclusive das universidades e institutos superiores de educagio e
organizagdes nio governamentais, que realize as seguintes metas:

a) que, em cinco anos, todos os dirigentes de instituigdes de educagdo
nfantil possuam formagio apropriada em nivel médio (modahdade
Normal) ¢, em dez anos, formagio de nivel superior;

b) que, em cinco anos, todos os professores tenham habilitagio espe-
cifica de nivel médio e, em dez anos, 70% tenham formagio especifi-
ca de nivel superior.**

6. A parur da vigéncia deste plano, somente admitr novos profissio-
nais na educagio infantl que possuam a ttulagao minima em nivel
médio, modalidade normal, dando-se preferéncia a admissio de pro-
fissionais graduados em curso especifico de nivel superior.

7. No prazo miximo de trés anos a contar do nicio deste plano, co-
locar em execugdo programa de formagio em servigo, em cada mu-
nicipio ou por grupos de Municipio, preferencialmente em articula-
430 com 1nstituigOes de ensino superior, com a cooperagio técntea ¢
financeira da Umao ¢ dos Estados, para a atualizagio permanente ¢ o
aprofundamento dos conhecimentos dos profissionais que atuam na
educagio infantil, bem como para a tormagio do pessoal auxiliar.**

8. Assegurar que, em dois anos, todos os Municipios tenham defimdo
sua politica para a educagio infantil, com base nas diretrizes nacionais,
nas normas complementares estaduais e nas sugestdes dos referenciais
curriculares nacionats.

9. Assegurar que, em trés anos, todas as nstituigdes de educagio m-
fantil tenham formulado, com a participagio dos profissionais de edu-
ca¢io neles envolvidos, seus projetos pedagogicos.**

10. Estabelecer em todos os Municipios, no prazo de trés anos, sem-
pre que possivel em articulagio com as instituigdes de ensino supe-
rior que tenham experiéncia na drea, wm sistema de acompanhamen-
to, controle ¢ supervisio da educagio infantil, nos estabelecimentos
publicos e privados, visando a0 apoio técnico-pedagogico para a me-
lhoria da qualidade e 3 garantia do cumprimento dos padroes mini-
mos estabelecidos pelas diretrizes nacionais e estaduas.

11 Institurr mecamsmos de colaboragio entre os setores da educagio,
satde e assisténcia na manutengio, expansio, administragio, controle
¢ avahagio das instituigdes de atendunento das criangas de 00 a 3 anos
de idade **
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12. Garantir a ahmentagio escolar para as criangas atendidas na edu-
cagdo infantil, nos estabelecimentos publicos e conveniados, através
da colaboragdo financeira da Unido e dos Estados.**

13, Assegurar, em todos os Municipios, o fornecimento de materiais
pedagogicos adequados s faixas etarias e ds necessidades do trabalho
educacional, de forma que, em cinco anos, sejam atendidos os padroes
minimos de infraestrutura defimdos na meta n. 2. **

14 Incluir as creches ou entidades equivalentes no sistema nacional
de estatisticas educacionass, no prazo de trés anos.*

15. Extinguir as classes de alfabetiza¢io incorporando imediatamente
as criangas no ensino fundamental e matricular, também, naquele ni-
vel todas as criangas de 7 anos ou mais que se encontrem na educagio
infanal.

16. Implantar conselhos escolares e outras formas de participagio da
comumdade escolar ¢ local na melhora do funcionamento das insti-
tuigdes de educagio infantil ¢ no enriquecimento das oportumdades
educativas ¢ dos recursos pedagdgicos.

17. Estabelecer, até o final da década, em todos os Municipios ¢ com a
colaboragio dos setores responsaveis pela educagio, satde e assisténcia
social e de organizagdes ndo governamentais, programas de orientagio
€ apoio aos pais com filhos entre O e 3 anos, ofcrecendo, nclusive, as-
sisténcia financeira, juridica ¢ de suplementagio alimentar nos casos de
pobreza, violéncia doméstica ¢ desagregagio fanmliar extrema. **

18. Adotar progressivamente o atendimento em tempo mtegtal para
as criangas de 0 a 6 anos.

19. Estabelecer parimetros de qualidade dos servigos de educagio
infanul, como referéncia para a supervisio, o controle e a avaliagio, e
como instrumento para a adog¢io das medidas de melhoria da quali-
dade **

20. Promover debates com a sociedade civil sobre o direito dos traba-
lhadores a assisténcia gratuita a seus filhos e dependentes em creches
e pré-escolas, estabelecido no art. 72, XXV, da Constitingio Federal.
** Encanmiunhar ao Congresso Nacional projeto de lei visando i regu-
lamentagdo daquele dispositivo. *

21. Assegurar que, em todos os Municipios, além de outros recursos
municipais os 10% dos recursos de manutengio ¢ desenvolvimento
do ensino nio vinculados a0 FUNDEF sejam aphcados, prioritaria-
mente, na educagio infanul . **
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23. Reahzar estudos sobre custo da educagio infunul com base nos

parametros de qualidade, com vistas a melhorar a eficiéncia e garantir

a generalizagido da qualidade do atendimento. **

24. Ampliar a oferta de cursos de formagio de professores de educa-
. ¢io mfanul de nivel superior, com conteddos especificos, prioritaria-

mente nas regides onde o déficit de qualificagio ¢ maior. de modo a

atingir a meta estabelecida pela LDB para a década da educagio**

25. Exercer a agio supletiva da Unido e do Estado junto aos Munici-

J
p1os que apresentem maiores necessidades técnicas ¢ financeiras, nos
termos dos arts. 30,VI e 211, § 12, da Constitui¢io Federal **

26. Observar as nietas estabelecidas nos demais capitulos referentes 3
educagio infantil.

Um passo recente dado em prol da educagio infantil consiste em
sua inclusio no recém-criado FUNDEB (instituido pela EC n. 33 ¢
regulamentado pela Lei n. 11.494/2007). O § 42 do art. 10 da Lei n.
11.494/2007 dispoe que “O direito 3 educagdo mnfantl sera assegu-
rado as criangas até o término do ano letivo em que completarem 6
(seis) anos de idade”. Ainda a propésito da EC n. 5372006, convém
mencionar a modificagio introduzida no inciso IV do art. 208, da Lei
Maior. Com a superveniéncia da EC n. 53/2006, o dircito constitu-
cional ao primeiro estigio da educagio basica ficou adstrito aos me-
notes de cinco anos. Em que pese esta alteragio do art. 208, [V, da
CF/88, o fato ¢ que o acima referenciado art. 10, § 49, da Le1 n.
11.494/2007 mantém o acesso até o fim do ano letivo emi que sobre-
vier a idade de seis anos.

Com o FUNDEDB, os investimentos para educa¢do passam a
contemplar a educagio infantil. O fundo antecessor (FUNDEF)
mantintha-se circunscrito ao ensino fundamental. A parur de agor, a
escassez de recursos para educagio infantil tende a ser atenuada. Espe-
ra-se que isto reverta para uma melhora no ensino de qualidade.

Mercé do quanto expendido, depreende-se que o ordenamento
brasileiro & prodigo no que se refere is politicas para educag¢io intan-
ul. Conquanto os governantes detenham a prerrogativa de maturar
programas politicos e alocar os recursos disponiveis, estio jungidos aos
comandos normanvos pré-desenhados. A margem de discricionaric-
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dade no campo educacional é nutigada. Esse fato traz como repercus~
sio a possibilidade de maior controle, inclusive por parte do Poder
Judicidrio. Tal sindicincia é levada a efeito nio sob o angulo politico,
mas sim juridico, a luz da legislagio.

