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RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo analisar, a partir do processo judicial
de suspensao de liminar com alegagao de escassez de recursos ocorrido no estado
do Parand, as implicagdes para a jurisprudéncia do estado e para a judicializagao da
creche no municipio de Londrina. O estudo utilizou uma abordagem qualitativa, com
a realizagcdo de um mapeamento das decisdes proferidas pelo Tribunal de Justica do
Parana (TJ-PR), no periodo de 2005 a 2019, e um estudo de caso para analisar o
contexto referente ao municipio de Londrina. Realizou-se um estudo tedrico acerca
da expansao do Poder Judiciario, evidenciando as criticas e controvérsias a respeito
de sua atuacgao. Ademais, discorreu-se sobre a judicializagdo da educacgao e sobre o
direito a Educacao Infantil, evidenciando a importancia da declaragao legal e do
financiamento como condigdo para sua plena realizagcdo. O estudo de caso em
Londrina reuniu dados sobre o contexto de oferta da Educacao Infantil, sobre o
financiamento e sobre a judicializagdo da creche. O mapeamento das decisées do
estado se deu por meio de busca no sitio eletrénico do TJ-PR utilizando o descritor
“creche”. Foram encontradas 4.287 decisdes em 60 dos 399 municipios do Parana,
das quais, 3.855 discutiram a respeito do direito ao acesso a creche. Os resultados
para o estado apontam que o direito a vaga foi deferido em 98,05% dos casos e
indeferido em 1,95% dos casos. O indeferimento do direito ocorre liminarmente por
meio das suspensdes de liminares. Contudo, nas decisées de mérito, o TJ-PR adota
a postura de deferir o direito. Sendo assim, concluiu-se que o processo de
suspensao de liminares ocorrido em alguns municipios do estado ndo altera a
jurisprudéncia do TJ-PR. Todavia, ha que se ressaltar que as suspensdes de
liminares, apesar de ndao negarem o direito a priori, mas sim em decorréncia do
potencial lesivo a seguranga e a economia publicas, acabam protelando a
efetividade do direito devido a morosidade do processo judicial. Infere-se que
referida morosidade resultou na diminuicdo do numero de acbes no estado.
Ademais, em 2019 o TJ-PR deliberou mais a respeito das implicacbes das
suspensdes de liminares do que propriamente a respeito do direito meritoriamente, o
que foi considerado como um efeito indireto interno da suspensao. Os resultados no
ambito do municipio de Londrina apontam que o deferimento ocorre em 99,49% e o
indeferimento em 0,51% dos casos. Saliente-se que foram identificados efeitos
indiretos da suspensao de liminar para o municipio, tais como: parcializagdo do
atendimento em creche para dar cumprimento ao grande numero de decisdes
judiciais; diminuicdo no numero de decisbes devida a morosidade judicial; e a
criacdo de uma central de vagas para organizar a fila de espera por creche e a
politica de oferta no municipio. Por fim, conclui-se que o argumento da escassez de
recursos utilizado pelos municipios nas suspensdes de liminares nao € avaliado em
profundidade pelo Poder Judiciario.

Palavras-chave: Direito a educacao; Educacao Infantil; Judicializacdo; Reserva do
Possivel; Politicas educacionais.



ABSTRACT

The present work aimed to analyze, from the judicial process of suspension of
injunction with allegation of scarcity of resources occurred in the state of Parana, the
implications for the jurisprudence of the state and for the judicialization of the daycare
center in the municipality of Londrina. The study used a qualitative approach, with a
mapping of the decisions given by the Court of Justice of Parana (TJ-PR) in the
period from 2005 to 2019 and a case study to analyze the context referring to the
municipality of Londrina. A theoretical study was conducted on the expansion of the
Judiciary, evidencing the criticisms and controversies regarding its performance. In
addition, there was talk about the judicialization of education and the right to Early
Childhood Education, highlighting the importance of legal declaration and financing
as a condition for its full realization. The case study in the city of Londrina gathered
data on the context of the provision of Early Childhood Education, on the financing
and on the judicialization of daycare. The mapping of the decisions of the state was
carried out through a search on the TJ-PR website using the descriptor "day care". A
total of 4,287 decisions were found in 60 of the state's 399 municipalities, of which
3,855 discussed the right to access to daycare. The results for the state indicate that
the right to the vacancy was granted in 98.05% of the cases and rejected in 1.95% of
the cases. The rejection of the right occurs in the same way through the suspension
of injunctions, however, in the decisions of merit, the TJ-PR adopts the position of
deferring the right, so it was concluded that the process of suspension of injunctions
occurred in some municipalities of the state does not change the jurisprudence of the
TJ-PR. However, it should be emphasized that the suspensions of injunctions,
although they do not deny the right a priori, but rather due to the potential harmful to
public security and economy, end up deprotecting the effectiveness of the right due
to the length of the judicial process. It is inferred that this delay resulted in a decrease
in the number of actions in the state. Moreover, in 2019 the TJ-PR deliberated more
on the implications of suspensions of injunctions than properly regarding the right
meritoriously, which was considered as an internal indirect effect of the suspension.
The results within the municipality indicate that the approval occurs in 99.49% and
the rejection in 0.51% of the cases. It should be noted that indirect effects of the
suspension of injunction for the municipality were identified, such as: partialization of
daycare to comply with the large number of judicial decisions; decrease in the
number of decisions due to judicial delay; and the creation of a central vacancies to
organize the waiting list for daycare and the offer policy in the municipality. Finally, it
is concluded that the argument of the scarcity of resources used by municipalities in
the suspensions of injunctions is not evaluated in depth by the Judiciary.

Keywords: Right to education; Early Childhood Education; Judicialization;
Reservation of the Possible; Educational policies.
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1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) foi responsavel pelo
reestabelecimento e ampliagdo de uma gama de direitos, dentre eles, os direitos
sociais, declarados em seu artigo 6°. Além disso, promulgou e fortaleceu
mecanismos e instituicdes dos quais os cidadaos podem fazer uso em caso de lesdo
ou ameaca desses direitos. A declaragdo se constitui como um importante
instrumento para sua exigibilidade por parte dos cidaddos. Nesse sentido, Cury
(1998) ressalta a importancia dessa declaragéo, sobretudo em casos de paises com
tradicao elitista, como o Brasil.

No entanto, para proteger os direitos ndo basta apenas declara-los
(BOBBIO, 2004). Nessa ldgica, direitos sociais requerem uma intervencéo direta e
ativa para que sejam garantidos, evidenciando um carater positivo, no qual “o
Estado deve agir de modo a realizar as prestagdes em que se traduzem os direitos”
(SANTOS, 2013, p. 51), impondo obrigagdes aos poderes publicos para a
concretizacdo dos direitos sociais, mediante a implementacado de politicas publicas
(SARLET, 2008; DUARTE, 2007).

Nao obstante, quando o Poder Publico € omisso ou insuficiente quanto as
politicas publicas para prestacao do direito declarado, comprometendo sua eficacia,
o cidadado pode exigi-lo. A omissdo ou insuficiéncia do Estado, somada a
conscientizacdo e expectativa dos cidaddaos quanto aos direitos declarados e o
fortalecimento das instituicdes do Sistema de Justica pela CF/88, como a Defensoria
Publica e o Ministério Publico, resultam em um “ambiente favoravel a utilizacdo do
sistema de justica como uma arena institucional eficiente na garantia de direitos
sociais como saude, educacdo, assisténcia, habitacdo, saneamento, etc.”
(OLIVEIRA, 2019, p. 19).

Nesse contexto, o Poder Judiciario tem uma expansao crescente e vem
sendo acionado no Brasil, com base na Constituigao e legislagao infraconstitucional,
para reivindicar e questionar a implementagao de politicas publicas (TAYLOR, 2007;
OLIVEIRA, 2019). Uma vez acionado, o Poder Judiciario responde e pode interferir
nas politicas publicas em suas diferentes fases, assumindo, por vezes, o papel do
Executivo e do Legislativo, processo denominado de judicializagdo da politica
publica (OLIVEIRA, 2019). Oliveira (2019) destaca que a area da saude vivenciou,

no final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, um crescimento exponencial do
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fendmeno da judicializagdo. Desde entéo, o processo de judicializagado se expandiu
para outras areas das politicas publicas.

Na seara da educacao, direito social disciplinado na CF/88, ha um aumento
expressivo no numero de demandas educacionais levadas ao conhecimento do
Poder Judiciario, como evidenciado por Cury e Ferreira (2009), Silveira (2010; 2015),
Scaff e Pinto (2016) e Ximenes e Silveira (2019). Esse crescente envolvimento do
Poder Judiciario e demais instituicbes do sistema de justica em questdes
educacionais, que tradicionalmente sdo discutidas no ambito dos poderes eleitos,
Executivo e Legislativo, pode interferir ou deslocar a discussao de politicas para o
Poder Judiciario. A esse fenbmeno da-se o nome de judicializagdo da educagéo
(SILVEIRA et al, 2020).

Os litigios na area da educagdao tém experimentado um crescimento
exponencial ndo apenas em termos quantitativos, mas também em termos
qualitativos, tanto no que diz respeito a diversidade de temas tratados, quanto da
“pluralizacdo de estratégias, dos instrumentos juridico-processuais, das causas e
dos efeitos pretendidos nas diferentes demandas” (XIMENES; SILVEIRA, 2019, p.
317). No entanto, os autores explicam que uma alta litigiosidade nao significa
necessariamente um completo fracasso ou omissao da politica publica, ao contrario,
muitos beneficiarios, ao verificarem o atendimento de sua demanda pela via judicial,
incentivam novos litigios. Por outro lado, uma baixa litigiosidade também nao
significa que ndo ha omissao ou violagao de direitos, mas pode sugerir auséncia ou
desconhecimento de canais de acesso a justi¢a, falta de conhecimento a respeito
dos direitos e sua exigibilidade ou ainda tentativas de resolugédo dos conflitos por
outros meios (XIMENES; SILVEIRA, 2019).

Os mesmos autores tipificam a judicializagdo da educacéo basica no Brasil
em trés categorias. A primeira se refere aos litigios que demandam incluséo de
beneficiarios em politicas publicas ja existentes, como as demandas por vagas na
Educacao Infantil. A segunda se refere aos litigios que visam alterar ou incidir sobre
o desenho da politica publica educacional, requerendo “ampla reformulacdo ou
mesmo a criagdo de politicas até entdo ausentes” (XIMENES; SILVEIRA, 2019),
como por exemplo os questionamentos judiciais no final da década de 1990 sobre a
omissao e inércia referentes a erradicacdo do analfabetismo e descaso com a
Educacdo de Jovens e Adultos e também os litigios envolvendo a Lei do Piso

Salarial Profissional dos trabalhadores da educacgado. A terceira e ultima categoria



17

talvez seja a mais controversa, pois se refere aos litigios para controle de aspectos
politico-pedagogicos. O exemplo mais classico & referente ao corte etario para
ingresso no Ensino Fundamental.

Ximenes e Silveira (2019) apontam que, embora haja avangos para o direito
a educacao com o uso dos tribunais, o fendbmeno nem sempre € observado de forma
positiva, pois, sobretudo nos litigios que envolvem aspectos politico-pedagdgicos, ha
um questionamento a respeito da capacidade técnica do Poder Judiciario para julgar
tais assuntos, e uma excessiva burocratizacdo e desrespeito a autonomia das
escolas. Além disso, critica-se também a forma descontextualizada com que muitos
litigios s&o propostos.

Como visto, o processo de judicializagdo de politicas publicas, embora
criticado por muitos, tem crescido no pais, assim como o interesse académico de
pesquisas nessa area, resultando em um aumento da producéo cientifica, conforme
levantamento bibliografico’.

Conforme apontavam Machado e Oliveira (2001), naquele ano ainda era
recente a produgao académica na area do direito a educacéo e legislagao de ensino.
Em levantamento do estado da arte, os autores encontraram sete trabalhos
referentes a subcategoria “verificagédo da lei e impacto da jurisprudéncia” (p. 36),
categoria em que se encaixa o estudo ora desenvolvido, demonstrando que havia
necessidade de estimulo as pesquisas dessa area.

O levantamento realizado por Silveira (2008) também apontava “que se trata
de uma area com necessidade de maior estimulo e apoio as pesquisas” (SILVEIRA,
2008, p. 552). Segundo a autora, uma interface que apresentava lacuna nas
pesquisas se referia ao “comportamento do Judiciario frente aos questionamentos
para a formulagcdo e implantagdo de politicas publicas pelo Poder Executivo e
Legislativo.” (SILVEIRA, 2008, p. 552). Nesse levantamento, Silveira (2008)
identificou 18 trabalhos entre 1995 e 2008 produzidos no ambito de programas de
pos-graduacgao; sete artigos cientificos; sete capitulos de livro; e 13 ensaios

vinculados as instituicdes do Sistema de Justica.

' Os trabalhos citados foram encontrados por meio de consulta ao banco de dados do grupo de
pesquisa sobre Direito a Educagéo, sob a coordenagéo da Profa. Dra. Adriana Dragone Silveira, e,
ainda, consulta ao acervo pessoal da pesquisadora. O banco de dados conta com trabalhos das
bases Scientific Eletronic Library Online (Scielo), da Biblioteca Digital de Teses e Dissertagbes
(BDTD) e dos peridédicos da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(CAPES) e compreende o periodo de 2001 a 2018.
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Ha ainda outros estudos especificos que ressaltam a atuagdo do Ministério
Publico no que diz respeito a garantia do direito a Educagéao Infantil, com destaque
para as producdes de Martines (2006), Silveira (2006), Damasco (2008), Cury e
Ferreira (2009), Arantes (2011), Oliveira (2011).

Ja quanto aos estudos de judicializagdo da educacao que analisam decisoes
judiciais, destacam-se as produgbdes de Marinho (2009), Cury e Ferreira (2009),
Silveira (2008; 2010; 2015; 2018), Oliveira e Marchetti (2013), Ximenes (2014), Scaff
e Pinto (2016) e Ximenes e Silveira (2019).

Pesquisas recentes buscaram também analisar os efeitos da atuacdo do
sistema de justica nas politicas de Educacéo Infantil (SILVA, 2016; FELDMAN, 2017;
SILVEIRA et al, 2020). Ademais, o trabalho de Taporosky (2017) analisa a discussao
de qualidade da oferta da Educacao Infantii em acbes coletivas proferidas nos
Tribunais de Justica do Brasil.

Um tema de destaque nos tribunais brasileiros sao as demandas objetivando
matricula na Educacédo Infantil (SILVEIRA, 2008; 2015, RIZZI; XIMENES, 2010,
VICTOR, 2011, CAJUELLA, 2016). Por meio de lutas histéricas, tensdes e pressdes
da classe trabalhadora (REHEM, 2013), e também a partir do reconhecimento de
sua importancia, a Educacgao Infantil € consagrada na CF/88, que a incorporou sob o
signo do direito da crianga e do dever do Estado (CURY, 1998), sendo também
assegurada no art. 7° como um direito dos trabalhadores urbanos e rurais, o que a
configura como um direito de dupla titularidade (RIZZI; XIMENES, 2010). Ademais, a
Educacao Infantil é disciplinada como primeira etapa da educacdo basica, nos
termos do art. 29 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional de 1996
(LDB/96), e deve ser ofertada em estabelecimentos especificos as criangas de 0 a 5
anos de idade, conforme o disposto no art. 30.

Uma vez assegurado o direito na legislagéo, a Educacao Infantil se reveste
de justiciabilidade, conceituada como a possibilidade de reclamar o direito perante o
Poder Judiciario (PANUZZIO, 2009). No entanto, havia interpretacées de que a
mesma seria uma norma programatica, dependendo, nesse caso, de outra
legislagdo que a regulasse (RIZZI; XIMENES, 2014). Nesse contexto, um
posicionamento do Supremo Tribunal Federal (STF), em um julgado especifico, foi
fundamental para estabelecer uma jurisprudéncia favoravel a concessao do direto a

Educacdo Infantil, consolidando-o como “um direito exigivel coletiva e
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individualmente, afastando a interpretacdo até entdo dominante para considera-lo
uma “norma programatica™ (XIMENES; SILVEIRA, 2019, p. 314).

O referido posicionamento se deu em um recurso extraordinario no qual o
STF condenou o municipio de Santo André, no estado de Sao Paulo, a ofertar vagas
na Educacgao Infantil, considerando-a “prerrogativa constitucional indisponivel” e que
nao se subordina a “avaliacbes meramente discricionarias da Administracdo Publica”
(BRASIL, 2005). Essa resposta do Poder Judiciario, embora tenha efeito apenas
para os envolvidos no processo, acabou por favorecer o reclame do direito perante
os tribunais, consolidando a Educacado Infantil como um direito exigivel, abrindo
precedente para decisbes favoraveis, reforcando a responsabilidade do Estado em
ofertar a Educacéo Infantil.

O Parana vem apresentando grande movimentacéo judicial em relagéo a
educacgao. Em levantamento sobre as demandas judiciais no estado, Silveira (2015)
identificou 514 decisdes no periodo de 1995 a 2014. O tema mais recorrente, com
283 decisdes, refere-se ao ingresso no Ensino Fundamental; o segundo tema mais
comum se refere a Educacgao Infantil, com 138 decisdes. As outras 93 decisdes
versam sobre outros temas, em menor quantidade, quais sejam: Ensino Médio;
financiamento da educacéo; transporte escolar; ensino privado; educacao especial;
educacao de jovens e adultos; gestdo democratica; e ensino profissionalizante. A
pesquisa evidenciou um grande numero de demandas individuais e a autora destaca
que “Os resultados favoraveis a litigagao fortalecem o direito a educacao no estado
e tém conduzido a busca por novas agdes nos Tribunais.” (SILVEIRA, 2015, p. 96).

Ainda sobre demandas judiciais no Parana, em estudo anterior,
(GONCALVES, 2018) identificou-se 4.159 decisdes em 56 municipios do estado que
envolvem o direito a Educagao Infantil, em especifico o segmento da creche. O
maior numero de decisdes estda no municipio de Araucaria, seguido por Curitiba e
Londrina. Quanto ao tipo de demanda, verificou-se que 98,5% representam
demandas individuais, que em sua maioria requerem acesso a creche. Quanto aos
resultados do litigio, em 90,3% dos casos o direito a educagao foi concedido. Essa
pesquisa evidencia o grande envolvimento do Poder Judiciario nas questbes

educacionais, sendo que cada vez menos tem se aceitado justificativas referentes a
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reserva do possivel?, & discricionariedade administrativa® e a ingeréncia de
poderes?, o que é positivo para o reconhecimento da creche como direito e como
responsabilidade do Poder Publico oferta-la.

No entanto, dado o crescimento exponencial no numero de acgdes levadas
ao conhecimento do Poder Judiciario no Parana requerendo acesso a creche,
alguns municipios ingressaram com um pedido de suspensdo de liminares®, que
vinham concedendo a tutela antecipada para matricula, isto é, a garantia de
matricula antecipadamente, alegando, entre outros motivos, escassez de recursos.
O presidente do Tribunal de Justica do Parana (TJ-PR) concedeu a suspensao e
desde entdo os municipios tém ingressado com pedidos de aditamento ao processo
inaugural. Esses pedidos de aditamento séo feitos no intuito de estender os efeitos
da suspensao de liminar as novas agcées que possuem a mesma causa de pedir, ou
seja, visam suspender decisdes liminares até que a acao transite em julgado, isto €,
até que ela tenha uma sentenca da qual ndo se possa mais recorrer, tornando o
processo mais moroso.

Ressalte-se que o argumento para o pedido de suspensao de liminar reside
na Lei n° 8.437 de 30 de junho de 1992, que disciplina que a concessao da
suspensao podera ser feita pelo presidente do tribunal “para evitar grave lesao a
ordem, a saude, a seguranca e a economia publicas.” (BRASIL, 1992), ou seja, na
acao de suspensao de liminar nao se discute o mérito, nesse caso, o direito ao
acesso a Educacéo Infantil, mas sim o risco que a concesséao indiscriminada de um
sem numero de liminares pode causar ao erario.

Saliente-se que processo semelhante ocorreu nos Estados Unidos da
América do Norte® (EUA), no qual a jurisprudéncia para concessdo de uma
educacao basica sdélida ou adequada era favoravel até meados de 2010. No entanto,

devido as crises estruturais do capitalismo (POULANTZAS, 1977), especialmente a

% A reserva do possivel € uma teoria no ambito do direito que assevera que a “efetividade dos direitos
fundamentais sociais dependeria da disponibilidade financeira do Estado” (CANELA JR., 2013, p.
232).

® A discricionariedade administrativa € conceituada como o poder de “escolha” que tem o agente
administrativo para agir dentro dos limites da lei.

* A ingeréncia de poderes é conceituada como a intromissdo de um poder em atividades que seriam
adstritas a outros poderes.

® A liminar é uma decis&o provisoéria aferida antes que o processo transite em julgado, ou seja, tenha

fim definitivo no campo processual.

® As diferencas entre o Sistema Juridico brasileiro, denominado Civil Law, e o Sistema Juridico
estadunidense, denominado Common Law, serao apresentadas em momento oportuno.
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onda iniciada em 2008, e as dificuldades financeiras enfrentadas pelo Estado,
iniciou-se uma tendéncia de maior cautela nesses processos, no qual muitos
tribunais passaram a recorrer a questdes técnicas para evitar julgar o mérito da
questao, resultando em arquivamento de processos e reduzindo pela metade a
eficacia judicial. Contudo, saliente-se que o Estado ndo deve se concentrar apenas
em equilibrar o orgamento, negligenciando seu dever constitucional de garantir
oportunidades educacionais a todos (REBELL, 2011).

Nesse contexto, o objeto de estudo da presente pesquisa € a anadlise do
processo judicial de suspensdo de liminar no TJ-PR, que tem como alegacéo a
escassez de recursos, e de que forma ele tem impactado na exigibilidade do direito
ao acesso a creche. Assim sendo, este trabalho tém como questdo norteadora:
quais os efeitos da agcado de suspensao de liminar, com justificativa de prejuizo ao
erario, na jurisprudéncia do TJ-PR e na judicializagdo por vagas em creche no
municipio de Londrina?

Ressalte-se que a jurisprudéncia € constituida pelo conjunto de decisdes e
entendimentos do tribunal, e, em sendo assim, busca-se analisar se 0 processo
judicial de Suspensdo de Liminar ocorrido em alguns municipios’ afetou ou nédo a
dindmica do proprio tribunal, nesse caso, o TJ-PR. Ja a judicializagdo, como ja
mencionado, caracteriza-se pela interferéncia do Sistema de Justica com
modificagdes para a politica publica (SILVEIRA et al, 2020). Nesse caso, analisa-se
a judicializagdo no ambito do municipio, pois € ele o responsavel direto pela politica
publica de Educacgao Infantil.

Com base no problema apresentado, o objetivo geral da pesquisa consiste
em analisar, a partir do processo judicial de suspensao de liminar com alegacao de
escassez de recursos, ocorrido no Parana, as implicagdes na jurisprudéncia do
estado e na judicializagdo da creche no municipio de Londrina. Como objetivos
especificos se destacam os seguintes:

- Descrever e analisar o processo de exigibilidade judicial da creche no Parana no
periodo de 2005 a 2019;
- Analisar o processo de suspensao de liminar e seus desdobramentos na

jurisprudéncia do TJ-PR;

" Os municipios que ingressaram com agdes de Suspensao de Liminar sdo: Cascavel, Curitiba,
Cidade Gaucha, Guarapuava, Londrina, Mandaguari e Sdo José dos Pinhais.
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- Realizar um estudo de caso no municipio de Londrina, para aprofundamento e
analise dos efeitos da suspensao de liminar com base no argumento de prejuizo ao
erario no processo de judicializagédo da creche;

- Caracterizar e analisar a oferta da Educacdo Infantii e o financiamento da
educacao em Londrina.

Evidencie-se que adstringir a analise ao estado do Parana se justifica pelo
elevado numero de litigios, conforme ja citado, e pelo fato de que o direito ao acesso
a Educacéo Infantil passou a ser adiado ou negado com base em argumentos
econdmicos, nao discutindo o mérito da questao, ou seja, o direito das criangas e o
dever do Estado neste atendimento. Saliente-se que o periodo escolhido para
caracterizar a litigancia da Educacao Infantil no estado se justifica pelo fato de que,
desde 2005, conforme ja mencionado, a manifestagdo do STF em um recurso
extraordinario passou a nortear as decisdes nos demais tribunais. O final do periodo,
2019, foi escolhido perfazendo um ano completo, considerando os prazos de
finalizacdo deste trabalho. Frise-se que os processos de suspensao de liminar foram
mais numerosos em 2017, sendo que o periodo posterior a esse ano servira de base
para analisar os efeitos desta no processo de judicializagdo do estado. Ademais, o
longo periodo possibilita um amplo panorama de como a estratégia judicial se
desenvolveu no Parana.

Destaca-se que Londrina € o municipio analisado no ambito deste trabalho
tendo em vista a relevancia deste caso: 1) € o terceiro colocado no ranking do
numero de decisdes judiciais relativas a creche no estado; 2) possui uma agéao de
Incidente de Resolucdo de Demandas Repetitivas, que além de relevante néao
consta em nenhum outro municipio do estado; 3) a principal forma de oferta da
creche é por meio da politica de conveniamento com instituicbes sem fins lucrativos,
que em 2019 representava 44,79% da oferta total, enquanto que a oferta publica era
de 20,20%; e 4) o municipio € o segundo mais populoso do estado (IBGE), apds a
capital. Saliente-se que os motivos de escolha do municipio também seréo
explicados no segundo capitulo.

Justifica-se a relevancia do tema ora proposto devido ao grande
envolvimento do Poder Judiciario na seara da politica publica, tornando-se um ator
que necessita ser analisado, visto que tem o potencial de interferir quando o direito
nao esta sendo plenamente satisfeito pelo Poder Publico. Ademais, com base na

revisdo de literatura, reitera-se a importancia do tema, tendo em vista que as
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producbes analisadas nao trabalham com a questdo da negativa do direito a
Educacéao Infantil com base em argumentos de ordem financeira.

A justificativa pessoal da pesquisa se da mediante a trajet6ria académica da
pesquisadora, que desde o primeiro ano da graduagao em Pedagogia se interessou
pelo campo da Politica Educacional e trilhou um caminho na Iniciagao Cientifica por
trés anos, se aproximando cada vez mais das pesquisas que tem como objeto a
discussao sobre o Poder Judiciario, o Ministério Publico e o direito a educacéo.

Para atender ao objetivo proposto, adotou-se uma abordagem qualitativa,
caracterizada por obtencdo de dados “a partir de um pequeno numero de casos
sobre um grande numero de variaveis” (STAKE, 1982, p. 20) com foco na analise
documental das agbes que constituem a jurisprudéncia no estado do Parana, bem
como analise do conteudo da agao de suspensao de liminar e seus pedidos de
aditamento. Dentre os municipios que apresentaram pedidos de suspensao de
liminar, foi escolhido o municipio de Londrina para aprofundamento em estudo de
caso, que contou com a utilizagao de entrevistas semiestruturadas com a defensora
publica, a gerente da Central Unica de Vagas e o gerente de servicos publicos da
Procuradoria do municipio que foram realizadas na forma online devido a pandemia
de COVID-19. Ressalte-se que a entrevista com a promotora de justica nao foi
realizada devido a falta de agenda da entrevistada. O estudo de caso foi realizado
visando identificar o posicionamento e a acdo da gestdo publica e do Poder
Judiciario no que diz respeito ao direito a Educacéao Infantil e em como eles operam
para garanti-lo em meio a restrigao fiscal, tendo em vista que, como ja mencionado,
a suspensao de liminar € concedida com base em argumentos financeiros.

Enfatiza-se que os instrumentos utilizados foram: analise documental, com o
corpus constituido pelas acgdes prolatadas pelo TJ-PR; entrevistas; e, por fim,
analise descritiva dos dados quantitativos relacionados a oferta educacional, que
foram obtidos por meio do Censo Escolar, e a capacidade or¢camentaria do
municipio de Londrina, que foram obtidos a partir de dados do Sistema de
Informagdes sobre Orgamentos Publicos em Educagao (SIOPE).

A analise dos dados obtidos foi realizada de modo a descrever o processo de
judicializagao da creche no Parana desde 2005, visando identificar se a suspensao
de liminar alterou a jurisprudéncia da exigibilidade do direito a creche no estado e o
quadro da judicializagdo no municipio. O estudo de caso serviu de aprofundamento

na realidade do municipio de Londrina, cotejando o processo de judicializagédo com
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dados das entrevistas, do contexto de oferta educacional e do porte orcamentario do
municipio, visando identificar os efeitos da judicializagdo na politica educacional.

Por conseguinte, o trabalho se divide em 3 capitulos. O primeiro capitulo
tratara dos desafios e criticas ao controle judicial das politicas publicas, partindo da
expansao do Poder Judiciario e destacando quais os principais Obices a sua
atuacdo, problematizando também a questdo do direito declarado e sua limitagao
frente a um contexto de restricdo orgcamentaria. O segundo capitulo abordara o
processo de estabelecimento da Educacgao Infantii como um direito declarado na
legislacao brasileira, bem como os mecanismos para a sua exigibilidade e seu
financiamento, entendido aqui como elemento fundamental para concretizacdo do
direito. O terceiro e ultimo capitulo apresentara inicialmente o contexto da
judicializagao da creche no Parana no periodo de 2005 a 2019, abordando também
a analise do processo de suspensdo de liminar e seus desdobramentos para a
jurisprudéncia da exigibilidade do direito a creche no estado. Em seguida, expora o
estudo de caso, analisando em profundidade como a judicializagdo ocorreu no
municipio selecionado, cotejando com dados de entrevistas feitas com a gestéo
publica e com o Poder Judiciario na respectiva comarca, bem como comparando
com dados da oferta educacional e caracteristicas orcamentarias. Por fim,

apresentar-se-ao as consideracoes finais.
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2 DESAFIOS E CRITICAS AO CONTROLE JUDICIAL DAS POLITICAS
PUBLICAS

A expanséo do Poder Judiciario € um fendmeno global (TATE; VALLINDER,
1995, BARROSO, 2009, 2014). Seu crescente protagonismo no Brasil ndo se da
sem controvérsias, sobretudo no que diz respeito ao seu papel como ator influente
na elaboragcdo de politicas publicas (TAYLOR, 2007). Nesse sentido, quando se
refere a sua atuacgdo, avultam-se questdes relativas a legitimidade e a capacidade
institucional para operar conflitos relativos as mais diversas areas (SANTOS;
MARQUES; PEDROSO, 1995). Ademais, outros desafios sdo impostos ao controle
judicial das politicas publicas, como a discricionariedade administrativa, a ofensa ao
principio de separacao dos poderes e a ingeréncia do Poder Judiciario em atividades
que seriam de responsabilidade dos outros poderes, sobretudo do Executivo, e,
ainda, a escassez ou limitagcao de recursos para a garantia de direitos.

Nesse ultimo elemento, a escassez e/ou limitacdo econdmica, reside um
grande obstaculo, pois, como ja mencionado, os direitos sociais, caso do direito a
educacdo, dependem de politicas publicas para sua efetivagdo (SARLET, 2008,
DUARTE, 2007), e estas, por sua vez, dependem da alocagdo de recursos
materiais. Nesse sentido, os direitos sociais possuem uma “dimensao
economicamente relevante” e despertam limites para a atuacdo jurisdicional na
medida em que esbarram em argumentos relacionados a “escassez de recursos,
limitagdes orgamentarias e obstaculos de outra natureza” (SARLET, 2008, s/p).
Nessa conjuntura, faz-se necessario refletir sobre a eficacia do direito a educacéo
em contextos de restricdo orcamentaria, visto que, muitas vezes, ao tentar equilibrar
o orcamento, o poder publico negligencia ou ignora seu dever constitucional de
garantir direitos (REBELL, 2011).

Em suma, destas discussdes se ocupa o presente capitulo, apresentando na
primeira se¢cdo uma breve exposicdo da expansao e do protagonismo do Poder
Judiciario, seguida por uma contextualizagdo da judicializagdo da politica publica,
acrescida das objecbes e controvérsias ao controle judicial, e, por fim, na terceira
secado, expbem-se elementos do direito a educacdo no contexto de restricdo

orcamentaria.
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2.1 NOTAS SOBRE A EXPANSAO DO PODER JUDICIARIO

A partir da Segunda Guerra Mundial (1939-1945), ha uma crescente
expansao dos tribunais pelo mundo (TATE; VALLINDER, 1995), sobretudo pela
importancia adquirida com a protecdo dos direitos humanos®, o que conferiu uma
notoriedade dividida entre criticas e/ou aclamacgdes. Contudo, esse protagonismo
assumido ao longo de sua expansao tem caracteristicas distintas do protagonismo
dos tempos mais recentes (SANTOS; MARQUES; PEDROSO 1995). Para que seja
possivel compreender essas diferencas, faremos uma breve historicizacdo acerca
do Poder Judiciario.

Santos, Marques e Pedroso (1995) utilizam trés periodizagbes, que seréo
explicitadas a seguir, para descrever as caracteristicas em comum dos tribunais nos
paises centrais, que correspondem aos paises desenvolvidos. Saliente-se que os
paises denominados pelos autores como periféricos ou semiperiféricos
correspondem aos paises em desenvolvimento, como é o caso do Brasil, e esses
possuem um desenvolvimento histérico diferente de acordo com a cultura juridica
dominante. Contudo, é importante entender esse processo também nos paises
centrais para compreender de maneira mais ampliada a expansao dos tribunais.

O primeiro periodo, que compreende todo o século XIX e se estende até a
Primeira Guerra Mundial (1914-1918), € denominado pelos autores de Estado
Liberal, e, por abarcar um tempo mais longo, € relevante para a consolidacédo do
modelo judicial moderno, que se assenta nos seguintes ideais: teoria de separagao
dos poderes, neutralidade, caracterizagdo como poder reativo, ou seja, s6 age
quando provocado por terceiros, se ocupa de litigios individualizados, principio da
seguranga juridica pautado na “generalidade e universalidade da lei” (SANTOS;
MARQUES; PEDROSO, 1995, p. 8), e a submissao total a lei.

Santos, Marques e Pedroso (1995, p. 9) destacam que o poder politico dos
tribunais nesse primeiro periodo era minimo frente aos demais poderes, tendo em
vista que esse periodo “testemunhou o desenvolvimento vertiginoso da economia
capitalista no seguimento da revolugdo industrial e, com ele, a ocorréncia de

macicas deslocagcdes de pessoas, o agravamento sem precedentes das

® Nesse contexto, ha que se destacar a atuagao da Corte Internacional de Justica da Organizacao
das Nagodes Unidas, o Tribunal Europeu de Direitos Humanos, o Tribunal de Nuremberg, a Corte
Interamericana de Direitos Humanos, dentre outros.
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desigualdades sociais, a emergéncia da chamada questdo social” e as enormes
desigualdades sociais que se seguiram e que resultaram em conflitos dos quais os
tribunais ficaram a margem. Sendo assim, os autores concluem que “neste periodo,
a posicao institucional dos tribunais os predispds para uma pratica judiciaria
tecnicamente exigente mas eticamente frouxa, inclinada a traduzir-se em rotinas e,
por consequéncia, a desembocar numa justiga trivializada.” (SANTOS; MARQUES;
PEDROSO, 1995, p. 10).

O segundo periodo, denominado pelos autores de Estado-Providéncia,
emerge, sobretudo, a partir da Segunda Guerra Mundial (1939-1945) e é marcado
pela proliferagao dos direitos, o que muda completamente a fung¢ao sociopolitica dos
tribunais, pois “a juridificacdo do bem estar social abriu o caminho para novos
campos de litigagdo nos dominios laboral, civil, administrativo, da seguranga social”
(SANTOS; MARQUES; PEDROSO 1995, p. 12), o que resultou em aumento
substancial da busca pelos tribunais, causando uma explosao dos litigios.

Tal cenario de alta litigacdo conferiu maior visibilidade aos tribunais, tanto
no quesito social quanto politico. A constitucionalizacdo dos direitos incluiu uma
variavel politica no “jogo” e a partir dai os tribunais tinham duas escolhas: continuar
com a conduta do periodo anterior de uma justigca trivial e sem embates com os
demais poderes ou assumir sua responsabilidade de modo a “garantir uma tutela
mais eficaz dos direitos de cidadania”, arriscando sofrer pressdées dos demais
poderes. Os paises tomaram posicoes diversas quanto a essas duas alternativas,
mas foi a opg¢ao pela segunda que culminou em uma “questao politica ao sistema
judicial” (SANTOS; MARQUES; PEDROSO, 1995, p. 14), o que potencializou sua
visibilidade, relevancia e também as controvérsias a respeito de sua atuacgao.

