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RESUMO

MARINHO, Carolina Martins. Judicializacdo de direitos sociais e processos estruturais:
reflexdes para a jurisdicdo brasileira & luz a experiéncia norte-americana. 2018. 185 f. Tese
(Doutorado) — Departamento de Direito do Estado, Faculdade de Direito, Universidade de Séo
Paulo, S&o Paulo, 2018.

O objetivo desta pesquisa é analisar a judicializacdo dos direitos sociais, com enfoque na
capacidade institucional de o Judiciario lidar com a efetivacdo desses direitos de cunho
distributivos. A tese aqui sustentada é que a atuacdo do judiciario brasileiro por meio de
processos estruturais dialogais parece melhor acomodar as constri¢@es técnicas, policéntricas e
prospectivas, vez que estd em consonancia com a natureza distributiva dos direitos sociais e,
formalmente, apta a enderecar respostas as constricbes da capacidade institucional em sua
nuance substantiva. Essa tese esta subdividida em trés capitulos. No primeiro capitulo,
recupera-se o conceito de capacidade institucional e seus possiveis sentidos na literatura norte-
americana. Ainda nesse capitulo, é contrastado esse conceito com o debate proposto pela critica
experimentalista sobre os litigios estruturais. Em um segundo capitulo, analisa-se como o
debate da judicializacdo de litigios estruturais foi trazido para o Brasil e como esta sendo
absorvido pela literatura processual patria. Esse enfoque na literatura processual tem um
propdsito: a realizacdo dos direitos pela corte se faz pela via jurisdicional. A abordagem das
constricdes apontadas pela critica da capacidade institucional (efeitos policéntricos e
prospectivos) nas ferramentas processuais é importante, pois viabiliza a resolucdo de questdes
distributivas levando em consideracdo a natureza desses conflitos. Por fim, em um terceiro
capitulo, seréa feita a analise de um caso pratico julgado no final de 2013 no Tribunal de Justica
de Sao Paulo: a criacdo de 150 mil vagas para acesso ao ensino infantil na cidade de Sao Paulo.
Esse capitulo permitira avaliar o quanto teoria e préatica estdo dialogando de forma a tecer
reflexdes sobre limites e possibilidades para os direitos sociais.

Palavras-chave: Processos estruturais. Judicializacdo de direitos sociais. Capacidade
institucional. Experimentalismo juridico. Elementos policéntricos, prospectivos e interesse
publico.



ABSTRACT

MARINHO, Carolina Martins. Judicialization of social rights and structural processes:
reflections for the Brazilian jurisdiction in light of the North American experience. 2018. 185
f. Thesis (Doctorate) — Department of State Law, Faculty of Law, University of S&o Paulo, Sdo
Paulo, 2018.

This research aims to analyze the judicialization of social rights, focusing on the institutional
capacity of the Judiciary to deal with the implementation of these rights of distributive nature.
The thesis supported here is that the Brazilian judiciary's action through dialogical structural
processes seems to better accommodate the technical, polycentric and prospective constrictions,
since it is in line with the distributive nature of social rights and formally able to address
responses to constrictions of institutional capacity in its substantive nuance. This thesis is
subdivided into three chapters. In the first chapter, I revisit the concept of institutional capacity
and its possible meanings in the American literature. Still in this chapter, I contrast this concept
with the debate proposed by the experimentalist critique on structural litigation. In a second
chapter, I analyze how the debate on the judicialization of structural litigation was brought to
Brazil and how it is being absorbed by this country’s procedural literature. The focus on
procedural literature has a purpose: the realization of these rights by the courts is done through
the jurisdictional route. The approach of the constrictions pointed out by the critique of
institutional capacity (polycentric and prospective effects) on procedural tools is important,
since it allows for the resolution of distributive issues taking into account the nature of these
conflicts. Finally, in a third chapter I analyze a practical case judged at the end of 2013 by the
Court of Justice of Sdo Paulo: the creation of 150,000 slots for access to early childhood
education in the city of Sdo Paulo. This chapter allows me to assess how much theory and
practice are engaging in a dialogue so as to generate reflections on the limits and possibilities
for social rights.

Key words: Structural processes. Judicialization of social rights. Institutional capability. Legal
experimentalism. Polycentric, prospective elements and public interest.



RESUME

MARINHO, Carolina Martins. Judiciarisation des droits sociaux et litiges structurels: une
réflexion sur le pouvoir judiciaire brésilien a la lumiere de I’expérience nord-américaine. 2018.
185 f. Thése (Doctorat) — Département de Droit Public de 1’état, Faculté de Droit, Université
de Séo Paulo, S&o Paulo, 2018.