3.6. Dareserva do possivel e do minimo existencial

A natureza prestacional do direito i educagio infanul atrat, de
forma inexorivel, o enfrentamento de outro ponto: a problematica
conducente as limitagSes financeiras e juridicas do principal destina-
tario da norma, o Estado.

E incontroverso que a escassez de recursos compromete a efeti-
vagio de comandos normativos prestacionais.A bem da verdade, podem
ser apontados dois fatores que repercutem negativamente sobre a atu-
agdo prestacional do Estado. De um lado surge a linutagio material,
1sto €, a fimtude de recursos propriamente dita. Junto a esta, emergem
também empecithos de ordem juridica, estes Gltumos atrelados 3 pos-
sibilidade juridica de dispor dos recursos disponiveis'**. Ambos os as-
pectos, material e juridico, associam-se & ideia da “reserva do possivel”.

A origem da cliusula da reserva do possivel (ou Vorbehalt des
Moglichen) remete a Corte Constitucional Federal da Alemanha. No
emblematico julgamento do processo sobre o direito de acesso ao
ensino superior [numerus clausus Entscheidung — BVerfGE 33,303 (333)).
a Corte tedesca assentou que a concretizagio de pressupostos fiticos
necessarios para o exercicio de determinado direito submete-se 3 re-
serva do possivel, isto €, deve corresponder iquilo que o individuo pode
razoavelmente exigir da sociedade. Independentemente da disponibili-
dade de recursos, ndo haveria a obrigagio estatal de fornecer todo ¢
qualquer direito, destituido de razoabilidade. Dita razoabilidade de-
pende, noutra ponta, de um juizo de ponderagio entre os valores e

direitos envolvidos na hipdtese concreta'”.

™ SARLET, Ingo Wolfgang. A cficdcia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 1998, p. 260).

57 SARLET, Ingo Wolfgang. A cficdcia dos dueitos fundamemais. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 1998, p. 261.
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A partir das prenussas delineadas pelo Tribunal alemido, torna-se
mais clara, e até Gtil, a distingdo entre limitagio material ¢ hmitagio
juridica. Num pais como a Alemanha, onde dificilmente se cogitaria
da falta de tundos para subsidiar direitos fundamentais, os individuos
nio tém acesso irrestrito as universidades. Perceba-se que 13 o proble-
ma diz mais respeito 3 limitagdo juridica que a material. O papel do
Estado-providéncia encontra obsticulo nio propriamente na auséncia
de verbas publicas, mas, sobretudo, na prépria concepgio do razodvel.
Nio é porque hi uma abundincia de recursos, que a sociedade seri
constrangida a dissipi-los com medidas tidas por irracionais ou des-
proporcionais. Além disso, por mais generosa que seja a arrecadagio de
um Estado, esta ndo é mnfinita. O Poder Pablico sempre terd recursos
insuficientes para promover um alto padrio de vida para a totahdade
de seus suditos.

Ao se falar em escassez de recursos e reserva do possivel, é recor-
rente na doutrina e jurisprudéncia a mengio i obra de Holmes e
Sunstein'®. A contribui¢io deles pode parecer i primeira vista cle-
mentar. Nada obstante, retrata um dado irrefutivel da realidade, com
o qual os gestores publicos e operadores do direito precisam contar:
os direitos sociais, assim como os direitos e liberdades individuais,
implicam o emprego de recursos publicos. Essa mixima é aplicavel
tanto a direitos prestacionais em sentido estrito (positivos) quanto a
direitos de defesa (negativos)'™.

Em paises como o Brasil, as limitagoes materiats ganham prepon-
derincia. A receita estatal se mostra incapaz de fazer frente 3 historica
divida social. Destarte, o fendmeno da escassez de recursos e, por con-
seguinte, a reserva do possivel desempenha papel decisivo na concre-
tizagdo do direito i educagio. Conquanto positivado no Texto Cons-
titucional, o diretto social a educagio deve coadunar-se com os recur-
sos pablicos a disposigio.

'"* HOLMES, Stephen, SUNSTEIN, Cass. The Cost of Rights. Why Liberty Depends on
Taxes. Nova lorque: W. W. Norton & Company, 1999.

" STESTA n.278-6/AL. Rel. Min. Giliar Mendes. Decisio disponibilizada no sino
cletronico hetp://wwwistf.gov br/arquivo/cms/noticiaNouciaStf/anexo/STA278.
pdf. Acesso em: 25 out. 2008, 17:10. Decisao pendente de publicagio na data da pesquisa.
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Ao se falar em reserva do possivel, prepondera a interpretagio de
que o nucleo de dirertos relacionados i dignidade da pessoa humana
estaria livre das amarras inerentes 2 reserva do possivel. A abrangéncia
do vertente ensaio nio autoriza um exame pormenorizado de rodas
as nuances atreladas ao primado da dignidade humana. Por 1sso, para
fins deste kstudo, dir-se-i que a concepgdo de digmdade da pessoa
humana encontra ressonincia nas ideias de minimo existencial.

Neste particular, Ricardo Lobo Torres assinala que muito embo-
ra o chamado minimo existencial nio tenha dicgio constitucional
especifica e explicita, ele pode ser detectado em indimeras passagens
da Carta Magna. A nogido de minimo existencial estaria inserida nos
principios constitucionais que o informan, tais como igualdade, de-
vido processo legal e livre iniciativa'®.

Alexy certifica, por sua vez, que o minimo existencial contem-
pla uma regra constitucional, sendo resultado, de um lado, da pon-
deragio dos principios da digmdade da pessoa humana e da 1gualda-
de real e, de outro, das no¢des de separagio dos poderes (inclusive a
competéncia para vinculagio orgamentiria) ¢ de competéncia do
legislador democritico, respeitado o hmite inato aos direitos de ter-
ceiros'!. Ele ensina que os direitos sociais elementares sio garanti-
dores de um minimo vital, de uma vida simples, com acesso a cdu-
cagdo escolar, a formagio profissional e a um patamar bisico de as-
sisténcia médica'®,

Canoulho pontifica que um direito social sob “reserva dos cofres
cheios” equivale, na pritica, a nenhuma vinculagio juridica. Para ate-
nuar esta desoladora conclusio adianta-se, por vezes, que a unica
vincula¢io razodvel ¢ possivel do Estado em sede de direitos sociais se
reconduz i garantia do minimo social”. A 1deia de minimo social esta

W TORRES, Ricardo Lobo. O Minimo existencial e os Direitos Fundamentas. [n:
Revista de Dureito da Procuradoria Geral do Estado do Rf, n. 42, 1990, p. (9.

1t ALEXY, Robert. Téoria de los Derechos Fundamentales. Trad. Ernesto Garzon Valdds.
Madnd: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1993, p. 494 ¢ ss.

12 AL EXY, Robert. Teoria de los Derechios Fundamentales. Trad. Ernesto Garzon Valdés.
Madrid: Centro de Estudios Polincos y Consutucionales, 1993, p. 495.
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inumamente entrelagada com o dever do Estado em assegurar a dig-
nidade da pessoa humana'®.

A Lei n.8.742/93 versa sobre a Assisténcia Social. Em seu art. 1¢
prescreve que a assisténcia social € direito do cidadio ¢ dever do Es-
tado, com o fito de prover os minimos sociais ¢ as necessidades basicas.

'O direito i educagio tem pelo menos dois bons motivos para
figurar no rol de direitos mimmamente exigivels. A uma porque se
revela direito basilar e essencial para o atingimento das personalidade ¢
digimidade humanas. A duas porque serve de ponte para uma plétade de
outros dirertos 1gualmente essenciais para a dignidade do ser humano.