Ja o terceiro e ultimo periodo descrito pelos autores € denominado de Crise
do Estado-Providéncia, que se inicia entre as décadas de 1970 e 1980, e é
caracterizado pela incapacidade estatal de manter as crescentes despesas, pelas
novas formas de sociabilidade a partir da difusdo do modelo neoliberal de Estado
desregulamentador, pela globalizagdo econdémica e pelos aparatos estatais com
grande forga politica, que mantinham grandes quadros e demonstravam ineficiéncia.

Nesse contexto, o poder e o protagonismo dos tribunais se viram reduzidos
na medida em que o pluralismo juridico aumentava. Ademais, a alta demanda e a
morosidade na resolugao dos conflitos acabaram por conduzir a uma redugao das

reivindicagbes e a uma reflexdo sobre os altos custos de acesso ao Poder Judiciario,
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0 que diminuia a sua atratividade. Do mesmo modo, nos periodos de alta procura da
via judicial, a atuagado dos magistrados era avaliada em termos quantitativos, o que
resultava em uma seletividade sobre quais demandas seriam providas, pois litigios
de alta complexidade que requeriam maiores esforcos e uma atuagdo mais
inovadora ou controversa eram evitados pelos membros do Poder Judiciario
(SANTOS; MARQUES; PEDROSO, 1995).

Contudo, o cenario de globalizagdo da economia e aprofundamento das
desigualdades, resultava, justamente, em litigios mais complexos, que exigiam
“conhecimentos técnicos sofisticados, tanto no dominio do direito, como no dominio
da economia e da ciéncia e tecnologia” (SANTOS; MARQUES; PEDROSO, 1995, p.

20). Nessa conjuntura,

A impreparagdo dos magistrados, combinada com sua tendéncia para se
refugiarem nas rotinas e no produtivismo quantitativo, fez com que a oferta
judiciaria fosse nestes litigios altamente deficiente, o que de alguma
maneira contribui para a erosdo da legitimidade dos tribunais enquanto
mecanismos de resolucado dos litigios. (SANTOS; MARQUES; PEDROSO,
1995, p. 20).

Cabe ainda ressaltar que, além da Crise do Estado-providéncia, esse
periodo € marcado também pela crise da representacao politica nos paises centrais,
com a ebulicdo da corrupgao, o que colocou em duvida novamente a questdo
técnica dos tribunais para operar com esse tipo de crime, evidenciando “a
distanciacdo em relacdo a corrup¢cao e em Uultima instancia a sua minimizacéo”
(SANTOS; MARQUES; PEDROSO, 1995, p. 24), envolvendo ainda mais a questao
da politica, seus membros e suas organizagoes.

Ressalte-se que, como visto, o desempenho e a notoriedade dos tribunais
nao dependem apenas de fatores politicos, mas também de outros trés fatores

elucidados por Santos, Marques e Pedroso (1995):

i) do nivel de desenvolvimento do pais, e, portanto, da posicdo que este
ocupa no sistema mundial e na economia-mundo; ii) da cultura juridica
dominante em termos dos grandes sistemas ou familias de direito em que
0s comparatistas costumam dividir o mundo; iii) e do processo histérico por
via do qual essa cultura juridica se instalou e se desenvolveu
(desenvolvimento organico; adopgado voluntarista de modelos externos;
colonizagao, etc.). (SANTOS, MARQUES, PEDROSO, 1995, p. 5/6).
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Esses elementos interferem na forma de desenvolvimento do Poder
Judiciario, o que auxilia na compreensao da diferenca entre os paises centrais e
periféricos pPor exemplo, nos paises latino-americanos, periodos de maior ou menor
regime ditatorial influenciaram fortemente na garantia ou ndo de direitos e a relagao
dos tribunais com esses regimes. Nesse contexto, segundo Santos, Marques e
Pedroso (1995, p. 32) “os paises periféricos e semiperiféricos viram-se na
contingéncia de consagrar constitucionalmente ao mesmo tempo os direitos que nos
paises centrais tinham sido consagrados sequencialmente ao longo de um periodo
de mais de um século”.

Por meio dessa breve exposicdo historica da evolugdo dos tribunais,
percebe-se que seu protagonismo inicial se destacava pelo conservadorismo, ao
passo que o protagonismo mais recente, embora ndo possua uma unica razéo,
tendo em vista as trajetérias diferentes entre paises centrais e periféricos, esta
relacionado ao “desmantelamento do Estado social (direito laboral, previdéncia
social, educacéo, saude, etc.).” (SANTOS, 2007, p. 17).

Entretanto, como ja mencionado, os trés periodos descritos por Santos,
Marques e Pedroso (1995) ndo se aplicam aos casos de paises periféricos ou

semiperiféricos, como € o caso do Brasil, pois

Durante o periodo liberal, muitos destes paises eram colénias e
continuaram a sé-lo por muito tempo (os paises africanos) e outros s6 entédo
conquistaram a independéncia (os paises latinoamericanos). Por outro lado,
o Estado-Providéncia € um fendmeno politico exclusivo dos paises centrais.
As sociedades periféricas e semiperiféricas caracterizam-se em geral por
chocantes desigualdades sociais que mal sdao mitigados pelos direitos
sociais econdmicos, 0s quais, ou nao existem, ou, se existem, tem uma
deficientissima aplicacdo. (SANTOS; MARQUES; PEDROSO, 1995, p.
29/30).

No caso do Brasil, com o advento da CF/88, simbolo da redemocratizacao®

do pais, houve uma importante “ampliacéo do rol de direitos, ndo so civis, politicos,
econdmicos, sociais e culturais, como também [...] do meio ambiente, qualidade de
vida e direitos do consumidor.” (SANTOS, 2007, p. 18). Igualmente, os mecanismos
e as instituicdes para a garantia dos direitos foram ampliados pela CF/88. Contudo,

ressalte-se, que o referido ordenamento juridico ndo se caracteriza como um modelo

Cabe pontuar que, embora a CF/88 seja o marco da redemocratizagdo no pais, pondera-se que a
democracia no Brasil ainda é fragil, recente e constantemente ameacgada, sobretudo nos dias
atuais.
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de Estado-providéncia. Todavia, Santos (2007, p. 18) afirma que, mesmo diante
disso, os cidadaos tém suas expectativas aumentadas, de modo que “a execucéao
deficiente ou inexistente de muitas politicas sociais pode transformar-se num motivo
de recurso aos tribunais”.

O fato é que o protagonismo dos tribunais ao longo do tempo, mesmo
apresentando diferengcas quanto aos motivos mais recentes, como exposto acima,
possui uma caracteristica fundamental: “traduz-se num confronto com a classe
politica e com outros 6rgaos do poder soberano, nomeadamente, com o poder
Executivo.” (SANTOS; MARQUES; PEDROSO, 1995, p. 3). Esse “confronto” ou, nas
palavras de Arantes (1997, p. 205), essa “nova interface entre o sistema politico e o
sistema judicial” da origem a um duplo movimento: o de “judicializagéo dos conflitos
e o0 de politizagdo das instituigdes judiciais.”, assunto que sera abordado na proxima

secao.

2.2 A JUDICIALIZACAO DA POLITICA: CARACTERISTICAS E CONTROVERSIAS

Tate e Valinder (1995), a partir da realizacédo de estudos de casos em
diferentes paises, descrevem as condi¢des politicas necessarias para o surgimento
da judicializagdo, quais sejam: democracia; separagao dos poderes; direitos
politicos; uso dos tribunais pelos grupos de interesse e também pela oposigao; e
inefetividade das instituicbes majoritarias. Essas condigbes foram aplicadas e
analisadas para o contexto brasileiro por Carvalho (2004), que conclui que a
judicializagao é uma realidade no pais.

Saliente-se que a via judicial ndo configura o unico lécus de busca pela
efetividade dos direitos, e o intuito aqui ndo é o de enaltecer ou depreciar esse
caminho, mas apenas demonstrar o quanto essa via vem sendo utilizada e quais
principais debates vém sendo travados nesse ambito.

A judicializagao da politica é definida por Barroso (2014):

Judicializagdo significa que questbes relevantes do ponto de vista politico,
social ou moral estdo sendo decididas, em carater final, pelo Poder
Judiciario. Trata-se, como intuitivo, de uma transferéncia de poder para as
instituicdes judiciais, em detrimento das instancias politicas tradicionais, que
s&o o Legislativo e o Executivo. (BARROSO, 2014, s/p).
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Oliveira (2019) acrescenta que a interferéncia do Poder Judiciario nas
atividades tradicionalmente adstritas aos demais poderes pode ocorrer nas
diferentes fases do ciclo de politicas publicas, seja na fase de formagao de agenda,
seja na implementagao ou na avaliagao.

A judicializagdo, de acordo com Barroso (2009, 2014), decorre de dois
fatores principais. O primeiro € o modelo de constitucionalizagdo abrangente e
analitica, pois matérias que antes ficavam a cargo das leis ordinarias foram
incorporadas pelo processo de redemocratizagdo na CF/88, o que significa
“transformar Politica em Direito” (BARROSO, 2009, p. 4). O autor explica que, ao
disciplinar uma questdo como norma constitucional, ela potencialmente pode se
transformar em uma pretensao juridica (BARROSO, 2009).

O segundo fator descrito pelo autor € o sistema de controle de
constitucionalidade exercido pelo Poder Judiciario, que consiste em verificar a
conformidade de um ato de acordo com a Constituicdo. Ademais, herdado do
modelo europeu, ha o controle por acdo direta, no qual o STF pode ser
imediatamente chamado para apreciar matérias (BARROSO, 2009, 2014).

Somado aos dois fatores, saliente-se também que o ambiente democratico
que se instalou com a promulgagdo da CF/88 contribuiu para a ampliagdo da
informacdo e da tomada de consciéncia pela populacdo, resultando em maior
procura pelos tribunais (BARROSO, 2009). A isso, acresce-se o fato de que a Carta
Magna ampliou os mecanismos e as instituicdes das quais se pode fazer uso para
invocar o Poder Judiciario (SANTOS, 2007). No mesmo sentido, Barroso (2009)
refor¢ca a ampliagao de instituicdes como o Ministério Publico e a Defensoria Publica,
enfatizando que, em suma, “a redemocratizacdo fortaleceu e expandiu o Poder
Judiciario, bem como aumentou a demanda por justica na sociedade brasileira”
(BARROSO, 2009, p. 3).

Focando a analise para a politica educacional, Cury e Ferreira (2009)
descrevem o fendbmeno da judicializagdo como a “intervengao do Poder Judiciario
nas questdes educacionais em vista da protecdo desse direito até mesmo para
cumprirem-se as fungdes constitucionais do Ministério Publico e outras instituigbes
legitimadas” (CURY; FERREIRA, 2009, p. 32).

Em sentido complementar ao conceito de Cury e Ferreira, Silveira et al

(2018, p. 317) define a judicializacdo da educagéo como o



32

[...] envolvimento das instituicbes do sistema de justica em decisbes sobre
politicas educacionais, cuja definicdo e implementacdo sao atribuigbes
primarias dos legisladores, politicos e gestores publicos. Isso porque a
atuacao judicial ou extrajudicial dos diferentes atores do sistema de justica —
judiciario, MP e Defensoria Publica (DP) — e a consequente interagéo entre
poderes, atores e instituicdes resultam em influéncia e/ou modificagdo das
politicas publicas de educacgao. (SILVEIRA et al, 2020, p. 721).

O conceito supracitado elucida melhor o fenbmeno na medida em que
considera que a interagdo entre os poderes, atores e instituicbes gera influéncia ou
modificagdo na politica publica. Do mesmo modo, como bem destacado pelos
autores, ha que se considerar que a atuagao extrajudicial, sobretudo do Ministério
Publico, como no caso dos Termos de Ajustamento de Conduta' (TAC), também &
compreendida no fendbmeno, pois pode gerar essas influéncias ou modificacbes em
decisdes que primariamente sao atribuigbes dos poderes Executivo e Legislativo.

Os fatores que possibilitam a judicializagdo da educacédo no Brasil estdo
relacionados com os fatores supramencionados da judicializagdo em sentido amplo.
Cury e Ferreira (2009) destacam trés causas. A primeira deriva da
constitucionalizagao dos direitos, o que produz uma mudanga no cenario legislativo,
reconhecendo a crianga e o adolescente como sujeitos de direitos. A segunda
advém do reordenamento das instituigdes juridicas e educativas, com destaque para
a ampliagdo do acesso a justica. Nessa seara, Santos (2007) afirma que uma
inovacao constitucional foi a ampliacdo das atribuicbes do Ministério Publico na
defesa dos direitos dos cidad&os. Por fim, o terceiro fator esta relacionado ao
ambiente de redemocratizagcdo, que fomenta a ampliacdo da participagcdo e do
posicionamento da sociedade civil na busca por seus direitos.

Fato € que o Poder Judiciario vem sendo amplamente utilizado para
deliberar sobre situagbes que nao foram resolvidas no ambito dos outros poderes
(SANTOS 2007). Isso tem ocorrido, de acordo com Santos (2007), devido ao
aumento das expectativas da populacdo de que o Poder Judiciario possa resolver
omissdes que o sistema politico ndo deu conta de resolver. No mesmo sentido,
argumentam Gauri e Brinks (2008) que o impacto da atuagéo dos tribunais é maior
quando as politicas ndo atendem as demandas populares. Ademais, Ximenes e

Silveira (2019) argumentam que a judicializagdo aumenta na medida em que

' O TAC é um acordo extrajudicial firmado entre o Ministério Publico e a parte violadora de
determinado direito no intuito de ajustar a conduta que viola direitos para entrar em conformidade
com a lei.
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proporciona uma maior visibilidade do direito assegurado, pois muitos beneficiarios
incentivam novos litigios quando verificam o atendimento da sua demanda pela via
judicial.

Nesse contexto, Oliveira (2019) destaca um importante efeito da
judicializagao de politicas publicas, que € uma maior interagdo entre os poderes e
instituicbes envolvidas no provimento dos direitos/politicas em questdo. A autora
aponta que a interacdo pode se dar “entre diferentes poderes e em direcdes
opostas: ndo apenas entre Judiciario e Executivo, mas também entre Judiciario e
Legislativo; e, ainda, a interacdo pode ser no sentido de distanciamento ou de
aproximacgao entre os poderes.” (OLIVEIRA, 2019, p. 21).

O distanciamento ocorre quando os poderes se contrapdem a uma deciséo
judicial e tentam, de alguma forma, mudar ou reduzir seus efeitos, “reafirmando
assim sua autoridade sobre a politica publica em foco” (OLIVEIRA, 2019, p. 21). Ja a
interagao no sentido de aproximacao ocorre quando os poderes buscam estabelecer
uma cooperagao, corroborando com a decisdao do Poder Judiciario (OLIVEIRA,
2019).

Cabe pontuar, como salientam Cittadino (2001) e Barroso (2014), que uma
vez provocado pela via processual correta, o Poder Judiciario deve responder a
demanda, ndo havendo possibilidade de se furtar. Todavia, a forma como vai
“‘exercer essa competéncia € o que vai determinar a existéncia ou ndo do ativismo
judicial.” (BARROSO, 2014, s/p).

Mas antes de tecer a caracterizagao do conceito de ativismo judicial, far-se-a
uma breve digresséo a respeito dos seguintes sistemas juridicos: o Common Law,
difundido nos EUA, e o Civil Law, difundido na Europa Ocidental. De maneira
simplificada, a principal diferenga entre os dois é a fonte do direito, que no Common
Law é baseada no direito consuetudinario, ou seja, baseada nos costumes e na
jurisprudéncia, caracterizada por decisdes e entendimentos precedentes; ja no Civil
Law, a principal fonte do direito é o direito positivado, ou seja, a legislagao
institucionalizada pelo Estado (DONIZETTI, 2015; MALTA; CARVALHO; ANDRADE,
2019).

O sistema juridico brasileiro € derivado do Civil Law, onde se considera que
0 juiz é o “intérprete e aplicador da lei, ndo lhe reconhecendo os poderes de criador
do Direito” (DONIZETTI, 2015 p. 3). Todavia, os precedentes judiciais tém ganhado

cada vez mais forga no Brasil, fato que enseja, para uma corrente de pesquisadores,
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a denominagao de sistema hibrido ou misto'", visto que carrega caracteristicas tanto
do Civil Law, que é sua base, quanto do Common Law, pela importancia que adquire
a jurisprudéncia (MALTA; CARVALHO; ANDRADE, 2019; DONIZETTI, 2015;
MACIEL, 2017).

Essa hibridizacdo do sistema juridico brasileiro tem seu marco mais
conhecido, segundo Donizetti (2015) e Maciel (2017), a partir da EC n°® 45 de 2004,
conhecida como Reforma do Judiciario, que instituiu a sumula vinculante,
caracterizada pela observancia obrigatéria dada a determinada norma juridica,
conforme se vé no art. 103-A da CF/88:

O Supremo Tribunal Federal podera, de oficio ou por provocagao, mediante
decisao de dois tergos dos seus membros, apos reiteradas decisdes sobre
matéria constitucional, aprovar simula que, a partir de sua publicagao
na imprensa oficial, terd efeito vinculante em relagdo aos demais
o6rgaos do Poder Judiciario e a administragao publica direta e indireta,
nas esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua
revisao ou cancelamento, na forma estabelecida em lei.

§ 1° A sumula tera por objetivo a validade, a interpretagdo e a eficacia de
normas determinadas, acerca das quais haja controvérsia atual entre
6rgaos judiciarios ou entre esses e a administragcdo publica que acarrete
grave insegurancga juridica e relevante multiplicagdo de processos sobre
questao idéntica.

§ 2° Sem prejuizo do que vier a ser estabelecido em lei, a aprovacgéo,
revisdo ou cancelamento de sumula podera ser provocada por aqueles que
podem propor a agéo direta de inconstitucionalidade.

§ 3° Do ato administrativo ou decisdo judicial que contrariar a sumula
aplicavel ou que indevidamente a aplicar, cabera reclamagéo ao Supremo
Tribunal Federal que, julgando-a procedente, anulara o ato administrativo ou
cassara a decisao judicial reclamada, e determinara que outra seja proferida
com ou sem a aplicagdo da sumula, conforme o caso.". (BRASIL, redagao
dada pela EC n°® 45 de 2004 — grifos da autora).

Além da sumula vinculante, a EC n° 45 de 2004 instituiu também a
repercussao geral nas questdes que sao submetidas a recurso extraordinario,

conforme se vé no paragrafo 3° do art. 102 da CF/88:

§ 3° No recurso extraordinario o recorrente devera demonstrar a
repercussado geral das questdes constitucionais discutidas no caso, nos
termos da lei, a fim de que o Tribunal examine a admissao do recurso,
somente podendo recusa-lo pela manifestagdo de dois tercos de seus
membros. (BRASIL, redacao dada pela EC n° 45 de 2004).

"Ha que se ressaltar que a denominagao do Sistema Juridico brasileiro como hibrido ndo representa
um consenso na doutrina (NETO, s/d), porém, é a perspectiva adotada neste trabalho.
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A repercussao geral, conforme assevera Donizetti (2015, p. 16), “sempre
existird quando o recurso extraordinario impugnar decisdo contraria a sumula ou
jurisprudéncia dominante do Tribunal (art. 543-A, §3° CPC).”, sendo assim, 0s
institutos da sumula vinculante e da repercussao geral ressaltam “a for¢ga dos
precedentes formados no ambito do STF” (DONIZETTI, 2015, p. 16).

Ha que se mencionar também a for¢ca dos precedentes dada pelo Novo
Cddigo de Processo Civil (NCPC), disciplinado pela Lei n°® 13.105, de 16 de margo
de 2015, onde “as decisdes dos Tribunais Superiores passaram a ter carater
obrigatério perante as demais instancias” (MALTA; CARVALHO; ANDRADE, s/a, p.
329). De acordo com os autores, a finalidade dos precedentes & conferir maior
seguranga juridica e celeridade “para que processos semelhantes tenham decisbes
que representem a interpretagdo mais uniforme e, portanto, sejam fundamentadas
nos precedentes dos tribunais” (MALTA; CARVALHO; ANDRADE, 2019, p. 329).

E justamente devido ao crescimento da importancia dos precedentes como
fonte do direito na andlise de demandas da sociedade somado ao processo de
redemocratizagédo do pais no bojo da CF/88 que os magistrados, deixando de servir
aos designios da ditadura, passaram a usufruir maior poder politico, podendo
desembocar no comportamento ativista, ao qual se voltara agora.

O ativismo judicial, conforme ensina Barroso (2009), pressupde uma maior e
mais intensa participacdo dos juizes na consecugdo dos fins constitucionais,
resultando em maiores interferéncias no ambito dos demais poderes. O autor
destaca algumas posturas ativistas que se manifestam por diferentes condutas,

quais sejam:

(i) a aplicacdo direta da Constituicdo a situacdes nado expressamente
contempladas em seu texto e independentemente de manifestagcdo do
legislador ordinario; (ii) a declaracdo de inconstitucionalidade de atos
normativos emanados do legislador, com base em critérios menos rigidos
que os de patente e ostensiva violagao da Constituicéo; (iii) a imposigao de
condutas ou de abstengbes ao Poder Publico, notadamente em matéria de
politicas publicas. (BARROSO, 2009, p. 6).

De acordo com Tassinari (2013), os EUA ja possuem uma larga tradigéo de
problematizagdes acerca do ativismo judicial, desde 1803, inclusive devido ao
préprio sistema juridico do pais, o ja citado Common Law. No entanto, como dito, no

Brasil € somente com a redemocratizagdo p6s-1988 que essa postura passa a ser
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pensada no ambito do judiciario brasileiro. Nesse contexto, é oportuno

complementar, como afirma Penna (2016), que

O ativismo é pernicioso para o Estado Democratico de Direito, nao
podendo, portanto, diferenciar-se entre 0 bom e o0 mau ativismo. Ativismo é
toda decisao judicial que se fundamenta em convicgdes pessoais, senso de
justica do intérprete em detrimento da legalidade vigente [...]. (PENNA,
2016, s/p).

Por outro lado, Barroso (2009) destaca uma atitude oposta ao ativismo: a
autocontencéo judicial. Nesse caso, a conduta visa reduzir a interferéncia no ambito

dos demais poderes. Para tanto, os magistrados

(i) evitam aplicar diretamente a Constituicao a situagdes que néo estejam no
seu ambito de incidéncia expressa, aguardando o pronunciamento do
legislador ordinario; (ii) utilizam critérios rigidos e conservadores para a
declaracao de inconstitucionalidade de leis e atos normativos; e (iii) abstém-
se de interferir na definicdo das politicas publicas. (BARROSO, 2009, p. 6).

A diferenga entre ambas as condutas € que o ativismo judicial “procura
extrair o maximo das potencialidades do texto constitucional, sem, contudo, invadir o
campo da criagao livre do Direito” (BARROSO, 2009, p. 7), ja a autocontencao se
“caracteriza justamente por abrir mais espago a atuagcdo dos Poderes politicos,
tendo por nota fundamental a forte deferéncia em relagcdo as acdes e omissdes
desses ultimos.” (BARROSO, 2014, s/p). Ha que se destacar que o item “iii” das
duas condutas supramencionadas sobre o ativismo e a autocontenc¢ao judicial € uma
absoluta polarizagao, pois Barroso (2009; 2014) assevera que impor condutas ou
abstencdes em sede de politicas publicas € uma atitude relacionada ao ativismo
judicial, ao passo que o oposto, a abstencdo de interferéncia na definicao de
politicas publicas, € uma atitude de autocontencdo judicial. Entdo, qual seria a
postura mais adequada? Qual seria o limite de atuagao do Poder Judiciario?

A atuacdo do Poder Judiciario na judicializagdo da politica sempre esteve
atrelada a alguns questionamentos, objegbes e riscos desde seu nascimento,
conforme visto na segéo anterior. Passemos a analisar essas controvérsias iniciando
pelo risco de politizagdo da justica, que guarda relagcdo com a postura ativista
descrita acima, no intuito de refletir sobre a ténue linha entre direito e politica.

O primeiro aspecto a se considerar no contexto de politizagdo da justica

seria o fato de que os magistrados e o ambiente judicial de maneira geral possuem
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uma forma especifica de argumentacdo e linguagem técnicas, normalmente nao
acessiveis para o restante da populagdo, o que gera uma elitizagdo desse meio e
pode, por vezes, afastar a forga social, que, por seu turno, ficaria a mercé de “juizes
providenciais” (BARROSO, 2014, s/p). Por outro lado, uma atuagao excessivamente
ativista pode gerar uma alta visibilidade dos magistrados, que pode dar lugar a
‘paixdes em um ambiente que deve ser presidido pela razido”, e nesse contexto,
“‘juizes trocam a racionalidade placida da argumentagado juridica por embates
proprios da discussao parlamentar, movida por visbes politicas contrapostas e
concorrentes” (BARROSO, 2014, s/p).

Para nao incorrer no erro de ultrapassar a ténue fronteira entre direito e
politica, o Poder Judiciario deve atuar na estrita medida de protecao de direitos
fundamentais e respeito pelas regras do “jogo” democratico. Quando essas duas
variaveis nao estiverem em questao, Barroso (2014) salienta que “juizes e tribunais
devem acatar as escolhas legitimas feitas pelo legislador, assim como ser
deferentes com o exercicio razoavel de discricionariedade pelo administrador,
abstendo-se de sobrepor-lhes sua prépria valoragdo politica.” (BARROSO, 2014,
s/p).

Outra forte critica ao processo de judicializagdo por parte dos poderes
eleitos se refere a legitimidade dos “legisladores nao-eleitos”. Taylor (2007, p. 249)
salienta que é necessario “reconhecer a importancia dessa fungao politica judicial e
mais, sua inevitabilidade”, pois a legitimidade para atuacédo do Poder Judiciario
reside na propria CF/88, sobretudo do que consta no inciso XXXV do art. 5°, onde se
Ié: “a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;”
(BRASIL, 1988). Barroso afirma que esse risco € atenuado na medida em que os
magistrados ndo atuam “por vontade politica prépria, mas como representantes
indiretos da vontade popular” (BARROSO, 2009, p. 17).

Outra objecdo posta a atuagédo dos tribunais € a ofensa ao principio de
separagao de poderes, que guarda relacédo com a ingeréncia (intromissao) do Poder
Judiciario nas atividades dos outros poderes e com a discricionariedade
administrativa, conceituada como o poder de “escolha” que possui 0 agente do
poder publico para agir dentro dos limites da lei.

Quanto a separacgao dos poderes, Ferreira Filho (1994) ensina que a visédo
classica da teoria de Montesquieu € a de trés poderes erigidos sob a lei. O

Legislativo faz a lei, o Executivo executa a lei e o Judiciario aplica a lei em casos
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concretos contenciosamente. Nesse modelo, um Poder ndo pode interferir na seara
do outro e a representacdo popular esta sob a forma da lei, que por sua vez é a
‘expressao da vontade geral” (FERREIRA FILHO, 1994, p. 2). No entanto, no
modelo de triparticdo dos poderes disciplinados no art. 4° da CF/88, essa visao
classica e rigida de nao interferéncia entre os poderes parece superada. Nesse
sentido, Taporosky (2017) ressalta que ha “uma interacédo e complementaridade no
exercicio das funcbées do Estado quando esse principio € interpretado
conjuntamente aos demais preceitos constitucionais” (TAPOROSKY, 2017, p. 52).
Ademais, Arenhart (2009) assevera que o principio de separagdo dos poderes é
mais retdérico do que concreto e revela que o ideario ndo tem mais pertinéncia em
nenhum pais.

A relagédo da teoria da separagao dos poderes, da ingeréncia de poderes e
da discricionariedade administrativa reside na alegacao de que, ao efetuar o controle
das politicas publicas, estaria o Poder Judiciario ofendendo o principio de separag¢ao
dos poderes mediante intromissdo na discricionariedade que é propria do Poder
Executivo. Contudo, Arenhart (2009) ressalta que os magistrados se valem de
critérios objetivos pautados na prépria Constituicdo (ou pelo menos deveriam valer-
se). Sendo assim, o juiz ndo age como legislador, tampouco como executor, e,

portanto, ndo esta a usurpar a atribuicido dos outros Poderes, pois sua fungao

[...] n&o é a de criar a politica publica, mas apenas a de exprimir a vontade
da lei (do Direito) em relagéo a conducgao dela pelo Estado; também né&o se
estara colocando no papel de agente do Executivo, especialmente porque
sua fungado se limitara a indicar a diregdo a ser trilhada pelo Estado, sem
considerar o modus operandi da medida. (ARENHART, 2009, p. 6).

A discricionariedade conferida aos administradores no ambito da
concretizacdo dos direitos via politicas publicas ndao comporta absoluta liberdade,
pois o “legislador e o administrador devem sempre andar no ambito dos direitos
fundamentais” (ZANETI JR., 2013, p. 60). No mesmo sentido, Arenhart (2009) afirma

que
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[...] o espaco de discricionariedade dado pela lei ao administrador apenas
pode ser visto como espago para, diante do caso concreto, eleger ele a
solugdo mais adequada. Se a discricionariedade tem o papel de amoldar a
exigéncia da lei a realidade do caso concreto, é evidente que sua existéncia
somente se justifica na medida em que o administrador possa, diante das
circunstancias concretas, adotar a solugdo mais perfeita e correta para a
realizacdo da intengcdo da lei. (ARENHART, 2009, p. 13 — énfases no
original).

Com a expansao do fenbmeno da judicializagdo e complexificagdo dos
litigios, a capacidade institucional do Poder Judiciario também passa a ser
questionada, pois nem sempre ele possui quadros com capacidade técnica para
apreciar matérias especificas. Nesses casos, Barroso (2009) indica que a postura
deve ser de deferéncia as instancias técnicas melhor capacitadas para avaliar o
assunto. No entanto, o autor adverte que “deferéncia nao € sinbnimo de abdicacao
de competéncia” (BARROSO, 2009, p. 19), sobretudo se o que estiver em jogo for a
lesividade de algum direito fundamental. Ademais, Barroso (2009) explica que os
magistrados estdo preparados para lidar com a “microjustica” (p. 16), ou seja, a
justica nos casos concretos. Sendo assim, o Poder Judiciario deve avaliar de forma
criteriosa seus proprios limites institucionais e, quando necessario, optar por nao
exercer o poder, abdicando para a respectiva area e instancias técnicas que estejam
capacitadas.

E necessario também destacar que ndo se defende a neutralidade dos
magistrados, pois essa € impossivel, mas sim a imparcialidade, o que significa que,
além de se colocar na mesma distancia entre as partes, o0s juizes ndo devem
exercer suas funcbes com base em crencgas e opinides pessoais e devem se manter
afastados da politica partidaria, conforme prevé o inciso Ill do paragrafo unico do art.
95 da CF/88. Ademais, a imparcialidade das cortes de justica € assegurada também
no art. 14 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, no qual o Brasil é
signatario.

Ha ainda outra importante objecdo posta a atuagdo do Poder Judiciario
quanto ao controle das politicas publicas, a teoria da reserva do possivel. Contudo,
porqué esse tema apresenta profunda relacdo com questdes de cunho econémico,

sera abordado na segéo seguinte.
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2.3 A EXIGIBILIDADE DOS DIREITOS SOCIAIS NO CONTEXTO DE RESTRICAO
ORCAMENTARIA

Inicialmente é necessario destacar que a tradicional separacao entre direitos
positivos (ou prestacionais) e negativos (ou de liberdade) como aqueles que geram
ou nao geram custos, respectivamente, aqui é superada. Adota-se a perspectiva de
Holmes e Sustein na obra The cost of rights (HOLMES, 2019; GALDINO, 2002;
SARLET; FIQUEIREDO, 2013) de que todos os direitos custam'. Sendo assim,
saliente-se também, de acordo com Lopes (2013, p 157). que “todos os direitos tém
custos. Tanto os direitos civis, direitos de liberdade, quanto os direitos sociais,
alguns deles chamados direitos de prestagdes positivas, tém custos.”.

Nesse contexto, quando se trata da exigibilidade de direitos e do controle
das politicas publicas pela via judicial, um dos temas mais polémicos se refere a
reserva do possivel. Tal polémica reside no fator econémico, ja que, como
supramencionado, a implementacdo dos direitos custa, o que pode resultar em
Obice.

A teoria da reserva do possivel, de origem alema, foi cunhada no Tribunal
Constitucional Federal da Alemanha e acolhida desde o caso paradigmatico sobre o
direito ao ensino superior, argumentando o que se pode razoavelmente exigir do
Estado (SARLET; FIQUEIREDO, 2013). No caso em apreg¢o, um estudante exigia
acesso ao ensino superior, mas a Alemanha s6 contava com universidades publicas
que possuiam limites fisicos e financeiros para atendimento dos estudantes. Sendo
assim, o Tribunal decidiu que a restricdo do direito era possivel mediante
comprovagédo da insuficiéncia de meios para atendimento e do emprego de esforgos
dos poderes competentes para abertura de novas vagas (JACOB, 2013).

Jacob (2013, p. 250) salienta que, embora o conceito da reserva do possivel
tenha evoluido, “jamais se distanciou da esséncia de se tratar de uma defesa do
Estado perante demandas nao previstas ou ndo possiveis.” Outro ponto interessante

destacado pelo autor € o da necessidade da comprovagdo das alegagdes pelo poder

'2 Os autores asseveram que mesmo os direitos de liberdade e o direito a propriedade privada, por
exemplo, sédo direitos que demandam algum tipo de custo ao Estado, seja por meio das forgas
policiais, seja pelos salarios dos magistrados, todos pagos com recursos do erario. Sendo assim,
mesmo os direitos tidos historicamente como “negativos” (que ndo demandam prestagdo do
Estado) impdem algum tipo de prestacao estatal, motivo pelo qual “todos os direitos s&o positivos”
(HOLMES, 2019, p. 36).
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responsavel, “‘rechagando, nesse passo, argumentos apresentados sem o devido
respaldo da realidade” (JACOB, 2013, p. 250).

Nesse contexto, Canela Jr. (2013) assevera que pela teoria da reserva do
possivel a “efetividade dos direitos fundamentais sociais dependeria da
disponibilidade financeira do Estado” (CANELA JR., 2013, p. 232). Essa
disponibilidade financeira, por sua vez, “estaria localizada no campo discricionario
das decisdes governamentais e parlamentares, sintetizadas no orgamento publico”
(SARLET; FIQUEIREDO, 2013, p. 29).

Sabe-se que os direitos sociais dependem da acgao positiva do Estado e que,
ressalte-se, sua implementacao € mais onerosa aos cofres publicos. Nesse sentido,
Arenhart (2009) lembra que referidos direitos sao passiveis de concreg¢ao gradual,
devendo ser paulatinamente perseguidos pelo Estado, sendo assim, saliente-se, a
teoria “ndo pode autorizar que, sob o pretexto da indisponibilidade financeira do
Estado, possa este furtar-se de realizar o minimo cabivel, dentro da exigéncia
razoavel que suas condi¢des autorizariam” (ARENHART, 2009, p. 16).

A mencionada questdo de concregao gradual ou de progressividade na
implementagéo dos direitos “ndo deve ser interpretada como uma forma de esvaziar
a obrigacdo de conteudo substantivo”. (DUARTE, 2007, p. 699). O conceito de
progressividade foi empregado devido ao entendimento de que, embora os direitos
nao possam ser garantidos de uma vez a curto prazo, o Estado ndo pode deixar de
persegui-los sob o0 argumento da falta de recursos, o que implica delinear “medidas
concretas e delimitadas da forma mais clara possivel em dire¢cdo as obrigacdes
assumidas (obrigagdes de conduta e ndo de resultado, propriamente ditas)”
(DUARTE, 2007, p. 699).