La recherche présentée dans ce mémoire a pour objectif d’analyser le phénomene de
judiciarisation des droits sociaux au Brésil, et plus particulierement la capacité institutionnelle
du pouvoir judiciaire a rendre effectifs ceux de nature distributive. La these soutenue est que
I’action du pouvoir judiciaire brésilien, par I’intermédiaire de litiges structurels en dialogue,
semble mieux réconcilier les contraintes techniques, polycentriques et prospectives, puisqu’il
est en accord avec le caractére distributif des droits sociaux et, formellement, capable de
proposer des réponses aux contraintes de la capacité institutionnelle au sens matériel. Cette
these est organisée en trois chapitres. Le premier chapitre reprend le concept de capacité
institutionnelle et ses possibles interprétations dans la littérature nord-américaine. Il confronte
ensuite ce concept au débat instauré par la critiqgue expérimentaliste au sujet des litiges
structurels. Le second chapitre étudie la maniére dont le débat sur la judiciarisation des litiges
structurels a été importé au Brésil, et la fagon dont il est absorbé par la littérature procédurale
nationale. Cette approche par la littérature procédurale est volontaire ; en effet, la réalisation
des droits par la cour se fait par la voie juridictionnelle. L’analyse des contraintes soulevées par
la critique sur la capacité institutionnelle (effets polycentriques et prospectifs) dans les outils
procéduraux est essentielle, puisqu’elle permet la résolution de questions distributives en tenant
compte de la nature de ces conflits. Enfin, le troisiéme chapitre fait 1’analyse d’un cas pratique
jugeé a la fin de I’année 2013 au Tribunal de Justice de Sao Paulo : la création de 150 000 places
a I’école maternelle dans la ville de Sao Paulo. Ce chapitre permet d’évaluer combien la théorie
et la pratique dialoguent afin de développer des réflexions sur les possibilités et les limites des
droits sociaux.

Mots-clés: Litiges structurels. Judiciarisation des droits sociaux. Capacité institutionnelle.
Expérimentalisme juridique. EIéments polycentriques, prospectifs et intérét public.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, é crescente o ativismo do poder judiciario!, redefinindo o que é prioridade
para a administracdo publica, ampliando a arena de participacdo do judicidrio nas decisbes
politicas (SADEK, 2012). Dentro desse contexto, a judicializagdo de direitos sociais ¢ um tema
conhecido e muito discutido nos dias atuais, ndo apenas nas faculdades de direito e ciéncias
sociais (entre outras), como também nas midias sociais. O seu escopo, via de regra, € a
concretizacdo de fins constitucionais e a garantia dos direitos fundamentais.

Em que pese esse ndo ser um tema novo na literatura brasileira e ser demasiadamente
discutido, ha certas questdes ainda muito pouco trabalhadas ou discutidas que se refletem em
nossa jurisprudéncia de forma problematica e, por vezes, retarda possiveis contribuicdes da
atuacdo das cortes na efetivacao desses direitos.

Uma dessas questfes diz respeito a capacidade institucional das cortes lidarem com
problemas de direitos sociais e seus efeitos distributivos. Em pesquisa desenvolvida em meu
mestrado (MARINHO, 2009), pude observar que as criticas que tratavam da capacidade
institucional de o judiciario lidar com os direitos sociais eram as que melhor apreendiam
caracteristicas intrinsecas da natureza desses direitos e que colocavam desafios concretos a
judicializacdo de direitos sociais. A critica apontava a limitacdo do poder judiciario brasileiro
em sua moldura institucional tradicional para lidar com os direitos sociais. Assim, ao julgar
individualmente o conflito de direito social, o judiciario ndo compreendia o problema como um
todo, pois o caso pontual ndo retratava a falha estrutural da politica publica, mas somente a
violacdo individual da parte que reclamava um direito. Ademais, as dificuldades decorrentes da
policentria, dos efeitos prospectivos dos direitos sociais, tampouco eram captadas nos processos
fragmentados como um gargalo da judicializagdo dos direitos sociais. Os problemas alocativos,
de agenda, de caréncia de instrumentos e da intervencdo na gestdo do executivo sO eram
detectados (e afastados) pelas cortes quando se tratavam de pedidos que questionavam politica
publica em sua estrutura, de forma coletiva.

Na ultima década, houve uma amplissima producdo de artigos, textos e teses sobre

direitos sociais, sob as mais diversas abordagens tedricas e praticas®. Abordou-se a forga do

! No ambito da educacdo, por exemplo, noticias relatam que, na cidade de Sdo Paulo, a Defensoria Publica de
Sao Paulo obtém cerca de 12 mil vagas por ano em creche e pré-escola por meio de ac¢@es judiciais. Conferir
em:  <http://feducacao.uol.com.br/noticias/2013/08/29/em-sp-12-mil-vagas-em-creches-foram-preenchidas-
por-ordem-judicial.htm>. Acesso em: 5 set. 2014.

Para se ter uma ideia, em uma breve pesquisa por “direitos sociais” no catalogo bibliografico do Dedalus, da
Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, foram apontados 296 registros. Se a busca for limitada
pelo titulo, aparecerdo 190 registros. Disponivel em: <http://www.direito.usp.br/>. Acesso em: 21 nov. 2017.
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carater constitucional e exigivel desses direitos, a legitimidade da intervencdo judicial, as
disputas entre minimo existencial e reserva do possivel, bem como o entendimento de nossa
jurisprudéncia, em especial o Supremo Tribunal Federal (STF), reafirmando a
constitucionalidade da intervencéo judicial nas politicas publicas. O argumento da capacidade
institucional, quando abordado, era rapidamente superado a partir de uma compreensao formal
de competéncia institucional, sem um esforgo concreto de analisar possibilidades de superacao
das constrigcdes substantivas que o conceito apontava (VIOLIN, 2011; BAUERMANN, 2012;
JOBIM, 2012).

Por mais de uma década, o judiciario vem entendendo os direitos sociais como direitos
publicos subjetivos e garantindo-os juridicamente, especialmente na esfera da saude e da
educacdo. Contudo, ao compreendé-los na mesma chave de leitura dos direitos individuais, 0s
tribunais ignoraram a natureza distributiva destes direitos e deixaram de perceber os impactos
distributivos (juridicos, politicos e econémicos) que a massificacdo desses direitos produz,
realocando desordenadamente as verbas publicas ou mesmo tumultuando o desenvolvimento
de politicas publicas.