As raizes do minimo existencial remontam mais uma vez i juris-
prudéncia alemi. Andreas Krell lembra que a Corte Constitucional
alemid construiu a teoria de um “minimo de existéncia” a parur do
principio da dignidade da pessoa humana (are. 1,1, da Ler Fundamen-
tal de Bonn), combinado com os direitos 3 vida ¢ a integridade fisica,
e mediante interpretagio sistematica com o principio do Estado Social
(art. 20, [, LF). Na mesma toada, a Corte sedimentou que esse “padrio
minimo indispensivel” nio poderia ser desenvolvido pelo Judicidrio
como “sistema acabado de solugio™. Deveria, isso sim, realizar-se atra-
vés de uma “casuistica gradual e cautelosa”'™. Para Krell a teoria do
minimo existencial tem como fungio dotar o individuo de um dirci-
to subjetivo oponivel ao Poder Piablico em casos de flagrante dimi-
nuigio da prestagio dos servigos sociais bisicos que garantem a sua
existéncia digna.

" CANOTILHO,) J. Gomes. Direito Constitucional. 5. cd. Coimbra. Livearia Alimedi-
m, 1991, p. 439.

'™ KRELL, Andreas Joachim. Realizagio dos direitos tundamentas sociais mediante
controle judicral da prestagio dos servigos publicos bisicos. In. Diwites & Deveres —
Rewsta do Centro de Ciéndias Juridicas da Universidade Federal de Alagoas, Ano 111, n. 5
Jul.Zdez 1999, p 144-145. Krell lembra que a Ler Fundamental alemid de 1949 njo
contemplou normas que conferem direitos subjetivos a prestagdes. Isso se deve em
grande parcela 3s frustragbes proporcionadas pela baixa eficicia que os dirertos sociais
gozaram sob a égide da Carta de Weimar (1919), ineficicia esta que fortaleceu os
movimentos de extrema direita ¢ esquerda politica que antecederam a 2* Grande
Guerra,
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Lobo Torres, de outra ponta, narra que ¢ minimo existencial
constitui um direito fundamental e prende-se as ideias de sobrevivén-
cia, dignidade humana, condigbes materiais da existéncia, dos quais
nem mesmo prisioneiros, doentes mentais e indigentes podem ser
privados. O citado niicleo basilar de direitos fundamentais (ou minumo
existencial) seria uma das feigdes da liberdade humana, afinal, para que
o homem possa ser considerado livre ele precisa usufruir de condigdes
materiais minimas'®.

Em terras de além-mar, o mestre J. J. Canotilho enuncia que:

Das virias normas §ociais, econdémicas ¢ culturais é poss'ivcl deduzir-
-se um principio juridico estruturante de toda 2 ordem ccondnuco-
-social portuguesa: todos (principio da universalidade) tém um direi-
to fundamental a uin nucleo bisico de direitos sociais (nmunimum core
of economic and social nghts), na auséncia do qual o estado portugués se
deve considerar infractor das obrigagdes juridico-sociais constitucio-
nal e meernacionalmente impostas. Nesta perspectiva, “o rendimento
minimo garantido”, as “prestagdes de assisténcia social bisica”, o “sub-
sidio de desemprego™sio verdaderros direitos sociais originananiente
derivados da constituigdo sempre que eles constituam o standard mi-
nimo de existéncia indispensivel a fruigio de qualquer direito!®.

Prosseguindo na tentativa de desvendar os contornos do referido
minmmo existencial, vale recorrer ao escélio de Ingo Sarlet, para quem
a nogio de minimo existencial compreende o conjunto de prestagdes
materiais que asseguram a cada individuo uma vida saudivel, que
corresponda a padroes qualitativos minimos. Sarlet sugere que o con-
ceito de minimo existencial é mais amplo que a concepgio hberal de
mera sobrevivéncia ou minimo vital. Abarca o ideal de vida digna, isto
¢, de condi¢des materiais aptas a proporcionar uma vida digna'®’.

1 TORRES, Ricardo Lobo. O Minimo existencial e os Dircitos Fundamentais. In:
Rewista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do R, n. 42, 1990, p. 69.

' CANOTILHO,].J. Gomes, Coustituigio Durigente e vinculagio do legislador. contrnibuto
para a compreensio das normas constitucionais programdiucas. 2. ed. Coimbra:
Comtbra Ed., 2001

"7 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficiaa dos direitos fundamentais. Porto Alegre. Livraria
do Advogado, 2006, p. 455-456.
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Esta tese encampada por Sarlet contraria o entendimento de
outros doutrinadores de relevo, os quais defendem que o minimo
existencial deve ser visto de modo restritivo, atrelado ds condi¢cdes
indispensiveis 3 subsisténcia. Nessa linha, merece realce Ricardo Lobo
Torres, entre os pensadores brasieiros, ¢ John Rawls entre os nomes
estrangeiros. Com efeito, para o professor Lobo Torres o direito a um
standart social minuno nio deve ser confundido com outros direitos
econdmicos ou sociais (direitos fundamentais sociais), sendo estes Gl-
tumos apoiados na ideia de Justiga social € ndo de subsisténcia.

Com vistas a uma melhor compreensdo das ideias articuladas por
Ricardo Lobo Torres, convém reproduzir a explanagio que se segue:

Status negativus: os dirertos de liberdade exibem o starus negativus
que se traduz no poder de autodeterminagio do individuo, a sua li-
berdade de agio ou de omissio sem qualquer constrangimento por
parte do Estado.

Trazendo a nogio de status negativus para o campo tributirio,
Lobo Torres menciona o caso do imposto de renda, que, em regra, nio
onera os valores reputados como elementares a sobrevivéncia do de-
clarante, tampouco as quantias necessarias a subsisténcia de scus de-
pendentes (faixa de isengio). Cuida-se de uma modalidade de “imu-

nidade” do mimimo existencial'®,

Outro exemplo seria relacionado as entidades de assisténcia social
que sdo imunes a umpostos em fungdo de seus fins filantrépicos (art.
150, V1, “c¢” CF). A imumdade seria, neste caso, uma ferramenta de
prote¢io negativa ao minuno existencial. Ao tributar menos a renda
de pessoas ou entidades carentes, o Estado estaria, ainda que por via
transversa, suprindo uma prestagio positiva deficiente. QOu seja, ao
nvés de tributar e, num segundo momento, prover com alguma pres-
tagio social, deixa-se de tributar ab initio.

Status positivus libertatis X status positivus socialis: O status positivns
libertans compreende as prestagdes estatais necessirias 4 garantia do
minimo existencial.

1 TORRES, Ricardo Lobo. O Minimo existencial e os Direitos Fundamentais. In
Revista de Direito da Procuradona Geral do Estado do RJ, n. 42, 1990, p. 71.
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Ditos direitos prestacionas sio, na otica de Lébo Torres, subsidi-
irios, sendo que o Estado somente estard obrigado a fornecé-los na
eventualidade de o sistema previdenciirio pablico ou privado falhar
€m sua missdo, assim como quando o individuo ndo dispuser dos meios
indispensaveis i sua sobrevida'®’.

Cabe aqui ressaltar a peculiaridade do pensamento de Lébo Tor-
res, notadamente no que tange a faceta meramente subsidiiria dos di-
reitos prestacionais. Segundo ele, somente quando comprovada a falta
de recursos do cidadio para fazer frente a suas necessidades “indispen-
saveis a sobrevivéncia” é que este faria jus a um dispéndio estatal.