Nesse contexto, ndo pode o Estado alegar a teoria da reserva do possivel
para tdo somente se exonerar do cumprimento dos preceitos constitucionais. Nessa
l6égica, pronunciou-se o Ministro do STF, Celso de Mello, na Arguicdo de

Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 45/DF, senao, veja-se:
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Nao se mostrara licito, no entanto, ao Poder Publico, em tal hipétese -
mediante indevida manipulagdo de sua atividade financeira e/ou politico-
administrativa - criar obstaculo artificial que revele o ilegitimo, arbitrario e
censuravel proposito de fraudar, de frustrar e de inviabilizar o
estabelecimento e a preservagado, em favor da pessoa e dos cidadaos, de
condi¢gdes materiais minimas de existéncia. Cumpre advertir, desse modo,
que a clausula da "reserva do possivel” - ressalvada a ocorréncia de
justo motivo objetivamente aferivel - ndo pode ser invocada, pelo
Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas
obrigagdées constitucionais, notadamente quando, dessa conduta
governamental negativa, puder resultar nulificagdo ou, até mesmo,
aniquilacédo de direitos constitucionais impregnados de um sentido de
essencial fundamentalidade. (BRASIL, 2004 — grifos da autora).

Embora o excerto supracitado se refira a exposicao de motivos de uma
decisdo monocratica, que néo teve o mérito julgado por perda de objeto, ele vem
sendo usado como fundamento para outras decisdes, tanto na area da educacéo,
quanto da saude (WANG, 2013).

Nao obstante o julgado ressalvar um “justo motivo” para a aplicagdo da
teoria da reserva do possivel, Wang (2013), em estudo sobre a jurisprudéncia do
STF em casos afetos a educacgéo, afirma que, embora a ADPF n° 45 seja utilizada
em outros processos, a discussao sobre a teoria da reserva do possivel, o custo dos
direitos e a escassez de recursos nao assumem um papel relevante na
fundamentagdo dos votos e que, nas decisdes envolvendo o direito a vaga em
creche, “em todos os casos obrigou-se o Estado a concretizar o direito.” (WANG,
2013, p. 364). A partir disso, pode-se inferir duas posi¢des: ou o STF nao levou em
conta os motivos apresentados pelos entes municipais, ou esses motivos para nao
cumprimento da agao ndo eram “justos”. Alias, ha que se refletir, haveria um motivo
considerado “justo” para desobrigar o poder publico de fornecer um direito
fundamental que incide diretamente sobre a dignidade humana?

No mesmo sentido, Sarlet e Figueiredo (2013, p. 32) afirmam que, para a
teoria da reserva do possivel ser “levada a sério”, “cabe ao poder publico o 6nus da
comprovacgao da falta efetiva dos recursos indispensaveis a satisfagao dos direitos a
prestacdes, assim como da eficiente aplicagdo dos mesmos”.

Sendo assim, Arenhart (2009) afirma que é possivel o controle judicial de
politicas publicas mesmo diante da reserva do possivel e que, salvo a comprovacao
de “justo motivo”, pode o Poder Judiciario impor prestacdo ao Estado no que se

refere aos direitos fundamentais.
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Ademais, a aplicacdo da teoria da reserva do possivel também encontra
limitacdo no minimo existencial, que diz respeito ao “nucleo basico do principio da
dignidade humana assegurado por um extenso elenco de direito fundamentais
sociais” (WATANABE, 2013, p. 218). Grinover (2013) aponta que estido inclusos no
minimo existencial o direito a educacdo, a saude, ao saneamento basico, a
assisténcia social, a tutela do ambiente e 0 acesso a justica. Assim sendo, a autora
assevera que o minimo existencial corresponde a “imediata judicializagdo dos
direitos” (GRINOVER, 2013, p. 133).

Os argumentos acima expostos reforgam que a teoria da reserva do possivel
nao é oponivel aos direitos fundamentais sociais. Sendo assim, Arenhart (2009)
afirma que quando o poder publico recebe uma determinagdo judicial impondo
determinada acao, esta pode resultar em uma alteracdo nas suas prioridades € um
gerenciamento dos seus recursos devido aos novos custos.

O administrador deve, ao elaborar as leis orgcamentarias, ponderar sobre as
prioridades a serem atendidas através das politicas publicas, levando em conta o
principio da dignidade humana, pois, no caso concreto, se for verificado pelo Poder
Judiciario a utilizagao retoérica do argumento da reserva do possivel, ou a “aplicagédo
de recursos publicos em finalidade evidentemente menos importante do que aquela
a ser protegida, cumpre afastar o limite ora estudado, sendo imponivel a prestagao
para o Estado.” (ARENHART, 2009, p. 17 — énfases no original).

Embora seja necessario reconhecer que os recursos do Estado para
realizagdo das prestagcdes que |he foram imbuidas pela legislagdo nacional e
internacional nao sao infinitos, cabe destacar que a elaboracdo do orgcamento
publico reflete escolhas politicas, o que impde aos agentes do Estado
aprimoramento nos mecanismo de gestdo democratica nessa elaboragdo, bem
como transparéncia na justificagdo das escolhas e gastos. Até porque, frise-se, os
direitos que compdem o minimo existencial devem receber “tratamento preferencial’
(GALDINO, 2002. p. 179).

Nesse contexto, cabe ressaltar a posi¢do de Galdino (2002) quanto a falacia
do argumento de “exaustdo da capacidade or¢gamentaria”, reiterando o quanto a

peca orcamentaria € fruto de escolhas politicas:
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O que verdadeiramente frustra a efetivagdo de tal ou qual direito
reconhecido como fundamental ndo é a exaustdo de um determinado
orgamento, € a opgéo politica de ndo se gastar dinheiro com aquele mesmo
“direito”. A compreensao dos custos como meios de promogéao dos direitos,
e a observagao empirica de que tais meios séo insuficientes para atender a
todas as demandas, leva necessariamente a conclusdo de que ndo é
propriamente a “exaustdo da capacidade orgcamentaria” que impede a
realizagdo de um determinado direito. O argumento da “exaustdo
orcamentaria” presta-se unicamente a encobrir as tragicas escolhas que
deixam de fora do universo do possivel a tutela de um determinado “direito”.
(GALDINO 2002, p. 214).

Acrescenta-se que, quanto menor for o orgcamento do qual o Estado dispde
para a consecucao dos direitos, maior deve ser a sua responsabilidade no que
respeita a destinacdo e maior a necessidade de posturas democraticas, pois, é
oportuno lembrar, como afirma Wang (2013, p. 349), que “A escassez de recursos
exige que o Estado faga escolhas, o que pressupde preferéncias e que, por sua vez,
pressupdem preteridos”.

Sendo assim, ndo se pode deixar de mencionar o quanto € importante nesse
cenario um processo de “publicizacdo’™ do privado”, tendo em vista que, como
afirma Ferraz (2016, p. 34), “os interesses privados, em um regime democratico, nao
podem e ndo devem ser atendidos clandestinamente”, ou seja, precisam ser
publicizados sempre que se trate da utilizagdo do fundo publico™. Os interesses
privados precisam ser explicitados ao ponto de “deliberar sobre como, quando e sob
qual hierarquia de importancia os diversos interesses privados serdo atendidos.”
(FERRAZ, 2016, p. 35). Sobre essas prioridades de atendimento, Barcellos (2013)

afirma que

Pode ser juridicamente consistente, por exemplo, sustentar que os gastos
com publicidade governamental n&o poderdo ser superiores aos
investimentos com saude ou educagdo, uma vez que necessidades
importantes de tais areas sofram caréncia de recursos, ou que 0s gastos
publicos com eventos culturais (ex. shows) ndo possam ultrapassar ou
representar mais do que determinada fracdo daqueles com educagao
fundamental e média, etc. (BARCELLOS, 2013, p. 119).

¥ Saliente-se que o termo “publicizacao” aqui utilizado é sinbnimo de dar publicidade, dar visibilidade,
sendo assim, se difere do termo “publicizagéo” utilizado no Plano Diretor de Reforma do Aparelho
do Estado da década de 1990, o qual se refere a descentralizagao de dinheiro publico para o setor
privado na execugao de servigos como saude e educagao.

A conceituacao de fundo publico sera feita no préximo capitulo, onde se considera mais adequada.
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Nesse sentido, a autora supracitada afirma que os poderes publicos séo
juridicamente obrigados a incluirem em suas rubricas recursos para a prestagao de
direitos fundamentais, ao passo que sua inobservancia pode ser objeto de controle
judicial. Assim, tratando de forma especifica do direito a educacado, Rebell (2011)
também afirma que o mesmo ndo pode ser negado ou adiado devido a situagdes de
restricdo orcamentaria do Estado.

Com base nos argumentos explicitados até o momento, denota-se que o
controle judicial das politicas publicas, embora ndo se dé sem controvérsias, é
dotado de estatuto legal para atuar em casos de violagdo de direitos, mesmo em
contextos de restricdo orgamentaria. Contudo, Wang (2013) demonstra a partir de
estudo da jurisprudéncia do STF, que os argumentos financeiros pouco sao levados
em consideragdo quando se “pede concretamente uma obrigacdo de fazer do
Estado em matéria de direito a educacao” (WANG, 2013, p. 364). Mas, em controle
abstrato de constitucionalidade, € dada maior relevancia a questdo dos custos dos
direitos e da escassez de recursos, pois “existe uma maior preocupagcdo com as
consequéncias econémicas das decisdes” (WANG, 2013, p. 364).

A hipétese do autor para explicar essa diferenca entre os dois
posicionamentos do mesmo 6rgao de cupula do Poder Judiciario € a de que no
controle abstrato de constitucionalidade ha o efeito erga omnes, ou seja, efeito para
todos que se encontram na mesma situacéo de lesividade do direito (WANG, 2013).
Essa cautela seria necessaria, como afirma Mendonga (2013, p. 373), “uma vez que
o Poder Judiciario nado seria estruturado para considerar realidades
macroecondmicas e ponderar os possiveis efeitos sistémicos desse tipo de
decisdo.”. A mesma postura ndo é adotada em casos envolvendo pequenos grupos
ou apenas individuos, quando o direito é o principal argumento na fundamentagao
dos votos.

Embora o direito a educacgéo seja um direito social, conforme se vera mais
detidamente no proximo capitulo, e que a forma mais justa de o exigir seja por meio
de acdo coletiva (LOPES, 2002), Silveira (2013) ja destacava que o Tribunal de
Justica de Sao Paulo, por exemplo, também era mais favoravel a concessao do
direito a educagéo quando o pleito era individual. Igualmente no estado do Parana, o
pleito individual era uma estratégia para exigibilidade do direito, pois era mais
facilmente aceito pelo tribunal (SILVEIRA, 2015; GONCALVES, 2018). No entanto,

ressalte-se, corroborando com Barcellos (2013, p. 129), “a discussdao em sede
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coletiva ou abstrata favorece a isonomia, evitando as distor¢gdes que os processos
individuais podem gerar na distribuicdo de bens dentro da sociedade, ja que a
solugdo produzida sera aplicavel em carater geral.”. Sendo assim, 0s meios
individuais de defesa de interesses sociais fazem com que se “fragmentem decisdes
que, a rigor, deveriam atingir toda uma politica.” (LOPES, 2002, p. 134). Acrescente-
se que essa discussao sera aprofundada ao longo deste trabalho.

Por hora, cabe mencionar a experiéncia dos EUA no que respeita a litigagao
da educacgdo envolvendo discussbes orgamentarias para a garantia de uma
educacado adequada. Os EUA possuem larga trajetéria de judicializagdo, desde o
famoso caso Brown vs. Board Of Education sobre segregacao racial na década de
1950. No que se refere a discussdo sobre o financiamento da educagao nos
tribunais estaduais, a primeira “onda” de litigios reivindicava financiamento igual para
as escolas, tendo em vista que o financiamento era fruto de impostos sobre
propriedade e que o mesmo se dava de maneira desigual entre distritos ricos e
pobres. Nesse periodo, que remonta a década de 1980, os réus venciam a maioria
dos conflitos, porque os tribunais tinham dificuldade de lidar com solugdes para o
financiamento desigual da educagdo, visto que os demandantes propunham
complexas formulas de financiamento e reforma tributaria (REBELL, 2017).

Ao final da década de 1980, numa segunda “onda”, a litigancia passou a ser

mais estratégica, com os chamados “litigios de adequacédo’”

. Essa abordagem de
adequacao permite, segundo Rebell'® (2005, p. 218/219 — traducdo livre da autora),
que os tribunais “se concentrem em questdes concretas de quais sd0 0s recursos
necessarios para oferecer a oportunidade para uma educacédo adequada a todos os
estudantes e até que ponto esses recursos estdo realmente sendo fornecidos.”.
Essa onda vigorou até meados de 2010 e, de acordo com Rebell (2017), os litigios
envolvendo financiamento da educacdo fomentaram a pesquisa nessa area, visto
que os demandantes precisavam apresentar evidéncias de especialistas sobre a
questao dos custos. Diferentemente do periodo anterior, os demandantes venceram

a maioria dos litigios.

'* No original: “Adequacy Litigations” (REBELL, 2005).

'® No original: “the adequacy approach allows courts to focus on the concrete issues of what
resources are needed to provide the opportunity for an adequate education to all students and the
extent to which those resources are actually being provided.” (REBELL, 2005, p. 218/219).
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Ja a partir de meados de 2010, embora os tribunais tenham continuado a
defender o direito a uma educacdo sdélida e/ou adequada, Rebell (2011; 2017)
descreve uma nova tendéncia, uma terceira “onda”. Com a extensao e durabilidade
da crise de 2008 e a continuidade da recessao econémica, os tribunais passaram a
ser mais cautelosos para concessdo dos direitos, fazendo com que alguns juizes
passassem a recorrer a questdes técnicas para ndo julgar o mérito da questao e
arquivar os processos, evitando um conflito direto com os poderes Executivo e
Legislativo.

Rebell (2017) afirma que ao longo da histéria do uso dos tribunais nos EUA
para reivindicar o direito a educagao, a atuagao judicial resultou em significativas
melhorias no que diz respeito ao financiamento da educagdo em muitos estados. No
entanto, a partir dessa postura mais comedida descrita anteriormente, o autor
assevera que o sucesso do uso da via judicial foi reduzido ao menos pela metade
nos casos mais recentes (REBELL, 2011; 2017). Estariamos, assim, caminhando
para o fim de um ciclo de judicializacédo?

O fato é que mesmo diante desse contexto de restricao orcamentaria, Rebell
(2011) reafirma que, quando o que esta em jogo € o direito fundamental a educagéo,
o Estado deve mostrar de que maneira vai manter os servigos essenciais apesar da
reducao de dotacdes orcamentarias.

Ademais, cabe ressaltar que, nos EUA, a negativa em alguns casos mais
recentes se da puramente por razdes técnicas, pois os tribunais nao rejeitam a tese
de que a educacao é direito mesmo em contexto de crise. Do mesmo modo, a
suspensao de liminar concedida pelo presidente do TJ-PR utiliza justamente
argumentos de ordem técnica e financeira para obstar o direito em carater liminar,
mas que nao negam o direito por si proprio. A analise dos desdobramentos dessa
acao e suas semelhancas com o contexto americano serdao feitas no capitulo
empirico. Mas antes, passemos a analisar detidamente a constituicdo do direito a
Educacao Infantil no Brasil, de modo que se compreenda sua fundamentalidade e
possibilidade de reivindicagéo juridica, bem como a importancia do financiamento

para sua concretizagao.
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3 AMPLIAGAO DA DECLARAGAO DO DIREITO A EDUCAGAO INFANTIL,
MECANISMOS DE EXIGIBILIDADE JUDICIAL E FINANCIAMENTO ADEQUADO

Ao longo da histdria, diferentes instituicdes empreenderam os cuidados a
primeira infancia: jardins de infancia, creches, parques, pré-escolas. Independente
da nomenclatura empregada, o que diferenciava essas instituigdes quanto ao cunho
assistencial ou educativo era a faixa etaria e, sobretudo, o publico. Nesse sentido,
Kuhlmann Jr. afirma que é “a origem social e ndo a institucional que inspiravam
objetivos educacionais diversos” (KUHLMANN JR., 2015, p. 74),

No Brasil, Correa e Adrido (2010) afirmam que o inicio do atendimento a
infancia na creche era marcado pelo cunho da assisténcia e do amparo aos pobres.
As creches nasceram vinculadas aos programas de assisténcia social e filantropia.
Ja quanto aos jardins de infancia, as autoras destacam que estes nasceram
vinculados aos sistemas educacionais, embora também fossem ofertados por igrejas
e outras instituicbes. Ademais, ressaltam que a precariedade sempre marcou a
Educacao Infantil no Brasil, especialmente no caso das creches. Cury (1998) ainda
destaca que “nédo € sob a figura do Direito, mas sob a figura do Amparo e da
Assisténcia que o infante entra em cena” (CURY, 1998, p.10).

O QUADRO 1 demonstra a previsdo de atendimento a infancia nas
legislagcbes anteriores a CF/88, revelando a perspectiva de amparo e assisténcia a
infancia, nao de direito a educacgao, sobretudo porque ndo faz mencado a oferta

educacional.

QUADRO 1: PREVISAO DE ATENDIMENTO A INFANCIA NA LEGISLACAO BRASILEIRA
ANTERIOR A CF/88.

Norma Previsao
Constituicao de 1824 Silenciada
Constituicao de 1891 Silenciada
Constituicao de 1934 Protecdo a maternidade e a infancia como

amparo e condi¢des de trabalho, com destinagao

de 1% das rendas tributarias.

Constituicao de 1937 Previsdo de cuidados por parte do Estado

aqueles que nao tiverem recursos.

Lei de Protecdo a Maternidade, a Infancia e a | Previsdo de normas de protecdo a maternidade,
Adolescéncia de 1940 infancia e adolescéncia, com o estabelecimento

de servigos publicos visando assegurar uma




49

maternidade sadia desde a concepgédo até a
criagao dos filhos. Cria o Departamento Nacional
da Crianga, submetido ao Ministério da
Educacédo e Saude, que receberia cooperagao

do Conselho Nacional de Servigo Social.

Consolidagéo das Leis do Trabalho de 1943

Previsdo de manutengao de escolas maternais e
jardins de infancia pelo SESI, SESC, LBA e
outras entidades de protegdo a infancia e a
maternidade para atender especialmente aos

filhos das mulheres empregadas.

Constituicao de 1946

Previsdo de protecdo a infancia com carater

assistencial.

LDB de 1961

Reconhece o Pré-Escolar com atendimento em
escolas maternais e jardins de infancia e
ofertados por empresas que empregavam maes

com filhos menores de sete anos.

Constituicao de 1967

Delega a lei a responsabilidade de dispor sobre

a assisténcia a infancia.

Ato Institucional n® 1/1969

Delega a lei a responsabilidade de dispor sobre

a assisténcia a infancia.

LDB de 1971

Manttm a LDB de 1961 e reforgca a
responsabilidade das empresas na organizagao

e manutengao do atendimento a infancia.

Fonte: TAPOROSKY (2017), adaptado de SILVA (2016), com base em CURY (1998).

Com o advento da CF/88, contudo, a crianga passa a integrar o

ordenamento juridico brasileiro como sujeito de direitos, tendo seu direito a

educacao reconhecido e disciplinado como dever do Estado. Além disso, como ja

mencionado, o direito € assegurado também aos dependentes de 0 a 5 anos dos

trabalhadores urbanos e rurais (art. 7°). Ndo obstante, o Estatuto da Crianga e do

Adolescente (ECA) e a LDB/96 disciplinam uma série de prerrogativas que

reafirmam a visibilidade da crianca e da Educagdo Infantil como direito. E desse

cenario pos-1988 que se ocupa a proxima secao.
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3.1 A EDUCAGAO INFANTIL NO CONTEXTO POS-1988

Foi por meio de lutas historicas, tensbes e pressdes da classe trabalhadora
(REHEM, 2013), e também a partir do reconhecimento da importancia da Educagao
Infantil, que a CF/88 a incorpora sob o signo do direito da crianga e do dever do
Estado (CURY, 1998). Essa mudanga de concepgao reitera que a Educagao Infantil
‘ndo é apenas um espago de assisténcia, de guarda e tutela, colocando em
evidéncia a necessidade de atendimento educacional a parcela da populagdo que a
utiliza” (REHEM, 2013, p. 706).

No art. 205, a educacao € proclamada como um direito de todos e dever do
Estado e da familia visando ao “pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para
o exercicio da cidadania e sua qualificacéo para o trabalho” (BRASIL, 1988). Ja o
art. 206 disciplina em nove incisos 0s principios sobre os quais 0 ensino sera
ministrado.

Mas é o art. 208 que detalha o dever do Estado para com a educacao,

disciplinando a garantia de:

| - educagéo basica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete)
anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a
ela nao tiveram acesso na idade prépria; (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 59, de 2009);

Il - progressiva universalizagdo do ensino médio gratuito; (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996);

Il - atendimento educacional especializado aos portadores de deficiéncia,
preferencialmente na rede regular de ensino;

IV - educagéo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco)
anos ge idade; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 53, de
2006)

V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagéo
artistica, segundo a capacidade de cada um;

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢gdes do educando;
VIl - atendimento ao educando, em todas as etapas da educagéo basica,
por meio de programas suplementares de material didatico escolar,
transporte, alimentagao e assisténcia a saude. (Redacéo dada pela Emenda
Constitucional n° 59, de 2009).

§ 1° O acesso ao ensino obrigatorio e gratuito € direito publico subjetivo.

§ 2° O nao-oferecimento do ensino obrigatdério pelo Poder Publico, ou sua
oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade competente.

§ 3° Compete ao Poder Publico recensear os educandos no ensino
fundamental, fazer-lhes a chamada e zelar, junto aos pais ou responsaveis,
pela frequéncia a escola. (BRASIL, 1988).

R Originalmente na CF/88 o atendimento em creches e pré-escolas era para criangas entre zero e
seis anos. Somente com a edigdo da EC n° 53 de 2006 € que o atendimento passa a ser para
criangas até cinco anos de idade.
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Como visto, é no inciso IV que a Educacao Infantil € disciplinada como um
direito devendo ser ofertada em instituicbes denominadas de creches e pré-escolas.
Cabe mencionar que, embora a escolarizagdo obrigatéria se inicie aos quatro
anos, sendo, portanto, uma opcao dos responsaveis de matricular ou ndo as
criancas de até trés anos de idade, para o Estado o compromisso com essa faixa
etaria ndo compreende uma escolha, mas um dever. Sendo assim, Correa e Adriao
(2010, p. 8) afirmam que “qualquer familia que nao encontre uma vaga pode recorrer
a justica.”.

Nesse sentido, ressalte-se, sdo os paragrafos 1° e 2° que configuram
importantes mecanismos de exigibilidade do direito a educagdo, como o

disciplinamento do direito pubico subjetivo que, segundo Duarte (2004),

[...] confere ao individuo a possibilidade de transformar a norma geral e
abstrata contida num determinado ordenamento juridico em algo que
possua como proprio. A maneira de fazé-lo é acionando as normas juridicas
(direito objetivo) e transformando-as em seu direito (direito subjetivo).
(DUARTE, 2004, p. 113).

Ou seja, o sujeito titular do direito tem a possibilidade de constranger
judicialmente o Estado a fim de garantir a prestacdo devida em caso de lesividade
do direito. Nesse sentido, o paragrafo 2° adverte que o ndo oferecimento ou a oferta
irregular da educagdo obrigatéria importa em responsabilidade da autoridade
competente. Sendo assim, Oliveira (1999) assegura que a “novidade é a
possibilidade de responsabilizar, pessoal e diretamente, a autoridade incumbida da
oferta deste direito, e ndo apenas o Poder Publico em geral” (OLIVEIRA,1999, p.
64).

No caso da creche, segmento ndo obrigatério da Educacao Infantil, embora
nao esteja disciplinada como direito publico subjetivo, pode assim ser considerada,
pois ha uma norma objetiva que disciplina o dever do Estado para com essa faixa
etaria. Ademais, como ja indicado neste trabalho, o préprio STF reconheceu o dever
do Estado na oferta da Educacéo Infantii como um todo, impondo ao Estado “a

obrigacao constitucional de criar condi¢des objetivas que possibilitem, de maneira

A obrigatoriedade a partir dos quatro anos nao estava originalmente disciplinada na CF/88, mas foi
incluida pela EC n° 59 de 2009.
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concreta, em favor das criangas de zero a seis anos de idade'®, o efetivo acesso e
atendimento em creches e unidades de pré-escola” (BRASIL, 2005), sendo seu
posicionamento de fundamental importancia para nortear as decisdes dos demais
tribunais.

A organizagéao dos sistemas de ensino esta disciplinada no art. 211, no qual:
a Uniao é responsavel pelo sistema federal de ensino e também possui fungéo
supletiva e redistributiva, fornecendo assisténcia técnica e financeira aos demais
entes federados; os municipios atuarao prioritariamente no Ensino Fundamental e
na Educacéo Infantil; e os estados atuarao prioritariamente no Ensino Fundamental
e Médio.

O direito a educacao também é assegurado no art. 227, que preconiza a

protegao dos direitos da crianga, do adolescente e do jovem, disciplinando que

E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crianca, ao
adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a
saude, a alimentagao, a educacgao, ao lazer, a profissionalizagao, a cultura,
a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria,
além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagao,
exploragao, violéncia, crueldade e opresséo. (BRASIL, Redacao dada Pela
Emenda Constitucional n° 65, de 2010 — grifos da autora).

Nesse sentido, a Lei 8.069, de 13 de julho de 1990, que dispbe sobre o ECA,
reafirma em seu art. 4° a “absoluta prioridade” disposta no art. 227 da CF/88. Ou
seja, no que diz respeito a crianga, ao adolescente e ao jovem, o poder publico deve
empreender esforcos em escala de prioridade. Sendo assim, Silveira afirma que o
ECA reforca o direito a educacdo e “amplia as condicdes de sua efetivagcao”
(SILVEIRA, 2006, p. 35).

Integrando o Capitulo IV — Do Direito a Educacao, a Cultura, ao Esporte e ao
Lazer, o art. 53 do ECA, além de reproduzir o disposto no art. 205 da CF/88,
ressaltando que a educacdo visa o pleno desenvolvimento da pessoa, o preparo
para a cidadania e para o trabalho, assegura, em seus incisos, as criangas e

adolescentes

| - igualdade de condi¢des para o acesso e permanéncia na escola;
Il - direito de ser respeitado por seus educadores;

9 A decisdo menciona criangas de zero a seis anos de idade, porque originalmente essa era a faixa
etaria disciplinada como Educacao Infantil na CF/88.
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Il - direito de contestar critérios avaliativos, podendo recorrer as instancias
escolares superiores;

IV - direito de organizacao e participacdo em entidades estudantis;

V - acesso a escola publica e gratuita proxima de sua residéncia. (BRASIL,
1990, art. 53).

Ressalte-se a importancia dos direitos assegurados as criangas e
adolescentes no artigo supramencionado, sobretudo o disposto no inciso V, onde,
segundo Oliveira (1995), na impossibilidade de atendimento préximo a residéncia,
possibilita a exigéncia por transporte gratuito. Ademais, o art. 54 versa sobre o dever
do Estado e reafirma questdes ja explicitadas no art. 208 da CF/88.

Para Rehem (2013, p. 703), o ECA “incorpora a doutrina da protecao
integral, tratando a crianga e o adolescente como sujeitos de direitos, prioritarios,
como cidadaos de todos os direitos e seres em desenvolvimento”.

Assim como o ECA, a LDB/96 representa um grande avang¢o na declaragao
do direito a educacéo, sobretudo o direito a Educacgao Infantil, que passa a compor a
primeira etapa da educacao basica nos termos no art. 29 e é colocada em secgao
prépria, o que é considerado por Cury como “uma dignidade do ponto de vista da
construgéo juridica” (CURY, 1998, p.13).

Isto posto, o art. 30 disciplina que a Educacéo Infantil deve ser ofertada em
estabelecimentos especificos, quais sejam: “I - creches, ou entidades equivalentes,
para criancas de até trés anos de idade; Il - pré-escolas, para as criangas de 4
(quatro) a 5 (cinco) anos de idade (BRASIL, Redagédo dada pela Lei n° 12.796, de
2013).

E importante também fazer referéncia @ EC n° 59 de 2009, que ampliou a
obrigatoriedade, compreendendo agora a faixa de 4 a 17 anos. Pinto e Alves (2010)
asseveram que essa estratégia € adotada por diversos paises no intuito de viabilizar
o exercicio do direito a diversos segmentos, visto que a distribuicdo de
oportunidades educacionais ndo se da de maneira uniforme, sobretudo em paises
subdesenvolvidos. Sendo assim, aduzem que “a educacdo compulsoéria tem sido um
instrumento para que a educagéo deixe de ser um privilégio de classes ou grupos
sociais e passe a ser garantida como direito fundamental para todos”. (PINTO;
ALVES, 2010, p. 212).

Quanto a responsabilidade de oferta da Educacao Infantil, além do
preconizado no art. 211 da CF/88, o art. 11 da LDB/96 disciplina que os municipios

incumbir-se-ao de
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[...]

V - oferecer a educagao infantii em creches e pré-escolas, e, com
prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuacdo em outros niveis de
ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as necessidades
de sua édrea de competéncia e com recursos acima dos percentuais
minimos vinculados pela Constituicio Federal a manutengdo e
desenvolvimento do ensino. (BRASIL, 1996, art. 11).

Cabe ainda destacar que a LDB/96 regulamentou, em seu art. 89, que os
estabelecimentos, antes vinculados a assisténcia social, teriam um prazo de trés
anos, a contar da publicagao da lei, para se integrarem ao sistema educacional de
ensino. Ademais, embora a responsabilidade direta seja do ente municipal, ndo se
pode esquecer que a Unido devera exercer funcdo redistributiva e supletiva
‘mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios” (BRASIL, Redagédo dada pela Emenda Constitucional n® 14, de 1996),
bem como os estados deverdo exercer funcdo redistributiva e supletiva aos seus
municipios.

Outro importante dispositivo se refere a Lei n° 13.005 de 25 de junho de
2014, que regulamenta o Plano Nacional de Educagédo (PNE) para o decénio de
2014 a 2024 e que disciplina a universalizagao da pré-escola, o que deveria ter
ocorrido até 2016, e o atendimento de pelo menos 50% da faixa etaria
correspondente a creche até 2024. Nao obstante, dado o reconhecimento da
importancia da Educacgao Infantil pela sociedade, como ja mencionado, o PNE
(2000-2010) ja havia previsto o atendimento de 50% da populagao na faixa etaria de
0 a 3 anos até 2011, porém, Correa (2011) evidenciava que, em 2010, né&o
haviamos alcangcado nem a meta de 2006, que seria o atendimento de 30% da
populacdo dessa faixa etaria. Ou seja, até que ponto a nova inscricdo da meta no
PNE (2014-2024) é passivel de cumprimento, tendo em vista as atuais politicas de
contingéncias de gastos em politicas sociais?

Nesse ponto, cabe salientar o quanto progredimos em termos de acesso a
Educacao Infantil no Brasil, mas também o quanto ainda €& necessario avancar,
sobretudo no que diz respeito a diferenca no acesso entre o quintil mais pobre e o

mais rico e entre negros e brancos. O GRAFICO 1 demonstra o quanto é grande a
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diferenca entre 0 acesso de pobres e ricos a creche, representando 25.9 pontos

percentuais.

GRAFICO 1: PERCENTUAL DA POPULAGAO DE 0 A 3 ANOS QUE FREQUENTAVA A CRECHE,
POR QUINTIS DE RENDA DOMICILIAR PER CAPITA, BRASIL, 2004 A 2016.
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Fonte: Adaptado de Brasil (2018)

Ja no que diz respeito ao acesso por raga/cor, percebe-se uma diferenca

menor, mas ainda assim significativa, representando 7 pontos percentuais, conforme
se verifica no GRAFICO 2.

GRAFICO 2: PERCENTUAL DA POPULAGAO DE 0 A 3 ANOS QUE FREQUENTAVA A CRECHE,
POR RACA/COR, BRASIL, 2004 A 2016.
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Fonte: Adaptado de Brasil (2018)

No quesito de acesso por localizacdo, verifica-se uma diferenca de 16.8
pontos percentuais. Mas o que mais chama atengdo no GRAFICO 3 é que a
localidade rural possui a menor taxa de atendimento entre os trés graficos
apresentados, atendendo apenas 17,8% da populacdo de zero a trés anos. Além
disso, ela parte de um percentual muito baixo em 2004 (7,3%). Isso demonstra a

necessidade de implementacao de politicas publicas na area rural.

GRAFICO 3: PERCENTUAL DA POPULAGCAO DE 0 A 3 ANOS QUE FREQUENTAVA A CRECHE,
POR LOCALIZAGAO URBANA E RURAL, BRASIL, 2004 A 2016.
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Fonte: Adaptado de Brasil (2018)

Por outro lado, no que se refere a pré-escola, verifica-se uma maior
cobertura, tendo em vista ser um segmento obrigatério desde a EC n° 59 de 2009,
conforme visto anteriormente. Mas, ainda assim, como no caso da creche, a
diferenca entre o quintil mais pobre e o mais rico permanece, embora seja menor,

representando 7.3 pontos percentuais conforme o GRAFICO 4.
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GRAFICO 4: PERCENTUAL DA POPULACAO DE 4 E 5 ANOS QUE FREQUENTAVA A PRE-
ESCOLA, POR QUINTIS DE RENDA DOMICILIAR PER CAPITA, BRASIL, 2004 A 2016.
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Fonte: Adaptado de Brasil (2018)
Também como no caso da creche, a diferenga de acesso entre negros e
brancos é menor, representando 2.3 pontos percentuais (GRAFICO 5). Nesse caso,

0 que contribui para uma diferenga menor é a questdo da obrigatoriedade.

GRAFICO 5: PERCENTUAL DA POPULACAO DE 4 E 5 ANOS QUE FREQUENTAVA A PRE-
ESCOLA POR RACA/COR, BRASIL, 2004 A 2016.
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Fonte: Adaptado de Brasil (2018)
A diferenga na taxa de atendimento entre localizagdo urbana e rural é bem
menor no segmento da pré-escola do que no segmento da creche, representando

apenas 3.2 pontos percentuais, como indica 0 GRAFICO 6. Essa diferenca pequena



58

se deve ao fato da obrigatoriedade da faixa etaria dos quatro aos cinco anos, pois
esse fator impulsionou o poder publico a ampliar a oferta da pré-escola mesmo na
localidade rural. Contudo, cabe ressaltar que o acesso a pré-escola deveria ter sido

universalizado até 2016, mas nota-se que ainda ha muito a avancgar.

GRAFICO 6: PERCENTUAL DA POPULAGCAO DE 4 E 5 ANOS QUE FREQUENTAVA A PRE-
ESCOLA, POR LOCALIZACAO URBANA E RURAL, BRASIL, 2004 A 2016.
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Outro ponto importante a ser mencionado no que se refere a garantia do
direito a educagao séo as instituicbes e os mecanismos juridicos disciplinados pela
CF/88 para serem utilizados em caso de lesividade dos direitos. Nesse sentido, a
Carta Magna disciplina duas importantes instituicbes, quais sejam, o Ministério
Publico, disciplinado pelo art. 127; e a Defensoria Publica, disciplinada pelo art. 134.
Ambas as instituicbes constam no capitulo IV — Das Fung¢des Essenciais a Justica.

O Ministério Publico é disciplinado como “instituicdo permanente, essencial a
funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis” (BRASIL, 1988). A
defesa da “ordem juridica” é, segundo Arantes (2011, p. 105), “construida
prospectivamente, voltada para atingir os objetivos tragados no pacto constitucional
de 1988, resolvendo problemas sociais reais e concretos, promovendo o bem de
todos os brasileiros”. Quanto a defesa do “regime democratico”, ensina que se trata
da defesa de “uma democracia econémica, social e participativa, que tem como
horizonte a construcdo de uma sociedade igualitaria” (ARANTES, 2011, p. 105).

Saliente-se que esses principios, somados a protecdo dos interesses sociais e
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individuais indisponiveis, incumbem o Ministério Publico da promogao e protecao
dos direitos sociais, dentre os quais esta o direito a educacao.
O Ministério Publico possui fungdes institucionais que estdo regulamentadas

no art. 129, das quais, destaca-se:

[...]

Il - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituigao,
promovendo as medidas necessarias a sua garantia;

lIl - promover o inquérito civil e a agao civil publica, para a protegcdo do
patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos
e coletivos;

IV - promover a agao de inconstitucionalidade ou representacéo para fins de
intervencdo da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta
Constituicao; (BRASIL, 1988).

Destaca-se que, de acordo com Mendes e Branco (2012, p. 1402), a partir
da Carta Magna, o Ministério Publico recebeu “conformacgao inédita e poderes
alargados”. Ademais, os mesmos autores destacam que sua fungdo é agir
desinteressadamente na protecéo de valores e fins constitucionais.