Esse cenario levou a uma ampla judicializacdo individual e fragmentada dos direitos
sociais®, especialmente no ambito da satde®, obrigando os 6rgdos publicos a buscarem novas
solugdes, abrindo-se para as discussdes sobre questdes distributivas e as possibilidades de
contorna-las. Esse movimento estd levando a uma producdo de pesquisas e trabalhos com

abordagem de direitos sociais de forma coletiva. A literatura juridica vem estudando acdes

No sistema de bibliotecas integrado da Fundacdo Getulio Vargas, apareceram 411 registros (a busca foi
limitada para “Somente Repositérios FGV; somente texto completo, itens do catélogo, e dos Repositorios
FGV”, pois a busca livre apontou 94.436 registros), conforme se pode verificar em:
<http://sistema.bibliotecas.fgv.br/>, consulta feita em 21 de novembro de 2017. No campo da produgdo
jurisprudencial, para ficar s6 no Tribunal de Justica de Sdo Paulo, a busca por "direitos a saide" E
medicamentos apontou 4.548 acorddos e o termo “acesso ao ensino” apontou 871 ocorréncias. Informacéo
consultada no site do Tribunal de Justiga de S@o Paulo, na secdo “jurisprudéncia”. Disponivel em:
<https://esaj.tjsp.jus.br/cjsg/resultadoCompleta.do>. Acesso em: 29 set. 2017.

3 Em pesquisa recente publicada pela Sociedade Brasileira de Direito Plblico (2017) para o Conselho Nacional
de Justica, uma das conclusdes é que as agdes coletivas tém sido utilizadas para a defesa de direitos individuais
homogéneos ou de direitos individuais.

4 QOs dados do Ministério da Salde apontam que, de 2002 a 2017, foram cadastradas 19.751 ac@es judiciais
demandando salde em todo pais. No ano de 2016, dados da Unido revelam que o gasto total com saude foi de
246,1 bilhdes de reais (3,9% do PIB brasileiro, para aproximadamente 150 milhGes de habitantes). No entanto,
os gastos da Unido com acGes judiciais no mesmo periodo chegaram a 1,313 bilhdes. Sendo que 90% destes
gastos (1,1 bilhdo) foram feitos com apenas 10 medicamentos mais caros da lista do SUS. E, entre estes
medicamentos mais caros, 0s gastos com Solirium para atender a demanda de 414 pacientes com doengas raras
chegou a 613 milhdes de reais. Apresentagdo da “Plataforma E-NATJUS”. Disponivel em:
<http://portalarquivos2.saude.gov.br/images/pdf/2017/novembro/21/CNJ-Funcionamento-NATJUS.pdf>.
Acesso em: 20 fev. 2018.
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estratégicas para lidar com a judicializagdo de forma coletiva®; técnicas de aglomeragéo de
demandas individuais®; ou mesmo possibilidades de o poder judiciario atuar em demandas que
abordam os direitos sociais ndo mais apenas em sua faceta individual, mas no ambito do
delineamento da politica publica, como verdadeiras reformas na estrutura de prestacdo destas
politicas’.

E no &mbito desta terceira abordagem que o problema de pesquisa desta tese se coloca.
O judiciério brasileiro pode ter capacidade institucional para lidar com os direitos sociais?

Aqui o conceito merece um refinamento, vez que o termo é amplo®. Em sua acepgéo
formal, pode ser compreendido como delineamento das competéncias institucionais,
estabelecidas nas Constituicbes. De outro modo, o termo pode ser compreendido como
capacidade substantiva — ou instrumental®, tal como propde Verissimo (2006) — para avaliar a
capacidade do poder judiciario para lidar com conflitos distributivos que se colocam na esfera
da justica, tal como os conflitos de direitos sociais.

Na acepcéo formal do conceito, a moldura institucional brasileira é dubia. De um lado,
prevé na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) diversos direitos sociais, bem como a
possibilidade de controle jurisdicional operado pelo poder judiciario. De outro, a jurisdi¢éo
brasileira é operada na l6gica comutativa e, em que pese a constitucionalizacdo de diversos
direitos de cunho distributivo, ndo temos na jurisdicdo brasileira mecanismos para que 0s
problemas inerentes a distribuicdo de bens comuns consigam ser apreciados adequadamente e
acomodados na decisao judicial, em que pesem os amplos poderes do artigo 139, 1V, do Cédigo

de Processo Civil°.

5 No ambito de agGes estratégicas para lidar com o problema da judicializacéo da satde de forma coletiva, a obra
de Bucci e Duarte (2017) traz diversas abordagens e iniciativas neste sentido.

6 Nesse sentido, Costa e Fernandes (2017) propdem técnicas de coletivizacdo de pretensdes individuais para
sanar o problema da demanda fragmentada de direitos sociais (COSTA; FERNANDES, 2017, p. 378). Em
artigo proprio, Costa (2017, p. 407-414) destaca técnicas de coletivizacdo de pretens6es individuais e técnicas
de agregacdo de demandas individuais ja propostas.