Lobo Torres elenca alguns exemplos de prestagdes estatais classi-
ficivers no Ambito do mimimo existencial: assisténcia a saide, ainda
quando nio for vinculada i previdéncia social, celebragio de casamen-
to cwvil, assisténcia judicidria gratuita e imunidade de taxas pablicas. O
autor repisa que se trata aqui de garanur condigdes de hberdade, segu-
ranga juridica e personalidade do cidadio e nio de prover justiga social.

Nio se confunde, destarte, o status positivus libertatis, tipico do
minimo existencial, que pressupde direitos publicos subjetivos do ci-
dadio, com o status positivus socialis, formado pelas prestagdes estatais
entregues para prote¢io dos chamados direitos fundamentais sociais
ou econdmicos e sociais'™.

Torres ndo desmerece os direitos prestacionais sociais, porém
ressalva que estes ndo sio obrigatorios, sendo concebidos através de
idearios de Justiga ¢ subordinando-se ds limita¢Ges mercntes a situagio
econdmica conjuntural — “reserva do possivel” ou até mesmo i con-
formidade or¢amentiria. Diversamente dos direitos tidos como vitais,
estes derradeiros direitos econdmicos e sociais s6 se opdem 1 Admi-
mstragio mediante prévia previsio legal que os consagre'”.

" TORRES, Ricardo Lobo. O Minuno existencial e os Direitos Fundamentars [n-
Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do RJ, n. 42,1990, p. 71.

" TORRES, Ricardo Lébo. O Mimmo existencial ¢ os Direitos Fundamentas. In
Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do RJ, n. 42, 1990, p. 72.

"N TORRES, Ricardo Lobo. O Minimo existencial e os Direitos Fundamentais. In
Revista de Direrto da Procuradoria Geral do Estado do R]. n. 42, 1990, p. 72.
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Naio raro, esta acepgio de subsidiariedade de Estado ganha adep-
tos. Deparando-se com pedido de suspensio no forncecimento de
medicamento, lastreado em decisio judicial, o presidente do Supremo
Tribunal Federal, Gilmar Mendes, fez consignar que a particular re-
querente nio dispunha de recursos para efetuar a compra dos remédios
pleitcados'. Apesar de ndo ter sido este, prima facie, o tundamento
determinante para a manutengio do decisum, denota-se que exerceu
mfluéneia para o resultado. Decerto, acaso houvesse prova nos autos
de que a parte demandante unha condigdes de adquirir o tracamento,
sem a mediagdo estatal, muito provavelmente a demanda teria outra
sorte.

ando contiuidade a busca de uma definigio para o nominado
minimo existencial, Ana Paula de Barcellos propde que estes devem
envolver quatro trentes, a saber, a educagio fundamental, a satde bisi-
ca,a assisténcia aos desamparados € 0 acesso a Justiga, sendo este Glnmo
um elemento instrumental indispensavel i dignidade plena'™.

Considerando-se a vagueza que os conceitos de educagio tun-
damental, satde bisica, assisténcia aos desamparados e acesso 3 Justica
podem ensejar, Ana Paula de Barcellos discorre acerca do que se deve
mferir a parur de tais topicos. Eis, em sintese, o seu pensamento:

* Educagio fundamental (vide are. 208, § 1%, da CF/88): requisito
bisico para o exercicio da cidadania (v.g., voto consciente, exercicio
de direitos bisicos, como do consunidor, altabetizagio) e mgresso
no mercado de trabalho (igualdade de oportumdades). Eleito pela
Constituigio como direito publico subjetivo. No caso da educagio
bisica ndo hi scquer margem para tergiversagoes, atinal a propria

172 4(...) a requerente declara nio possuir condigdes de arcar com o custo Jo trata-
mento, orgado em R$ 162.707,16 (cento e sessenta e dois nnl, screcentos ¢ sete reass
e dezessers centavos) mensais”. STE STA n. 278-6/AL, Rel Min Gilmar Mendes.
Decisao disponibilizada no sitio eletrdnico hetp://wwwistf. gov.br/arquivo/cms/no-
uciaNotic1aSef/anexo/STA278.pdt Acesso em: 25 out. 2008, 17:10. Decsde pendense

de publicagao na data da pesquisa.

' BARCELLOS,Ana Paula de_ A cficicia juridica dos principios constitucionais: o principio
constitucional da dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 258
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Carta Federal estatui se tratar de direito subjetivo, inclusive com a
responsabilizagdo dircta do Administrador Publico (art. 208, § 2%);

Satde basica (art. 196, CF/88): estd ligada is quatro prioridades
estabelecidas pela propria Constituigio — servigo de saneamento
{arts. 23, IX; 198, 1I; 200, 1V); atendimento materno-infanal (art.
227, 1); agdes de medicina preventiva (are. 198, 1) ¢ ac¢des de pre-
vengao epidenuologica (art. 200, [1);

Assisténcia aos desamparados (art. 203, CF/88) — seu conteudo ¢
dado pelas condi¢des mais elementares que se exigem para a subsis-
téncia humana: alimentagio, vestuario e abrigo.

.

Acesso A Justica (arts. 5%, LXXIV, ¢ 134): ganha importancia na me-
dida em que sua inexisténcia pode tornar indcua as demais. Os n-
dividuos precisam ter acesso a uma autoridade capaz de prové-los
Je suas necessidades e direitos.

Note-se que significativa tragdo do que se convencionou perten-
cer ao conjunto de direitos “existenciais” foi sufragada pela prépria
Constitui¢io Cidadi de 1988. Ao legislador infraconstitucional coube
tio somente conformar e complementar o que for esculpido pelo
Constituinte. De fato, basta folhear a Carta Fundamental para se de-
parar com uma ampla gama de direitos basicos dos individuos.

Independentemente disso, qualquer que seja o viés adotado, o
direito a educagio bisica encaixa-se na proposta de minimo vital. A
ilagio a ser extraida é que a reserva do possivel tem aplicagio extre-
mamente mitigada no que toca ao direito social 3 educagio.

O julgador precisa estar atento para que o Poder Publico nio se
valha da “reserva do possivel” para esquivar-se, indiscriminadamente,
de seus deveres de efetivagio dos direitos sociais. Comumente os ges-
tores publicos arguem a cliusula da reserva do possivel, no afd de se
eximir do minus constitucionalmente conferido. No mais das vezes,
suscitam a falta de recursos de forma vaga ¢ genérica. Como serd des-
cortinado nesta dissertagio, constitui énus do Estado comprovar ca-
suisticamente, a impossibilidade material de promover a politica pa-
blica vindicada.

Paralelamente 3 limitacio matenial, o ente estatal costuma trazer
i tona empecilhos juridicos, para se exonerar de mandamentos pres-
tacionais. O principal deles é a inexisténcia de previsio or¢amentaria.
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Os obsticulos de indole or¢amentiria serio estudados em apartado,
em subitem 3 frente.