Ha que se destacar também a fungdo da Defensoria Publica, instituicao

permanente disciplinada pelo art. 134 como

[...] essencial a fungéo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe, como
expressdo e instrumento do regime democratico, fundamentalmente, a
orientagdo juridica, a promog¢ao dos direitos humanos e a defesa, em todos
0s graus, judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos, de forma
integral e gratuita, aos necessitados, na forma do inciso LXXIV do art. 5°
desta Constituicdo Federal. (BRASIL, 1988, Redacao dada pela Emenda
Constitucional n° 80, de 2014).

A atuacgéo da Defensoria Publica é autorizada na defesa juridica daqueles que
comprovarem insuficiéncia de recursos. Nesse contexto, Santos (2007) afirma que o
papel da Defensoria Publica é essencial para promover o acesso a justica pela
populagao cultural e economicamente mais fragil.

Para cumprir os preceitos constitucionais dos quais estdo imbuidos, as duas
instituicbes supracitadas dispdem de mecanismos legais, que podem ser judiciais ou
extrajudiciais. Os mecanismos judiciais mais utilizados sdo: Mandado de Seguranga,
Acdo Civil Publica (ACP) e Acado de Obrigagdo de Fazer; e os mecanismos
extrajudiciais sao: Inquérito Civil, TAC, expedigdo de recomendagdes e audiéncias

publicas.
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O Mandado de Seguranga pode ser individual ou coletivo e esta previsto no
artigo 5° incisos LXIX e LXX da CF/88 e deve ser concedido para “[...] proteger
direito liquido e certo, ndo amparado por habeas corpus ou habeas data, quando o
responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou agente de
pessoa juridica no exercicio de atribuicbes do Poder Publico”, ou seja, o Mandado
de Segurancga protege o cidadao contra atos ilegais e/ou abuso de poder por parte
do Poder Publico (BRASIL, 1988).

A ACP, também mecanismo judicial, foi criada pela Lei n°® 7.347 de 15 de
julho de 1985 e consta no inciso Il do artigo 129 da CF/88 como uma das fungdes
do Ministério Publico: “promover o inquérito civil e a agao civil publica, para a
protecao do patrimbénio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos” (BRASIL, 1988),.Porém, o § 1° do mesmo artigo ndo impede que
terceiros fagam uso da ACP, de acordo com a lei?®. O objetivo da ACP ¢ impedir
prejuizos ou danos ao meio ambiente, ao consumidor, ao patrimbnio publico e
social, a bens e direitos de valor estético, artistico, histérico, paisagistico, turistico e
outros interesses difusos. Inclusive, o art. 200 inciso V do ECA/90 prevé a
propositura da ACP para “protecdo dos interesses individuais, difusos ou coletivos
relativos a infancia e a adolescéncia” (BRASIL, 1990).

Ja a Acao de Obrigacado de Fazer deve ser satisfeita no prazo que o juiz
determinar. Masson (2015) assevera que essa agao é a “forma processual mais
comum de judicializagdo para acesso a educagao infantil” (MASSON, 2015, p.104).
No mesmo sentido, Gongalves (2018) também identifica o uso elevado desse tipo de
acao na judicializagdo da Educacgéao Infantil no municipio de Curitiba.

O Inquérito Civil, como um mecanismo extrajudicial ou administrativo, € um

procedimento que visa apurar danos ou lesdes aos interesses transindividuais. E

2 A Lei da ACP prevé quem sao os legitimados para propositura da agao, quais sejam:

| - o Ministério Publico; (Redagédo dada pela Lei n° 11.448, de 2007).

Il - a Defensoria Publica; (Redagéo dada pela Lei n°® 11.448, de 2007).

[Il - a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios; (Incluido pela Lei n® 11.448, de 2007).

IV - a autarquia, empresa publica, fundagéo ou sociedade de economia mista; (Incluido pela Lei n°
11.448, de 2007).

V - a associagado que, concomitantemente: (Incluido pela Lei n® 11.448, de 2007).

a) esteja constituida ha pelo menos 1 (um) ano nos termos da lei civil; (Incluido pela Lei n° 11.448, de
2007).

b) inclua, entre suas finalidades institucionais, a protecdo ao patriménio publico e social, ao meio
ambiente, ao consumidor, a ordem econdmica, a livre concorréncia, aos direitos de grupos raciais,
étnicos ou religiosos ou ao patrimdnio artistico, estético, historico, turistico e paisagistico. (Redagao
dada pela Lei n°® 13.004, de 2014).
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também um instrumento que precede a propositura da ACP, onde sao coletados
dados que possam fundamentar a agao, porém é dispensavel no caso de urgéncia
ou no caso de ja haver documentos suficientes para propositura da ACP (SILVEIRA,
2006).

O TAC é outro mecanismo extrajudicial que visa ajustar a conduta do
causador de danos de acordo com a lei. Para isso, sao estabelecidos prazos para a
concretizagcdo dos direitos para os prejudicados (SILVEIRA, 2006). A expedicédo de
recomendacgdes esta prevista como competéncia do Ministério Publico no art. 6°
inciso XX da Lei Complementar n°® 75 de 1993 da seguinte forma: “XX - expedir
recomendacgdes, visando a melhoria dos servicos publicos e de relevancia publica,
bem como ao respeito, aos interesses, direitos e bens cuja defesa lhe cabe
promover, fixando prazo razoavel para a adocdo das providéncias cabiveis”
(BRASIL, 1993), ou seja, constitui-se de importante mecanismo para maior eficiéncia
dos servigos publicos.

No que tange a atuagao para exigibilidade do direito ao acesso a Educagéao
Infantil, tema afeto ao presente trabalho, Arantes (2011) assevera que o0s
mecanismos extrajudiciais devem ser privilegiados, pois contribuem para que o
Ministério Publico se torne uma “instancia resolutiva da questao”. (ARANTES, 2011,
p. 115).

Como visto, o direito a Educacdo Infantii ganhou forma com mais
propriedade a partir da CF/88, contudo, foi a partir da obrigatoriedade da pré-escola
na EC n° 59 de 2009 e das demandas crescentes pela creche impostas pelo PNE
(50% de atendimento até 2024) que os municipios passaram a sofrer uma maior
pressdo pela expansao da oferta, fato que guarda profunda relagdo com o

financiamento dessa etapa, assunto a ser abordado na préxima secéao.

3.2 NOTAS SOBRE O FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO INFANTIL

Inicialmente, é necessario destacar, de acordo com Cury (1998, p. 10), que
“Para dar a devida protecdo a um direito social especifico é preciso financiamento”,
ou seja, o financiamento é condigao sine qua non para que os direitos sociais sejam
efetivados por meio das politicas publicas.

O financiamento da educac¢ao no Brasil esta inserto na Carta Maior no art.

212, que disciplina a vinculacdo de recursos para a educacgao, e no art. 213, que
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prevé a possibilidade de transferéncia de recursos para o setor privado. Nao
obstante, € a LDB/96 que regulamenta a seara do financiamento da educacéo de
forma mais detalhada, sendo assim, a exposicdo que se segue sera com base em
seu texto, com as devidas mencdes a CF/88 quando necessario.

O Titulo VII da LDB/96 que trata dos recursos financeiros se inicia no art. 68,
disciplinando as fontes de recursos destinadas a educacédo: a receita de impostos
proprios de todos os entes federados; a receita de transferéncias constitucionais e
outras; a receita do salario-educagcao e também de outras contribuicbes sociais; a
receita de incentivos fiscais; e, por fim, outros recursos previstos em lei (BRASIL,
1996).

Os diferentes impostos sao arrecadados por cada ente federado conforme
regulamentagao da CF/88 no art. 153 de responsabilidade da Unido, no art. 155 de
responsabilidade dos estados e no art. 156 de responsabilidade dos municipios. Os
impostos arrecadados séo repartidos conforme prevé a legislacdo e constituem as
transferéncias de recursos disciplinadas no inciso Il do ja citado art. 68 da LDB/96.
Sao exemplos de transferéncias os recursos do Fundo de Participagcao dos Estados
(FPE) e do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). Sua finalidade é “equalizar
a capacidade arrecadadora e as responsabilidades na prestacdo de servigos das
diferentes esferas da Administragdo Publica” (OLIVEIRA, 2001, p. 92), sendo
fundamental para “enfrentar a desigualdade de desenvolvimento econémico do pais”
(GOUVEIA, 2016, p. 79), mesmo que ainda ndo seja suficiente.

Referidos fundos de participagcdo constituem uma importante fonte para o
financiamento da educacéo, pois, sobretudo no que concerne aos municipios, ha
uma baixa capacidade propria de arrecadacgéao, realidade da maioria dos municipios
brasileiros, o que faria com que eles se tornassem financeiramente inviaveis caso
nao recebessem os recursos das outras esferas (OLIVEIRA, 2001). Alves e Pinto
(2020, p. 13), em estudo sobre o perfil dos municipios brasileiros, apontam uma
grande “desigualdade de condi¢bes dos municipios para financiar o direito a
educacao’.

Ainda dentre as receitas, outra fonte importante para a educacao é o salario-
educacao, que se refere a uma contribuicdo social que incide sobre a folha de
pagamento e é destinada aos entes federados da seguinte forma: 10% fica com o
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagédo (FNDE) para ser aplicado em

Estados e Municipios; o restante é dividido da seguinte forma: 1/3 compde a Quota
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Federal, também administrado pelo FNDE; 2/3 compdem a Quota Estadual e
Municipal e é redistribuida aos entes conforme o numero de matriculas. Saliente-se,
conforme assevera Farenzena (2017), que o salario-educagao é a “segunda fonte
mais significativa de financiamento publico da educagao basica brasileira” resultando
em “recurso indispensavel a cobertura de despesas da educacgao obrigatdria e, mais
recentemente, da educacgao basica.” (FARENZENA, 2017, p. 139/140).

Quanto a destinacdo dos recursos, o art. 69 da LDB/96 reafirma o disposto
no art. 212 da CF/88 prevendo que a Unido nao podera aplicar menos que 18% e os
estados, o Distrito Federal e os municipios menos que 25% das receitas de
impostos, inclusive as transferéncias, em manutencao e desenvolvimento do ensino
publico (MDE). Ressalte-se, conforme assinala Gouveia (2016, p. 79), a importancia
da vinculagdo de impostos para garantir “certa estabilidade de investimentos em
educacao”. Ademais, evidencie-se que a vinculacido nao se refere a qualquer tipo de
gasto, mas sim gastos com MDE. Nesse sentido, os artigos 70 e 71 da LDB/96 vao
disciplinar o que é considerado e o que nao configura gasto em MDE,
respectivamente.

Contudo, é necessario destacar, como afirmam Alves et al. (2019, p. 6), que
a destinacdo dos recursos “nao considera as necessidades educacionais nem,
portanto, estabelece o financiamento com base em um valor por aluno suficiente
para garantir o direito a educagdo com condi¢cbes de qualidade para todos.”. Ou
seja, esse modelo de financiamento e or¢camento preestabelecido ndo dialoga com
“as necessidades e custos reais de uma escola publica de qualidade.”. (ALVES et
al., 2019, p. 10). Outrossim, no que se refere a vinculagdo de impostos, embora se
afigure positiva, como dito anteriormente, ha também uma desvantagem, pois nos
momentos de crise econbmica a arrecadagao diminui, e, portanto, caem também os
recursos disponiveis para educacéo.

Seguindo, os artigos 72 e 73 da LDB/96 tratam da prestagédo de contas e da
fiscalizagdo quanto ao uso dos recursos publicos. Os artigos 74, 75 e 76 tratam do
padrdo de qualidade baseado no custo minimo por aluno/ano a ser definido
anualmente pela Unido e da sua tarefa redistributiva e supletiva visando corrigir
disparidades de modo a garantir o referido padrdo minimo juntamente com os
estados.

O art. 77, ultimo do titulo VII, refere-se ao polémico dispositivo da destinacao

de recursos publicos para as escolas privadas, assim como tratado no art. 213 da
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Carta Magna. De acordo com o inserto no referido artigo da LDB/96, ndo € qualquer
tipo de escola privada que esta habilitada para recebimento dos recursos, senao,

veja-se:

Art. 77. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas,
podendo ser dirigidos a escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas
que:

| - comprovem finalidade n&o-lucrativa e n&o distribuam resultados,
dividendos, bonificacbes, participagdes ou parcela de seu patriménio sob
nenhuma forma ou pretexto;

Il - apliquem seus excedentes financeiros em educagéo;

lIl - assegurem a destinacdo de seu patrimdnio a outra escola comunitaria,
filantrépica ou confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento
de suas atividades;

IV - prestem contas ao Poder Publico dos recursos recebidos.

§ 1° Os recursos de que trata este artigo poderao ser destinados a bolsas
de estudo para a educagdo basica, na forma da lei, para os que
demonstrarem insuficiéncia de recursos, quando houver falta de vagas e
cursos regulares da rede publica de domicilio do educando, ficando o Poder
Publico obrigado a investir prioritariamente na expanséo da sua rede local.

§ 2° As atividades universitarias de pesquisa e extensdo poderao receber
apoio financeiro do Poder Publico, inclusive mediante bolsas de estudo.
(BRASIL, 1996 — grifos da autora).

Esses termos ja estavam presentes em parte na Carta Maior, no art. 213,
sendo esta a primeira vez em que houve a regulamentacéo legal para o repasse de
recursos publicos para a escola privada, que antes eram feitos, conforme destaca
Oliveira (2001, p. 109), de forma “indiscriminada e clientelista”. Ha que se ressaltar
que o paragrafo 1° do art. 77 da LDB acima exposto possui uma importante
diferencga quanto ao paragrafo 1° do art. 212 da CF/88, onde se I1é: “§ 1° Os recursos
de que trata este artigo poderao ser destinados a bolsas de estudo para o ensino
fundamental e médio” (BRASIL, 1988 — grifos da autora). Ou seja, enquanto que a
CF/88 permitia bolsas de estudos apenas para os ensinos Fundamental e Médio, a
LDB avanca e faz essa concessao para toda a educacao basica, sendo assim, no
caso de falta de vagas na rede publica em qualquer uma das etapas, inclusive na
Educacao Infantil, o poder publico pode fornecer bolsas de estudos em instituicbes
privadas, mesmo que esteja obrigado a investir e ampliar prioritariamente sua
propria rede.

Como desdobramento do art. 213 da CF/88, o art. 77 da LDB/96 supracitado
continuou polémico, mesmo que com alguns acréscimos positivos, como no caso do

inciso IV, que disciplina a prestacdo de contas ao Poder Publico. Conquanto o
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repasse esteja autorizado na legislagao, ele é facultativo, ou seja, conforme ressalta
Oliveira (2001, p. 114), configura uma “opg¢ao politica do governante”.

A disciplina legal do financiamento, conforme exposto até aqui, afigura-se,
de certa forma, positiva, sobretudo no que diz respeito a vinculagao de recursos para
a educagdo, ainda que com as ressalvas ja mencionadas. Ainda assim,
desigualdades persistem no cenario educacional brasileiro devido as disparidades
de arrecadagdo dos entes subnacionais, que resultam em desigualdade de
investimentos (GOUVEIA, 2016, ALVES; PINTO, 2020). Nesse ponto, cabe ainda
mencionar um dispositivo que busca enfrentar essas questbes, o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacao (FUNDEB).

Em substituicdo ao antigo Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), que computava
apenas as matriculas do Ensino Fundamental para fins de redistribuicdo dos
recursos, o FUNDEB, como resultado da pressao exercida por organizagbes da
sociedade civil, com destaque para o Movimento Interféruns de Educacao Infantil do
Brasil (MIEIB), passa a incluir toda a educagéo basica, inclusive a creche, segmento
nao obrigatério (CORREA, 2011). Nesse sentido, o FUNDEB, instituido pela EC n°
53 de 2006 e regulamentado pela Lei n° 11.494, de 20 de junho de 2007, configurou-
se como um significativo dispositivo para a Educacéo Infantil, embora haja criticas
de que ndo seja suficiente (CORREA, 2011).

O FUNDEB, assim como seu antecessor, constitui-se como um mecanismo
contabil que redistribui os recursos dentro de cada estado da federagdo de acordo
com todos os alunos matriculados - agora na educagao basica, o que representa um
avanco - a partir de um patamar minimo de recursos que é definido anualmente pela
Unido, conforme ja mencionado. Os estados que ndo conseguem atingir esse valor
minimo estipulado devem receber complementagcdo da Unido. Ressalte-se que,
conforme evidenciam Alves e Pinto (2020, p. 13), o FUNDEB “corresponde a pelo
menos 71,2% das receitas para a educagcado em 50% dos municipios [brasileiros] (e
pelo menos 84,2% em 25% das localidades).”, ou seja, isso demonstra, na pratica, a
importancia do fundo.

Ha que se destacar ainda uma recente alteracdo na Carta Maior, a EC n°
108 de 26 de agosto de 2020, que disciplina o Novo FUNDEB. Uma das grandes

inovagbes é que agora o FUNDEB é permanente, ou seja, ndo ha mais prazo de
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vigéncia como o anterior. Outra importante novidade é a complementagao da Uniao,
que passa de 10% para 23% até 2026. Além disso, a distribuicdo dessa
complementacao esta disciplinada nas alineas a, b e ¢ do inciso V do art. 212-A e no
paragrafo 3° do mesmo artigo destaque-se que “Sera destinada a educacao infantil a
propor¢cao de 50% (cinquenta por cento) dos recursos globais a que se refere a
alinea "b" do inciso V do caput deste artigo, nos termos da lei.” (BRASIL, Incluido
pela EC n° 108 de 2020), o que representa um grande avango para a Educacao
Infantil que so foi possivel a partir do reconhecimento de sua importancia.

Gouveia (2016) demonstrava preocupagdes quanto a suficiéncia dos
recursos do fundo para garantir avangos na educagao e salientava que o fundo
colaborava para reduzir as desigualdades intraestaduais, mas que, para incidir sobre
a desigualdade interestadual, era necessaria a complementagdo da Unido. Nesse
sentido, com uma maior participacdo da Unido no Novo FUNDEB, espera-se poder
incidir mais sobre a desigualdade entre os diferentes estados brasileiros.

Todavia, saliente-se que um agravante que se coloca em termos de
financiamento € a EC n° 95 de 15 de dezembro de 2016, que instituiu um Novo
Regime Fiscal (NRF) no pais. Referida emenda disciplina que o orgamento do Poder
Executivo ndo podera ser reajustado por percentuais maiores que o da inflagdo do
ano anterior e, devido a isso, o PNE, suas metas e estratégias podem ter seu
cumprimento comprometido.

Amaral (2017) analisa a Lei Orcamentaria Anual da Unido no periodo de
1995 a 2016 e conclui que, entre 2006 a 2012, o Ministério da Educagéao (MEC) teve
0s maiores reajustes acima da inflagdo. Aponta, por fim, que se o patamar de
investimento n&o for mantido esta declarada a “morte do PNE” (AMARAL, 2017, p.
24). Posigao semelhante € defendida por Dourado (2018, p. 488), que aponta para
uma “secundarizagdo do PNE, seus comandos, dispositivos e prazos” no cenario
politico pés-golpe.

Sendo assim, a meta 20 do PNE que, em tese, subsidiaria o cumprimento do
plano ao disciplinar que o investimento em educagao publica deveria atingir 10% do

Produto Interno Bruto (PIB) ao final do decénio, pode vir a se tornar letra morta, e,
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com isso, pode obstaculizar ainda mais o direito a educacao publica de qualidade no
pais®.

Além desse desafio no ambito geral do financiamento da educacgéo, ha
outros especificos vivenciados pelos entes municipais, responsaveis diretos pela
oferta da Educacéo Infantil no pais. O primeiro deles se deve ao fato de que, mesmo
apos os repasses disciplinados na legislacao feitos pelo Governo Federal e pelos
estados aos municipios, ainda assim o municipio continua carente de recursos, por
ser o ente federado com menor capacidade financeira (CORREA; ADRIAO, 2010;
PINTO, 2012).

Um agravante dessa situagao reside na Lei Complementar n° 101 de 4 de
maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que
compromete ainda mais a capacidade de investimento do municipio, pois disciplina
um teto de 60% para gastos com pessoal. Contudo, é sabido que “quanto menor a
crianga, mais altos s&o os custos para sua educagéo” (CORREA; ADRIAO, 2010, p.
12), especialmente devido a uma menor proporgao de criangas por adulto, o que
exige a contratagdo de um maior numero de profissionais.

A questdo é que, salvo excecdes, a Educacado Infantil ndo pode mais ser
atendida pelo atual padréo de financiamento (PINTO, 2012), o que tem levado a
adocao de mecanismos que colocam em risco e comprometem a qualidade do
servico oferecido, como € o caso dos convénios com entidades privadas como forma
de baratear os custos. Nesse sentido, segundo Correa e Adrido (2010), cabe frisar
que esse tipo de atendimento ofertado por entidades privadas € historicamente
inferior ao atendimento dispensado pelo poder publico nas entidades publicas e
aspectos como ‘“infraestrutura, formacdo de pessoal, condi¢cdes de trabalho e
garantia de direitos trabalhistas tém sido indicadores dessa baixa qualidade”
(CORREA; ADRIAO, 2010, p. 11).

21 . , - . ) . o

Cabe mencionar que outro desafio no cenario nacional é a Proposta de Emenda a Constituigao
(PEC) n° 186 de 2019 que também ameaga a educagdo no pais, na qual o relatério do senador
Marcio Bittar, publicado em 23 de fevereiro de 2021, “contém dispositivos que excluem a vinculagao
da receita de impostos a MDE e a protecao a outras areas do campo social” (FINEDUCA, 2021, p. 1).
Como visto nesse trabalho, a vinculagdo de impostos € um importante dispositivo que garante certa
estabilidade dos recursos para educagado. Contudo, caso a PEC/186 seja aprovada, € necessario
ressaltar, conforme alerta a FINEDUCA (2021, p. 2) que “A desvinculagao podera levar, efetivamente,
a um nivel ainda menor de recursos protegidos e a ampliagao das desigualdades de capacidade de
gasto entre os entes da Federagéo.” e, ainda, podera colocar em risco o FUNDEB, que teria metade
dos recursos reduzidos (FINEDUCA, 2021).
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Nesse cenario, € essencial, portanto, “uma opcao politica que implique um
aumento no montante de recursos destinados a educagao basica em todos os seus
niveis, com maior participacdo de Estados e do Governo Federal em seu
financiamento.” (CORREA; ADRIAO, 2010, p. 13). Sera o arranjo do Novo FUNDEB
a solucdo para essa questao?

Ainda no quesito do financiamento é necessario destacar mais um elemento:

o fundo publico, que de acordo com Salvador (2012, p. 7):

O fundo publico envolve toda a capacidade de mobilizagéo de recursos que
o Estado tem para intervir na economia, seja por meio das empresas
publicas, pelo uso das suas politicas monetaria e fiscal, assim como pelo
orgamento publico. Uma das principais formas da realizagdo do fundo
publico € por meio da extragdo de recursos da sociedade na forma de
impostos, contribuicbes e taxas, da mais-valia socialmente produzida,
portanto, conforme Behring (2010) é parte do trabalho excedente que se
transformou em lucro, juro ou renda da terra, sendo apropriado pelo Estado
para o desempenho de multiplas fun¢des. (SALVADOR, 2012, p. 7).

O autor complementa, ainda, que a “expressao mais visivel do fundo publico
€ o orgamento publico” (SALVADOR, 2012, p. 7). O orgamento publico representa
essa peca mais “concreta’, onde estdo definidas as prioridades do Estado na
concretizagcdo de politicas publicas. Salvador (2010, 2012) assevera que o
orcamento estd longe de ser uma peca puramente técnica ou apenas de
planejamento do Estado, ao contrario, a sua compreenséo deve levar em conta o
seu cunho politico, pois representa “um espaco de luta politica, onde as diferentes
forgas da sociedade buscam inserir seus interesses” (SALVADOR, 2010, p. 606). Ou
seja, o autor preleciona para esse olhar politizado do orgamento, entendendo-o
como a tradugcdo de uma disputa de classe. No mesmo sentido, Oliveira (1988)
também ja olhava para o “financiamento publico contemporaneo” como uma disputa,
sendo “abrangente, estavel e marcado por regras assentidas pelos principais grupos
sociais e politicos” (OLIVEIRA, 1988, p. 9).

Embora, no contexto deste trabalho, corrobore-se com as afirmacdes acima
expostas a respeito do olhar politizado sobre a disputa de classes na concepcéo do
orcamento publico, ha ainda que se destacar outro elemento: as disputas
intersetoriais. Nesse sentido, no contexto do ja citado NRF disciplinado pela EC n°
95 de 2016, a disputa entre os diferentes organismos do Poder Executivo, tais como

MEC, Ministério da Saude, Ministério da Justica e Seguranca Publica, Ministério da
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Defesa e etc., pode ficar ainda mais acirrada, devendo também ser levada em
consideragao quando se reflete acerca da concepg¢ao do orcamento publico.

Nessa conjuntura, Amaral (2017) assevera que somente seria possivel
cumprir os compromissos reiterados no PNE se a area da educagao tivesse um
crescimento acima da inflacdo, o que implicaria que “houvesse uma variagao abaixo
do IPCA para os outros setores do Poder Executivo” (AMARAL, 2017, p. 7). Ou seja,
para que o orcamento da educacao cresca, € necessario que o orcamento de outros
setores diminua, o que obviamente gera uma disputa interna pelos atores
envolvidos. Essa situacdo pode ser agravada no contexto de diminuicdo da
arrecadacao causada pela pandemia de Covid-19.

Nao bastasse o fundo e o orgamento publicos ja serem alvo de intensas
disputas, quando as decisdes judiciais discutem a ja citada reserva do possivel ha a
apropriacdo da discussao orcamentaria pelo Sistema de Justica, e quando o Poder
Judiciario passa a integrar essa arena de disputa, torna-se um ator a mais que
necessita ser analisado. Sendo assim, o proximo capitulo visa trazer contribuicdes a
respeito da judicializagdo da creche no Parana e do envolvimento do Poder

Judiciario em decisdes que abordam argumentos financeiros.
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4 JUDICIALIZAGAO DA CRECHE NO PARANA

Conforme ja demonstrado por Silveira (2015) e Gongalves (2018), o estado
do Parana demonstra grande movimentagao judicial no que diz respeito ao direito a
educagdo. Sendo assim, o intuito deste capitulo € descrever o panorama da
judicializagdo da creche no Parana no periodo de 2005 a 2019 por meio da
sistematizacao dos dados coletados no sitio eletrdnico® do TJ-PR.

Inicialmente, julga-se necessario apresentar a forma de coleta das decisdes
para entdao expor os resultados obtidos descrevendo o movimento de judicializacao
no Parana para o segmento educacional da creche. Em seguida, expde-se o estudo
de caso de Londrina, analisando o contexto de judicializagéo, de oferta da educagao

infantil e de dados referentes ao financiamento da educagcédo no municipio.

4.1 PROCEDIMENTO DE COLETA

A coleta das decisdes foi feita por meio de uma pesquisa jurisprudencial
realizada no sitio eletrénico do TJ-PR por meio do descritor “creche” para os anos de
2015 a 2019. Para o periodo de 2005 a 2014, aproveitaram-se os dados de pesquisa
de Silveira (2015), no ambito da pesquisa Possibilidades e Limites da Judicializagao
da Educacdo: Analise do Sistema de Justica do Parana®.

A escolha do descritor “creche” foi feita a partir da baixa taxa de atendimento
desse segmento no Parana (36,3% em 2015 — Laboratério de Dados Educacionais -
LDE/UFPR), sendo que esse numero deve atingir no minimo 50% até 2024, final da
vigéncia do PNE. Além disso, a EC n° 59 de 2009 tornou a faixa etaria que
compreende o0 segmento da pré-escola obrigatéria com prazo para universalizagao
até 2016, resultando em maiores chances desse segmento obter maior importancia
educacional, logo, maior alocagao de recursos para expansao, ficando a creche em
segundo plano, marginal (DIDONET, 2014), correndo o risco de ter a expansao
afetada, podendo, portanto, haver maior procura pelo Poder Judiciario para sua

efetivagao.

*2 Sitio eletronico do TJ-PR: <https:/portal.tjpr.jus.br/jurisprudencia/>
% Chamada MCTI/CNPg/MEC/CAPES N° 18/2012.
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A partir da coleta, procedeu-se a da leitura da ementa®® do processo e a
construcdo de um banco de dados que permitiu identificar o tipo do pedido e qual foi
seu resultado. Ressalte-se que foram utilizadas apenas decisdes que se referiam ao
direito a creche, ou seja, foram excluidas da analise aquelas que tratavam de outros
assuntos, como remuneragao docente, por exemplo. Contudo, ha casos em que o
direito a pré-escola foi exigido conjuntamente com o direito a creche. Esses casos
foram mantidos para analise, mas os casos que tratavam apenas da pré-escola nao
foram considerados. Cumpre mencionar que por meio deste instrumento de busca
foi analisado apenas o que foi publicado pelo TJ-PR, lembrando que podem haver
acdes que foram julgadas e n&o publicadas, como, por exemplo, as ag¢des que
tramitam em segredo de justica, das quais s6 € possivel identificar o numero do
processo e nada mais.

Ademais, € importante salientar que se optou pela coleta das decisdes
proferidas em segunda instancia (TJ-PR) devido ao fato de que o acesso ao
processo em primeira instancia é limitado, ndo havendo mecanismos de busca por
descritor. Soma-se a isso o fato de que toda sentencga proferida contra a Fazenda
Publica esta sujeita ao duplo grau de jurisdigédo, ou seja, sé produz efeitos apdos ser
confirmada pelo Tribunal, tratando-se da remessa necessaria, regulamentada pelo
art. 475 do Cdédigo de Processo Civil (CPC — Lei n° 5.869 de 1973) e pelo art. 496 do
Novo Caédigo de Processo Civil (NCPC — Lei n°® 13.105 de 2015). Nesse sentido, sao
as agdes que buscam o direito ao acesso a creche e condenam o ente publico,
nesse caso 0 municipio, a ofertar as vagas, ou seja, o processo de remessa
necessaria ao TJ é obrigatério para que a sentencga produza efeitos.

Proceder a categorizagédo das decisdes por meio da leitura da ementa do
processo se configura como um limite metodoldgico da pesquisa, pois dessa forma
nao é possivel avaliar o conteudo completo e todos os argumentos discutidos no
processo, sobretudo relativos a acédo inicial. No entanto, proceder a andlise pela
leitura do inteiro teor do processo néo se tornou viavel dada a grande quantidade de
decisdes encontradas (4.287 decisdes).

O banco de dados construido contempla as seguintes informagdes: numero

dos autos, tipo do recurso, ano do julgamento, local de origem, recorrente (quem

24 ] - X . .
A ementa € uma espécie de resumo da decisdo, que, normalmente, contém de forma sucinta as
informacdes sobre a mesma.
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ingressou com 0O recurso), recorrido (Qquem ingressou com a agao inicial), direito
requerido, resultado, tipo da agao inicial e natureza da agédo (se individual ou
coletiva).

A analise foi feita para descrever quais sao os direitos requeridos nas acodes,
qual a estratégia de litigancia (individual ou coletiva) e como o Poder Judiciario tem

se posicionado quanto a esses direitos. E disto que se ocupa a préoxima segao.

4.2 A LITIGANCIA DA CRECHE NO PARANA

Inicialmente, cabe destacar que, embora a data definida para a pesquisa
seja de 2005, em virtude da ja citada decisao do STF, até 2019, o primeiro resultado
encontrado foi referente ao ano de 2006. Sendo assim, no GRAFICO 7, apresenta-
se a distribuicdo temporal das 4.287 decisbes encontradas no site do TJ-PR por

meio do descritor creche, de 2006 a 2019.

GRAFICO 7: DISTRIBUIGAO TEMPORAL DAS DECISOES SOBRE CRECHE PROFERIDAS PELO
TJ-PR, PARANA, 2006 A 2019.
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Fonte: Elaborada com base em busca jurisprudencial no site do Tribunal de Justigca do Parana.

Verifica-se que para os anos de 2005, 2007, 2008 e 2012 nao retornaram
resultados e que até o ano de 2013 havia um numero pouco expressivo de decisdes.
A partir de 2014, o numero de decisbes passa a ser mais significativo, registrando
um pico de 1.871 decisbes em 2016 e apresentando queda nos anos seguintes.

Contudo, cabe ressaltar que, entre 2018 e 2019, ha 2.031 decisdes que tramitam em
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segredo de justica, ou seja, ndo é possivel visualizar nenhuma informacgéo além do
numero do processo. Sendo assim, ndo ha como afirmar quantas dessas 2.031
decisdes comporiam o banco de dados caso estivessem disponiveis. Logo, por mais
que o GRAFICO 7 apresente uma queda no nimero de decisdes em 2018 e 2019,
ela poderia ndo ser tao acentuada caso n&do houvesse tantas decisbes em segredo
de justiga.

Cabe ressaltar que uma hipotese para o crescimento das decisdes a partir
de 2014 foi o projeto estratégico do Centro de Apoio as Promotorias de Protecéo a
Educacao do Ministério Publico do Parana, intitulado “Campanha 100% pré-escola e
creche para todos”, que teve por objetivo fomentar a ampliagéo do direito ao acesso
a Educacao Infantil no estado, resultando em maior visibilidade e litigancia do direito.
Ao passo que a queda apresentada ao final do periodo é atribuida ao processo de
suspensao de liminares, conforme se vera no decorrer deste capitulo.

Destaca-se que o processo de judicializagdo ndo ocorre em todo o estado,
visto que foram encontradas decisdes em 60 dos 399 municipios, o equivalente a

15% do total, conforme apresentado na TABELA 1.

TABELA 1: DISTRIBUIGAO DAS DECISOES SOBRE CRECHE POR MUNICIPIO, PARANA, 2006 A
2019.

Municipios N° de decisbes
Araucaria

Curitiba

Londrina

Cascavel

Maringa

Sao José dos Pinhais D

Paigandu E

Foz do Iguagu D 115
Outros Municipios D 93
Colombo 1 79
Guarapuava U 67
Francisco Beltrao |] 34
Cambé Il 25
Fazenda Rio Grande ﬂ 20

Fonte: Elaborada com base em busca jurisprudencial no site do Tribunal de Justiga do Parana.

Liderando o ranking, Araucaria concentra 25,14% das decisdes. Por ser um

municipio que apresenta grande demanda, foi objeto de estudo de Silva (2016). A
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autora apontou um grande envolvimento tanto do Ministério Publico e da Defensoria
Pdblica, quanto de advogados particulares. O estudo demonstrou efeitos
desfavoraveis da grande demanda individual, como a estagnacgéao da fila de espera,
lotacdo de turmas existentes e redugao do valor gasto por aluno/ano. Ja a demanda
coletiva e extrajudicial, também presente no municipio, teve um efeito mais
favoravel, resultando em planejamento de expansdo envolvendo parametros de
qualidade e orgcamentarios.

Em seguida, a capital Curitiba concentra 21,90% das decisdes. Gongalves
(2018), em estudo sobre a atuacdo da Defensoria Publica do Parana no referido
municipio, apontou que a grande demanda individual resultou em um atendimento
com alocagao de um numero maior de alunos por turma do que o regulamentado, o
que é extremamente prejudicial do ponto de vista da qualidade do atendimento. A
pressao sobre o poder publico fez com que o municipio instaurasse um pedido de
suspensdo de liminares, que foi concedido em 2015. Desde entdo, 0 municipio
solicita aditamentos ao processo inaugural, o que, segundo Gongalves (2018), tem
causado morosidade nos processos de pedido por vaga e tem diminuido a demanda
pela via judicial. Ademais, o municipio também foi objeto de estudo de Macedo
(2018), que asseverava que a demanda individual foi mais efetiva do que a demanda
coletiva por vagas em creche.

Em terceiro lugar no ranking, estd o municipio de Londrina, concentrando
20,55% do total de decisbes. Os trés primeiros municipios colocados representam
68% de todas as decisdes do estado, enquanto os outros 57 municipios concentram

32% das decisdes. O “Outros Municipios®”

que consta na TABELA 1 se refere aos
47 municipios que possuem entre 1 e 9 decisdes cada.
Na TABELA 2 constam as decisdes classificadas pela sua natureza, se

individual ou coletiva.

TABELA 2: NATUREZA DAS DECISOES SOBRE CRECHE PROFERIDAS PELO TJ-PR, PARANA,
2006 A 2019.