" Verdade é que se encontram na literatura brasileira alguns estudos e discussdes sobre os litigios de interesse
publico norte-americano ha mais de 10 anos, como os trabalhos de Salles (1999, 2003), Lopes (1998, 1999,
2006) e Verissimo (2006), por exemplo. No entanto, no presente momento, o judiciario comegou a se apropriar
destes estudos e ferramentas e aplica-los em alguns processos (CORREA, 2014; FERRARO, 2015). E,
consequentemente, as pesquisas e produgdes textuais sobre esse fendmeno comegaram a despontar. Para se ter
uma ideia, até 2016 ndo havia obra coletiva que abordasse o tema sobre essa perspectiva estrutural. Em 2017,
duas obras foram lancadas pela luspodivm: Grinover, Watanabe e Costa; e Arenhart e Jobim.

8  Agradeco ao Prof. Virgilio Afonso da Silva por ter me ajudado com essas reflexdes.

® Verissimo destaca a possibilidade de abordagem do viés institucionalista a partir do debate sobre as
externalidades da ac&o judiciaria e seus custos a luz do principio da eficiéncia. N&o sera esse o foco desta tese.

10 “Trata-se de regra que convida a reflexdo sobre o CPC de 2015 ter passado a admitir, de maneira expressa,
verdadeira regra de flexibilizacdo das técnicas executivas, permitindo ao magistrado, consoante as
peculiaridades do caso concreto, modificar o modelo preestabelecido pelo Codigo, determinando a adogao,
sempre de forma fundamentada, dos mecanismos que se mostrem mais adequados para a satisfacdo do direito,
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Apos massiva judicializacdo do direito a educacdo, quando foi diretamente confrontado
com essa contradi¢do, o Tribunal de Justica de Sdo Paulo tomou uma decisdo inovadora e abriu
espaco para uma nova abordagem da questdo. Essa abordagem, conforme sera visto, possibilita
uma intervencdo estrutural na politica publica, operando por uma Idgica mais condizente com
as questdes distributivas e possibilitando o desbloqueio de subgrupos vulneraveis que nédo
conseguem canalizar suas demandas na via politica.

Nesse entendimento, a tese que aqui sustento € que essa forma de atuar, por meio de
processos estruturais dialogais, parece melhor acomodar as constri¢bes técnicas, policéntricas
e prospectivas inerentes a esses direitos, vez que esta em consondncia com a natureza
distributiva dos direitos sociais e, formalmente, apta a enderegar respostas as constricdes da
capacidade institucional em sua nuance substantiva. Nesse sentido, é preciso que, a0 menos, a
nuance formal da capacidade institucional seja acolhida em nossa jurisdicdo, para que
substantivamente, haja possibilidade de que as cortes brasileiras possam operar esses direitos.

Observo que a discusséo sobre a capacidade institucional substantiva é importante para
compreender as constricdes que a critica endereca a judicializacdo estrutural de direitos.
Contudo, para avalia-la, é preciso um estudo de impactos de resultados, o0 que nao sera feito no
presente trabalho.

Nesse contexto, para responder a pergunta desta tese, o trabalho sera desenvolvido a
partir de trés capitulos.

Em um primeiro capitulo retomarei a origem da discussdo sobre a capacidade
institucional na literatura americana, com o intuito de melhor entender o papel que essa critica
atribui as cortes e como as discussGes sobre 0s processos estruturais se colocam nesta
compreenséo.

E certo que ha muitas diferencas historicas, culturais e operacionais que separam o
sistema juridico norte-americano do sistema juridico brasileiro. O sistema juridico da common
law, por exemplo, prevé em sua jurisdi¢cdo (nos tribunais da equity) procedimentos de carater

investigativo, que contém ferramentas (como o special master!! e as injunctions!?, por

levando em conta as peculiaridades do caso concreto. Um verdadeiro ‘dever-poder geral executivo’, portanto.”
(BUENO, 2015, p. 165).

11 Segundo notas do tradutor em Fiss (2004, p. 62): “No processo norte americano o special master é designado
como representante da corte para a pratica de alguns atos ou transacdes especificas cabendo-lhe desempenhar
as fungdes determinadas pelo juizo, as vezes com grande autonomia”.

12 Como explica Salles em uma nota de tradugdo do texto de Owen Fiss (2004, p. 26): “[...] 0 termo n&o encontra
correspondente exato no sistema brasileiro. No sistema norte-americano, a injunction consiste em uma ordem
judicial que proibe o réu de praticar, ou determina que cesse de praticar, determinado ato ilicito ou lesivo.
Geralmente, tal medida judicial possui carater preventivo, visto que ndo se destina a reparacdo de ilicitos
passados, mas a evitar determinados atos futuros”. Na defini¢do de Bauermann (2012, p. 29), “[...] as
injunctions guardam enorme semelhanca com as decisfes denominadas ‘mandamentais’ do direito brasileiro,
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exemplo) mais flexiveis e que possibilitam dotar o juiz de informacbes e meios para apreciar
determinadas situacGes faticas (HAZARD; TARUFFO, 2006). Contudo, embora sejam
sistemas distintos e atuem em bases historicas e operacionais diferentes, as discussoes teoricas,
em decorréncia das tensdes interinstitucionais das funcdes politicas e juridicas, enfrentam
problemas bem préximos nos dois paises. De modo que a recuperacdo desse debate norte-
americano pode auxiliar, ampliando nossa percepgdo sobre os processos estruturais. Assim,
acredito ser possivel aproveitar um pouco da experiéncia norte-americana sobre as questdes de
capacidade institucional para refletir sobre possibilidades de aprimoramento na literatura de
direitos sociais brasileira.