3.6.1. Da reserva do possivel segundo o Supremo Tribunal

Federal

* O tema da reserva do possivel foi objeto de proficuo exame
por parte do Excelso Pretério, mais precisamente pelo Munistro
Celso de Mello, por ocasiio do julgamento da ADPF 45 (1))
0470572004 p. 00012), do qual se extraem as seguintes passagens,
que se autoexplicam:
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DECISAO: (...) E certo que nio se incluy, ordinariamente, no dmbito
das fungdes 1nstitucionais do Poder Judiciirio — ¢ nas desta Suprema
Corte, em especial - a atribuigio de formular e de implementar po-
liticas pablicas (...) Tal incumbénci, no entanto, embora em bases
excepcionas, poderd atribuir-se ao Poder Judiciirio, se e quando os
drgios estatais competentes, por descumprirein os encargos politico-
-juridicos que sobre eles incidem, vierem a comprometer, com tal
comportamento, a eficicia e a integridade de direitos individuais ¢/
ou coletivos impregnados de estatura constituctonal, ainda que deri-
vados de clausulas revestidas de contetido programitico. (...) Nie det-
xo de conferir, no entanto, assentadas tais premissas, significativo relevo ao
tema pertinente & “reserva do possivel” (STEPHEN HOLMES/CASS R.
SUNSTEIN, “The Cost of Rights”, 1999, Norton, New York). notada-
mente em sede de cfetivagao ¢ implementagao (sempre onerosas) dos divettos de
segunda geragdo (dircitos econdnmcos, sociais e culturais), cugo adouplemento,
pelo Poder Priblico, impde ¢ exige, deste, prestagdes estatars positivas conereti-
zadoras de tais prerrogativas individuais ¢/ou coletivas. E que a realizaydo dos
dircitos ccondmicos, sociars ¢ culturais — além de caracterizar-se pela gaduah-
dade de seu processo de concretizagio — depende, em grande medida, de v
inescapdvel vinado financeiro subordinado as possibilidades orcamentarias do

Estado, de tal modo que, comprovada, objetivamente, a uicapacidade ccondnii-

co-financera da pessoa estatal, desta ndo se poderd razoavelmente exigir, con-

siderada a limitagio material referida, a imediata efetivagio do conando fin-
dado no texto da Carta Politica. Ndo se mostrara licito, no entanto, ao Poder
Piiblico, em tal hipétese — mediante indevida manipulagio de sua atividade

[inanceira e/ou politico-adminstrativa ~ criar obstculo artificial que revele o

ilegitimo, arbitririo ¢ censurdvel propésito de fraudar, de frustrar ¢ de inriabi-



lizar o estabelecimento ¢ a preservagdo, em favor da pessoa ¢ dos ddaddos, de
condigdes materiais minimas de existéncia. Cumpre advertiy, dessc modo, que
a clausula da “reserva do possivel” — ressalvada a ocorréncia de yusto motivo
objetivamente aferivel — ndio pode ser invocada, pelo Estado, com a finalidade
de exonerar-se do cumprimento de suas obrigagges constitucionais, notadamen-
te quando, dessa conduta governamental negativa, puder resultar milificagao
ou, até mesmo, aniquilagio de direttos constitucionass impregnados de um
sentido de essencial fundamentalidade. Dai a correta ponderag¢io de ANA
PAULA DE BARCELLOS (“A Eficiaa Juridica dos Principios
Constitucionais”, p. 243-246, 2002, Renovar): “Em resumo: a hnuta-
¢io de recursos existe e € uma contingéncia que nio se pode ignorar.
O mtérprete deveri leva-la em conra ao afirmar que algum bem pode
ser exigido judicialmente, assun como o magistrado, ao determinar
seu fornecimento pelo Estado. Por outro lado, ndo se pode esquecer
que a tinalidade do Estado ao obter recursos, para, em seguida, gasti-
-los sob a forma de obras, prestagio de servigos, ou qualquer outra
politica pablica, é exatamente realizar os objetivos fundamentais da
Constitui¢io. A meta central das Constituigdes modernas, ¢ da Carta
de 1988 em particular, pode ser resunuda, como ji exposto, na pro-
mogio do bem-estar do homem, cujo ponto de partida estd em asse-
gurar as condigées de sua propria dignidade, que inclui, além da pro-
tegio dos dirertos individuais, condigdes materials minimas de
existéncia. Ao apurar os elementos fundamentais dessa digmdade (o
minimo existencial), estar-se-3o estabelecendo exatamente vs alvos
prioritirios dos gastos pablicos. Apenas depots de atingi-los é que se
poderd discunr, relativamente a0s recursos remanescentes, em que
outros projetos se deverd mvesur. O minimo existencal, como se vé, asso-
ciado ao estabelecimento de prioridades orgamentdrias, ¢ capaz de conviver
produtivamente com a reserva do possivel.” (grifei) Vé-se, pois, que os
condicionamentos impostos, pela cliusula da “reserva do possivel”, ao
processo de concrerizagio dos direitos de segunda geragdo — de implantagio
sempre onerosa —, traduzem-se cm win bindmio que compreende, de um lado,
(1) a razoabilidade da pretensdo individual /social deduzida em face do Poder
Puiblico ¢, de outro, (2} a existéucia de disponibalidade financera do Estado
para tornar ¢fetivas as prestagoes positivas dele reclamadas. (...) devem con-

figurar-se de modo afirmativo ¢ em situagio de_awnulativa_oconéucia,
pois, ausente qualquer desses elementos, descaracterizar-se-3 a possi-
bilidade estatal de realizagdo prética de tais direitos.

(grifos apostos)



Intelizmente, circunstincia externa impediu que a brilhante ex-
posicio do Mnistro Celso de Mello fosse submenda ao crivo do co-
legiado do STE Acontece que o Poder Executivo se antecipou ao
Julgamento da ADPF ¢ encaminhou novo projeto de ler, ultertormen-
te convolado na Lei n. 10.777/2003, revigorando o dispositivo ante-
riornente vetado. Depors disso, esvaziou-se o contelido da agio
consutuctonal, a qual restou extinea, sem resolugio de mérito.

3.7. Das amarras orgamentarias e do controle
jurisdicional sobre politicas publicas para
educacao infantil

O tema atinente ao controle judicial de politicas pabhcas atrai
uma mdagagio de complexa resposta: pode o Judictirio exigir da Ad-
munstragdo a claboragio ¢ execugio de programas governamentais que
importem ent desembolsos pablicos, a reveha das regras orgamentirias
¢ vigor?

Muito se discutiu ao longo desta dissertagio a proposito do con-
trole jurisdicional de politicas pablicas, sobretudo com olhos a realizar
o direito fundamental a educagio infantl. Demonstrou-se, por outro
lado, que a concretizagio da educagio basica depende de atuaglio po-
sitiva e material do Estado. Demais disso, a atividade pubhca encontra-
-se condicionada por ditames legais, inclusive de cunho or¢amentario.

Os arts. 165 nsque 169 da Carta Politica de 1988 sio categoricos
a0 prescreverenm que nenhuma despesa publica poderd ser eferivada
em desarmonia com a lei do plano plurianual (PPA), com a lei de
diretrizes orgamentartas (LDO), tampouco em desarranjo com a lei
or¢amentiaria anual (LOA).

Na verdade, num Estado Democritico de Direito, onde o gover-
nante ndo estd autorizado a gastar indiscriminaduamente os bens pa-
blicos, 0 orgamento ¢ pega essencial para a gestio das politicas publicas.
Por meio do orcamento, os Poderes Executivo ¢ Legislativo definem
a priori as prioridades publicas e o grau de concretiza¢io dos direitos
sociais durante certo lapso temporal. O Chefe de Governo tem ampla
liberdade para idealizar suas divetrizes politicas. No entanto, antes de
po-las em priuca, faz-se imperioso afind-las com as lers or¢amentartas
¢, por via obliqua, submeté-las ao crivo do Legislativo. Em suma: é
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livre av Poder Executivo elaborar programas politicos'™, sendo que a

consecugio destes deve pautar-se pela legislagio or¢amentiria.