* Os 47 municipios que apresentaram entre 1 e 9 decisdes sao: Almirante Tamandareé, Alto Piquiri,
Antonina, Araruna, Assis Chateaubriand, Bandeirantes, Barbosa Ferraz, Campina Grande do Sul,
Campo Largo, Campo Mourao, Candido de Abreu, Castro, Cidade Gaucha, Clevelandia, Cruzeiro
do Oeste, Dois Vizinhos, Goioeré, Guaira, lIbipora, lIrati, Jacarezinho, Laranjeiras do Sul,
Mandaguari, Marechal Candido Rondon, Maria Helena, Matelandia, Matinhos, Medianeira, Nova
Londrina, Paranagua, Paranavai, Peabiru, Piraquara, Quarto Centenario, Rio Branco do Sul,
Rolandia, Salto do Lontra, Santa Helena, Santo Antbnio da Platina, Sapopema, Sarandi, Sertaneja,
Sertandpolis, Telémaco Borba, Toledo, Tuneiras do Oeste e Umuarama.
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Natureza }&de decisoes
Individual - 4221
Coletiva | 41
Sem informagéao ] 23
Outra 2
TOTAL 4287

Fonte: Elaborada com base em busca jurisprudencial no site do Tribunal de Justica do Parana.

Embora a forma mais efetiva de se pleitear um direito social, como o direito a
educacédo, seja a via coletiva, pois garante tratamento isonémico a todos que se
encontram na mesma situagdo (LOPES, 2002), depreende-se da TABELA 2 que
98,46% das demandas no estado do Parana s&o individuais contra apenas 0,95%
coletivas. Os outros quase 0,6% sao referentes aos 23 processos em que nao se
conseguiu identificar a natureza da demanda e os dois processos classificados como
‘outra”, que pleiteavam vagas para filhos de servidores publicos, pois, embora
teoricamente, sejam agdes coletivas, referem-se a um grupo especifico de criangas
que sao filhas desses servidores, e ndo a todas as criancas que se encontram na
mesma situacao.

Lopes (2002) salienta que os direitos sociais devem extrapolar a perspectiva
individualista, pois surgem dificuldades quando se comeca a defender direitos
sociais com instrumentos individuais. Nesse sentido, o autor questiona se seria
justo, ao n&o ter vagas para todos os cidadaos que possuem o direito, priorizar os
individuos que tiveram acesso ao mecanismo judicial enquanto muitos outros nem
ao menos sabem dessa possibilidade. Contudo, a maneira individualizada de tratar
os conflitos € um resquicio da prépria l6gica do Poder Judiciario, que advém desde
sua criagao, conforme visto no primeiro capitulo.

Saliente-se, como ja mencionado, que a concretizagdo dos direitos sociais
ocorre mediante a implementagdo de politicas publicas (DUARTE, 2007). Sendo

assim, Zufelato (2013) destaca que

Somente a demanda coletiva tem aptidao para provocar a elaboragao, ainda
que nao tdo amplamente como seria a elaboragao feita pelo Legislativo e
pelo Executivo, de um programa sistematico de enfrentamento daquela
necessidade, possibilitando a extensao da decisdo a todos os integrantes
do grupo, evitando-se assim situagdes indesejadas como as distorgbes de
alocagao de recursos, e também priorizagdo de certos individuos em
relacdo a outros de equiparavel situagdo juridica dada a falta de
planejamento e harmonizagao da politica (ZUFELATO, 2013, p. 329).
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Assim sendo, reafirma-se a importancia da tutela coletiva de direitos sociais
por possuir efeito mais isondmico. Todavia, € necessario destacar que a grande
demanda individual também pode causar alteracdo da politica, como destacado por
Silva (2016) em estudo de caso no municipio de Araucaria, salientando que, devido
a intensa demanda individual, 0 municipio precisou reorganizar algumas politicas,
como a da fila de espera, por exemplo, e ampliar o planejamento.

Outro ponto a se destacar referente a natureza das demandas € que o
Ministério Publico é o proponente de todas as agdes coletivas, o que corrobora com
os dados de Silveira et al (2018). A autora explica que a grande incidéncia do
Ministério Publico do Parana, no que tange sua atuagdo na exigibilidade da
Educacao Infantil, foi induzida pelo ja citado projeto estratégico “Campanha 100%
pré-escola e creche para todos” do Centro de Apoio as Promotorias de Protecao a
Educacéo.

Ressalte-se que o numero total de decisdes encontradas foi de 4.287, no
entanto, 123 n&o foram julgadas por questdes processuais, sendo assim, restaram
as 4.164 decisées que foram julgadas. E com esse nimero que se passa a trabalhar
a partir da TABELA 3, que mostra quais assuntos foram discutidos nos recursos.

TABELA 3: ASSUNTOS DISCUTIDOS NOS RECURSOS SOBRE DECISOES QUE ENVOLVEM
CRECHE, PROFERIDAS PELO TJ-PR, PARANA, 2006 A 2019.

Assuntos discutidos nos recursos N° de decisbées |%

Solicitagao de reforma da sentenga para nao concessao da matricula 2516
Remessa Necessaria 1083 IZBO
Questdes processuais 238|] 5,7
Solicitagao de reforma da sentenga para concessao da matricula 186" 4.5
Multa (extensdo ao agente do Poder Ex. ou sua retirada) 68] 1,6
Suspensao de liminar concedida em primeira instancia 44’ 1,1
Contestacao da Suspensao de Liminar 26| 0,6
Outro 3| 0,1
TOTAL 4164| 100

Fonte: Elaborada com base em busca jurisprudencial no site do Tribunal de Justica do Parana.
Depreende-se da TABELA 3 que em 60,4% dos casos o recurso solicita a

reforma da decisdo de primeira instancia que concedeu o direito ao acesso a creche.
Ja 26% das decisbes constituem processos de remessa necessaria, ou seja, séo
processos enviados ao TJ-PR para confirmacdo da sentencga recebida em primeira
instancia, caso ndo ha um recorrente. Dentre os 5,7% de recursos classificados
como “questdes processuais’ estdo decisdes que discutem somente honorarios

advocaticios, custas processuais, prazos e solicitagdo de julgamento pelo colegiado
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(nos casos em que houve decisdo monocratica). 4,5% dos casos solicitam a reforma
da sentenga para a concessao liminar da matricula que foi negada em primeira
instdncia. Assuntos relacionados a multa compreendem solicitacbes de sua
extensdo ao agente do Poder Executivo ou sua retirada e somam 68 decisdes ou
1,6% do total. As 44 decisbes sobre suspensao de liminar e as 26 decisdes que
contestaram as suspensodes serdo discutidas em momento oportuno. Em “Outra”
foram classificadas trés decisbées que tratam do funcionamento de instituicdo de
Educacao Infantil durante o periodo de férias.

Quanto aos resultados, das 2.516 decisdes nais quais 0S municipios
solicitaram a reforma da sentenca para ndo concessao do direito, apenas dois
processos tiveram a sentenga reformada resultando em negativa do direito que
inicialmente havia sido concedido. Todos os 1.083 processos de remessa
necessaria concederam o direito em primeira instancia e o resultado permaneceu o
mesmo com a confirmacdo da sentenca. Quando houve pedido do particular ou
Ministério Publico para concessao do direito que havia sido negado em primeira
instancia, trés dos 186 processos obtiveram negativa também na segunda instancia
e 183 obtiveram o direito. Ja nas 68 decisbes em que se discutia a multa, apenas
sete delas n&o a direcionaram para o agente do Poder Executivo, logo, nos outros
61 casos ela foi mantida e/ou estendida para o mesmo. Quanto aos 44 processos de
suspensao de liminar, todos foram concedidos. Enquanto que os 26 processos que
contestaram, isto €, foram contra a suspensao, nao foram acatados.

Em sintese, das 4.164 decisbes apresentadas na TABELA 3, retirando as
que tratavam de questdes processuais (238), as que tratavam de multa (68) e as
que tratavam de outros assuntos (3), restaram 3.855 decisdes que discutiram o
direito ao acesso a creche. Destas 3.855 decisbes, 98,05% ou 3.780 tiveram o
direito @ matricula concedido. Ja 1,95% ou 75 tiveram o direito a matricula negado.
Todavia, dentre as decisdes que negaram o direito a matricula estdo as decisbes
sobre as suspensdes de liminares, sendo assim, cabe lembrar que em um sé
processo de suspensao de liminar podem estar arrolados diversos processos. Nesse
sentido, ndo foram apenas 75 individuos que tiveram o direito a matricula negado.

Atendo-se somente as 3.780 que tiveram a decisao favoravel ao direito a
educacao, 3.747 (99%) sao de natureza individual, 24 (0,7%) sao de natureza
coletiva e 9 (0,3%) néo dispéem dessa informagéo. Ja com relagdo as 75 decisbes

que negaram o direito, 67 sdo de natureza individual, sete sdo de natureza coletiva e
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uma nao dispde dessa informacdo. Essa analise da natureza das decisdes e seus
resultados é interessante devido ao fato de que a literatura demonstra que as agdes
coletivas tém maior tendéncia a negativa do que as individuais (SILVEIRA, 2010).
Todavia, no caso em aprecgo, 77,41% das acdes coletivas tiveram um resultado
favoravel a concessao do direito a matricula na Educacgao Infantil.

Diante do exposto, nota-se que o processo de judicializagdo da creche no
estado do Parana é expressivo e teve um crescimento no periodo analisado,
apresentando um pico no ano de 2016 e posterior queda nos anos de 2017 a 2019.
A hipdtese para explicar essa queda sdo os processos de suspensao de liminar, que
causaram morosidade no tramite judicial.

Embora a literatura demonstre que a forma mais isondmica de se exigir um
direito social seja por meio da tutela coletiva, no caso em analise se verifica uma
demanda individual de 98,46%. Sendo assim, o efeito da deciséo atinge apenas o
individuo que ingressou com a demanda.

As tutelas coletivas representam 0,95%, ou seja, 41 decisbes. Nessas, nota-
se que o unico ator € o Ministério Publico. O que corrobora com os dados de
Taporosky (2017) e Silveira et al (2018) e é relevante na medida em que demonstra
que esse orgao vem atuando em favor do direito a creche de forma coletiva, mais
isondmica, visto que atinge a todos os individuos que estdo listados, ou toda a
demanda manifesta, como pleiteiam alguns procedimentos.

Verificou-se também que a maioria dos recorrentes sdo 0os municipios, que o
fazem no intuito de tentar se eximir de ofertar a vaga. Isso € relevante, porque
demonstra o julgamento procedente das agbes em primeira instancia objetivando
vaga em creche, bem como os procedimentos de remessa necessaria, que
igualmente demonstram que o direito foi reconhecido ja na primeira instancia.

Quanto aos resultados das decisdes, tem-se o direito a matricula na creche
reconhecido em 98,05% dos casos, o que demonstra que o TJ-PR vem decidindo
favoravelmente ao direito a creche na maioria dos casos.

Ja quanto aos casos de suspensdo de liminares, que negam o direito com

base em argumentos de ordem financeira, sera discutido na proxima segao.

4.3 AS SUSPENSOES DE LIMINARES: ARGUMENTOS DE ORDEM FINANCEIRA
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Os procedimentos de suspensao de liminar tém sua admissibilidade pautada
na Lei 8.437 de 30 de junho de 1992, que dispde sobre a concessdo de medidas

cautelares contra atos do Poder Publico. O art. 4° disciplina que:

Compete ao presidente do tribunal, ao qual couber o conhecimento do
respectivo recurso, suspender, em despacho fundamentado, a execugao da
liminar nas agdes movidas contra o Poder Publico ou seus agentes, a
requerimento do Ministério Publico ou da pessoa juridica de direito publico
interessada, em caso de manifesto interesse publico ou de flagrante
ilegitimidade, e para evitar grave lesdo a ordem, a saude, a seguranga € a
economia publicas. (BRASIL, 1992).

Ressalte-se, conforme disciplina o paragrafo 1° do art. 4°, que a suspensao
é valida até o transito em julgado, ou seja, até o ponto em que ndo cabem mais
recursos.

A titulo de exemplo, recorre-se a um processo de suspensao de liminar para
demonstrar os argumentos utilizados pelo ente municipal para solicitar a suspensao
e os argumentos utilizados pelo Tribunal para acatar o pedido. Na Suspenséo de
Liminar n® 1.748.205-4, instaurada pelo municipio de Curitiba, o ente municipal
solicita a suspensdo de trés liminares concedidas, de natureza individual, que
haviam determinado a inclusdo de criangas em creche em trés agcbdes de obrigacao
de fazer. Nesse procedimento, o municipio de Curitiba utiliza os seguintes
argumentos:

- Existem centenas de liminares iguais que determinam a vaga em creche, mas que
nao existem vagas disponiveis;

- A saude, a seguranga, o padrao de qualidade e o direito dos que aguardam em fila
de espera ficam comprometidos;

- Os recursos financeiros sao insuficientes para cumprir as determinagcdes com
qualidade;

- As decisdes afetam a economia publica, visto que as matriculas solicitadas em
juizo nao foram previamente planejadas;

- Ha comprometimento da manutencao dos servigos dada a escassez de recursos;

- A intervengao judicial fere a isonomia, visto que ha preteridos que aguardam
regularmente em fila de espera;

- O municipio ndo é omisso, visto que investe mais do que o percentual disciplinado
na CF/88;

- E, por fim,
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[...] pontuou que as decisdes que pretende suspender tém o condao de
causar grave lesdao a saude, a seguranga € a economia publicas. Sendo
assim, pugnou pela suspensao da eficacia das medidas liminares indicadas
na peticao inicial até o transito em julgado das respectivas decisbes finais.
(PARANA, 2019, SUSPENSAO DE LIMINAR N° 1.748.205-4).

O Tribunal, por sua vez, defere o pedido citando inicialmente o art. 4° da Lei
8.437/1992, supramencionado, e também o art. 359 do regimento interno do TJ-PR,
que dispde sobre a competéncia do mesmo para conceder suspensao de liminares

com base em decisdes fundamentadas. Além disso, aduz que

Nao se nega o direito dos infantes a educacéao e a creche. Entretanto, a
concessao indiscriminada de liminar visando assegurar vaga, sem que ela
efetivamente exista e sem possibilidade imediata de implantacdo, gera
repercussbes lesivas a ordem, a seguranga e a economia publicas.
(PARANA, 2019, SUSPENSAO DE LIMINAR N° 1.748.205-4 — grifos da
autora).

Em seguida, expressa outros argumentos, quais sejam:
- O excesso de alunos por turma pode comprometer a salubridade do ambiente
escolar;
- As melhorias necessarias para ampliacdo do atendimento ndo podem ocorrer de
forma imediata, visto que o “Poder Publico esta submetido ao principio da legalidade
e a uma série de leis orcamentarias. As medidas devem ser planejadas e seguir
diretrizes.” (PARANA, 2019, SUSPENSAO DE LIMINAR N° 1.748.205-4);
- O municipio demonstra que nao € inerte;
- A multa imposta em caso de ndo cumprimento da decisdo onera ainda mais 0s
cofres publicos, que ja sofrem com a escassez de recursos;

- Assegura que a questao é recorrente no Tribunal:

Também merece destaque o fato de que a problematica discutida nos
presentes autos é recorrente e, por isso, ha nitido efeito multiplicador na
situagcdo em tela, na medida em que as deliberagdes judiciais que se
pretende suspender tém aptiddao de gerar inimeras outras causas e
pronunciamentos judiciais no mesmo sentido para infantes em
situagdo equivalente. A Presidéncia deste Tribunal de Justica recebe
rotineiramente inUmeros pedidos de suspensao de liminares semelhantes
ao formulado nestes autos, contra decisbes proferidas por Juizos de
diversas Comarcas no mesmo sentido daquelas que aqui foram
impugnadas. (PARANA, 2019, SUSPENSAO DE LIMINAR N° 1.748.205-4 —
grifos da autora).
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Ademais, o presidente do TJ-PR faz citacdo direta a inUmeros processos
idénticos de diferentes comarcas para corroborar com a afirmagao
supramencionada. Nessa linha de argumentacdo, o Tribunal defere o pedido de
suspensdo de liminar formulado pelo municipio. Sendo assim, no caso em tela,
verifica-se que néo se nega o direito a priori, mas sim em decorréncia do impacto
financeiro que a concessao do mesmo, via Sistema de Justi¢a, tem ocasionado no
ente municipal.

Analisando esse contexto no municipio de Curitiba, Gongalves (2018) afirma
que as suspensdes de liminares tém causado morosidade na exigibilidade pela via
judicial e isso pode ser um fator desestimulante para a exigibilidade do direito via
Sistema de Justica. Nao ha como afirmar que a queda no numero de decisdes de
2016 para 2019 apresentada no GRAFICO 7 da sec&o anterior seja em razao disso,
mas ha um forte indicativo, pois outros municipios com grandes demandas judiciais
também apresentam acdes de Suspensdo de Liminar, conforme se verifica na
TABELA 4.

TABELA 4: MUNICIPIOS QUE POSSUEM AGOES DE SUSPENSAO DE LIMINAR PROFERIDAS
PELO TJ-PR, PARANA, 2006 A 2019.

Municipios Qtde|Contestagao |Natureza
Curitiba 30 24 |individual
Londrina 4 individual
Cascavel 4 individual
Sao José dos Pinhais 2 1|individual
Guarapuava 1 coletiva
Almirante Tamandaré 1 coletiva
Cidade Gaucha 1 1|coletiva
Mandaguari 1 coletiva
TOTAL 44 26

Fonte: Elaborada com base em busca jurisprudencial no site do Tribunal de Justica do Parana.

Como visto na segéo anterior, Curitiba, Londrina, Cascavel e Sdo José dos
Pinhais estdo entre os seis municipios com maior numero de decisées. Na TABELA
4, verifica-se que essas mesmas cidades possuem agdes de suspensdo de liminar
de natureza individual. Nesse ponto, cabe relembrar, como visto também no
exemplo do procedimento de Curitiba supracitado, que um sé procedimento de
suspensdo de liminar pode conter varios processos individuais arrolados, sendo
assim, os municipios solicitam que sejam estendidos os efeitos da suspenséo a

todos os processos citados nos autos. Ja os municipios de Guarapuava, Almirante
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Tamandaré, Cidade Gaucha e Mandaguari solicitam suspensao de liminar concedida
em acgao coletiva.

Verifica-se que foram propostos 26 recursos contra as decisdes proferidas
nas suspensodes de liminares, o que representa 59,09% do total desses incidentes.
Esses processos se tratam de Agravos Internos® nos quais o particular ou o
Ministério Publico, no caso das agdes coletivas, questionam a Suspensao de Liminar
e solicitam que a mesma seja revogada e que as criangas sejam imediatamente
matriculadas. Nesses casos, 0s agravantes alegam que a suspensao foi concedida
sem adentrar no mérito da questéo, ou seja, sem discutir o direito a educagao e que
desta maneira houve um juizo superficial sobre a questdo. Ademais, “Defendeu a
impossibilidade de aplicacdo da teoria da reserva do possivel ao direito da educacao
infantil, que deve prevalecer inclusive sobre a dotacdo orcamentaria do ente publico,
por se tratar de direito indisponivel.” (PARANA, 2018, AGRAVO EM SUSPENSAO
DE LIMINAR N° 1.746.971-5/02).

No entanto, o Tribunal alega “inexisténcia de afronta ao direito fundamental a
educacao” e que a decisao de suspensao foi suficientemente fundamentada no seu
potencial lesivo e que este deve “prevalecer nesta andlise politica” (PARANA, 2018,
AGRAVO EM SUSPENSAO DE LIMINAR N° 1.746.971-5/02). Esses fundamentos,
aqui colacionados a titulo de exemplo, serviram de base para manter a decisao de
suspensao de liminar no caso em apreco. Contudo, cabe salientar que, em todos os
26 casos, o Tribunal decidiu manter a suspensdo de liminar até o transito em
julgado.

Ha ainda outro instrumento que foi ingressado pelo Juizo da Vara da Infancia

e Juventude do municipio de Londrina. Esse instrumento se refere a um Incidente de
Resolucdao de Demandas Repetitivas, disciplinado pelo art. 976 do NCPC, e cabivel
guando houver, simultaneamente, “| - efetiva repeticdo de processos que contenham
controvérsia sobre a mesma questdo unicamente de direito; Il - risco de ofensa a
isonomia e a seguranga juridica.” (BRASIL, 2015).

Saliente-se que referido instrumento se reveste de importancia devido ao fato

de que o magistrado de primeiro grau solicita um posicionamento do magistrado de

segundo grau a respeito da controvérsia nos processos que pleiteiam vagas na

%0 Agravo Interno € um tipo recursal previsto no art. 1.021 do NCPC no qual se impugna decisdes
monocraticas proferidas pelo relator no ambito do Tribunal, cujo procedimento & previsto no
Regimento Interno de cada Tribunal.
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creche, pois ora o direito é concedido, ora negado por meio da Suspensao da Liminar.
Esse procedimento, somado ao numero elevado de decisdes (881), que colocam o
municipio de Londrina em 3° lugar no ranking de decisbes do estado (conforme
TABELA 1), e também as suspensdes de liminares, tornam o municipio um caso
relevante para a analise do fenbmeno de judicializagdo da creche com maior
profundidade. Sendo assim, a proxima se¢ao se dedica ao estudo de caso da referida

localidade.

4.4 ESTUDO DE CASO: O MUNICIPIO DE LONDRINA/PR

Neste tépico serdao apresentados dados referentes ao contexto de oferta e
ao contexto de financiamento da Educacao Infantil no municipio, considerando que
este é elemento fundamental para a oferta da mesma. Além disso, as 881 decisbes
encontradas na cidade também serdo abordadas de forma mais detalhada, visando
aprofundar o conhecimento do fenbmeno da judicializagdo local. O intuito deste
topico é apresentar os dados mencionados para compreender com maior
profundidade a dindmica da oferta da Educacdo Infantii e, quando possivel,
estabelecer relagbes com o financiamento e com o fendbmeno da judicializagdo da
educacdo que ocorre no municipio. Mas, antes, afigura-se necessario expor

brevemente os Planos Estadual e Municipal de Educagao.

4.4.1 Notas sobre os Planos Estadual e Municipal de Educagao

Inicialmente, convém salientar que se optou por trazer a baila o Plano
Estadual de Educagdo do Parana (PEE-PR) e o Plano Municipal de Educacéao de
Londrina (PME) para verificar se os mesmos estdo em consonéncia com o PNE no
que se refere ao planejamento da Educagao Infantil. Ademais, ressalte-se que, como
ja@ mencionado, embora o0 municipio seja o responsavel direto pela oferta da
Educacao Infantil, ele deve contar com a colaboragdo do estado e da Unido nos
termos do art. 211 da CF/88.

O PNE estipulou em seu art. 8° o prazo de um ano da publicacéo da lei para
que os demais entes federativos (re)elaborassem seus respectivos planos de
educacao. Nesse contexto, o estado do Parana sancionou a Lei n°® 9.479 de 25 de

junho de 2015 que disciplina seu Plano Estadual de Educacgéo. O art. 7° do PEE-PR
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prevé que “O Estado atuara em regime de colaboragdo com a Unido e os municipios
do Parang, visando ao alcance das metas e a implementagéo das estratégias objeto
deste Plano.” (PARANA, 2015), ou seja, se compromete ao lado das outras
instancias tendo em vista a concretizacado do plano.

O PEE-PR apresenta um diagnéstico do perfil socioecondmico, cultural e
demografico do estado, bem como uma analise da oferta da educagéo basica, o que
€ positivo para detectar a realidade do estado.

Do mesmo modo, o PME de Londrina, disciplinado pela Lei n°® 12.291 de 23
de junho de 2015, inicia 0 documento com o diagndstico do municipio e relata como
ocorreu o processo de elaboracado do plano, além de apresentar também a histéria
do municipio desde sua criagao.

No que se refere ao planejamento da Educacgado Infantil, verifica-se, de
acordo com o disposto no QUADRO 2, que os planos estadual e municipal mantém
a estrutura de organizacédo do PNE, contemplando a Educagao Infantil ja na primeira

meta dos planos.

QUADRO 2: COMPARAGCAO DA META DA EDUCACAO INFANTIL NOS PLANOS NACIONAL,
ESTADUAL E MUNICIPAL DE EDUCACAO

PNE PEE-PR PME-Londrina

Meta 1: universalizar, até Meta 1: Universalizar, até Meta 1: universalizar, até
2016, a educacao infantil na 2016, a Educacéo Infantil na | 2016, a Educagéao Infantil na
pré-escola para as criangas pré-escola para as criangas pré-escola para as criangas
de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos | de quatro a cinco anos de de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos
de idade e ampliar a oferta de | idade, e ampliar a oferta em de idade e ampliar a oferta de
Educacéo Infantil em creches | creches, de forma a atender, | Educacao Infantil em creches

de forma a atender, no todas as criangas de até de forma a atender, no
minimo, 50% (cinquenta por | trés anos até o final da minimo, 50% (cinquenta por
cento) das criangas de até 3 | vigéncia deste Plano. cento) das criangas de até 3
(trés) anos até o final da (trés) anos até 2024.

vigéncia deste PNE.

Fonte: Elaborado com base em Brasil (2014), Parana (2015) e Londrina (2015).

Da analise do QUADRO 2, nota-se que o PNE e o PME de Londrina possuem
metas idénticas no que respeita a Educacao Infantil, visando universalizar a pré-
escola até 2016 e atender 50% da faixa etaria de 0 a 3 anos até 2024. Contudo,
percebe-se que a meta 1 do PEE-PR é mais ousada no que se refere ao

atendimento da faixa etaria correspondente a creche, pois visa atender a todas as
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criangcas até o final da vigéncia do plano. Se, por um lado a inscrigdo em lei da
intencado de atendimento de 100% das criancas de 0 a 3 anos € positiva pelo fato de
mobilizar o ente a buscar a concretizagcao, por outro, cabe lembrar que essa faixa
etaria nao € de matricula obrigatéria, portanto, caberia uma observacéo de que o
atendimento deveria atingir 100% da demanda.

Nao obstante, a meta municipal de atendimento de 50% da faixa etaria de 0 a
3 anos parece pouco ambiciosa, pois, como se vera adiante (TABELA 11), a taxa de
atendimento da creche no municipio era de 22,7% em 2015 e 40,3% em 2019, ou
seja, se 0 municipio continuar nesse ritmo de expansdo, ha uma grande
probabilidade de que consiga cumprir a meta bem antes do programado pelo PME e
ainda assim ter demanda por creche. Nesse contexto, o poder publico poderia frear
o ritmo de expansdo alegando que ja estaria em conformidade com a legislagéo

vigente.

4.4.2 Contexto de oferta da Educacao Infantil em Londrina

O municipio de Londrina, localizado na Regidao Norte do estado, fica a
377km da capital e € o segundo maior em termos populacionais, com uma
populacéao estimada em 569.733 (IBGE, 2019), perdendo apenas para Curitiba.

Apresentar o contexto de oferta da Educacao Infantil no municipio cidade se
reveste de importancia para analisar a atuagdo do poder publico nesta seara.
Ressalte-se que, embora a intencdo fosse apresentar esse contexto no mesmo
periodo em que o analisado para a judicializagédo (2005 a 2019), optou-se por utilizar
os dados a partir de 2008, visto que € a partir desse ano que o Inep inicia a
desagregacdo das matriculas das instituicbes privadas como sendo ou nao
conveniadas e como tendo ou ndo fins lucrativos. Esse dado €& importante,
sobretudo, para avaliar se o conveniamento com instituicbes privadas tem sido uma
estratégia para a expansao da Educagéao Infantil no municipio.

Ademais, saliente-se que, embora esta dissertagcdo trabalhe com a
judicializagdo do segmento da creche, acredita-se que esse segmento esteja
interigado com o segmento da pré-escola em termos de politicas de oferta. N&o
obstante, como ja mencionado, Didonet (2014) apontava que, sendo a pré-escola

colocada no patamar de obrigatéria com a redagao da EC n° 59 de 2009, a creche
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poderia ter sua expansao prejudicada, sendo colocada em plano marginal. Dito isso,
considera-se necessario apresentar o contexto de oferta de toda a Educacéo Infantil.

O municipio de Londrina possui Sistema Municipal de Educacéao instituido
pela Lei Municipal n® 9.012 de dezembro de 2002. De acordo com o sitio eletrénico27
do municipio, o Sistema foi criado no intuito de consolidar a gestdo democratica do
ensino e conferir maior autonomia para discutir a educagdo segundo as
especificidades do municipio. Além disso, Londrina possui também um Conselho
Municipal de Educacdo que dispbée de uma pagina eletrbnica onde é possivel
verificar diversas informagdes, como o regimento interno, a composi¢ao atual, a
agenda e também a ata das reunides, o que é positivo do ponto de vista da
transparéncia publica.

A Secretaria Municipal de Educacao de Londrina dispde de uma Geréncia de
Educacao Infantil, que trata dos aspectos pedagdgicos da oferta, e também de uma
Central Unica de Vagas para a creche, que trata efetivamente da politica de oferta e
disponibilidade de vagas. A central de vagas, segundo consta no sitio eletrdnico,
recebe inscrigdes presencialmente por meio de agendamento prévio e o0s
responsaveis devem levar copia dos documentos listados bem como os originais.
Em entrevista concedida a pesquisadora, a defensora publica do municipio e a
gerente da Central Unica de Vagas afirmam que referida central foi criada em 2017 a
partir de uma recomendacido do Ministério Publico em parceria com a Defensoria
Publica a fim de que fosse possivel organizar e dar transparéncia ao processo da
lista de espera.

A gerente da central relata que, quando da assung¢ao da nova gestdo da
Secretaria de Educacdo em 2017, a politica de Educagcao Infantil estava
desorganizada e com uma alta taxa de judicializagdo. Nesse contexto, o
planejamento era falho, pois 0s responsaveis entravam na lista de espera em
diferentes unidades de Educacéo Infantil, o que resultou em uma lista de espera de
cerca de 12 mil criangas. Contudo, segundo ela, apds a criagdo da central esse
numero baixou para cerca de 3 mil criancas. Uma das acdes a partir da criacdo da
central foi o estabelecimento de critérios de prioridade no atendimento, pois embora

a gestéo reconhega que a creche é um direito e que o poder publico tem o dever de

2 Disponivel em: <https://www.londrina.pr.gov.br/menu-oculto-educacao/legislacao-educacao>

Acesso em: 01 ago 2020.
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oferta-la, admite que ndo ha como atender a todos, sendo assim, considera justo
atender prioritariamente criancas de familias em estado de vulnerabilidade social.

A Central Unica de Vagas conta com um quadro de 12 profissionais, sendo
professores, técnicos administrativos e uma assistente social, que faz a triagem dos
casos de vulnerabilidade. E, como afirma a gerente, sua criagdo contribuiu para a
otimizagdo n&o apenas do processo da lista de espera em si, que agora esta mais
organizado e mais transparente, mas também aperfeigoou a rotina das unidades que
ofertam a Educacdo Infantil, pois antes a equipe precisava dedicar tempo na
inscricdo de novas criangas na fila de espera quando os responsaveis chegavam,
mas agora pode se dedicar integralmente as rotinas da unidade.

Na sequéncia, visando a anadlise da rede, a TABELA 5 mostra as matriculas
municipais e conveniadas por etapa referente ao ano de 2019 para que seja possivel
visualizar o tamanho da rede. Depreende-se que se trata de uma rede grande e que
se utiliza do conveniamento com instituicdes privadas sem fins lucrativos para as
duas etapas e também para a modalidade de Educacido de Jovens e Adultos que

atende.

TABELA 5: DISTRIBUIGAO DAS MATRICULAS MUNICIPAIS E CONVENIADAS POR ETAPA,
LONDRINA, 2019.

Conveniada

sem fins
Etapa Municipal lucrativos
Creche 2.156 4.780
Pré-Escola 8.401 1.064
Ensino Fundamental - anos iniciais 27.125 349
EJA - Ensino Fundamental 663 714
Total 38.345 6.907

Fonte: Adaptado de Laboratério de Dados Educacionais/UFPR, com base em Censo Escolar/INEP,
Londrina, 2019.

Passando para a oferta da Educacgao Infantii mais detalhadamente, a
TABELA 6 apresenta a distribuicdo das matriculas da creche por dependéncia

administrativa.
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TABELA 6: DISTRIBUICAO DAS MATRICULAS DA CRECHE POR DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA DETALHADA, LONDRINA, 2008 A 2019.

Dependéncia
Administrativa
Detalhada 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 |% de crescimento
Estadual 5 5 2 2 4 5 49 62 65| 122 100{ 116 2220%
Municipal 423 | 484 | 572 | 518 | 685 | 780 | 1033 | 1050 1340| 2496| 2193| 2156 409,7%
Privada Conveniada sem
fins lucrativos 2764 | 2886 | 2751 | 2786 | 2513 | 2110 | 2055 | 2027| 2276| 4208| 4734| 4780 72,9%
Privada conveniada com
fins lucrativos 193 | 188 | 252 | 345 | 128 | 243 | 109 0 0 0 0 0 -100,0%
Privada ndo conveniada
sem fins lucrativos 194 25 0 0 78 271 | 304 282| 266 94| 158 193 -0,5%
Privada ndo conveniada
com fins lucrativos 1671 | 1707 | 1595 | 1610 | 2182 | 2302 | 2414 | 2596| 2604| 2724| 3269| 3426 105,0%
Total 5250 | 5295 | 5172 | 5261 | 5590 | 5711 | 5964 | 6017| 6551| 9644|10454|10671 103,3%

Fonte: Adaptado de Laboratério de Dados Educacionais/UFPR, com base em Censo Escolar/INEP

Inicialmente, ressalte-se que ndo é comum o atendimento da Educacao
Infantil no ambito estadual, visto que ela é de responsabilidade do ente municipal de
acordo com a legislagao vigente. No entanto, as matriculas estaduais no municipio
sdo referentes a uma Creche Estadual vinculada ao Colégio de Aplicagdo da
Universidade Estadual de Londrina. Devido a isso o, atendimento estadual é
relativamente baixo, mas o crescimento € muito alto (2.220%), pois parte de apenas
cinco matriculas para 116 ao final do periodo analisado.

A matricula municipal tem um crescimento de 409,7%, contudo, saliente-se
que ela parte de um patamar muito baixo, com apenas 423 matriculas sendo
ofertadas pelo poder publico em 2008. Em contraponto, a matricula em
estabelecimentos conveniados sem fins lucrativos no mesmo ano (2008) era de
2.764, ou seja, 553,43% maior do que a oferta publica! Isso levando em
consideragcao apenas a oferta conveniada em instituicbes sem fins lucrativos,
embora o municipio também possuisse conveniamento em instituicdes com fins
lucrativos. Esse tipo de oferta ocorreu entre 2008 e 2014, ndo obstante sua
caracterizagao constitucional como ato ilicito, tendo em vista que o art. 213 da CF/88
disciplina que os recursos publicos s6 podem ser destinados a instituicdes privadas
que comprovem a finalidade n&o lucrativa (BRASIL, 1988).

A matricula conveniada em instituicdes com fins lucrativos foi descontinuada
a partir de 2015, como ja mencionado. As matriculas em instituicbes que nao sao
conveniadas, mas que também nao possuem fins lucrativos, tém um decréscimo de

0,5% no periodo. Ja as matriculas no privado tém um crescimento de 105%. A
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matricula na rede conveniada sem fins lucrativos também apresenta um
crescimento. Saliente-se que essa forma de oferta sempre foi maior no municipio no
periodo analisado, o que demonstra sua preferéncia por essa politica. Alias,
ressalte-se, isso demonstra mais que uma preferéncia, mas reflete, segundo Pires
(2015), um processo historico pautado no avango dos ideais neoliberalistas e da
Terceira Via®, resultando no “fortalecimento da relacdo entre o publico e o privado,
no qual o poder publico financia, na maioria das vezes, a prestacdo das politicas
sociais, que sao executadas seguindo uma logica privatista” (PIRES, 2015, p. 184).
Ademais, isso evidencia uma importante participacao do financiamento publico no
setor privado, conforme se verifica de maneira mais clara na TABELA 7, no qual as
matriculas estdo distribuidas proporcionalmente entre o setor publico (municipal e

estadual) e o setor privado (todas as instituicbes privadas, conveniadas ou nio).

TABELA 7: PROPORGCAO DA OFERTA DA CRECHE ENTRE SETORES PUBLICO E PRIVADO,
LONDRINA, 2008 A 2019.