Nossa literatura ainda esté tateando ferramentas e solugdes que propiciem as melhores
respostas para lidar com estes conflitos que intervém na politica publica. A literatura norte-
americana possui muitos exemplos e avaliacbes sobre a intervencdo das cortes no
aprimoramento das politicas publicas, pois lida com processos estruturais desde 1953, com o
caso Brown versus Board of Education. O debate norte-americano é dividido, alguns
considerando essa intervencdo essencial a efetivacao dos valores constitucionais (FISS, 2004),
outros afirmando que as intervengdes promovidas pelo judiciario distorcem a politica pablica,
sem trazer 0s ganhos esperados pelas partes (HOROWITZ, 1977). Fato é que as avaliacGes
sobre esses litigios ndo sdo simples e muito se questiona sobre o papel institucional das cortes
por meio da intervencdo estrutural, motivo pelo qual a melhor compreensao dos exemplos e
contraexemplos que a literatura norte-americana fornece é especialmente relevante para que se
tenha um pouco mais de clareza as propostas que estdo sendo veiculadas pela literatura e pelas
cortes brasileiras.

Nesse entendimento, buscarei, nesse primeiro capitulo, recuperar o conceito de
capacidade institucional, suas origens no Legal Process, suas criticas e estudos decorrentes, em
especial aqueles que dialogam com os litigios de direito pablico.

Em um segundo capitulo, tentarei tragar um recente “estado da arte” sobre o que vem
sendo sugerido por processualistas que estdo tratando de processos estruturais na literatura
brasileira. A ideia é observar como certas propostas produzidas por teorias norte-americanas
estdo sendo acomodadas em nossa “jurisdi¢do”, buscando viabilizar o acolhimento de processos
estruturais no judiciario brasileiro.

Conforme abaixo sera abordado, essa tese parte do pressuposto de que as defini¢cdes do

campo juridico sdo condi¢des de possibilidade e acdo para determinada pratica social (LOPES,

pois nada mais sdo que ordens determinando um fazer ou nédo fazer ao réu, sejam relacionadas a correcgao de
violagdo a direito ja verificada, sejam prevenindo a sua ocorréncia”.
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2004). Nesse entendimento, refletir sobre as ferramentas e mecanismos que estdo sendo
propostos por esses autores para tratar adequadamente o carater distributivo dos direitos sociais
propicia uma condicdo de inteligibilidade para que o campo juridico possa lidar com os direitos
distributivos (LOPES, 2004, p. 27-33).

Na literatura brasileira ha hoje certa animagio quanto aos processos estruturais®® ou
litigios de interesse de publico, especialmente entre os processualistas brasileiros (VIOLIN,
2011; BAUERMANN, 2012; JOBIM, 2013; ARENHART 2013; PINHO; CORTEZ, 2014;
FERRARO, 2015; VITORELLI, 2015; GRINOVER; WATANABE; COSTA, 2017;
ARENHART; JOBIM, 2017). A fonte de inspiracdo destes autores, via de regra, volta-se aos
litigios estruturais norte-americanos, em especial o caso Brown versus Board of Education of
Topeka. Autores como Owen Fiss e Abram Chayes sdo reiteradamente citados.

Contudo, a importacdo destes autores e ideias € feita sem aprofundar devidamente como
0s contra-argumentos presentes, em especial a critica da capacidade institucional, poderiam ser
superados (VIOLIN, 2011; BAUERMANN, 2012; JOBIM, 2013; PINHO; CORTEZ, 2014).
E, desse modo, parte dessa literatura continua se fixando em critérios ja utilizados pela critica
e jurisprudéncia brasileiras (minimo existencial, razoabilidade da pretensdo em face do poder
publico; existéncia de disponibilidade financeira do Estado), dentro de uma perspectiva
tradicional do processo, deixando em aberto lacunas importantes sobre como o judiciério
deveria tratar essas questdes distributivas, em especial dos efeitos policéntricos e prospectivos
desses direitos.

A percepcdo dessa insuficiéncia na abordagem dos litigios de direitos publicos é captada
por alguns autores, que comegaram a dar foco a essas questdes (policentria e prospeccao) e a
refletirem sobre novos arranjos para o tratamento dos litigios estruturais na jurisdicdo brasileira.
Assim, Ferraro (2015) e Vitorelli (2015) analisam as possibilidades de adaptacdo do processo
civil brasileiro a luz dessas perspectivas estruturais e seus efeitos policéntricos e prospectivos,
evidenciando as limitagdes do processo tradicional.

Por fim, o terceiro capitulo abordara a politica publica de educacdo infantil em Séo
Paulo e a intervencdo judicial no caso de acesso ao ensino infantil. O proposito deste capitulo

é analisar, a partir do caso pratico, como as constri¢des apontadas pela critica da capacidade

13 Nos dizeres de Owen Fiss (2004, p. 25), é possivel definir reforma estrutural como o “[...] processo judicial de
carater estrutural € aquele no qual um juiz, enfrentando uma burocracia estatal no que tange aos valores de
ambito constitucional, incumbe-se de reestruturar a organizacdo para eliminar a ameaca imposta a tais valores
pelos arranjos institucionais existentes”. Ao longo desta tese, diversos termos similares serdo utilizados para
se referir a processos estruturais: litigios de direitos publicos; processos estruturantes; processos estruturais;
intervencdo estrutural, medidas estruturantes.
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institucional estdo sendo acomodadas no processo estrutural (tal como sugerido pela critica
experimental), viabilizando que a desestabilizacdo provocada pela corte possa contribuir
concretamente no aprimoramento da efetivacdo de um direito social. O olhar concreto para uma
politica publica especifica e sua possivel resolucdo por meio de um processo estrutural auxilia
a compreender os gargalos procedimentais da judicializacdo de direitos sociais e as propostas
que estdo sendo delineadas para a recepc¢ao dessas teorias aqui no Brasil.