Ao mesmo tempo em que as NOrmas or¢amentirias consubstan-
clam uma garantia A sociedade, constituem fator limitador 3 atuagao
do Estado. Eventualmente pode comprometer até a efetivagio de di-
re1tos soclats. Se por um lado as amarras de origem or¢amentiria
consubstanclam uma seguranga ¢ um avango para a sociedade, por
outro sio frequentemente usadas pelo Estado para jusuficar sua inércia
no campo dos direitos sociais. E aqui que comega a sua relevanca para
a Judictahzagio de politicas publicas.

As leis e atos orgamentdrios encerram atos legistativos e adminis-
trativos e, como tass, sdo passiveis de controle jurisdicional.

Por certo que ao ser instado a se pronunciar sobre querela judicial,
murando no fornecimento de creches e pré-escolas, o ente estatal co-
locard no tablado as dificuldades or¢amentirias, que supostamente
inviabilizariam a demanda. Dentre as restri¢des legais a formulagio de
politicas pablicas avulta a le1 de responsabilidade fiscal (LC n. 101/2000).
A LC 1. 10172000 veda as realizagdes de despesas sem prévia dotagio
or¢amentiria. Eduardo Appio assinala, todavia, que a mesma lei de
responsabilidade fiscal que imbe a realizagio de desembolso sein pre-
visio antecipada, entrevé uma “porta” através da qual se revela possivel
a geréncia do Poder Judiciario. Esta permissiva encontra respaldo no
art. 5% da LC n. 10172000, lapidado nos segumtes dizeres: “[...] 111 —
conterd (o plano plurianual e a lei de diretrizes or¢amentirias) rescrva
de contingéncia, cuja forna de untlizagdo e montante, definido com base na
receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de divetrizes orcamentirias,
destinada ao: [...| b) atendimento de passivos contingentes ¢ ontros riscos ¢
cventos fiscais nnprevistos”' 7,

Eduardo Appio registra que o gestor prudente e responsivel deve
se antecipar a riscos decorrentes de agdes judiciais ji anunciadas. Ha,

'™ Além das questdes orgamentarias, a liberdade do Estado deve obviamente estar em
conformidade com a legislagio ¢ os principios norteadores da Administragio Publica

' APPLO, Eduatdo. Controle Judicial de Polincas Pitblicas no Brasit. Curiuba. Jurud, 2005,
p. 92-93.
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alias, previsio de que a LOA contenha um “anexo de riscos™, para
» P q

atender a este desiderato!™.

Em situagdes excepcionats o magistrado poderd compehr o ges-
tor pablico a langar mio desta reserva de contingéncia. Com amparo
no decisum judicial, o Administrador ndo precisari temer quaisquer
represilias disciphinares, civels ou penais. Tampouco o Judiciirio estara
transgredindo a LC n. 101/2000, afinal o préprio legislador teve a
sensibilidade e prudéncia de conceber instrumentos manejivels emn
situagdes emergenciais.

Noutro giro, o art. 92, § 22 da Ler Complementar n. 101/2000
preceitua que as despesas obrigatdrias do Estado, previstas em Lei ou
na Constituigio ndo poderio ser tolhidas. O art. 17 da mesma Ler
Complementar considera compulsdria, verbi gratia, a despesa de cariter
continuado derivada de lei, medida proviséria ou ato adnunistrativo
normativo, que fixem para o ente a obriga¢io legal de sua execucio
por um periodo superior a dois exercicios. Nio hi que se falar em
contingéncias or¢anmentirias em relagio a estas. Trata-se de irrefutivel
sinalizagio para prioridades or¢amentirias.

No caso especifico da educagio infanul, sabe-se que esta consti-
tui, ex vi legis, prioridade para o Estado. O art. 42 da Lei n. 8.069/90
gumdou o diretto 3 educagio i condigio de prioridade pabhca. Na
alinea *“c¢” do paragrafo tnico do mesmo art. 42, o legislador esclarece
que a garantia de prioridade compreende, inclusive, a preferéncia na
tormulagio e na execugio de politicas publicas sociais.

As despesas “carimbadas” que se fagam prementes duante de de-
cisio judicial podem ser sausfeitas por meto das verbas de contingén-
clas ou dos excedentes de arrecadagdo. Neste caso, o Admmistrador
nio pode arguir que estard desviando recursos necessirios para con-
cretizagio de despesas insertas no orgamento.

Quando o cumprimento da ordem judicial demandar abertura
de créditos suplementares, o Ministério do Planejamento, QOr¢amento

" APPIO, Eduardo. Controle Judicial de Politicas Priblicas no Brassl. Curitiba- Jurud, 2005,
p 181,

108



e Gestio (MPOG) deve ser notificado, eis que a competéncia para tal
¢ dele, por meio da Secretaria de Orgamento Federal'”’.

Ao determinar uma injun¢io com repercussdes econdmicas, 0
Juiz ndo detém competéncia, tampouco conhecimentos técnicos para
apontar a fonte de custeio, além de ser matéria de competéncia priva-
tiva do Legslativo. Por isso, séi de todo conveniente que a parte de-
mandante indique, sempre que possivel, a fonte dos recursos para
consecucio da medida postulada.

Nesse sentido, vale destacar a importante decisio do Min. Celso
de Mello, do Supremo Tribunal Federal, ao apreciar a Pet. 1.246-SC:

{...) entre proteger a inviolabilidade do direito  vida ¢ 4 sadde, que se
qualifica como direito subjetivo inaliendvel assegurado a todos pela
prépria Constituigio da Republica (art. 52, caput e art. 196), ou fazer
prevalecer, contra essa prerrogativa tundamental, um mteresse finan-
ceiro e secundario do Estado, entendo — uma vez configurado esse
dilema — que razdes de ordem ético-juridica impdem ao julgador
uma sé e possivel opgio: aquela que privilegia o respeito indechndvel
i vida e 4 satide humana.

(...) Embora inguestiondvel que resida, primariamente, nos Podercs Le-
gislativo ¢ Executivo, a prerrogativa de formular e executar politicas
publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder Judiciario, ainda que em
bases excepcionais, determinar, especialmente nas hipéteses de politi-
cas pabhcas definidas pela prépria Constituigio, sefant estas implementa-
das, sempre que os orglos estatais competentes, por descumprirem 0s
encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em cariter man-
datério, vierent a comprometer, com a sua omissio, a eficdcia ¢ a intcgrida-
de de direitos sociais e culturais impregnados de estatura constitucional.
A qucstdo pertinente @ “reserva do possivel”. Doutring'™.

Como se vé, o Poder Judiciirio pode e deve agir, em grau de
excepcionalidade, em face da omissio dos demais “Poderes”, de modo

7 APP1Q, Eduardo. Controle Judicial de Politicas Pitblicas no Brasil. Curitiba: Jurua, 2005,
p. 182.

7 A1/677274. DJ de 12-10-08. Rel. M. Celso de Mello.
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que assegure o acesso 3 educagdo infantil, amda que isso implique
ditar politicas publicas, desprovidas de previsio or¢amentiria.

Com o fito de facilitar a compreensio do topico, convém pers-
crutar as diversas modalidades de controle judicial dos orgamentos. A
depender do momento em que exercido, o controle pode ser preven-
fIve, concomitante ou repressivo.

3.7.1. Do controle preventivo

O controle preventivo do orgamento antecede a lel or¢amentiria
anual. Pretende impedir uma agdo ou omissio que contamne a lici-
tude da pega or¢amentiria. Processualmente, afina-se com a tutela
imibitoria coletiva. Tem lugar: (i) para garantir o cumprimento do
plano plurianual e da ler de diretrizes orgamentirias; (ir) para fiscahzar
a correta vinculagio de verbas; e (iii) para ehdir eventuais problemas
com o or¢amento vindouro.