Ano Publica |Privada |TOTAL
2008 8,2 91,8 100
2009 9,2 90,8 100
2010 11,1 88,9 100
2011 9,9 90,1 100
2012 12,3 87,7 100
2013 13,7 86,3 100
2014 18,1 81,9 100
2015 18,5 81,5 100
2016 21,4 78,6 100
2017 27,1 72,9 100
2018 21,9 78,1 100
2019 21,3 78,7 100

Fonte: Elaborado com base em Censo Escolar/INEP, Londrina, 2008 a 2019.

Saliente-se que embora a participacdo do setor publico tenha crescido ao
longo do periodo, partindo de 8,2% em 2008 para 21,3% em 2019, ela ainda é
considerada muito baixa, tendo em vista que em 2019 a participagdo do setor
privado na oferta da creche é de 78,7%. Sendo assim, nota-se uma forte

participagdo do setor privado, o que Adrido (2014) destaca como privatizagdo da

% Pires (2015, p. 184) explica que a Terceira Via “teve origem na Inglaterra e apresenta como
caracteristicas gerais a presenca do voluntariado, a desresponsabilizagcdo da esfera estatal para
com os direitos sociais, a meritocracia nas questdes da avaliagao escolar e a responsabilidade pela
execucédo da sociedade civil.” (PIRES, 2015, p. 184).
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educacao, pois os recursos publicos sao destinados a instituicbes privadas como
forma de ampliar o atendimento. Tal pratica, conforme ja mencionado, € permitida
pela legislagcado (BRASIL,1988).

Bassi (2011) e Pinto (2016) apontam que, devido ao alto custo de
manutencao das instituicdes publicas, a saida encontrada pelo ente municipal vem
sendo, historicamente, investir nas parcerias com a rede privada, pois estas sao
menos onerosas, tendo em vista que o poder publico computa essas matriculas
como publicas para fins de recebimento do FUNDEB e transfere um valor menor
para as instituicbes parceiras.

Pinto (2016) ainda ressalta que essa modalidade de expanséo da Educagao
Infantil € tentadora ao municipio, pois o valor que ele recebe por aluno do FUNDEB
nao € equivalente ao custo real das instituicbes. Sendo assim, repassando pela via
do convénio um valor menor do que é recebido, o ente municipal consegue usar a
diferenca para investir na prépria rede. O mesmo autor alerta ainda para o risco que
ha por tras dessa forma de atendimento, que, no caso da Educacao Infantil,
representa “um comprometimento da qualidade, uma vez que os valores repassados
geralmente ficam muito abaixo das estimativas feitas, por exemplo, para o Custo
Aluno-Qualidade inicial (CAQi)” (PINTO, 2016, p. 142).

Quando questionada a respeito da politica de conveniamento, a gerente da
Central Unica de Vagas confirma que é uma pratica antiga do municipio, ocorrendo
desde 2000, quando da incorporacdo das creches pelo sistema de educacao.
Ademais, afirma que a demanda € muito alta e que o municipio ndo tem espaco
fisico para atender a todos, por isso a parceria com o setor privado se faz
necessaria. Contudo, a entrevistada salienta que é feito um trabalho rigoroso de
acompanhamento e fiscalizacdo dos estabelecimentos conveniados a fim de que
entreguem o mesmo atendimento oferecido na rede publica. Cabe destacar que se
faz necessario analisar a qualidade da oferta da Educacio Infantil nas instituicoes
conveniadas e também refletir sobre os limites do acompanhamento e da
fiscalizagao dos estabelecimentos conveniados pelo poder publico.

Em resumo, o crescimento total da oferta de creche no municipio de
Londrina no periodo analisado foi de 103,3%. A oferta na rede conveniada sem fins
lucrativos possui o maior numero de matriculas em 2019 (4.780), seguida pela rede
privada (3.426) e a oferta da rede municipal ocupa o terceiro lugar (2.156). Isso

demonstra a grande participagao privada na oferta da creche no municipio, seja pela
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via do conveniamento ou ndo. Cabe agora analisar de que maneira tais tendéncias

se apresentam no caso da pré-escola na TABELA 8.

TABELA 8: DISTRIBUICAO DAS MATRICULAS DA PRE-ESCOLA POR DEPENDENCIA
ADMINISTRATIVA DETALHADA, LONDRINA, 2008 A 2019.

Dependéncia
Administrativa
Detalhada 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 |% de crescimento
Estadual 74 34 29 20 26 4 61 42| 106 65 70 76 2,70%
Municipal 5114 | 4800 | 4109 | 3795 | 4824 | 4544 | 4940 | 5122| 7115| 6753| 8053| 8401 64,27%
Privada Conveniada sem
fins lucrativos 3899 | 4288 | 4395 | 4654 | 3994 | 3633 | 3594 | 3469| 3343| 2246| 1171| 1064 -72,71%
Privada conveniada com
fins lucrativos 281 | 327 | 376 | 605 | 136 | 376 | 134 0 0 0 0 0 -100,00%
Privada ndo conveniada
sem fins lucrativos 537 | 141 105 0 260 | 557 | 414 456| 388 376| 342 417 -22,35%
Privada ndo conveniada
com fins lucrativos 3319 | 3325 | 3199 | 2988 | 3782 | 3730 | 4167 | 4038| 3876| 3784| 3798| 3535 6,51%
Total 13224 (12915 |12213 |12062 (13022 |12844 {13310 (13127 |14828 {13224 |13434 |13493 2,03%

Fonte: Adaptado de Laboratério de Dados Educacionais/UFPR, com base em Censo Escolar/INEP

Da mesma forma como ocorreu com a creche, a politica de conveniamento
com instituicbes com fins lucrativos sé foi descontinuada a partir de 2015. A oferta
municipal cresceu o0 equivalente a 64,27% e a oferta privada ndo conveniada
cresceu 6,51%. Ja a matricula na rede privada nao conveniada e sem fins lucrativos
apresentou queda (-22,35%) mais significativa do que no caso da creche.

O dado que difere em relagcao ao que foi analisado na oferta da creche é a
oferta na rede privada conveniada sem fins lucrativos, que apresentou queda de
72,71%. Percebe-se que no caso da pré-escola apenas nos anos de 2010 e 2011 a
oferta na rede conveniada é maior do que a oferta direta na rede publica. Nos
demais anos, a principal politica de oferta € por meio da rede propria. A partir de
2012, a oferta publica é percentualmente maior do que a oferta conveniada, sendo
que em 2019, com 8.401 matriculas, ela € 87,33% maior do que a oferta
conveniada, que possuia 1.064 matriculas.

Nesse cenario, ressaltado inclusive durante a entrevista com a gerente da
Central Unica de Vagas, percebe-se um esforgo do municipio para reduzir a politica
de conveniamento na pré-escola, o que é positivo, enquanto que na creche essa
ainda é a principal forma de oferta, o que gera preocupag¢des em relagdo a sua
qualidade. Nesse sentido, nota-se que as previsdes de Didonet (2014) de que a

creche poderia ser colocada a margem com a obrigatoriedade da pré-escola se
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confirmam, ndo no caso de diminuicdo de vagas, mas de menor atencdo a
qualidade.

No ambito do contexto de oferta € relevante analisar a jornada de
atendimento, que esta disposta nas TABELAS 9 e 10, referentes a creche e pré-

escola municipais, respectivamente.

TABELA 9: DISTRIBUICAO DAS MATRICULAS MUNICIPAIS DA CRECHE POR JORNADA DE
ATENDIMENTO, LONDRINA, 2008 A 2019.

Jornada Jornada
ANO Integral |% Parcial (% TOTAL
2008 423 100% 0 0% 423
2009 484 100% 0 0% 484
2010 552 97% 20 3% 572
2011 518 100% 0 0% 518
2012 685 100% 0 0% 685
2013 780 100% 0 0% 780
2014 1033 100% 0 0% 1033
2015 1050 100% 0 0% 1050
2016 1300 97% 40 3% 1340
2017 1751 70% 745 30% 2496
2018 2122 97% 71 3% 2193
2019 2110 98% 46 2% 2156

Fonte: Adaptado de Laboratério de Dados Educacionais/UFPR, com base em Censo Escolar/INEP

Depreende-se que no ambito municipal a principal forma de atendimento da
creche foi por meio da jornada integral em todo o periodo. No entanto, em 2017, ha
um crescimento abrupto de 745 matriculas, o que, segundo a gerente da Central
Unica de Vagas, ocorreu no final do mandato da gestdo anterior em decorréncia do

alto numero de processos judiciais:

[..] mas foi por isso que criaram as vagas de meio periodo, para
atender, acho que foram mais de 200 processos salvo engano, nao tenho
certeza, mas foram muitos. Entdo a decisao judicial quando ela chega, vocé
tem que cumprir, ndo tem que questionar uma decis&o judicial, entéo foi por
isso que foram criadas essas vagas de meio periodo, para dar conta de
tanta agédo que tinha, porque uma vaga integral vocé parcializa e consegue
atender duas criangas. Entao a partir de 2018 é que foi reorganizado isso,
de 0 a 3 todo mundo integral, e de 4 e 5 todo mundo parcial. (GERENTE
DA CENTRAL UNICA DE VAGAS, 2020, informac&o verbal).

Nesse contexto, nota-se um efeito claro da judicializagdo da creche em
Londrina, onde o municipio adota a postura de parcializar o atendimento para

conseguir incluir a alta demanda que chega por meio do Sistema de Justica. A
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entrevistada afirma que a partir de 2018 sua gestdo reorganiza essa situagao,
movimento que se nota também a partir dos dados, visto que, em 2018, a matricula
em creche em periodo parcial cai de 745 para apenas 71, reduzindo ainda mais em
2019 (46 matriculas).

Ja no que se refere a pré-escola municipal, depreende-se da TABELA 10
que o atendimento por meio da jornada parcial sempre foi a principal forma de
oferta, mas ainda havia a politica da oferta em tempo integral. No entanto, esta
ultima foi descontinuada em 2018, conforme mencionado acima por meio da fala da
entrevistada, sendo que em 2019 foram apenas 20 matriculas. Quando questionada
sobre o fim da politica de atendimento em tempo integral, a entrevistada revela que
esse fato foi polémico no municipio, tendo ocorrido, inclusive, reunides do Conselho
Municipal da Crianga e do Adolescente, mas que, devido a obrigatoriedade do
municipio em atender essa faixa etaria, ndo havia como realizar o atendimento em
periodo integral.

A alternativa do municipio para minimizar os prejuizos para as familias que
necessitam da vaga em periodo integral foi criar trés projetos em regides de maior
vulnerabilidade social para atender a crianca no contraturno escolar. Sendo assim,
em um periodo a crianga fica na pré-escola e em outro nesse projeto. Embora a
politica ndo seja suficiente para atender a todos, ao menos minora o transtorno para

as familias mais vulneraveis.

TABELA 10: DISTRIBUICAO DAS MATRICULAS MUNICIPAIS DA PRE-ESCOLA POR JORNADA
DE ATENDIMENTO, LONDRINA, 2008 A 2019.

Jornada Jornada
ANO Integral (% Parcial (% TOTAL
2008 603 12% 4511 88% 5114
2009 567 12% 4233 88% 4800
2010 563 14% 3546 86% 4109
2011 525 14% 3270 86% 3795
2012 823 17% 4001 83% 4824
2013 943 21% 3601 79% 4544
2014 1317 27% 3623 73% 4940
2015 1428 28% 3694 72% 5122
2016 1783 25% 5332 75% 7115
2017 760 11% 5993 89% 6753
2018 0 0% 8053 100% 8053
2019 20 0% 8381 100% 8401

Fonte: Adaptado de Laboratério de Dados Educacionais/UFPR, com base em Censo Escolar/INEP
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Outro importante dado para verificar o atendimento na Educacéao Infantil é a
taxa de atendimento, que permite examinar para além do numero de matriculas o
percentual da populacdo que estd sendo atendida por meio da politica de
Educacao Infantil. Nesse sentido, cabe ressaltar que a taxa de atendimento é a
razao entre a populacao total na faixa etaria de 0 a 3 anos para a creche e 4 e 5
anos para a pré-escola e o numero total de matriculas em cada segmento, sejam
elas publicas ou privadas. Saliente-se que, quanto a populacao, foram utilizados os
dados do Censo Populacional para 2010 (IBGE), os dados de projecdo de
populacéo elaborados pelo Instituto Paranaense de Desenvolvimento Econémico e
Social (IPARDES) para o ano de 2015 e os dados elaborados por Alves, Silveira e
Bruno (2020) com base no fator de ponderagéo aplicado pelo IPARDES para o ano
de 2019. Ja os dados de matricula se referem ao Censo da Educacdo Basica
disponibilizados pelo Inep. Ressalte-se que selecionar dados de diferentes fontes e
compara-los aos dados do Censo de 2010 pode representar uma fragilidade,
contudo, reitera-se que, mesmo assim, € necessario buscar dados alternativos para

calcular a taxa de atendimento.

TABELA 11: TAXA DE ATENDIMENTO DA EDUCACAO INFANTIL, LONDRINA, 2010, 2015 E 2019.
Segmento 2010 2015 2019
Creche 20,1 22,7 40,3
Pré-escola 89,4 93,8 96,6

Fonte: Elaborado com base em IBGE, 2010, IPARDES, 2015, Alves, Silveira e Bruno, 2020 e INEP
2010, 2015 e 2019, Londrina, 2010, 2015 e 2019.

A TABELA 11 demonstra que, apesar do significativo avango no atendimento
da creche no periodo, tendo dobrado o atendimento, apenas 40,3% da populacao
esta sendo atendida. Ja no que se refere a pré-escola, o atendimento é de 96,6%
em 2019, lembrando que deveria ter sido universalizado ja em 2016, conforme prevé
o PNE 2014-2024. Isso demonstra que o municipio nao € inerte, mas que ainda ha
muito pela frente para garantir o direito a Educacgao Infantil a todas as criangas.

No que diz respeito a expansdo da rede, a gerente da Central Unica de
Vagas afirma que durante sua gestdo foram entregues cinco creches construidas
pelo Programa Nacional de Reestruturagcao e Aquisicdo de Equipamentos para a

Rede Escolar Publica de Educagéao Infantil (Proinfancia) e que havia duas creches
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em construgdo. No Portal de Obras do Sistema de Monitoramento, Execugéo e
Controle do Ministério da Educacdo (Simec) nao é possivel verificar o andamento
e/ou conclusao das obras por data, mas verifica-se que 11 obras foram concluidas e
cinco foram canceladas. Nesse contexto, saliente-se a importancia do Proinfancia
para a expansdo de vagas na Educacdo Infanti com a construgdo de novos
equipamentos publicos, revelando a necessidade de continuidade desses programas

do Governo Federal.

4.4.3 O financiamento da educacao em Londrina

O direito, para que seja garantido, necessita de “protecdo com eficacia e
com financiamento” (CURY, 1998, p. 10). Sendo assim, importa analisar o
financiamento da educacdo, porque é ele que permite concretude aos direitos
sociais (SALVADOR, 2012). No contexto do direito a Educacdo Infantil, cabe
examinar o financiamento no ambito do municipio, visto tratar-se de
responsabilidade dos entes municipais nos termos do art. 211 da Carta Maior.

Saliente-se que estdo disponiveis os Relatérios Resumidos da Execucgao
Orgamentaria (RREO) no portal do SIOPE apenas entre os anos de 2010 a 2019. A
TABELA 12 mostra a composicdo da receita vinculada a educagao do municipio,
onde consta que a maior parte dos recursos para todos os anos analisados advém
da arrecadacgao propria de impostos, 0 que sugere que 0 municipio possui uma boa
capacidade tributaria e € menos dependente das transferéncias constitucionais,
diferindo da maioria dos municipios brasileiros (OLIVEIRA, 2001). Nota-se que o
montante total de recursos apresentou um crescimento significativo de 135,75% no

periodo.

TABELA 12: COMPOSICAO DAS RECEITAS DE IMPOSTOS PROPRIOS E DE TRANSFERENCIAS,
LONDRINA, 2010 A 2019.
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Receita de Receitas de Receita de
Impostos em Receita de Transferéncias |Transferéncias
Ano reais Impostos (%) em reais (%) TOTAL

2010| 233.841.136,37 55,64%| 186.414.881,71 44,36%|420.256.018,08
2011| 287.929.032,18 57,85%| 209.823.866,07 42,15%|497.752.898,25
2012| 384.405.144,47 62,49%| 230.706.830,71 37,51%(615.111.975,18
2013| 360.515.357,82 58,24%| 258.500.667,22 41,76%|619.016.025,04
2014| 417.118.812,03 59,14%| 288.237.353,28 40,86%|705.356.165,31
2015| 450.128.784,68 57,73%| 329.550.405,62 42,27%|779.679.190,30
2016| 489.176.723,83 57,87%| 356.136.520,46 42,13%| 845.313.244,29
2017| 533.133.857,18 58,37%| 380.194.730,76 41,63%|913.328.587,94
2018| 598.859.332,33 60,44%| 391.920.855,25 39,56%990.780.187,58

Fonte: Elaborado com base em informagdes do RREO/SIOPE - Londrina, 2010 a 2019.
Nota: Os valores foram atualizados pelo IPCA com base no més de dezembro/2019.

Quanto ao percentual de investimento do municipio em MDE, que deve ser
de, no minimo, 25%, nos termos do art. 212 da CF/88 e do art. 69 da LDB/96, veja-
se o disposto na TABELA 13.

TABELA 13: VALORES EM REAIS E PERCENTUAL INVESTIDO EM MDE, LONDRINA, 2010 A
2019.

Valores em
Ano reais Percentual
2010{108.477.371,66 25,50%
2011|128.305.389,32 25,46%
2012|154.679.941,84 24,84%
2013[161.771.996,89 25,82%
20141 186.201.824,58 26,08%
2015|211.233.776,26 26,76%
2016|233.386.536,39 27,28%
2017|253.197.062,14 27,39%
2018|285.821.695,25 28,50%
2019|328.320.971,67 28,65%

Fonte: Elaborado com base em informagdes do RREO/SIOPE - Londrina, 2010 a 2019.
Nota: Os valores foram atualizados pelo IPCA com base no més de dezembro/2019.

Dentre os anos analisados, apenas em 2012 o municipio ndo alcangou o
minimo de investimento constitucional. Nos demais anos, percebe-se que o
investimento foi crescente e ultrapassou o limite minimo definido
constitucionalmente, o que é positivo e denota certo comprometimento em relagao a
educacao. Ressalte-se que, para o calculo do percentual de investimentos em MDE,

o resultado liquido do FUNDEB n&o pode ser considerado.
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Como ja discutido no segundo capitulo, o FUNDEB representa uma
importante politica para a Educacédo Infantil. Logo, veja-se que o exposto na
TABELA 14 demonstra a importancia do mecanismo do FUNDEB para a cidade,
tendo em vista que o valor recebido é mais do que o dobro repassado em alguns
anos. Observe-se como exemplo o ano de 2019, no qual o municipio teve um ganho

real de 121,02% em relacao ao valor repassado.

TABELA 14: COMPARATIVO ENTRE REPASSE E RETORNO DO FUNDEB, LONDRINA, 2010 A
2019.

Ano Repasse Retorno % de ganho
2010| 37.369.872,09| 61.727.924,39 65,18%
2011| 42.020.139,33| 72.996.637,91 73,72%
2012| 46.222.571,60| 86.422.750,52 86,97%
2013| 51.837.547,64| 95.779.671,61 84,77%
2014| 57.811.737,36| 115.858.973,45 100,41%
2015| 66.009.167,18| 132.645.301,07 100,95%
2016| 71.030.951,94| 141.550.184,32 99,28%
2017| 75.724.428,53| 157.587.058,67 108,11%
2018| 78.048.779,50| 168.551.539,51 115,96%
2019| 80.127.855,34| 177.101.714,62 121,02%

Fonte: Elaborado com base em informagdes do RREO/SIOPE - Londrina, 2010 a 2019.
Nota: Os valores foram atualizados pelo IPCA com base no més de dezembro/2019.

Ja quanto as despesas tipicas com agdes de MDE, note-se o exposto na
TABELA 15 abaixo, onde se verifica um gasto total crescente que chega a ser
186,9% maior em 2019 se comparado ao inicio do periodo, 2010. No que se refere
aos dados desagregados dos gastos na etapa da Educacéo Infantil, estes chegam a

ser 784,9% maiores ao final do periodo.

TABELA 15: TOTAL DAS DESPESAS COM ACOES TiPICAS DE MDE EM VALORES, LONDRINA,
2010 A 2019.
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Total das despesas

Ano Educagéo Infantil |Ensino Fundamental Ensino Médio Ensino Superior* com agoes tipicas
de MDE

2010 13.909.389,44 127.773.246,37 34.435,83 24.926,57 141.717.071,64
2011 13.473.134,78 149.499.683,85 18.923,02 17.149,80 162.991.741,65
2012 32.037.591,28 187.232.588,23 2.219,72 2.960,45 219.272.399,23
2013 13.933.494,99 181.227.613,41 12.779,89 9.671,33 195.173.888,29
2014 72.489.134,63 171.759.926,12 0,00 0,00 244.249.060,75
2015 62.508.051,09 209.804.987,75 0,00 0,00 272.313.038,84
2016 84.851.785,76 236.781.419,06 0,00 0,00 321.633.204,82
2017 92.988.805,30 242.047.904,97 0,00 47.718,55 335.036.710,26
2018 109.556.556,28 263.295.753,24 0,00 44.237,25 372.852.309,52
2019 123.093.514,83 283.529.546,62 0,00 0,00 406.623.061,45

Fonte: Elaborado com base em informagdes do RREO/SIOPE - Londrina, 2010 a 2019.

Nota: Os valores foram atualizados pelo IPCA com base no més de dezembro/2019.

Nota: Os valores discriminados em Ensino Superior constam no relatério do SIOPE, mas nao estao
somados na coluna do Total das despesas com acgdes tipicas de MDE, pois, de acordo com a
legislagéo, ndao sao despesas com agdes tipicas de MDE.

Inicialmente, € necessario salientar que o total das despesas com acdes
tipicas de MDE exposto na TABELA 15 difere dos valores apresentados na TABELA
13, pois na TABELA 13 nado estdo sendo considerados os ganhos com o FUNDEB,
ja que eles ndo podem ser considerados para fins de calculo do percentual investido.
Ja a TABELA 15 apresenta o total gasto em MDE incluindo as receitas do FUNDEB
e outros recursos.

Outro ponto importante a ser mencionado € que 0s municipios nao sao
obrigados a desagregar o investimento por etapa da educacéao, tendo em vista que
ha despesas que seriam dificeis de separar. Por exemplo, quando duas etapas
diferentes utilizam o mesmo prédio ou ainda as despesas com a Secretaria de
Educacao. Além disso, os gastos com Ensino Superior informados nos anos de 2010
a 2013 e 2017 e 2018 nao foram considerados no total da tabela, pois nao
representam gastos em agdes tipicas de MDE de acordo com a legislagao vigente. A
designagado de despesas com Ensino Superior pode demonstrar realmente a
fragilidade da desagregagdo dos dados ou ainda, caso realmente tenham sido
praticados, que o municipio esta subsidiando ag¢des que n&o lhe competem
prioritariamente.

O contexto do financiamento também pode ser visualizado a partir dos
dados de gasto/aluno/ano praticados pelo municipio. Saliente-se que esse calculo foi
feito para os anos de 2010, 2015 e 2019 e foi apresentado de duas formas: a
primeira forma € a razéo entre o total de gastos com agdes tipicas de MDE e o

numero total de matriculas publicas e conveniadas da educagao basica; a segunda
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forma representa a razdo entre o total de gastos com agdes tipicas de MDE e
apenas as matriculas municipais da educacdo basica. O gasto/aluno/ano foi

calculado de ambas maneiras para que fosse possivel visualizar o resultado caso

nao existissem as matriculas conveniadas.

TABELA 16: GASTO/ALUNO/ANO DA EDUCAGAO BASICA, LONDRINA, 2010, 2015 E 2019.

ANO

GASTO/ALUNO/ANO
(TOTAL DE
MATRICULAS)

GASTO/ALUNO/ANO
(MATRICULAS
MUNICIPAIS)

2010
2015
2019

3378,32
6650,22
8985,75

4677,59
7921,14
10604,33

Fonte: Elaborado com base em informacdes do RREO/SIOPE e Inep - Londrina, 2010, 2015 e 2019.
Nota: Os valores foram atualizados pelo IPCA com base no més de dezembro/2019.

Depreende-se que o gasto/aluno/ano da educagéo basica, considerando as
matriculas municipais e conveniadas, quase triplicou ao longo do periodo, o que &
reflexo do aumento do gasto total com agdes tipicas de MDE (TABELA 16). Caso
fossem contabilizadas apenas as matriculas municipais diretas, o gasto aluno/ano
seria maior nos trés anos analisados.

Mesmo considerando a fragilidade da desagregacéo das despesas por etapa
no relatério do SIOPE, conforme ja mencionado, os calculos gasto/aluno/ano,
considerando apenas os gastos e as matriculas da Educacdo Infantil, s&o
apresentados na TABELA 17.

TABELA 17: GASTO/ALUNO/ANO DA EDUCAGAO INFANTIL, LONDRINA, 2010, 2015 E 2019.

Gasto/aluno/ano | Gasto/aluno/an
(todas as o (matriculas
Ano matriculas municipais
2010 1116,77 2971,46
2015 5357,22 10127,68
2019 7505,24 11659,90

Fonte: Elaborado com base em informacdes do RREO/SIOPE e Inep - Londrina, 2010, 2015 e 2019.
Nota: Os valores foram atualizados pelo IPCA com base no més de dezembro/2019.

Da mesma forma que o gasto/aluno/ano da educagdo basica, o
gasto/aluno/ano na Educacéo Infantil também cresce consideravelmente ao longo do

periodo e também seria maior caso nao fossem contabilizadas as matriculas
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conveniadas. Saliente-se que o valor médio repassado pelo municipio as instituicdes
conveniadas estava previsto, de acordo com documento encontrado no sitio
eletrénico do municipio, em R$5.135,47 para o ano de 2020, ou seja, R$2.369,80 a
menos do que o valor gasto em 2019 considerando todas as matriculas, o que
reflete uma grande desigualdade e demonstra que a preocupagao dos estudiosos no
que se refere a qualidade da oferta conveniada é legitima.

Contudo, cabe ressaltar que o valor de R$5.135,47, embora parega um valor
consideravel tendo em vista que € maior que o valor médio do FUNDEB em 2019
para a Educacdo Infantil no Parana (R$4.473,24), representa o valor médio de
repasse para as instituicbes conveniadas, sendo assim € necessario considerar que
estdo sendo contabilizadas matriculas integrais e parciais de criangas de diferentes
idades, o0 que pode “esconder’ os extremos, pois, por exemplo, sabe-se que uma
crianga que frequenta o bergario em tempo integral custa mais do que uma crianga
que frequenta a pré-escola em periodo parcial. Além disso, independente da idade o
valor muda entre os termos de conveniamento para instituicbes que atendem mais
ou menos que 80 criangas. Sendo assim, saliente-se, o valor de R$5.135,47 é o
valor médio, ndo o valor real de repasse por aluno/ano para as instituicdes
conveniadas.

E importante mencionar ainda as transferéncias do FNDE, pois as mesmas
evidenciam a participagdo do Governo Federal no financiamento da educagao
basica. Dentre elas, estdo: o salario-educagao, que é o montante mais significativo,
sendo a segunda maior fonte de financiamento da educacdo (FARENZENA, 2017);
e, conforme ja mencionado, o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), o
Programa Nacional da Alimentacdo Escolar (PNAE) e o Programa Nacional do
Transporte Escolar (PNATE). A Associacdo Nacional de Pesquisa em Financiamento
da Educacéao (Fineduca) salienta que “Os programas federais mantidos com a cota
federal do salario-educacdo sdo essenciais para dar acesso a bens que os
estudantes estariam privados se dependessem apenas dos recursos de seus
estados e municipios.” (FINEDUCA, 2020, p. 4), portanto, ressalte-se a importancia
de referidos recursos. Nota-se na TABELA 18 que, de 2010 até 2018, o valor foi
crescente, e de 2018 para 2019 houve uma redugéao significativa de -23,45%. Cabe
salientar que o montante relativo ao PDDE discriminado no ano de 2013 nao é
comum, pois 0 RREO do Siope discrimina os valores enviados as prefeituras, mas o

dinheiro do PDDE é transferido diretamente para as Unidades Executoras (pessoa
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juridica de direito privado, normalmente pertencente ao Conselho de Escola ou

Associagao de Pais e Mestres, que faz a gestado do dinheiro).

TABELA 18: TRANSFERENCIAS DO FNDE, LONDRINA, 2010 A 2019.

Aplicagao
Outras Financeira dos
ANO Salario-educagdo |PDDE PNAE PNATE transferéncias Recursos TOTAL
2010| R$ 4.790.043,69 R$ 0,00 R$ 0,00 R$ 0,00 R$ 3.331.783,94 R$ 0,00 RS$ 8.121.827,63
2011| R$5.706.180,01 R$ 0,00 R$ 0,00 R$ 0,00/ R$3.109.000,74| R$2.118.811,95| R$ 10.933.992,70
2012| R$ 6.852.355,96 R$ 0,00 R$ 0,00 R$ 0,00| R$ 4.214.409,67 R$ 0,00/ R$ 11.066.765,63
2013| R$7.126.731,23| R$ 1.537,48| R$ 4.033.384,57| R$ 358.526,80 R$ 257.821,62 R$ 0,00/ R$ 11.778.001,71
2014 R$9.645.119,38 R$ 0,00| R$ 3.618.040,42| R$290.752,60| R$ 1.232.240,01 R$ 0,00| R$ 14.786.152,41
2015| R$ 11.739.979,60 R$ 0,00 R$ 0,00 R$ 0,00 R$4.982.863,93| R$ 1.710.486,69| R$ 18.433.330,22
2016| R$ 11.520.023,41 R$ 0,00 R$ 0,00 R$ 0,00 R$9.296.889,66| R$ 1.957.771,73| R$ 22.774.684,80
2017| R$ 12.418.564,11 R$ 0,00 R$ 0,00 R$ 0,00 RS 8.330.256,23 R$ 682.505,56| R$ 21.431.325,90
2018| R$ 13.772.169,83 R$ 0,00 R$ 0,00 R$ 0,00/ R$ 10.810.962,06 R$ 537.414,71| R$ 25.120.546,60
2019| R$ 13.536.165,68 R$ 0,00| R$ 4.778.427,15| R$ 438.222,03 R$ 0,00 R$ 477.601,57| R$ 19.230.416,43

Fonte: Elaborado com base em informacdes do RREO/SIOPE e Inep - Londrina, 2010 a 2019.
Nota: Os valores foram atualizados pelo IPCA com base no més de dezembro/2019.

Conforme exposto até aqui, verifica-se que o municipio de Londrina possui

uma boa capacidade tributaria e que, com excecao do ano de 2012, tem cumprido o
percentual constitucional de investimento em MDE, inclusive investindo acima do
percentual obrigatério, o que denota, até certo ponto, um comprometimento do
municipio com a educacédo. Por outro lado, infere-se que os esforcos ainda ndo sao
suficientes e que ainda ha muitos desafios pela frente, sobretudo no que diz respeito

ao atendimento da creche, que ocorre em maior propor¢ao pelo setor privado.

4.4.4 Judicializagdo da creche em Londrina

O municipio de Londrina é sede de uma comarca® classificada como de
entrancia final®®. Nesse caso, a comarca de Londrina abrange outros trés
municipios: Cambé, Ibipora e Rolandia. Ndo existem promotorias especificas da
area de educagao, mas sim trés promotorias da criangca e do adolescente.

Quanto a Defensoria Publica do Estado do Parana, esta oferece assisténcia

juridica integral gratuita para os individuos que ndo podem arcar com os custos de

* A comarca é o territorio onde o magistrado de primeiro grau exerce suas fungdes. Ela pode
abranger um ou mais municipios dependendo do nimero de habitantes e da extenséo territorial,
entre outros aspectos.

0 A classificagdo como entrancia final significa que a comarca possui mais de 130 mil habitantes e
mais de 5 varas (local onde o magistrado esta lotado, ou seja, seu local de efetivo trabalho).
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advogados privados. O posto de Londrina, de acordo com o sitio eletronico®’,
oferece atendimento a infancia civel as segundas-feiras e quintas-feiras das 12h as
17h mediante a distribuicdo de cinco senhas para atendimento inicial, que funciona
como uma triagem para verificar a demanda do cidadado, e trés senhas para
mandados, onde efetivamente s&o analisados os documentos solicitados na triagem
para dar inicio a acdo. Saliente-se a importancia desse mecanismo de acesso
gratuito a justica disciplinado no art. 134 da CF/88, que visa democratizar o acesso
oportunizando-o a quem nao dispde de recursos para arcar com 0s custos de um
advogado privado e com as custas judiciais (BRASIL,1988).

E importante salientar que, de acordo com entrevista da defensora publica
responsavel pela infancia civel concedida a pesquisadora, o posto da Defensoria
Publica de Londrina conta com seis defensores publicos, sendo que uma esta em
licenca-maternidade, ou seja, ha apenas cinco defensores em efetivo trabalho
atualmente. Todavia, a Defensoria Publica do Estado do Parana estima que para o
municipio de Londrina seriam necessarios 46 defensores publicos. Em outras
palavras, o déficit € realmente muito alto, o que compromete a atuagdo do 6rgéo.
Essa estimativa estad disponivel no sitio eletrdnico® da instituicdo e é feita
considerando o percentual da populacdo com renda até trés salarios minimos, que é
o publico potencial da Defensoria Publica. Segundo a entrevistada, devido ao
enorme déficit de defensores, ndo ha atuacdo em todas as areas, mas apenas nas
questodes relativas a crianca e ao adolescente, familia e area penal.

A entrevistada ingressou na Defensoria Publica de Londrina em 2016, mas
apenas em outubro de 2019 passou a ser a defensora responsavel pela infancia
civel, portanto, teve pouco tempo de atuagao antes da pandemia de Covid-19, que
alterou a rotina da Defensoria Publica, pois, com as escolas fechadas, a demanda
por vagas desapareceu. Seu antecessor foi quem lidou com a maior parte da
demanda por Educacado Infantil. A defensora narra que os pedidos por vaga em
creche eram a maioria e que, de janeiro de 2016 a abril de 2018, foram feitos 698

procedimentos. Os pedidos eram crescentes, pois se ingressava com as agdes e a

¥ Disponivel em:
<http://www.defensoriapublica.pr.def.br/modules/conteudo/conteudo.php?conteudo=136> Acesso
em: 29 set. 2020.

% Disponivel em:
<http://www.defensoriapublica.pr.def.br/arquivos/File/Institucional/EC_80 ANEXO_2.pdf> Acesso
em: 05 jan. 2021.
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juiza concedia as liminares. No entanto, sobreveio a suspensao de liminares, o que,
segundo ela, paralisou as agdes.

Nesse contexto, o antigo defensor iniciou, em parceria com o Ministério
Publico, tratativas junto a prefeitura para que fossem minimizados os prejuizos a
populagdo que necessitava das vagas. Foi nessa época que o Ministério Publico
expediu a ja citada recomendacdo para criacdo da Central Unica de Vagas. Além
disso, corroborando com a ja mencionada entrevista da gerente da Central Unica de
Vagas, a defensora afirma que uma das medidas tomadas pela prefeitura foi a
parcializagdo das vagas que eram integrais, assunto que considera “polémico”.

Ap6s a criacdo da Central Unica de Vagas, o procedimento para judicializar
a vaga mudou, pois no caso de familias em vulnerabilidade social, a defensoria
solicita o atendimento da crianca via oficio e normalmente a gestdo ja encaminha
para a vaga. Esse fato foi destacado também pela gerente da central, que faz
questdao de evidenciar que a gestdo ndo tem negado atendimento aos mais
vulneraveis. Ambas as entrevistadas consideram essa forma de resolucdo via oficio
mais eficaz e destacam que a populacado € mais beneficiada quando ha um “trabalho
em rede”. Nesse contexto, a judicializagdo propriamente dita ocorre quando a familia
nao possui nenhuma vulnerabilidade especifica além de simplesmente ter o direito a
vaga. Nesse caso, a defensora afirma que eles continuam judicializando e que
‘continua sendo inefetivo, porque a suspensao de seguranga ainda esta em vigor”
(DEFENSORA PUBLICA DE LONDRINA, 2020, informagao verbal).