Observo, no entanto, que os resultados de um processo estrutural se protraem ao longo
do tempo, de modo que ndo pretendo aqui fazer uma analise de impacto dos resultados da
decisdo, que ainda estd em curso. Minha proposta é identificar no caso pratico os elementos que
foram abordados pelas criticas da capacidade institucional e experimentalista no primeiro
capitulo e ponderar sobre as possibilidades de acomodacdo da teoria na pratica. Além disso,
pretendo analisar, no caso concreto, como as limitacdes institucionais da jurisdi¢do brasileira
estdo sendo contornadas, dialogando com as propostas que foram abordadas no segundo
capitulo, e possibilitando a superagdo da contradi¢do do discurso com a pratica, tal como acima
mencionado.

Contudo, antes de adentrar nas discussdes acima propostas, é preciso fazer alguns
esclarecimentos metodoldgicos sobre os pressupostos que aqui serdo adotados. E importante
deixar claro de onde eu parto, bem como explicitar algumas discussdes relevantes que envolvem
esse debate da judicializacdo de direitos sociais que, porém, ndo serdo o foco da discussdo na

presente pesquisa.

1.1 PONTO DE PARTIDA DA PESQUISA: OS PROBLEMAS DA JUDICIALIZACAO DE
DIREITOS SOCIAIS DETECTADOS NA PESQUISA DE 2009

A pesquisa desta tese de doutorado ndo sai do zero. E uma continuagfo de reflexdes e
questdes que se iniciaram em minha dissertacdo de mestrado (MARINHO, 2009).

Esta pesquisa tinha como pressuposto a concepcdo de que o direito € um fato
institucional, que vai se construindo e alterando de acordo com a préatica social de determinada
sociedade (LOPES, 2004, p. 19-63). Afirmar que o direito é um fato institucional significa dizer
que, a partir do que se define e se aceita como um conceito operacional de determinado campo,
determinadas acdes passam a ser pensadas e percebidas como possiveis para aquele campo
(LOPES, p. 2004).

A tese de Lopes (2004, p. 19-63) é que o direito € constituido de acordo com a pratica

social compartilhada de determinada época. Ou seja, 0s conceitos juridicos sdo formados por
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definices estipulativas (que delimitam como determinado termo deve ser usado) que criam seu
préprio campo tedrico (LOPES, 2004, p. 28). Esse campo teorico criado possibilita a construcéo
de uma forma de pensar e agir a partir dos significados estabelecidos e utilizados
intersubjetivamente, o que se da por meio do discurso. Isto €, a partir do discurso juridico,
constitui-se a realidade (LOPES, 2004, p. 29).

Desse modo, tem-se que as defini¢cbes do campo juridico possibilitam a construcéo de
uma forma de pensar que é determinante para a acdo humana: elas sdo condices de
inteligibilidade, de alcance ou de sentido de determinada pratica e sdo definidas de acordo com
usos internalizados no campo juridico (ndo sendo, portanto, arbitrarias) (LOPES, 2004, p. 27-
33).

Mas, 0 que se pode entender por essa afirmacdo e o que ela implica para os direitos
sociais e para este trabalho?

A partir destas constatacdes, 0 autor afirma que a positivacdo de direitos sociais nas
Constituicdes contemporaneas gerou um problema: reintroduziu questdes distributivas na
esfera juridica. E essa reintroducdo foi problematica porque recolocou na esfera do direito
brasileiro temas que, ao longo da modernidade, foram se afastando da esfera juridica, como as
discussdes sobre o interesse publico e bem comum (LOPES, 2004, p. 88-92)*.

E importante salientar que Lopes (2003, p. 99) ndo se opde a realizacdo de interesses
publicos por meio do sistema judicial. Contudo, aponta que é preciso termos consciéncia de
como o problema se coloca para que seja possivel criar iniciativas para lidar com ele (LOPES,
2003, p. 99). Ou seja, se houve uma mudanca na definicdo estipulativa do conceito de direito
em decorréncia do reingresso das questdes distributivas, € preciso ter um minimo de clareza de
algumas questfes que estdo envolvidas nessas discussdes para que o campo juridico possa se
aparelhar para lidar com estas.

A partir desse pressuposto, busquei mapear 0s principais argumentos sobre a
judicializacéo de direitos sociais que pautavam esse debate aqui no Brasil (MARINHO, 2009).
Seguindo o entendimento ja& apontado por Lopes (2004), de que o pensamento juridico
contemporaneo ainda se apoiava em uma estrutura individualista de raciocinar o direito
(utilizando as molduras, discursos e instituicdes do pensamento moderno para pensar 0S seus
problemas juridicos), organizei as principais criticas que pautavam o debate, naquele momento,

em trés grandes blocos: criticas que apontavam problemas normativos (I), criticas que

14 Lopes deixa claro que as questdes distributivas sdo da tradigdo juridica. Contudo, algumas categorias foram
afastadas ao longo do pensamento moderno, sendo preciso recuperar “algumas categorias que se acham
encobertas por grossa camada de esquecimento historico e ideologico” (LOPES, 2006, p. 160-161).
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apontavam caréncia de legitimidade e a discricionariedade do administrador (I1) e criticas que
apontavam dificuldades de o judiciario efetivar decises de direitos sociais, apontando falta de
capacidade institucional para atuar naquele problema (I11).