Por meio do controle prévio pode-se cotejar a previsio de des-
pesas com as metas ¢ objetivos tragados na LDO e no PPA. Constata-
do o descompasso entre o projeto or¢amentirio ¢ as leis de diretrizes
or¢amentarias ¢ plano prurianual, o controle judicial é acionado, pro-
duzindo obrigagdes de fazer ou nio fazer.

Este mecanismo de controle mostra-se especialiniente apropriado
no plano dos direitos sociais para educagio. Contribui para isso o fato
de que o ordenamento pitrio atrela muleplas fontes de receita para
investimento na area educacional.

Tomando-se por partida a Carta Magna, verifica-se que o art.
212, caput, preconiza que a Unido destinard no minimo dezoito, ¢ os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios o piso de vinte ¢ cinco por
cento da receita resultante de impostos para manutengio e desenvol-
vimento do ensino.

Na esteira do indigitado art. 212, 0 art. 60 do ADCT responde
por nova afetagio dos recursos puablicos para educagio. Prevé o dire-
cionamento de parcela do montante estipulado no art. 212 para o
FUNDEB - Fundo de Manutengio ¢ Desenvolvimento da Educagio
Basica e de Valorizagio dos Profissionais da Educagio, sucessor do
FUNDEF e concebido pela Emenda Constitucional n. 53/06.
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O citado art. 60 do ADCT traga amide a vinculagio de receitas.
O FUNDEDB é alimentado, por exemplo, por 20% (vinte por cento)
da arrecadagio dos seguintes tributos: (1) impostos estaduais sobre
transmissao causa mortis e doagdes, IPVA e ICMS (incisos I, 1 e [1] do
art. 155, da CF/88); (11) parcela estadual sobre imposto novo, fruto da
competéncia residual tributira da Unido (inciso 11 do caput do art.
157, CF/88); (ii1) receitas mumcipais decorrentes do ITR, IPVA ¢
ICMS (incisos 11, 1T e IV do caput do art. 158, CF/88); ¢ (iv) repasses
para Munuicipios e Estados sobre o IR e IPI (alineas ¢ ¢ b do inciso [
e o mciso I do capur do art. 159, CF/88).Tais valores devem ser dis-
tribuidos entre cada Estado e seus Municipios, proporcionalmente ao
nimero de alunos das diversas etapas e modalidades da educagio bi-
sica presencial, matriculados nas respectivas redes, nos respectivos
dmbitos de atuagdo prioritaria estabelecidos nos § § 2¢ e 3* do art. 211
da Constituigio Federal.

Ourtra vinculagio constante no inciso XI1 do art. 60 do ADCT:
“proporgio nio inferior a 60% (sessenta por cento) de cada Fundo
referido no inciso I do caput deste arngo serd destinada ao pagamento
dos profissionais do magistério da educagio basica”.

Além disso, o art. 60 do ADCT impée 3 Umio o dever de com-
plementar o Fundo com aportes de 2 a 4,5 bilhdes de reais anuais. O
nio cumprimento do disposto no art. 60 do ADCT resultard em cri-
me de responsabilidade da autoridade competente.

Note-se que a propria Carta Republicana de 1988 estatut rigida
vinculagio de recursos puiblicos para financiamento da educagio bi-
sica. O Estado precisa necessariamente injetar nos projetos orgamen-
tirios politicas puablicas para educagio, com estimativas de gastos
compativeis com aqueles desenhados no Texto Constitucional. Nio
hid margem para discricionariedade administrativa. Uma vez contigu-
rado o desrespeito ao modelo constitucional, cumpre a0 Judiciirio
enmutir tutela preventiva e 1donea a sana-lo.

O Poder Judiciirio, como poder fiscalizador dos ditaies consti-
vicionais e legais, tem o poder-dever de auditar o cumprimento das
parcelas vinculadas no corpo constitucional. Denunciado o desvio de
tais diretivas, impingird ao Juiz ordenar a corregdo, mesmo que impli-
que modificagio nas pegas or¢amentarias. Neste caso, o Judiciario nio
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esta se arvorando de decisdes politicas, porém velando pelo cumpri-
mento dos mandamentos constitucionais.

Ademais, os diversos atores da sociedade civil podem bater is
portas do Judicidrio para se insurgir contra omissdes e/ou mperteigoes
juridicamente relevantes estampadas nos planos or¢amentirios. Ora, se
a Coustituigio ¢ a legislagio infraconstitucional nitidamente elencam
prioridades e metas para educagio bisica, s61 de todo plausivel que o
Judiciario possa analisar a materializagio destas politicas no projeto de
ler or¢amentiria.

Factivel também seria imaginar que o Judiciirio pudesse aferir a
inclusio de dotagio or¢amentaria para atender a determinado decisé-
rio judicial, pendente de cumprimento por falta de verbas. Se o Ente
Pablico toi condenado, por exemplo, a suprir a falta de creches em
dada localidade, deverd consignar eni orgamento 0s recursos corres-
pondentes, sob pena de ensejar a intervengdo judicial. As entidades
interessadas na satisfagio do decisum devem estar atentas, inclustve para
a possibilidade de impugnagio judicial. A insergdo na pega orgamen-
tiria tende a facilitar o cumprimento do decisério.

Como se sabe, o Poder Judiciirio nio atua ex officio. A pessoa
legitimada a promover medida judicial intentando o controle prévio
do orgamento deve munir o Magistrado de elementos comprobatorios
dos desvios inquinados. Ou seja, se hd um erro na vinculagio de re-
ceitas, ou até mesmo onssdes indevidas, incumbe a parte demandan-
te demonstra-los.

3.7.2. Do controle concomitante

O controle concontante do orgamento acontece no curso da
execugio or¢amentiria. Objetiva rastrear desvirtuamentos no atendi-
mento do orgamento. O desvio de despesa ocorre, por exemplo,
quando sio destinadas verbas para rubricas consideradas nio prioriti-
rias, quando comparadas com outras que sido derxadas de lado, em
tlagrante desrespeito a legislagdo.

Um dos pontos controversos cinge-se 3 apregoada desvinculagio
do or¢amento. Sem embargo de suas indiscutiveis utilidades, o orga-
mento, em mndameros pontos, reduz-se a “peca de ficgio”, de perfil
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meramente autorizativo. Os gestores pablicos ndo se sentem compe-
lidos a materializar os programas de agdes sufragados nas leis or¢amen-
tirias. Por isso, a concretizagio destas se sujeita aos sabores (ou dissa-
bores) do Poder Executivo.

E certo que, a rigor, 0 juizo de conveniéncia acerca das priori-
dades fiea a cargo do Administrador. Isso nio quer dizer, contudo, que
o Poder Executivo esteja autorizado a alocar os recursos 10 scu bel-
-prazer. Nio se revela razodvel, exempli gratia, que o governo desune
expressiva soma de recursos para a propaganda institucional, em des-
prestigio de obras de carater social prioritirio, como 2 educagio bisi-
ca. Ha despesas de cardter compulsorio, inseridas na let or¢amentiria,
que ndo podem deixar de ser sausfertas. A educagio infantil segura-
mente figura no rol das a¢des governamentais prementes.