No que diz respeito ao publico que acessa a defensoria, a defensora alega
que, com o passar do tempo, se percebeu que o publico realmente mais vulneravel
nao estava acessando o 6rgéo, pois 0 municipio € territorialmente muito grande e ha
varios distritos que ficam muito longe, dificultando o acesso da populagdo. Nesse
contexto, foi criado um projeto chamado “Defensoria Publica na comunidade”, que
ocorre em parceria com o Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS).
Assim, o CRAS faz a filtragem das familias mais vulneraveis que necessitam da
vaga em creche e a defensoria faz esse atendimento uma vez por més diretamente
na unidade do CRAS, o que facilitou o acesso a populacdo que é mais vulneravel e
esta territorialmente mais distante.

Passando a analise das decisdes, conforme apresentado na TABELA 1, o
municipio de Londrina possui 881 decisbes no periodo analisado. Dessas, 10 néo

foram julgadas por perda de objeto e 91 referem-se unicamente a questdes
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processuais, tais como: inclusdo ou retirada de pagamento de honorarios
advocaticios, solicitagdo de julgamento por 6rgao colegiado e alegagcéo de omissao
ou obscuridade na sentenca, mas que nao obtiveram éxito para altera-la. Sendo
assim, restaram para a analise 780 decisdes que estdo dispostas no GRAFICO 8 e
mais o procedimento de Incidente de Resolucao de Demandas Repetitivas, que nao

esta contabilizado no grafico.

GRAFICO 8: DISTRIBUIGAO TEMPORAL DAS DECISOES, LONDRINA-PR, 2014 A 2018.
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Fonte: Elaborado com base em busca jurisprudencial no site do Tribunal de Justigca do Parana.

O GRAFICO 8 demonstra 0 mesmo movimento ja identificado no estado do
Parana, com um pico em 2016 e posterior queda, atribuida a suspensao de liminar.
Ressalte-se que o periodo pesquisado foi de 2005 a 2019, no entanto, s6 se obteve
retorno de decisbes entre 2014 e 2018 no municipio de Londrina.

Das 780 decisdes, apenas uma € coletiva e data de 2017. O instrumento
processual utilizado foi a ACP. Nesse caso, a acao inicial determinou que o

municipio
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[...] suprima a auséncia de vagas em creche na lista de espera, nos
seguintes prazos: a) o prazo de 06 (seis) meses para atendimento de todas
as criangas que aguardam em fila de espera ha mais de dois anos e
aquelas consideradas como prioridade pelos requisitos ja estabelecidos
pelo Municipio, sem prejuizo das ordens judiciais; b) o prazo de 01 (um) ano
para atendimento de todas as criangas ha mais de um ano na fila de espera;
sem prejuizo das ordens judiciais ¢) o prazo de 02 (dois) anos para
atendimento integral & demanda reprimida, sem prejuizo das ordens
judiciais, justificando estes prazos diante do tempo que a presente agéo
esta tramitando, o déficit de vagas existentes e o principio da prioridade da
crianca e do adolescente. (PARANA, 2017, APELACAO CIVEL E
REMESSA NECESSARIA N° 1.592.212-6).

Ressalte-se que pela decisdo em recurso de Apelagao Civel e Remessa
Necessaria ndo é possivel extrair qual era o numero de criangas que aguardava em
fila de espera. Todavia, conforme se depreende do excerto supramencionado, ha
que se destacar que o Ministério Publico ndo enseja o atendimento imediato da fila
de espera, como muitos procedimentos o fazem e também como as acodes
individuais pleiteiam. Sendo assim, ha maior possibilidade, tanto do provimento da
acao por parte do Poder Judiciario, quanto do provimento das vagas pelo Poder
Publico municipal.

Entretanto, o municipio instaurou a Apelacdo Civel pugnando pelo
provimento do recurso e reforma da sentengca concedida em primeira instancia,
apresentando argumentos tais como:

1. O prazo até 2024 disciplinado no PNE para atendimento de 50% da demanda
de 0 a 3 anos;

O indevido afastamento da reserva do possivel,

3. A violagédo do principio de triparticido dos poderes com ingeréncia do Poder
Judiciario sobre o Poder Executivo;

4. A nado omissao do ente municipal, que aplica um percentual de recursos maior
do que aquele disciplinado na Carta Magna;

5. A interferéncia na politica publica do municipio, ensejando providéncias que
estdo além das possibilidades orgamentarias, o que podera ocasionar
prejuizos ao andamento de outros programas.

O recurso foi julgado pelo colegiado e quatro desembargadores votaram,
sendo que apenas um deles votou pelo parcial provimento do recurso, observando o
disciplinado pelo PNE para que o municipio atente para o minimo de 50% da faixa

etaria de 0 a 3 anos até 2024. No entanto, o referido voto foi vencido.
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A fundamentacdo dos outros votos €& feita em trés linhas de
raciocinio/argumentacdo. A primeira delas é referente aos parametros e metas
estabelecidos pelo PNE. Nesse ponto, os magistrados constroem a argumentacao
com base na CF/88 ressaltando a educagdo como um direito social indisponivel e
advertindo que a mesma nao estipula nenhum limite para atendimento minimo ao
direito a educacdo. Sendo assim, a interpretagcao que se pretende dar ao PNE nao
pode ser aplicada ao caso sob exame.

A segunda linha de argumentacédo se refere a obrigatoriedade do poder
publico em ofertar vagas para a satisfagdo do direito a educagédo. Nessa linha, os
magistrados se utilizam tanto da CF/88 quanto do ECA para reafirmar o direito a
Educacao Infantil e a responsabilidade do poder publico em prover tal direito. Sendo
assim, consideram correta a conduta do juizo de primeiro grau em condenar o
municipio a ofertar as devidas vagas na Educacao Infantil. Ademais, apontam outras
decisdes de igual teor para demonstrar o entendimento pacifico do TJ-PR em favor
do direito a Educacéo Infantil.

Por fim, a terceira linha de argumentacéao diz respeito a infundada alegacao
do réu sobre a violagao do principio de triparticdo dos poderes. Nesse sentido, os
magistrados salientam o art. 5° inciso XXXV da CF/88, que disciplina que “a lei ndo
excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameacga a direito;” (BRASIL,
1988). Ademais, reforgam que o proprio STF ja pacificou a questdo do direito a
Educacao Infantil, trazendo a citacdo de outras decisbes do STF a esse respeito.
Sendo assim, afirmam que “corrigir a negativa ao acesso a educagao constitui
verdadeiro dever do Poder Judiciario, ndo ocorrendo, portanto, violagdo ao principio
da triparticido do poder.” (PARANA, 2017, APELACAO CIVIL E REMESSA
NECESSARIA N° 1.592.212-6).

Com base na argumentagado supracitada, o TJ-PR nega o provimento da
Apelacdo Civel e mantém a sentenca em sede de Remessa Necessaria. Ou seja,
nesse caso o direito € mantido e o Poder Publico deve operar de forma a dar
cumprimento ao que consta na decisdo. No entanto, a Procuradoria afirma que a
decisdo esta “parada” e ndo soube dar mais informagdes no momento da entrevista.

Ja as outras 779 decisbes representam demandas individuais que sao
pleiteadas, de acordo com dados obtidos nas entrevistas, pela Defensoria Publica,
por advogados particulares e por Nucleos de Pratica Juridica de instituicdes de

ensino superior. Quanto ao pedido inicial, estas se dividem entre pedidos por
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matricula somente, pedidos por matricula proxima a residéncia, e pedidos por

matricula em periodo integral. Quanto aos assuntos tratados no recurso e seus

resultados, tem-se o seguinte panorama:

1.

6 remessas necessarias, no qual ndo ha recorrente. Nesses casos, o direito
foi concedido em primeira instancia e a sentenga foi mantida/confirmada;

9 casos em que o particular solicita o deferimento da liminar para matricula
que foi negada em primeira instancia. A justificativa para negativa da liminar
em primeira instancia € justamente a acdo de suspensao de liminar, pois
narra-se nos processos que o referido juizo de primeiro grau tinha uma
postura de deferir as liminares, prestigiando o direito a Educacéo Infantil
conforme determina a legislagdo, mas que, devido a suspensao de centenas
de liminares que haviam sido deferidas por aquele juizo, nos casos em
aprego, o/a magistrado/a decidiu por postergar a analise da liminar junto com
o mérito da questdo. Nesse cenario, o particular entrou com recurso
solicitando a liminar para concessdo da matricula. O resultado por
unanimidade de votos foi pela concessdo da liminar, pautando-se nos
pressupostos do NCPC para concessao de tutela de urgéncia e na CF/88,
salientando o direito a Educacéo Infantil e o dever do poder publico em oferta-
la;

760 casos em que o municipio solicita a reforma da decisdo que concedeu o
direito em primeira instancia. Em todos esses casos, o direito foi mantido;

4 casos de aditamento em que o municipio solicita a suspensao das
liminares. Nesses casos, os efeitos da acdo originaria de suspensao de
liminar sao estendidos por meio dos pedidos de aditamento. O presidente do

TJ-PR aceita os recursos e comega sua arguigdo com o seguinte trecho:

Pois bem. Imprescindivel salientar que ndo se nega o direito das criangas a
educacgao e a creche. Entretanto, a concesséao indiscriminada de decisdes
visando assegurar vagas, sem que elas efetivamente existam e sem
possibilidade imediata de implantacao, gera repercussdes lesivas a ordem,
4 seguranca e a economia publica. (PARANA, 2018, SUSPENSAO DE
LIMINAR N° 1.747.129-5).

Ou seja, no argumento o Tribunal ndo nega o direito, mas sim o potencial

efeito lesivo que as liminares podem causar ao erario. Todavia, ha que se refletir que

na pratica ha a protelagcao da efetividade do direito, fazendo com que a violagéo
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persista. O municipio se utiliza da suspensao de liminar como uma medida paliativa,
pois, nesse caso, o julgamento do mérito vira com o transito em julgado, ou seja, o
municipio acaba ganhando tempo.

Nesse sentido, o gerente de servigos publicos da Procuradoria do Municipio
de Londrina, em entrevista concedida a pesquisadora, alega que a Suspensio de
Liminar ndo teve tantos efeitos praticos na realidade do municipio como a
Procuradoria esperava, pois, embora o municipio ganhasse tempo com a suspensao
das liminares, o entendimento dos juizes de primeira insténcia e do TJ-PR é de que
€ dever do municipio o fornecimento de vagas em creche, sendo assim, a sentenga
reitera o direito e obriga a disponibilizagdo da vaga, e, mesmo que O municipio
recorresse da sentenga, ndo conseguia reforma-la. Dessa forma, na pratica, o
municipio deveria disponibilizar a vaga de qualquer maneira. Entretanto, o gerente
relata que, em alguns casos, 0 processo se alonga de tal maneira que a crianga
atinge a idade obrigatoria, ou seja, o municipio precisa atendé-la. Isso caracteriza a
violagdo do direito, pois enquanto tinha o direito ao acesso a creche, devido a
insuficiéncia do ente municipal e morosidade judicial, a crianga deixou de usufruir
desse direito, tendo que completar a idade obrigatéria para conseguir atendimento.

Ademais, a Procuradoria ressalta que existe uma grande quantidade de
processos, pois 0 atendimento em creche € um servigo caro e a demanda € muito
alta. O principal argumento para instauragao da acéo de suspensao de liminar foi a
concessao desmensurada de liminares e a dificuldade que isso estava gerando nas
contas publicas, mas, como ja mencionado, ndo teve o efeito que a Procuradoria
esperava, porque a decisdo de mérito € no sentido de reconhecer o direito e a
obrigacao do poder publico em oferta-lo.

Embora o escopo deste trabalho sejam as decisdes que envolvam a creche,
cabe dizer que, de acordo com dados mencionados durante as entrevistas
(Defensoria Publica, Procuradoria e Central Unica de Vagas), ha acdes para a faixa
etaria de 4 e 5 anos que envolvem discussdes sobre o corte etario para ingresso
tanto na pré-escola, quanto no ensino fundamental. Ademais, devido a pandemia de
Covid-19, ha um numero significativo de a¢des que discutem a retencdo da crianga
na série em que estava, seja por possuir alguma deficiéncia e ndo ter conseguido
acompanhar o regime de aulas online, seja porque os responsaveis acreditam que a

crianga nao tenha aprendido o suficiente para avancar.
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Em resumo, das 779 decisbes individuais, 775 concedem o direito a
educacédo e quatro o negam. Contudo, saliente-se que s&o quatro processos de
aditamento onde estdo arroladas dezenas de decisdes. Ou seja, a negativa nao é
apenas para quatro individuos. Ademais, cabe lembrar que essa negativa se refere
ao direito em carater liminar, ndo em sentencga definitiva.

Resta ainda analisar o Incidente de Resolugcdao de Demandas Repetitivas
que data de 2017. Como ja mencionado, a admissibilidade de referido instrumento
esta pautada no art. 976 do NCPC (BRASIL, 2015). O requerente € o Juizo da Vara
da Infancia e Juventude de Londrina e o requerido € o municipio de Londrina. O

Juizo aduz que

[...] “a ndo efetivacdo da matricula no sistema de educacéo basica municipal
aos impetrantes acarreta gravissima lesdo a vida e ao desenvolvimento
escolar de nossas criangas. Diferentemente do que pode ocorrer em relagao
a Secretaria Municipal da Educagao, que defende interesse essencialmente
econbmico ao invocar o principio da reserva do possivel e principio da
eficiéncia, apresentando uma desculpa genérica para nao concretizar um
direito social que vem sendo omitido. Sabe-se que a educac¢ao basica é
fundamental e imprescindivel, haja vista que aqueles que recorrem ao
Judiciario necessitam, imediatamente, do convivio social e educacional para
um desenvolvimento sadio”. (PARANA, 2017, IRDR N° 1.550.770-3 — grifos
no original).

Nesse caso, o Juizo assevera que sua defesa é pelo direito a educacao, ao
passo que a Secretaria Municipal de Educagéo apresenta desculpas genéricas para
obstar um direito social, como o principio da reserva do possivel e da eficiéncia dos
gastos publicos.

Nesse cenario, o Juizo afirma que o posicionamento daquela corte tem se
dado no sentido de prestigiar o direito a Educagao Infantil, ao passo que o TJ-PR

suspendeu inumeras liminares concedidas por aquele Juizo. Assim sendo,

A tematica envolveria grave ofensa a isonomia e a segurancga juridica, ja
que muitas criangas do Municipio Suscitado ora conseguem decisao judicial
favoravel a concessdo de vaga, ora ndo, em virtude, principalmente, da
suspensao de algumas liminares pela Presidéncia do Tribunal de Justica.
(PARANA, 2017, IRDR N° 1.550.770-3I).

Posto isso, o Juizo pugna pela admissibilidade do recurso, bem como “a
fixacdo de tese sobre a existéncia ou ndo de dever juridico por parte do Municipio
Suscitado, de fornecer vaga em creche as criangas que postulam judicialmente.”
(PARANA, 2017, IRDR N° 1.550.770-3).
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Por conseguinte, o Tribunal reconhece que o tema do direito a Educagéao
Infantil € objeto de inumeras decisdes com pedidos de vagas em creches. Nao
obstante, alega que referido tema n&o é controvertido no ambito do TJ-PR, como o
Juizo “faz crer”. Para reforgar seu posicionamento, traz a baila a citagédo de algumas
decisdes e salienta que vem adotando “solugado juridica compativel com o dever
constitucional de provimento, pela Administragdo Publicas, de vagas para
atendimento das demandas.” (PARANA, 2017, IRDR N° 1.550.770-3, — grifos no
original), e que, além disso, referido tema é pacifico inclusive nos tribunais
superiores.

Além de nao considerar que a questao é controvertida no TJ-PR e tribunais
superiores, o Tribunal afirma que a suspensdo de algumas liminares concedidas
pela presidéncia do mesmo “ndo delineia um quadro de controvérsia da matéria
posta no presente Incidente, ja que a concessao da suspenséao de liminar da-se para
evitar grave lesdo & ordem, & saude, & seguranca e a economia publica” (PARANA,
2017, IRDR N° 1.550.770-3). A vista disso, o Tribunal ndo conhece o referido
instrumento, ou seja, n&o o aceita.

Ha que se refletir que, ao suspender as liminares, embora essas nao tenham
sido negadas com base no mérito, estda também se negando o direito. Negar o
direito, mesmo que “secundariamente”, afronta a questdo enfatizada pelo TJ-PR
como pacificada, ou seja, o Juizo da Vara da Infancia e Juventude de Londrina foi
assertivo ao propor o Incidente de Resolugédo de Demandas Repetitivas e solicitar a
fixacdo de uma tese sobre o tema, pois, ao passo que alguns individuos tém o
direito concedido, outros tém o direito negado, configurando a situagdo que esta
disciplinada no inciso | do art. 976 do NCPC: ‘| - efetiva repeticdo de processos que
contenham controvérsia sobre a mesma questado unicamente de direito” (BRASIL,
2015), o que, portanto, permite a instauragao do referido instrumento.

Nota-se, com base no exposto até aqui, que o proprio TJ-PR apresenta
controvérsias, pois se a liminar é negada em primeira instancia, em segunda
instancia ela é deferida. Ao passo que se ela é deferida em primeira instancia,
muitas vezes é suspendida em segunda instancia.

Ademais, por mais que a teoria da reserva do possivel seja tratada na
literatura como nao oponivel ao direito social a educacio, percebe-se que, na
pratica, ela é aceita em casos como o das suspensdes de liminares, mas como

argumento teorico, ndo objetivamente aferivel.
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E necessario mencionar ainda que o gerente de servicos publicos da
Procuradoria de Londrina assevera que o municipio esta aguardando o julgamento
do STF em um caso de repercussao geral no que se refere a obrigatoriedade do
poder publico em ofertar vagas as criangas de 0 a 5 anos. A repercussao geral,
conforme ja mencionado no primeiro capitulo deste trabalho, é disciplinada pela EC
n° 45 de 2004. No caso em aprego, a agao que deu origem ao julgamento em sede
de repercussao geral se trata de um Agravo de Instrumento® interposto pelo
municipio de Criciuma, em Santa Catarina, em 2009. O juizo de primeiro grau e 0
Tribunal de Justica de Santa Catarina reconheceram a obrigagado do poder publico
em fornecer vagas as criangas de 0 a 5 anos. Iresignado, o municipio interpds
recurso junto ao STF alegando que a deciséo viola o principio de separagado dos
poderes, que nao se pode viabilizar servicos sem que estejam incluidos na Lei
Orgamentaria Anual, que o ensino ndo obrigatério ndo é direito liquido e certo, e que
a Educacao Infantil n&o é direito publico subijetivo.

Nesse contexto, em maio de 2012, o ministro Luiz Fux determinou que o
agravo seja julgado em sede de repercussao geral, ao afirmar que a questdo da
obrigatoriedade ou n&o do poder publico em ofertar vagas na Educagéo Infantil
claramente ultrapassa os interesses subjetivos envolvidos na causa, e que ja foi
objeto de andlise da corte, mas ndo com o instituto da repercussdo geral.
Atualmente, o processo aguarda julgamento no STF e devera ser julgado no dia 19
de maio de 2021. Assim sendo, ha quase 10 anos o recurso aguarda julgamento em
sede de repercussao geral, o que demonstra a morosidade da corte brasileira em
julgar esse caso polémico, que promete uma grande mudanga nos casos de pedidos

por vaga em Educacéo Infantil Brasil afora.

4.5 IMPLICACOES DA SUSPENSAO DE LIMINAR PARA A JUDICIALIZAGAO NO
MUNICIPIO DE LONDRINA E PARA A JURISPRUDENCIA DO TJ-PR

¥ 0 Agravo de Instrumento (Al), que é o instrumento processual utilizado contra decisdes
interlocutdrias, ou seja, decisbes que nao pdem fim ao processo, foi protocolado em 26/06/2009 e
respondia sob o numero Al 761908. Em 13/12/2017, o processo foi reautuado e passou a responder
sob o numero de recurso extraordinario RE 1008166. Sua movimentagdo pode ser acompanhada
em: < http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=208444> Acesso em: 05
jan. 2021.



112

O intuito desta secéo é sistematizar de maneira mais objetiva, a partir dos
dados expostos no decorrer do capitulo, as implicagcdes do processo de suspensao
de liminar no @mbito da jurisprudéncia do TJ-PR e da judicializagdo por vagas na
creche em Londrina.

Ressalte-se, conforme destacado na introducdo deste trabalho, que a
jurisprudéncia se constitui pelas decisdes e entendimentos do tribunal, sendo assim,
busca-se sistematizar se o processo judicial de suspensao de liminar ocorrido em
alguns municipios afetou ou ndo a dindmica de decisédo do TJ-PR.

Ja as implicagdes de referida suspensao para a judicializacdo da educagéao
serdo analisadas no ambito do municipio de Londrina, responsavel pela politica
publica de Educagao Infantil, pois, como ja mencionado, a judicializagdo se
caracteriza pela interferéncia do Sistema de Justica com modificagdes para a politica
publica (SILVEIRA et al, 2020).

Antes de passar as analises, considera-se necessario mencionar que a
judicializagao da politica pode gerar efeitos diretos e indiretos, de acordo com Gauri
e Brinks (2008). Os autores asseveram que efeitos diretos sdo aqueles que
decorrem diretamente da decisao, por exemplo, a conquista da vaga em uma agao
que a pleiteou. O efeito direto pode ocorrer também para os nao litigantes, quando,
por exemplo, uma ACP determina a construgdo de um CMEI. Nesse caso, até as
criangas/comunidade que n&do estavam envolvidas no litigio se beneficiardo da
decisdo. Ja os efeitos indiretos sdo aqueles que ndo estavam previstos na decisao.
Silveira et al (2020, p. 722) explica que “sdo consequéncias inesperadas da deciséo
judicial, mas muitas vezes inevitaveis, em fungdo daquilo que foi determinado pela
decisdo”. Um efeito indireto, por exemplo, seria a contratagcdo de professores para
atuar no CMEI que sera construido. Ademais, os efeitos indiretos podem ser
internos, ou seja, para o préprio Poder Judiciario, ou externos a ele.

Convém destacar que nao seria possivel analisar na integra todo o conjunto
de decisbes do TJ-PR, que, conforme apresentado na TABELA 3, foi de, retirando-
se as que tratavam unicamente de questdes processuais e as que nao foram
julgadas também por questdes processuais, 3.855 decisées que discutiram o direito
ao acesso a creche. Isso posto, saliente-se que a jurisprudéncia do TJ-PR foi
analisada de acordo com toda a movimentacao e resultados apresentados no inicio
deste capitulo. Ja para uma analise mais detida da fundamentacdo das decisoes,

foram selecionadas aleatoriamente 10 decisbes do ano de 2016 e todas as 39
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decisées* do ano de 2019. O ano de 2016 foi escolhido devido a data das decisées
de suspensdo de liminar, pois das 44 suspensdes de liminares apresentadas na
TABELA 4, uma é de 2010, 24 sao de 2017, 17 sdo de 2018 e duas séo de 2019, ou
seja, 2017 foi o ano em que as suspensdes foram mais numerosas. Sendo assim,
escolheu-se um ano imediatamente anterior, 2016, para selecionar decisbes e
verificar sua fundamentagcao. Ja o ano de 2019 foi selecionado por ser o final do
periodo analisado no ambito deste trabalho.

Desse modo, relembrando, de acordo com dados apresentados no
GRAFICO 7, o ano de 2016 apresentou 1.871 decisbes. Destas, 192 (10,27%) nao
foram julgadas por questdes processuais ou tratavam apenas de questbes
processuais, como, por exemplo, solicitacdo de honorarios advocaticios. Sendo
assim, restaram para analise 1.679 decisdes. Destas 1.679 decisbes, 1.676
(99,83%) concederam o direito ao acesso a creche e apenas trés (0,17%) negaram
o direito. Nesses trés processos em que houve negativa do direito, todos se referem
a recursos de Agravo de Instrumento. Esse recurso esta previsto no art. 1.015 do
NCPC e é cabivel contra decisbes interlocutérias, ou seja, decisbes que nao
encerram o processo. Sendo assim, esses trés processos que negaram o direito o
fizeram liminarmente, ou seja, ndo significa que depois, na sentenga de mérito, o
direito ndo foi ou sera concedido. Cabe mencionar que dos trés processos com
direito negado, um é coletivo e dois sdo individuais.

Nesse contexto, os dois processos individuais foram selecionados para
verificar sua fundamentagéo, contudo, o processo coletivo que negou o direito nao
esta disponivel de forma completa, o que impossibilita sua utilizacao para verificar a
fundamentacao. Foram selecionados, ainda, mais oito processos para verificagao da
fundamentagédo, sendo quatro Agravos de Instrumentos e quatro Apelagbes. A
Apelacdo Civel é o recurso cabivel contra a sentenca, decisédo que encerra o
processo. Saliente-se que a escolha foi aleatdria, mas, na medida do possivel,
buscou-se decisdes de diferentes localidades e com diferentes relatores.

Assim, nos dois recursos que negaram o direito, a tutela antecipada para
matricula foi negada em primeira instancia, ao passo que o particular ingressou com

recurso para que a liminar da matricula fosse concedida. Contudo, a liminar foi

3 Optou-se por analisar todas as decisoes de 2019 pelo fato de que o nimero € bem menor do que
em 2016.
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novamente negada em segunda instancia, mas, nos dois casos em apreco, verifica-
se que a negativa ocorreu por uma questdo processual, pois ambos 0s processos
alegam que nao consta uma cépia da certidao de intimacéo da decisdo agravada, o
que significa que o recorrente afirma nos autos que a liminar n&o foi concedida em
primeira instancia, mas n&o apresenta nenhum documento que comprove essa
afirmacédo. Portanto, os dois recursos sao indeferidos com base na mesma
fundamentagédo, qual seja, a de estar ausente um documento fundamental,
configurando irregularidade formal do recurso.

Passando a analise dos quatro Agravos de Instrumento, verifica-se que em
trés deles (Sapopema, Curitiba e Colombo) a tutela antecipada para a matricula foi
concedida liminarmente em primeira instancia e em um deles a tutela antecipada foi
negada em primeira instancia (Londrina). Isso significa que em trés recursos o
recorrente € a municipalidade, que insurge contra a decisédo liminar que determinou
a matricula. No outro recurso, o recorrente € o particular, que, ao ter a analise da
liminar postergada em primeira instancia, insurge solicitando que a liminar que
determina a matricula seja concedida. Ressalte-se que neste ultimo caso, a
fundamentagédo para postergar a analise da liminar é feita com base na ac¢do de
suspensao de liminar, pois a magistrada de primeiro grau afirma que a corte adotava
um posicionamento de deferir as liminares, contudo, o TJ-PR passou a acolher os
pedidos de suspensdo das liminares, o que tem causado morosidade no processo
judicial, pois a municipalidade ingressa com diferentes recursos que demoram mais
tempo para serem analisados, portanto, no caso em apreco, afirma que, ao nao
deferir a liminar, esta se pretendendo maior celeridade no processo a fim de que a
liminar seja julgada juntamente com o mérito da acéo.

Ja no que se refere aos recursos de Apelacao Civel e Remessa Necessaria,
o pedido de matricula foi deferido em primeira instancia e a municipalidade recorre
para reformar a sentenca.

As alegagdes dos municipios para se eximirem de ofertar as vagas se
repetem entre os diferentes tipos de recursos, portanto, de maneira geral, alegam:

- 0 municipio ndo € inerte, estando de acordo com os prazos disciplinados no PNE;
- a creche ndo compde a educagao obrigatoria;

- a creche nao se configura como direito liquido e certo;

- afronta ao principio de separagao dos poderes;

- violagao da isonomia frente as criangas que aguardam por vaga em lista de espera;
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- auséncia de vagas/infraestrutura necessaria, 0 que comprometeria o atendimento
com qualidade;

- lesdo a ordem e a economia publicas;

- escassez de recursos;

- ofensa ao principio de separacao dos poderes;

- subversao do orgamento e planejamento municipais;

- necessidade de equilibrio das contas publicas de acordo com a LRF.

Ja a fundamentacédo dos magistrados nos diferentes recursos para deferir o
direito esta pautada na Carta Maior e na legislagdo infraconstitucional. Foram
citados os artigos 6°, 7°, 205, 206, 208, 211 e 227 da CF/88; os artigos 53 e 54 do
ECA/90; e apenas dois dos recursos analisados citaram também o art. 11 da
LDB/96. Ademais, colaciona-se nos autos decisbes semelhantes adotadas pelo
préprio TJ-PR e pelas cortes superiores (STF e Superior Tribunal de Justiga - STJ)
no intuito de reafirmar a jurisprudéncia favoravel a concessao do direito a vaga em
creche e da obrigatoriedade do poder publico em oferta-la.

Em sintese, por meio da andlise da fundamentacéo das decisdes de 2016,
tem-se um panorama de jurisprudéncia favoravel a concessao do direito ao acesso a
creche. Repise-se que as trés decisbes contrarias configuram marco irrisério no
entendimento do TJ-PR, sobretudo pelo fato de que, além de se tratarem de
recursos contra decisao interlocutéria, dois deles, que foram passiveis de analise,
foram negados por questdes de cunho processual, ndo havendo discussdo do mérito
na decisao.

Na sequéncia, passa-se a analisar as 39 decisdes referentes ao ano de
2019, que apresentou, ao todo, 50 decisées (GRAFICO 7), das quais, retirando as
11 (22%) que nao foram julgadas por questdes processuais ou que so6 tratavam de
questdes processuais, restaram 39. Os resultados indicam que 28% decisdes
(71,8%) negaram o direito em carater liminar e 11 (28,2%) concederam o direito.

Saliente-se que os 11 recursos que concederam o direito em 2019

apresentaram basicamente a mesma fundamentagdo daqueles ja citados de 2016,

% Das 28 decisdes que negaram o direito, 26 sdo Agravos Internos (24 de Curitiba, uma de Sao José
dos Pinhais e uma de Cidade Gaucha) e duas s&o Suspensdes de Liminares (de Curitiba).

% Das 11 decisbes que deferiram o direito, seis sdo Apelagdes Civeis e Remessa Necessaria (todas
de Curitiba), duas sdo Remessas Necessarias (uma de Cidade Gaucha e uma de Santa Helena),
duas séo Agravos de Instrumento (uma de Curitiba e uma de Araucaria) e uma é Agao Rescisoria
(de Ibipora).
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utilizando a legislagdo constitucional e infraconstitucional, bem como colacionando
decisdes de igual teor das cortes superiores. Reitera-se que ndo ha nenhuma
alegacdo nova dos municipios para tese de defesa além daquelas expostas nas
decisdes de 2016. O que chama atencdo nesses processos € que, no caso dos dois
Agravos de Instrumento, a liminar havia sido indeferida em primeira instancia, mas
em segunda instancia ela é concedida. Ou seja, o mesmo tribunal que defere os
pedidos de suspensdo de liminar que foram concedidos em primeira instancia,
defere a liminar quando ela é negada em primeira instancia.

Na sequéncia, far-se-4 a analise da fundamentacdo dos recursos que
negaram o direito liminarmente. Das 28 decisbes, 26 sao provenientes do municipio
de Curitiba, uma de Séo José dos Pinhais e uma de Cidade Gaucha. Saliente-se
que dos 28 processos, 26 sdo Agravos Internos que representam casos em que a
liminar para matricula concedida em primeira instancia foi suspensa por meio de
processos de suspensdo de liminar. Nesse contexto, o particular ingressa com o
recurso para revogar a suspensao e reestabelecer a liminar que autorizou a
matricula, até o transito em julgado. Ja os dois processos restantes que também
negaram o direito se tratam do préprio instrumento de suspenséo de liminar, no qual
0 municipio solicita a suspensao da liminar que foi concedida em primeira instancia.

Nos dois processos de suspensdo de liminar provenientes da capital, as
alegacdes do municipio sdo as mesmas ja apresentadas anteriormente na analise
dos processos de 2016, ndo havendo nenhum outro motivo novo que mereca
destaque. O TJ-PR, por sua vez, defere o pedido de suspensao salientando que
esse tipo de recurso nao tem o condao de analisar o mérito do pedido da acéao
originaria, nesse caso, o direito ao acesso a Educacao Infantil, mas sim o potencial
lesivo da concessao das liminares.

Dos 26 Agravos de Instrumento, 24 sdo advindos do municipio de Curitiba e
todos sao representados pela Defensoria Publica, portanto, sao praticamente
idénticos. Colaciona-se a seguir a fundamentagao apresentada pelo agravante para

0 provimento do recurso:
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A agravante fundamenta que o Municipio busca submeter o interesse
publico primario ao secundario; que ndo se caracteriza intervengéo indevida
do Poder Judiciario, pois a este & garantido fazer cumprir as politicas
publicas; que resta violado o principio da dignidade da pessoa humana; que
a negacao de educacgao as criangas hipossuficientes e vulneraveis acentua
a desigualdade social; que estdo ausentes os requisitos para a suspensao
da liminar, na medida em que a educagéao infantil constitui-se em direito
indisponivel; que é dever do Estado promover a educagao dos alunos em
idade de cursarem o ensino infantil, nos termos do artigo 208, inciso IV, da
Constituicdo Federal; (PARANA, 2019, AGRAVO EM SUSPENSAO DE
LIMINAR N° 0047010-58.2019.8.16.0000).

Até aqui, a argumentacdo afasta a teoria da ingeréncia de poderes,
alegando violagdo do principio da dignidade humana e citando a CF/88 para
reafirmar o direito a Educacéo Infantil e a obrigatoriedade do poder publico em

oferta-la. Na continuidade, o agravante alega

que nao ha provas quanto a grave lesao a ordem, a saude, a seguranga e
economias publicas; que a educagdo ndo tem sido beneficiada pelo
aumento da arrecadagédo, o que demonstra que ndo vem sendo tratada
como prioridade; que nao prospera a alegada falta de recursos, se todos os
disponiveis sequer foram utilizados, a despeito da expressa previsao legal
(art. 21, §2.°, Lei Federal n°11494/17); que se o Municipio cumprisse a meta
1 do Plano Nacional de Educagdo, permitiria, segundo o calculo
apresentado em pedido de suspenséo, a implantagédo de cerca de 50 novos
CMEls; que nao prevalece o argumento de que as decisdes liminares
causam prejuizo a qualidade da educagdo, pois sao apenas nove criangas
beneficiarias das vagas; que ha risco de abandono por parte dos pais, uma
vez que estes precisam trabalhar; que a lista de espera viola os direitos
fundamentais, eis que a determinagdo constitucional € de matricula de
todas as criangas; que embora o investimento esteja acima do minimo legal,
a diminuicao percentual e nominal dos investimentos em educagcé&o, mesmo
com aumento da receita e superavit or¢camentario, indica inequivoca
violagdo a vedacgao de retrocesso social; que o constituinte determinou ao
administrador, via transversa, investimento sempre crescente em educacgao,
vedando a redugdo do montante investido; (PARANA, 2019, AGRAVO EM
SUSPENSAO DE LIMINAR N° 0047010-58.2019.8.16.0000).

Nesse ponto, os argumentos do agravante indicam que, no momento da
concessao da suspensdo, nao houve apreciagao por parte do juizo das alegagdes
da situacao financeira do municipio, pois assevera a falta de comprovagcao da
lesividade do deferimento das liminares. Além disso, menciona que a lista de espera
configura violagdo de direitos fundamentais, uma vez que a legislacdo determina a

matricula. O recurso alega, ainda



118

que o art. 5.° da Lei Federal n.° 13.257/16 estabelece prioridade a educagao
infantil; que restaram violados os artigos 212, §3.° e 227, da Constituicao
Federal, pois néo houve prioridade na distribuicdo dos recursos publicos ao
atendimento do ensino obrigatério; que o direito a educagao esta inserido no
minimo existencial, corolario da dignidade humana e que a auséncia de
uma formacgdo adequada, na idade certa, acarretara certamente graves
consequéncias para o individuo (mov. 1.1 destes autos). (PARANA, 2019,
AGRAVO EM SUSPENSAO DE LIMINAR N° 0047010-58.2019.8.16.0000).

Nesse trecho, as bases para argumentagao residem no conceito de absoluta
prioridade disciplinado tanto na CF/88 quanto na Lei n° 13.257 de 08 de margo de
2016, que dispbe sobre as politicas publicas para a primeira infancia. Além disso,
reitera o direito a educagdo como prerrogativa indisponivel inserto no minimo
existencial essencial a dignidade humana.