A critica sobre os problemas normativos dos direitos sociais (1) subdividia-se em trés
pontos: a) estes direitos, por ndo serem dotados de sangdo especifica, ndo seriam direitos
propriamente ditos, mas meras normas programaticas (KELSEN, 1979); b) o carater genérico
e indeterminado das normas de direitos sociais ndo permitiria a determinacdo da obrigacédo a
que o Estado estaria sujeito, motivo pelo qual estas normas seriam ineficazes e ndo poderiam
ser exigidas judicialmente, vez que ndo estabelecem deveres até que sejam regulamentadas e
especificadas pela administracdo publica (FERREIRA FILHO, 1990; MORAES, 2002); c) o
carater prestacional dos direitos sociais geraria um custo de implementacao, o que demandaria
previsibilidade de verbas (BARROSO, 2000). Esse argumento ¢ conhecido como “reserva do
possivel” e afirma que, diante de recursos publicos escassos, inexistiriam verbas para
implementar o direito social reclamado (AMARAL, 2001).

Esses trés argumentos normativos eram rebatidos da seguinte forma (MARINHO, 2009,
22-28): a) a caréncia de san¢do nao comprometeria a juridicidade da norma, pois elas estdo
integradas em um ordenamento juridico valido e eficaz (BARROSO, 2001; COMPARATO,
2001; SARLET, 2001; BONAVIDES, 2002). Os direitos sociais seriam imperativos
normativos, formando, inclusive, direitos publicos subjetivos (DUARTE, 2003); b) sobre o
carater genérico, afirmava-se que todos os direitos fundamentais eram restringiveis e
regulamentaveis, ndo podendo o judiciario se furtar de analisar o direito social em questdo
(SILVA, 2005); c) sobre os custos do direito e a reserva do possivel, sustentavam que todos os
direitos tinham um custo, ndo podendo o judiciario afirmar genericamente a reserva do possivel
sem avaliar a situacdo (HOLMES; SUNSTEIN, 1999; ABRAMOVICH; COURTIS, 2002).
Ademais, o principio do minimo existencial imporia ao judiciario uma ponderacdo sobre as
normas conflitantes (SARLET, 2001; GOUVEA, 2005).

O argumento da falta de legitimidade e da discricionariedade do administrador (1) era
reconstruido a partir da triparticdo classica de poderes do Estado de Direito, no qual ao
judiciario caberia apenas guardar e proteger a ordem e os direitos fundamentais individuais,
sendo muito questionavel a revisdo de atos da administracdo publica e sua discricionariedade
para estabelecer prioridades. A regra da maioria impunha ao judiciario respeitar e obedecer as
decisdes de representantes eleitos pelo executivo e legislativo (TEIXEIRA et al., 2004).
Contudo, os contra-argumentos aqui apontavam uma reformulacéo do principio da legalidade,

possibilitando uma andlise do principio da separacdo de poderes por uma dimenséo organico-
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funcional que incorporasse contetdos valorativos em sua interpretacdo (CAMPILONGO, 1991;
CAPPELLETTI, 1999). Além disso, argumentava-se que o conceito de democracia nao se
sustenta apenas pelas decisdes da maioria, mas deveria levar em conta a protecdo aos direitos
fundamentais de grupos minoritarios e o énus de o judiciario responder por meio de sentencas
publicas e justificadas (CAPPELLETTI, 1999; VIANNA, 2003). A questdo da
discricionariedade e limite da apreciacdo das cortes do mérito do ato administrativo ainda
encontrava resisténcia (CRETELLA JUNIOR, 1998), mas ja havia autores que expressamente
acolhiam essa apreciacdo (DI PIETRO, 2007; NOHARA, 2006; GOUVEA, 2005; FREIRE
JUNIOR, 2005), admitindo a judicializacéo de politicas publicas (MARINHO, 2009, p. 28-36).

Por fim, o argumento da capacidade institucional (I11) trazia breves reflexdes sobre a
judicializacdo de direitos publicos nos Estados Unidos (FULLER, 1978; CHAYES, 1976;
ROSENBERG, 1993; FISS, 2004) e apontava um inicio da discussdo sobre capacidade
institucional aqui no Brasil. Essa critica afirmava que a caréncia de instrumentos presentes na
equity da common law americana fazia com que os direitos sociais fossem discutidos aqui no
Brasil sob a l6gica comutativa, bilateral, desconsiderando-se a natureza plurilateral e
distributiva dos direitos sociais (LOPES, 1998, 2006; DURAN et al., 2004; VERISSIMO, 2006;
TERRAZAS, 2008). Apontava também que o julgamento fragmentado néo levava em conta 0s
impactos econémicos da decisdo, criando sérias distorcdes e privilégios na politica publica
(DURAN et al., 2004; LOPES, 2006).

Analisando ac¢Ges coletivas sobre direito a educagdo®®, movidas na cidade de S&o Paulo,
entre 1996 e 2006, formulei as seguintes hipdteses de pesquisa a luz dos argumentos da

capacidade institucional:

a) Anatureza plurilateral dos direitos sociais foi desconsiderada nas decisdes
judiciais e isso gerou problemas em relagdo ao principio da igualdade
formal;

b) O Judicidrio parece estar mais preparado para lidar com direitos
adquiridos, voltados para o passado, e ndo se mostrou preparado para lidar
com os direitos sociais que, em geral, sdo direitos presentes ou futuros;

c) A satisfagdo de direitos sociais demanda remédios que o Judiciério ndo
pode ou tem dificuldade de conceder. (MARINHO, 2009, p. 9-10).