O Judiciario pode ser chamado a agir contra deslocamentos
or¢amentidrios indevidos, ao arrepio do ensino basico. Aqui o contro-
le é de legalidade ¢ constitucionalidade, e nio politico. Na seara da
educagio bisica, o proprio ordenamento elege preferéncias na execu-
¢ao orcamentaria. O Administrador nio detém discricionariedade para
contingenciar recursos vinculados para a educagio. Configurada a
preteri¢io da educagio em prol de outras agdes governamentais, o
Judiciario tem o poder-dever de interferir.

Note-se que mais uma vez o demandante terd o dnus de trazer
a lume as irregularidades na execugio or¢amentaria.

No plano processual, a tutela de urgéncia assume particular rele-
vincia para o controle concomitante do orcamento. Afinal, a “data
final” para corrigir distor¢des coincide com o término do ano finan-
cewro'. Findo este, o or¢amento teri sido executado, nio tendo mas
execugdo a salvaguardar.

Se determinada obra pablica dirigida 3 educagio infantil fou
inserida no orgamento e o gestor deixa de concretizi-la, sob a alegagio
de contingenciamentos orgamentirios, pode o Judiciario mstigi-lo a
dar cabo ao projeto. Sem embargo de outras escusas circunstanciais

'™ Data final para o controle conconutante, O térnuno do ano nio convalidari, a toda
evidéncia, eventuais responsabihidades.
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nio hi empecilho de ordem orgamentiria que ampare uina transgres-
sio a mandamentos constitucionais fundamentais.

E certo que a mencionada incursio judicial orientar-se-i pelos
postulados da proporcionalidade e razoabilidade. Nio se estd sugerindo
um ativismo desmedido, alheio a uma analise detida do caso in concreto.
Caberd um juizo de ponderagio por parte do Togado, que deverd dar
preponderincia aos mandamentos constitucionais ¢ legais, que enaltecem
a relevincia da educagdo. Duante de um caso concreto, o Magustrado
poderd aferir, verbi gratia, s¢ o Poder Pablico deve prosseguir com a
construgdo de uma praga, quando tais recursos seriam indispensaveis para
execugio de projeto ligado a pré-escola. Conquanto possa parecer uma
escolha politica (e, ao final, termuna também sendo), a destinagio de
recursos no ramo da educagio contém componente juridico. Como diz
Dyorkin, é uma questio de principio e nio de polinca.

Ao enfrentar a alegagio de ofensa as regras or¢amentirias em
voga, o0 Ministro Marco Aurélio assim se pronunciou:

{...) Ao Judiciirio cabe fazer valer, no conflito de interesses, a lei ¢ a
Carta Federal. Deficiéncia orgamentdria ndo tem o cferto de projetar no teni-
po ¢, conformne a polinea enr curso, indefinidamente o cumprancnto de preceitos
constitucionais de importdncia impar, no que voltados & educagio™.

(destaques apostos)

Veja que o Ministro Marco Aurélio exerceu uma ponderagio de
valores juridico-constitucionais. Entre homenagear preceitos voltados
i educagdo e embaracos orcamentirios, atribuiu-se maior peso aos
prime1ros.

3.7.3. Do controle repressivo

Por fim, surge o controle repressivo do orgamento. Como a pro-
pria denominagio indica, cuida-se de método de controle a posteriori.
E inexoravel que esta forma de sindicincia perde em eficacia, quando

W STE RE-AgR 384201/SP. Relator(a): Min. Marco Aurého, Primeira Turma. Publi-
cagio Df 2-8-2007. Disponivel em: <wwwstf. gov.br>. Acesso em: 10 dez. 2008, 13:30
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cotejada com as ferramentas prévias e concomitantes. A obtengio de
medidas urgentes (antecipadas ou liminares) torna-se mais improvavel
(ou incabivel), quando esgotado o ano fiscal.

Admite-se, no entanto, a reparagio de falhas, pela via judiciari,
na confecgdo e execugio do orgamento. Caso concreto: tem-se noticia
que foram ajuizadas centenas de agdes judiciais por Municipios brasi-
leiros, em desfavor da Unido, tencionando o repasse de valores devidos
pelo FUNDEE As municipalidades alegam que a Umio transferiu
sOmas menores que as previstas em Lei, para o financiamento da edu-
cagdo fundamental. Aqui a tutela inibitdria cede espago para contendas

reparatorias. Os efeitos econdniicos precisam, em regra, aguardar o
desfecho final da lide.

Lamentavelmente, observa-se que durante a vigéncia do FUN-
DEF a Unido nio honrou corretamente com os repasses de sua algada.
Segundo dados fornecidos pela ONG Campanha Nacional pelo Di-
reito 3 Educagio, o montante devido entre 1996, ano em que editada
aLern.9.424, ¢ o ano de 2002 giram em torno de 9 bilhoes de reas'™.

Por certo que o nao cumprimento do or¢amento vinculado
podera dar azo a discussdes na esfera judicial. Menciona-se, a titulo de
ilustragdo, o aresto subsequente:

DIREITO FINANCEIRO E PROCESSUAL CIVIL. FUNDEE
COMPLEMENTACAO DE RECURSOS. CALCULO DO VA-
LOR MINIMO ANUAL NACIONAL POR ALUNO. INTELI-
GENCIA DO ART. 62 § 12, DA LEI N. 9.424/96. EXECUCAO
DO JULGADO. LIQUIDACAO NOS TERMOS DO ART. 475-A
E SEGUINTES DO CPC.VERBA HONORARIA.

1. O valor mimimo nacional anual por aluno previsto no § 1* do art.
0* di Lei n. 9.424, de 24.11.1996, € o quociente da divisio da somu
dos recursos destinados ao Fundo de Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagio do Magistério — FUNDEF de cada
Estado do Pais e ao do Distrito Federal pela soma de matriculas, no

"' APPIO. Eduardo. Limites 3 atuagio do Poder Executivo na gestio de recursos para
educagdo. Revista CEJ, Brasilia, n. 26,jul./sct. 2004, p. 12. Disponivel em: <http. //www.
¢jf jus.br/revista/numero26/artigo02 pdt>. Acesso em: 14 dez. 2008, 18:10, p-12.
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ensino fundamental, no ano anterior, em todos os Estados e no Dis-
trito Federal com a expectativa do total de novas matriculas nessas
mesmas unidades da Federagio, e ndo o menor quociente da divisio
entre os recursos destinados a0 FUNDEF de cada Estado ¢ ao do
Dastrito Federal pela soma das matriculas no ensino fundamental, no
respectivo sistema de ensino, no ano anterior, com a estmativa de
hovas matriculas.

2.Verificada a fixagio, anos seguidos, do valor mimmo nacional anual
por aluno com inobservancia desse critério, procede a a¢io de co-
branga das diferengas de complementagio dos recursos do FUNDEF
3.Tendo sido o valor pletteado na inicial fixado unilateralmente, sem
o crivo do Judicidrio, procede-se 4 execugio do julgado mediante
hiquidag¢io nos termos do art. 475-A e segumtes do CPC.

4. Considerando tratar-se de condenag¢io da Fazenda PGblica de cle-
vado valor, fixa-se a verba honoriria, com base no art. 20, § 42, do
CPC, em 2% (dois por cento) do valor da condenagio.

5. Apelagdo parcialmente provida™,

O controle ulterior objetiva, sobretudo, apurar falhas na elabora-

¢30 e/ou execugio do orgamento e, Com isso, LENLIr reCoOmpor even-
tuais perdas.

" BRASIL. TRF 12 Regido. 72 Turima. AC 200333000302155. Rel. Desembargador
Antémo Ezequiel da Silva. 1f 4-4-08, p. 312. Disponivel em: <www.trfl gov.br>.
Acesso em: 10 dez. 2008, 13:30.
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