Ao final, o agravante reforca que n&o houve provas quanto ao risco da
concessao de liminares e que o deferimento do direito esta em consonancia com o
entendimento jurisprudencial de que o poder publico é obrigado a fornecer vagas a

criangas de até 5 anos, conforme se verifica no excerto a seguir:

1. A suspensdo de decisbes que concederam liminares em agbes de
obrigacdo de fazer propostas contra o poder publico revela-se medida
excepcional, somente possivel quando delas possa advir grave lesao a
ordem, a saude, a seguranga e a economia publica. 2. Conforme
precedentes do Egrégio Superior Tribunal de Justica, cabe ao requerente
demonstrar o efetivo risco aos bens juridicos tutelados. 3. Auséncia de
demonstracao efetiva de que as decisdes liminares do Juizo da 12 Vara da
Infancia e da Juventude e Adogao de Curitiba possam acarretar prejuizo a
ordem, a saude, a seguranga e a economia publica. 4. Entendimento
jurisprudencial pacificado no sentido de que é dever do Municipio assegurar
vagas em creches as criangas até 05 (cinco) anos de idade. Precedentes do
Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justiga. 5. Provimento
do Agravo Interno. (PARANA, 2019, AGRAVO EM SUSPENSAO DE
LIMINAR N° 0047010-58.2019.8.16.0000).

O juizo, por sua vez, nega provimento ao recurso proveniente do particular,
mantendo a suspensao e destacando seu cunho politico e seu potencial lesivo a

ordem, a saude, a seguranga e a economia publicas:
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Analisando os autos, verifica-se que as razbes expostas no presente recurso,
entretanto, ndo sdo aptas a modificar as conclusdes e os fundamentos
tecidos na decisdo agravada. A competéncia do Presidente do Tribunal de
Justica para suspensado das medidas liminares detém, por natureza, cunho
eminentemente politico, adstrito a verificagdo da potencialidade da tutela de
urgéncia causar grave lesdo a ordem, a saude, a seguranga € a economia
publicas, independentemente da analise da conformidade juridica do ou da
decisum legalidade e constitucionalidade dos atos normativos que regem a
matéria. (PARANA, 2019, AGRAVO EM SUSPENSAO DE LIMINAR N°
0047010-58.2019.8.16.0000).

Ademais, para sustentar seu voto, o juizo utiliza trechos da acgédo de
suspensdo de liminar evidenciando que a fundamentacao utilizada na mesma foi
suficiente. Um dos trechos utilizados ressalta que a negativa nao se refere ao direito,
mas sim ao potencial lesivo e ao efeito multiplicador, pois existe um sem numero de
liminares de igual teor tramitando naquele juizo. Ainda, o potencial lesivo é
ressaltado pelo argumento da multa imposta ao ente publico em caso de
descumprimento da decisdo, onerando ainda mais os cofres publicos. Além disso,
por meio dos trechos originais da suspensao de liminar utilizados, entende-se que o
municipio de Curitiba apresentou informacdes relativas ao seu esforco no intuito de
ampliar o atendimento na creche ao citar o numero de equipamentos publicos
(CMEI's) e de novas inauguragdes, de profissionais e do percentual investido em
MDE, salientando que nao ¢ inerte.

O juizo utiliza os valores dos percentuais investidos em MDE no municipio
de Curitiba, que sao decrescentes, para inferir que isso comprovaria as dificuldades
financeiras enfrentadas pelo ente municipal, mas que, mesmo assim, estaria em
consonancia com os 25% exigidos em lei. Contudo, cabe salientar que a diminuigao
do percentual investido n&o significa necessariamente escassez de recursos, mas
pode apontar, por exemplo, falta de priorizacdo na pasta da educacdo. Sendo
assim, ressalte-se que nao ha por parte do juizo uma analise profunda da alegacéao
financeira do municipio para se eximir de cumprir as liminares que determinaram a
matricula.

Quanto aos recursos provenientes de Cidade Gaucha e Sao José dos
Pinhais, pouca coisa difere dos anteriormente citados. A fundamentagdo do voto é
idéntica, colacionando trechos da acao de suspensao de liminar no respectivo
municipio. A pequena variagdo em Cidade Gaucha é quanto as alegag¢des do

recorrente:
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O agravante fundamentou que: a) a alegacdo de lesdo a economia e a
ordem publicas sdo hipotéticas e n&o verossimeis; b) ndo ha indicativo
contundente que possa impedir o regular exercicio da fungado administrativa
do ente municipal; c) a Presidéncia do Tribunal de Justica do Estado do
Parana, de forma indevida, adentrou no mérito para solucionar a lide; d) a
educacao infantil é pressuposto constitucional estabelecido pelo art. 208,
inciso 1V, da CF/88, o que impossibilita manobras ou escusas sobre sua
prestagédo; e) restou provado que o Municipio de Cidade Gaucha teve
condi¢des suficientes para realizar o planejamento administrativo, a fim de
estabelecer e implantar politica publica de absoluta prioridade; f) é
imperioso que o Municipio redirecione recursos, a fim de que novas vagas
sejam criadas em CEMEIs, pois ndo pode se permitir que avaliagcdes
meramente discricionarias da Administracdo Publica, ou razdes de puro
pragmatismo governamental se sobreponham ao direito fundamental a
educagédo; g) nao basta que a decisdo que suspendeu a tutela antecipada
aponte somente a possibilidade de ocorréncia de efeito multiplicador, sem
qualquer respaldo fatico ou juridico. Pugnou, por fim, pela restauragao da
tutela antecipada concedida pela decisdo do juizo de primeiro grau [...]
(PARANA, 2019, AGRAVO INTERNO N° 1747660-1/01).

Embora as bases da fundamentagdo sejam praticamente as mesmas das
decisdes do municipio de Curitiba, em Cidade Gaucha a argumentagcédo evidencia
que houve provas de que o municipio teve condicdées de implementar a politica
publica. Sendo assim, infere-se que mais uma vez o juizo deixou de analisar os
argumentos financeiros apresentados pelo municipio.

Por outro lado, a pequena mudanca em relagcdo a Sao José dos Pinhais se

apresenta no seguinte trecho:

Para melhor instruir o incidente, determinou-se ao agravado a comprovagao
de informagdes mediante a apresentacao de documentos atualizados (mov.
4.1 destes autos). Em cumprimento a intimagdo, o agravado juntou
memorandos da Secretaria Municipal de Educacao relativos a evolugao do
numero de vagas ofertadas, recursos humanos, quantidade de criangas
atendidas e numero atual de criangcas em fila de espera por faixa etaria,
quadro de admissdes de funcionarios realizadas, além de demonstrativo de
receitas e despesas com manutencao e desenvolvimento do ensino, tudo
em lapso temporal pertinente aos ultimos trés anos. Ademais, em sede de
contrarrazdes, pugnou apenas pelo nao provimento do recurso (mov. 7
destes  autos). (PARANA, 2019, AGRAVO INTERNO N°
00074077520198160000).

Nessa conjuntura, entende-se que a comprovagao do municipio foi solicitada
no contexto do julgamento do recurso de Agravo Interno, diferentemente do caso de
Curitiba, onde o magistrado utiliza excertos da agdo de suspensdo de liminar para
justificar seu voto.

Cabe destacar que, pela analise da fundamentacdo, nota-se que os

argumentos financeiros ndo sdo avaliados em profundidade pelo juizo, mas tao
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somente para demonstrar que o municipio ndo € inerte, porque se verificou que as
decisdes solicitam numero de matriculas, tamanho da lista de espera, numero de
profissionais e percentual de investimento em MDE. Nesse contexto, ressalte-se que
nos processos de suspensdo de liminares ndo ha uma avaliacdo da capacidade
orcamentaria dos municipios, pois nem ao menos sdo verificadas outras pastas,
como saude, seguranga publica, assisténcia social, etc. Do mesmo modo ndo ha
uma analise do perfil orgamentario para verificar a arrecadagdo propria,
transferéncias, populacao, PIB, etc.

Em sintese, diferentemente do panorama que se apresentava em 2016, o
direito foi negado na maioria dos casos, 71,8%, como dito anteriormente. Contudo,
cabe ressaltar que a negativa ocorreu liminarmente, pois, como foi demonstrado,
nas sentencas de mérito (Apelagdes Civeis e Remessas Necessarias) o TJ-PR
continuou apresentando um posicionamento favoravel a concessdo do direito ao
acesso a creche.

Além do mais, considerando todo o periodo analisado conforme apresentado
no inicio deste capitulo, das 3.855 decisdes que discutiram o direito ao acesso a
creche, 3.780 (98,05%) tiveram o direito a matricula concedido e 75 (1,95%) tiveram
o direito a matricula negado. Contudo, cabe mencionar que nos casos em houve
negativa do direito, ela ocorreu também liminarmente, ou seja, na sentenca de
mérito o direito acaba sendo reconhecido, o que desvela uma jurisprudéncia do TJ-
PR favoravel a concesséao do direito a creche.

Do mesmo modo, como ja mencionado, em 2019 as sentengas de mérito
deferiram o direito, o que nao significa que os processos de suspensdo de liminar
tenham efetivamente mudado a jurisprudéncia do TJ-PR. Contudo, € importante
salientar que na pratica ha a protelacdao da efetividade do direito, persistindo a
violagédo. Outro elemento que comprova que a jurisprudéncia da corte ndo se alterou
foi a resposta dada pelo TJ-PR ao recurso de Incidente de Resolu¢cao de Demandas
Repetitivas proposto pela Vara da Infancia e Juventude de Londrina, no qual o TJ-
PR afirma que seu posicionamento n&o é controvertido e tem se dado no intuito de
deferir o direito ao acesso a creche, mencionando, inclusive, que se trata de tema
pacificado nas cortes superiores.

Ademais, um efeito claro, considerado como efeito indireto interno, das
acdes de suspensao de liminares € que, em 2019, o TJ-PR deliberou mais a respeito

dos desdobramentos das mesmas do que efetivamente a respeito do direito em si,
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pois, como visto, das 39 decisbes, 28 solicitavam a revogagao da suspensdo de
liminar, enquanto que apenas 11 tratavam do direito meritoriamente. Outrossim, com
base em Gongalves (2018) e nos dados obtidos por meio das entrevistas, pode-se
inferir que a queda no volume de decisdes do TJ-PR ocorreu devido aos processos
de suspensodes de liminares, que causaram morosidade judicial.

Ja no que se refere as implicagdes do processo de suspensao de liminar
para a judicializagao da creche em Londrina, verifica-se alguns pontos interessantes.
Conforme apurado em entrevista, o processo de judicializagdo ocorria de maneira
crescente no municipio até a concessao da suspensao de liminar pelo presidente do
TJ-PR. Com o advento da suspensao, a morosidade judicial causou preocupagao
nos membros do Ministério Publico e da Defensoria Publica, que expediram uma
recomendac&o para que a municipalidade criasse uma Central Unica de Vagas a fim
de organizar a politica de oferta da creche. Ou seja, pode se dizer que a criacéo de
referida central de vagas é um efeito indireto externo (positivo) da acédo de
suspensao de liminar, representando uma estratégia para lidar com a demora dos
processos.

A criagdo da central de vagas, por sua vez, modificou a maneira da
demanda ajuizada pela Defensoria Publica e ampliou o diadlogo entre os 6rgaos. Se
antes se fazia a judicializagcado de todo e qualquer caso que chegasse a Defensoria,
a partir da central de vagas foram judicializadas apenas as questdes em que né&o
havia vulnerabilidade social, pois esses casos passaram a ser resolvidos por meio
de oficios com o intuito de driblar a morosidade judicial e ndo permitir que as familias
vulneraveis continuassem com a situagao de violagcao dos direitos. Para os demais
casos “nao vulneraveis” a defensora explicava a familia que a agao seria ajuizada
com total probabilidade de deferimento, mas em um prazo maior. Nesse contexto, o
numero de processos judiciais diminuiu, pois boa parte das demandas passou a ser
resolvida de maneira extrajudicial.

Um efeito indireto externo, ndo da suspensao, mas da judicializagédo em si,
foi a parcializagéo de atendimentos na creche. Em virtude da alta demanda judicial,
a maneira encontrada pela municipalidade para dar cumprimento as medidas
judiciais foi disponibilizar vagas em meio periodo, pois assim se pode atender o
dobro de criancas. Esse fato polémico, além de demonstrado por meio de dados, foi

confirmado pelas entrevistas. Ademais, convém ressaltar que se considera um efeito
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indireto, pois nao foi previsto nas decisdes que essa parcializagao poderia ocorrer
para dar cumprimento a decisao.

Contudo, a suspensdo de liminar ndo obteve o efeito esperado pela
Procuradoria do municipio, configurando-se apenas como uma medida paliativa,
pois, embora o municipio “ganhasse tempo”, ao final do processo o direito era
deferido, devendo o poder publico dar cumprimento a medida judicial. Essa
afirmacdo também corrobora para demonstrar que, apesar da suspensio, a
jurisprudéncia do TJ-PR continua a mesma.

Nesse cenario, convém lembrar que o direito ao acesso a creche é negado
liminarmente e ndo € negado a priori na agao de suspensao, tendo em vista que a
suspensao inclusive reconhece o direito, mas suspende a liminar devido ao potencial
lesivo a administracao publica. Nao obstante, € necessario destacar que apesar de
reconhecer o direito, a suspensdo acaba por viola-lo, pois, muitas vezes, a
postergacdao do resultado faz com que a crianga ndo necessite mais da vaga na

creche, mas sim na pré-escola, que ja corresponde a faixa etaria obrigatéria.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Constituiu o objeto de estudo deste trabalho a analise do processo judicial
de suspensao de liminar no TJ-PR, sob alegacédo da escassez de recursos, e de que
forma ele impactou na exigibilidade do direito ao acesso a creche. Nesse cenario,
questionou-se: quais os efeitos da acédo de suspenséao de liminar, com justificativa de
prejuizo ao erario, na jurisprudéncia do TJ-PR e na judicializagdo por vagas em
creche no municipio de Londrina?

Para tanto, iniciou-se, no primeiro capitulo, um percurso de exposicao da
expansao e protagonismo dos tribunais pelo mundo, evidenciando que, mesmo
havendo diferengas entre os paises centrais e os periféricos, uma caracteristica &
fundamental: o confronto entre as instituicbes politicas e judiciais. Desse modo, a
atuacao do Poder Judiciario ocorre em meio a criticas e controvérsias.

Nesse cenario, a judicializagdo da politica, compreendida aqui como o
deslocamento de questdes que seriam de responsabilidade dos poderes Executivo e
Legislativo para o Poder Judiciario gerando influéncia e/ou modificagdo da politica
publica, € uma realidade no Brasil. Nesse ponto, ha que se refletir: estaria o Poder
Judiciario assumindo o papel dos demais poderes ou estaria apenas reafirmando a
obrigacao que deveria ser levada a cabo por esses poderes, em consonancia com a
legislagéo?

O fato é que, devido ao modelo juridico nesse trabalho entendido como
hibrido, que, como visto, possui como fonte do direito tanto a legislagcao positivada
pelo Estado quanto os precedentes das cortes superiores, os magistrados passaram
a ter mais liberdade, o que pode desembocar na area de criacao livre do direito,
configurando um comportamento ativista. Por seu turno, o ativismo judicial pode
incorrer no equivoco de ultrapassar a fronteira ténue entre direito e politica. Nesse
ponto, a literatura demonstra que a atuacdo do Poder Judiciario deve ocorrer na
estrita medida de protegcdo dos direitos fundamentais para n&o ferir as regras do
“‘jogo” democratico.

Nao obstante, a atuacdo do Poder Judiciario também ¢é passivel de outros
questionamentos, tais como: a legitimidade, por ser o unico poder nao eleito; a
capacidade técnica para atuar em litigios cada vez mais complexos; a teoria de
separagcdo dos poderes; a ingeréncia de poderes; a discricionariedade

administrativa; e a teoria da reserva do possivel.
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Nesse contexto, demonstrou-se, com base na literatura e na legislagao,
como cada um dos questionamentos supramencionados € interpretado. A questao
da legitimidade reside na prépria CF/88, art. 5°, inciso XXXV. A capacidade técnica
envolve a prépria percepg¢ao dos magistrados quanto aos litigios, que, ao notarem a
complexidade, devem dar deferéncia a respectiva area técnica, compreendendo os
limites da sua atuacdo em casos muito especificos. A teoria de separacdo dos
poderes € algo superado na medida em que se compreende a interagcéo e
complementaridade que deve existir entre os trés poderes. A ingeréncia de poderes
€ superada quando o Poder Judiciario age nos limites da lei, ndo criando o direito,
mas apenas determinando o cumprimento da legislagcdo em casos de ameacga ou
lesdo do mesmo. A discricionariedade administrativa € dada ao legislador para agir
nos limites da lei, sendo assim, desde que o Poder Judiciario ndo determine a
propria maneira da politica publica, ndo estara ultrapassando os limites do
legislador. Por fim, a teoria da reserva do possivel ndo pode ser invocada quando se
tratam dos direitos vinculados ao minimo existencial, caracterizados como um
conjunto basico de direitos fundamentais relativos a dignidade da pessoa humana.

Nesse ponto, discorreu-se sobre a finitude dos recursos publicos,
evidenciando que, quanto mais diminuto o orgamento para concretizagdo das
politicas publicas, maior o dever de transparéncia dos agentes envolvidos. Ademais,
reitera-se que o orcamento publico é fruto de escolhas politicas, ndo devendo o
Estado manipular sua peca orcamentaria a fim de unicamente apresentar motivos
genéricos para se abster de cumprir seu dever. Ressalte-se, ainda, que os direitos
fundamentais devem ser cumpridos mesmo em cenarios de restrigao fiscal.

Na sequéncia, o segundo capitulo deste trabalho evidenciou o direito a
Educacao Infantil no Brasil no periodo pds-1988, citando a CF/88 e a legislagao
infraconstitucional, como o ECA, a LDB/96 e o PNE (2014-2024). Também se
enfatizou a importédncia da declaragdo do direito e da obrigatoriedade do poder
publico em oferta-la. Igualmente, discorreu-se sobre o Ministério Publico e a
Defensoria Publica, instituicdes essenciais a protecdo dos direitos, e também sobre
os mecanismos de exigibilidade judicial e extrajudicial a disposi¢dao da populagéo
para reivindicar seus direitos.

Em seguida, explicitou-se elementos concernentes ao financiamento da
educacao no Brasil, destacando sua fundamental importancia na consecucido dos

fins constitucionais. Ademais, apresentou-se uma breve discussao sobre as disputas
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que envolvem o fundo publico e o orgamento publico, reiterando que as disputas nao
ocorrem apenas entre diferentes grupos sociais, mas também entre diferentes
setores do Estado.

Com base na discussao tedrica apresentada nos dois primeiros capitulos, foi
possivel refletir sobre a judicializagdo no estado do Parana e, mais especificamente,
no municipio de Londrina. Para tanto, inicialmente se realizou um mapeamento das
decisdes proferidas pelo TJ-PR entre 2005 e 2019, que envolviam o direito a creche.
Foram encontradas 4.287 decisdes entre 2006 e 2019 provenientes de 60 diferentes
municipios do estado, o equivalente a 15% do territério.

No topo do ranking estdo os municipios de Araucaria, Curitiba e Londrina,
que concentram juntos o equivalente a 68% do total de decisdes. Quanto a natureza
da demanda, verificou-se que 98,46% representam litigios individuais contra apenas
0,95% de litigios coletivos. Os outros quase 0,6% nao foram passiveis de
identificacdo da natureza. Com base nisso, pode-se afirmar que a principal
estratégia de litigancia do direito ao acesso a creche no Parana é a resolugao
individualizada dos conflitos, mesmo que a maneira mais justa de o fazer seja por
meio do pleito coletivo, como visto no segundo capitulo. Outro dado relevante
mostra que o Ministério Publico € o unico proponente das agdes coletivas, o que
corrobora com dados de outras pesquisas (TAPOROSKY, 2017; SILVEIRA et al,
2018) e demonstra a importancia desse o6rgao no pleito coletivo do direito a
educacao.

Quanto ao assunto discutido nos recursos, viu-se que 60,4% pleiteiam a
reforma da decisdo que concedeu a vaga; 26% sédo remessas necessarias onde a
vaga também foi concedida em primeira instancia; 5,7% tratam de questdes
processuais; 4,5% solicitam a liminar para matricula que foi negada em primeira
instancia; 1,6% discutiram questbes a respeito de multa por ndo cumprimento da
decisao; 1,1% sé&o processos de suspensao de liminar (ou aditamento); 0,6% sao
solicitacbes de revogagao da suspensdo de liminar concedida; e 0,1% trata de
outros assuntos. Os assuntos permitem demonstrar que o direito é deferido ja em
primeira instancia na maioria dos casos, pois 0 municipio ingressa com o recurso na
tentativa de reformar a decisao que o concedeu.

Quanto aos resultados, retirando os casos que nao foram julgados por
questdes processuais (123), os que tratavam de questdes processuais (238), os que

tratavam de multa (68) e os que tratavam de outros assuntos (3), restaram 3.855
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decisdes que discutiram o direito ao acesso a creche no Parana entre 2006 e 2019.
Destas 3.855 decisbes, 3.780 (98,05%) deferiram o direito. As outras 75 (1,95%)
indeferiram o direito. Esses resultados demonstram que a negativa do direito revela
marco irrisério no padrao decisorio do TJ-PR, o que permite caracterizar a
jurisprudéncia do TJ-PR como favoravel a concessao do direito ao acesso a creche.

Da analise mais detida da fundamentacdo das decisdes de suspensao de
liminares (ou aditamentos) e da analise da fundamentagcdo de decisbes feita por
meio de amostragem para 2016 e de todos os processos de 2019, nota-se que o
principal argumento da suspensao de liminar € o seu potencial lesivo a seguranga e
a economia municipais, ou seja, nao se nega o direito a priori. Ademais, a negativa
se da em carater liminar, assim sendo, ndo significa que ao fim do processo, na
sentenca de mérito, o TJ-PR nao ira deferir o direito. Isso explica o porqué de,
mesmo em 2019 haver mais casos de negativa do direito do que em 2016, néo se
considerar que houve mudanga no padrao decisério do TJ-PR, pois nas sentencas
de mérito ele continua deferindo o direito.

Todavia, ndo ha como negar que a implicacdo clara das acbes de
suspensdes de liminares € protelar a efetividade do direito, fazendo com que, na
pratica, o direito continue sendo violado por mais tempo, devido a morosidade
causada por esses processos, 0 que torna a judicializagdo uma via menos “atrativa”
para a alteracao da politica, como o estudo de caso mostrou.

Na continuidade, para verificar os efeitos da suspensao de liminar no ambito
da judicializagédo por vagas em creche, escolheu-se o municipio de Londrina, caso
identificado como relevante devido a alguns fatores, como: alto numero de litigios;
porte populacional (segundo maior do estado); alta taxa de atendimento da creche
via conveniamento com instituicdes privadas; procedimento de Incidente de
Resolu¢cao de Demandas Repetitivas que ndo consta em nenhum outro municipio do
estado.

Nesse cenario, foram apresentados dados do contexto de oferta, do
financiamento e da judicializagcdo no municipio. Verificou-se para a creche um
crescimento de 103,3% no periodo de 2008 a 2019. Contudo, o dado mais
alarmante se refere a proporcionalidade do atendimento entre setor publico e
privado. O setor publico é responsavel por apenas 21,3% da oferta da creche,
enquanto que o setor privado responde pelos 78,7% restantes, com a maioria das

matriculas ofertadas pela via do convénio com instituicbes sem fins lucrativos. O
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fator de preocupacao reside no fato de que historicamente essas instituicdes nao
apresentam a mesma qualidade de atendimento da rede publica, tendo em vista que
o valor por crianga disponibilizado pelo poder publico é, via de regra, menor do que o
valor investido na rede propria.

No caso da pré-escola, verificou-se um crescimento total de 2,03% no
periodo de 2008 a 2019. Contudo, diferentemente da creche, a oferta publica
apresentou um crescimento significativo (64,27%) em contraste com uma queda no
atendimento via convénio (-72,71%). Este fato se afigura positivo, tendo em vista
que o poder publico tomou para si a maior parte da responsabilidade pela oferta
desse segmento. Nesse cenario, conclui-se que as previsdbes de que a creche
poderia ser colocada em segundo plano, dada a obrigatoriedade da pré-escola, se
confirmam, pois ao passo que o poder publico ampliou a oferta publica na pré-
escola, na creche o cenario é totalmente o oposto.

No quesito da jornada, verificou-se um efeito indireto da judicializagédo no
municipio, pois os dados demonstraram e as entrevistas confirmaram que houve
parcializagdo do atendimento em creche em 2017 em virtude do grande niumero de
decisdes judiciais. A partir de 2018, o atendimento da creche foi normalizado com
uma pequena oferta em periodo parcial, mas a pré-escola continua sendo ofertada
quase que exclusivamente em periodo parcial.

Analisando os dados referentes ao financiamento, constatou-se que o
municipio possui uma boa capacidade ftributaria, com os impostos préprios
representando a maior parte de suas receitas. Ademais, verificou-se que o0 municipio
cumpriu os percentuais de investimento em MDE em todos os anos, com excegao
do ano de 2012. O municipio tem um resultado liquido positivo no FUNDEB, o que
demonstra a importancia do fundo. Ainda no quesito do financiamento, os calculos
referentes ao gasto/aluno/ano, tanto para toda a educacgéo basica, quanto apenas
para a Educacgao Infantil, evidenciaram que o gasto € maior quando se consideram
apenas as matriculas municipais.

No que se refere aos dados da judicializagdo no municipio de Londrina,
foram encontradas 881 decisbes entre 2014 e 2018, das quais 10 ndo foram
julgadas por questdes processuais e 91 tratavam apenas de questdes processuais,
sendo assim, restaram 780 decisdes para a analise. Destas, apenas uma é coletiva

e 779 sao individuais. Os resultados demonstram que o direito foi deferido em
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99,49% dos casos, ou seja, em 776 decisdes, e foi indeferido em 0,51%, ou seja,
quatro decisdes.

Ademais, verificou-se que os quatro processos onde houve negativa do
direito se tratavam de processos de aditamento a suspensdo de liminar, sendo
assim, o direito foi indeferido liminarmente. Frise-se que, por meio dos dados
coletados durante as entrevistas, a Procuradoria do municipio afirma que o processo
de suspensdo de liminar ndo obteve os efeitos pretendidos, pois a sentenca de
mérito era prolatada deferindo o direito, sendo assim, a suspensado se tornou uma
medida paliativa para o municipio “ganhar tempo”.

Verificou-se também um efeito indireto externo das suspensdes de liminares
em Londrina: a criacdo da Central Unica de Vagas. Com a morosidade judicial
causada pela suspensado, o Ministério Publico e a Defensoria Publica expediram
uma recomendacao para criacdo da central no intuito de organizar a politica de
oferta da creche. Desse modo, a propria forma de ajuizar a¢gdes na Defensoria
Publica mudou, pois os casos envolvendo vulnerabilidade social passaram a ser
resolvidos extrajudicialmente por meio de oficios, evitando a protelagéo da violagao
do direito devido a morosidade judicial. Nesse ponto, passaram-se a ajuizar agdes
somente de casos que n&o envolviam vulnerabilidade, diminuindo o numero de
processos, mas nao necessariamente diminuindo a judicializag&o, pois, pelo
conceito adotado neste trabalho, a atuagado extrajudicial de 6rgdos do Sistema de
Justica também tem o potencial de gerar modificagbes a politica publica.

Em suma, é possivel concluir que ha efeitos diretos e indiretos do processo
de suspensao de liminar para a jurisprudéncia do TJ-PR e para a judicializagao da
creche em Londrina. Com relagdo a jurisprudéncia, ha o efeito indireto interno de
que o TJ-PR, em 2019, discutiu mais a respeito das implicacdes das suspensodes do
que propriamente a respeito do mérito do direito. Contudo, como demonstrado,
apesar da protelagdo da efetividade do direito, ndo se considera que tenha havido
uma mudancga de padrédo decisorio no que respeita ao mérito. Ademais, no que se
refere ao movimento de litigios no estado, infere-se que o processo de suspensao
de liminar teve um efeito indireto de reduzir o numero de ac¢des devido a morosidade
que causou.

Ja no que se refere aos efeitos para a judicializagdo da creche em Londrina,

observou-se como efeitos indiretos: o processo de parcializagdo das vagas em
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creche para dar atendimento as demandas judiciais; a diminuigdo no numero de
acdes pleiteando vaga em creche; e a criagdo da Central Unica de Vagas.

Importante salientar que, da analise da fundamentacdo das decisbes feita
por amostragem para 2016 e feita em todos os processos de 2019, verificou-se que
o argumento da escassez de recursos apresentado pelos municipios para solicitar a
suspensdo das liminares é apenas tedrico, pois nem o municipio apresenta dados
da sua capacidade financeira, nem o juizo solicita esses dados. Os unicos dados
que sao citados se referem ao quantitativo de matriculas e de profissionais, bem
como dados referentes ao percentual de investimento em MDE. Nesse contexto,
nota-se que o Poder Judiciario analisa se 0 municipio tem cumprido a legislagado no
que diz respeito ao gasto minimo de 25% em MDE disciplinado no art. 212 da CF/88
e se ele é ou nao é inerte quanto a oferta de vagas na Educacéao Infantil. Contudo,
deixa de analisar o perfil orcamentario e a real capacidade financeira do ente
municipal no momento em que concede as suspensodes de liminares.

Reitera-se, ainda, conforme citado pelo gerente de servigos publicos da
Procuradoria do municipio de Londrina, que esta pendente o julgamento (previsto
para o dia 21 de maio de 2021) do recurso extraordinario n° 1008166 que, em sede
de repercussao geral, decidira sobre a obrigatoriedade ou ndo do poder publico em
ofertar a Educacao Infantil, mais especificamente a creche, visto que a pré-escola ja
compde a educagao obrigatéria.

Por fim, destaca-se a importancia de analisar a judicializagdo da educacgao e
seus efeitos, visto que, devido ao grande numero de decisdes encontradas, os
orgaos do Sistema de Justica tém se tornado atores relevantes nas fases de
formulacdo e implementagcdo das politicas publicas. Nesse contexto, frise-se a

importancia da declaragao do direito a educacgao e do direito de acesso a justica.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA COM DEFENSOR PUBLICO

Qual sua formacdo, além do Direito? Quando iniciou seu trabalho como
defensor publico, e em que areas atuou e atua?

Como esta estruturada a area que atende a educacgao, quantos defensores,
como se dividem, quantos assessores, estagiarios, pessoal técnico,
administrativo? Espago fisico, agenda para atendimento...

Quais demandas chegam a DP sobre a educacédo? Existe algum cadastro
alimentado com dados dos demandantes e das medidas ajuizadas? Teria
como disponibilizar para fins da pesquisa?

E & Educacdo Infantil especificamente? Quais demandas e
encaminhamentos?

Quais medidas a DP tem tomado em relacdo aos pedidos de vagas em
creche? Mandado de seguranga? ACP, TAC?

Como tem sido este processo? Quais documentos, prazos, orientacdoes
encaminhadas aos demandantes?

Como as pessoas conhecem o servigo da DP? Poderia descrever o perfil dos
demandantes?

Como entende o papel da Defensoria Publica em relagdo a garantia do direito
a educacao?

Qual é a relagcdo com demais atores do sistema de justica e de protegao da
crianga e adolescente, como o Conselho Tutelar, CREAS, CRAS, Conselhos
Escolares, Secretaria Municipal de Educacdo e outras organizagdes da

sociedade civil?

10) O que poderia dizer em relagdo a agéo de suspensao de liminar? Apds sua

propositura, a demanda diminuiu? Se sim, qual é a explicagéo para isso?
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APENDICE B - ROTEIRO DE ENTREVISTA COM PROCURADOR DO
MUNICIPIO

Qual o tempo de atuacdo na Procuradoria? Acompanha a questao dos
pedidos por vaga desde quando?

Qual é a frequéncia e volume de atuacao da procuradoria do municipio em
assuntos relacionados a Educacao Infantil? Existem outras demandas além
de pedidos por vagas na Educacgao Infantil?

Existe algum responsavel direto por esses pedidos? Como estes séo
distribuidos e encaminhados na Procuradoria?

Existe algum sistema proprio para receber e encaminhar esses pedidos?
Como é o processo todo, incluindo a comunicagdo com a Secretaria de
Educacao?

Todos os pedidos sao para criancas de 0 a 3 anos ou ha pedidos também
para criangcas de 4 e 5 anos? Desde quando tem conhecimento desses
pedidos?

Das ag¢des pedindo por vagas, solicitam matricula em CMEI especifico?

Ha pedidos por vagas especificamente nas instituicdes conveniadas? Qual a
quantidade, o periodo, e o encaminhamento dado?

Sao todos pedidos individuais ou existem coletivos também? Quais os
litigantes? Defensoria, MP, advogados particulares, Nucleos de Praticas
Juridicas de Universidades, outros?

Qual a natureza das agdes (de Obrigacao de Fazer, mandado de seguranca,

etc.)? Ha diferengca no encaminhamento desses pedidos pela Procuradoria?

10) O que levou a Procuradoria a entrar com o pedido de suspensao de liminares

junto ao TJ?

11) Por que essa estratégia foi utilizada?

12) O que mudou no fendmeno da judicializagdo apds a propositura da agao de

suspensao de liminar?

13) Qual é o tempo que leva para as decisdes que tiveram a liminar suspensa

transitarem em julgado?

14) O posicionamento da procuradoria, na defesa dos interesses do municipio,

tem levado em consideragéao, prioritariamente, quais argumentos?
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15) Para elaboragcdo dos argumentos, foram envolvidos outros profissionais?
Professoras, diretoras, pedagogas, etc.?

16) Existiu alguma audiéncia publica ou algum momento coletivo de discussao
com a sociedade para o municipio tratar desse assunto sobre decisdes
judiciais dos pedidos por vaga?

17) Existe algum alinhamento sobre essa questdo com a atuacdo do Conselho
Tutelar, MP e DP, ou demais Conselhos, ou outros atores envolvidos?

18) Como era dado o encaminhamento nos pedidos individuais antes da
Suspensédo das Liminares? Tempo do processo?

19) Antes da concessdo da Suspensao das Liminares, as criangas chegaram a
ser matriculadas? Se sim, qual o encaminhamento dado em relagao a essas
criangas? Algum oficio chegou a ser encaminhado para a Secretaria de
Educacao ou outra forma de comunicagao?

20) E os pedidos que tem chegado sem liminar? Como a procuradoria tem
atuado nesses processos julgados e deferidos (sem liminar).

21) Se nao interfere na decisao final, qual seria outra estratégia pensando na
contencgéo da judicializagdo da Educacao Infantil?

22) Qual a sua percepgao sobre o fendmeno da judicializagdo da educagao

infantil?
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APENDICE C — ROTEIRO DE ENTREVISTA COM SECRETARIA DE
EDUCAGAO

1) Vocé poderia contar como encontrou a problematica do acesso a Educagao
Infantil no momento em que assumiu a secretaria de educacao?

2) Nesse momento, costumavam chegar demandas por vagas diretamente para
a secretaria? Quem a populagao costumava procurar?

3) Quais foram os esforgos empreendidos durante a sua gestao para ampliar as
vagas na Educacao Infantil?

4) Para compreender melhor o cenario do crescimento da oferta da El em
Londrina, poderia descrever as politicas do municipio voltadas para a
ampliagdo das vagas nas creches?

5) Como a distribuicdo dos docentes acompanhou o crescimento da oferta de
vagas?

6) Qual a orientagdo que a Secretaria dava a familia no caso de nao haver vaga
na instituicao?

7) Como funciona a Central Unica de Vagas? Qual é o quadro de pessoal
disponibilizado para este local?

8) E possivel divulgar o nimero de criancas que aguardam em fila de espera?

9) Havia alguma orientagéo a respeito da priorizagdo da oferta das vagas em
relacdo as criancas mais pobres? Pois quem procura a Defensoria Publica s6
pode ser atendido por esta instituicdo se comprovar renda até 3 salarios
minimos... para obter acesso gratuito a justiga.

10) Qual era o procedimento da Secretaria quando chegava uma decisao judicial
para matricula da crianga?

11) Como a gestdo percebeu o fendmeno dos pedidos judiciais requerendo
vagas nas creches via Defensoria Publica?

12) Qual o impacto da atuagdo da Defensoria Publica para a organizagdo da
gestdo do municipio?

13) Como analisa o processo do direito ao acesso a Educagao Infantil por meio
do Sistema de Justica?

14) Por que o atendimento é maior nas instituicdes conveniadas?

15) Vocé acha que o alto numero de matriculas conveniadas com o setor privado

tem alguma relagdo com o processo de judicializagao?