E, de fato, pude constatar que a natureza plurilateral ou policéntrica dos direitos sociais
havia sido desconsiderada nas decisGes judiciais; o judiciario havia se mostrado pouco

preparado para lidar com direitos presentes ou futuros, com poucos instrumentos para responder

15 O pedido nestas acOes coletivas abrangia tanto casos de interesses individuais homogéneos como interesses
difusos ou coletivos propriamente ditos.
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devidamente aos conflitos distributivos, sem capacidade de planejar ou computar 0s custos
destas decisbes judiciais, gerando certas distor¢des na politica publica educacional da cidade
de Séo Paulo (MARINHO, 2009, p. 105-113).

De forma um pouco mais detalhada, pude averiguar que quando o direito a educacao foi
pleiteado dentro da moldura de interesses juridicamente protegidos, o julgador entendeu o
conflito como violagédo de um direito subjetivo que deveria ser protegido. Assim, nos casos em
que vagas no ensino infantil eram pleiteadas como interesses individuais homogéneos ou nos
casos em que se questionavam o numero de alunos em sala de aula ou 0 ndo cancelamento de
matriculas, por exemplo, os conflitos foram tratados como bilaterais e a resposta do judiciario
foi emitida como se determinada situacdo fosse pretérita e a garantia de vaga restaurasse
determinado status quo.

Contudo, em situacbes em que a violacdo ao direito social era mais policéntrica,
exigindo reparos na politica pablica delineada, o julgador intimidava-se e o argumento da
discricionariedade da administracdo era utilizado. Foi possivel observar que, por mais que 0
julgador tenha reconhecido problemas e viola¢cdes normativas no direito reclamado, ele ndo se
sentiu capaz de tentar resolver o problema juridico colocado quando estes tratavam de situacdes
policéntricas e complexas, que exigiam o conhecimento da politica educacional como um todo,
bem como informacg@es técnicas e especializadas. 1sso foi evidenciado nas a¢fes de construcdo
de escolas, realizacdo de censo educacional, organizacdo do ensino publico, reposicédo de aulas,
turno e aplicacdo das verbas educacionais.

Essas decisdes estudadas apontavam a dificuldade de o judiciario lidar com problemas
distributivos: a caréncia de ferramentas técnicas (falta de conhecimento sobre o funcionamento
da politica publica, suas nuances e especificidades) e juridicas (falta de procedimentos
institucionais, como um special master, por exemplo) para enfrentar o tema e compreender as
informac@es relevantes. Mecanismos de intervencdo estrutural ainda eram pouco conhecidos
na literatura de direitos sociais brasileira, o que fazia com que magistrados decidissem o conflito
na base do tudo ou nada, sem flexibilidade para negociar a implementagdo da deciséo. A
judicializacdo feita de forma fragmentada fazia com que o magistrado se inteirasse do problema
de forma parcial, impossibilitando a organiza¢do de demandas de forma planejada (capacidade
de agenda) ou a compreensao da politica publica de forma global.

Outra dificuldade identificada nas a¢fes judiciais diz respeito ao carater futuro dos
direitos demandados em juizo e das dificuldades de o judiciario dar uma boa resposta para a
situacdo por meio da antecipacdo de tutela. Como restou evidenciado tanto nos casos de

organizacdo do sistema puablico de ensino como na solicitacdo de reposicao de aula, o lapso
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temporal fez com que os conflitos perdessem o seu objeto, sendo estabilizada a situagdo fatica
sem que houvesse um pronunciamento do judiciario. Ja nos casos de acesso a vagas, a
concessao da tutela antecipada tornava irreversivel a retirada da crianca da escola, ainda que a
acdo fosse julgada improcedente. A reversibilidade do pedido, claramente, ndo foi um critério
impeditivo.

A questdo dos custos dos direitos, por fim, também apareceu na pesquisa. Quando o
conflito foi colocado como direito do individuo, como nos casos de acesso a vagas no ensino,
0 julgador ndo deu tanta relevancia para a questdo dos custos e de seu impacto na politica como
um todo, como se o custo pudesse ser absorvido sem impactar a politica publica delineada.
Contudo, no caso de pedidos coletivos, como a construcao de escolas ou a aplicacdo das verbas
educacionais, por exemplo, que questionavam a politica pablica como um todo, a questdo dos
custos apareceu por meio dos argumentos da reserva do possivel e da discricionariedade da
administracdo, afastando a apreciacdo do judicidrio sobre os problemas distributivos
(MARINHO, 2009, p. 100-101).

De forma geral, os casos estudados evidenciaram que a falta de precisao conceitual sobre
0 contetido dos direitos sociais, somada a estrutura aberta das normas constitucionais, abriu
margens para que as decisfes fossem tomadas com base na disponibilidade ideoldgica dos
juizes, possibilitando que casos idénticos fossem tratados de modo diametralmente distintos,
como restou evidenciado nas acdes de acesso ao ensino: foi possivel notar uma sensibilizacao
maior dos magistrados para as questdes de ensino infantil do que nos casos de adolescentes e
adultos (MARINHO, 2009, p. 107-108).

Também foi constatado que, quando os direitos sociais se encaixaram na moldura dos
direitos individuais, por meio do conceito de direito publico subjetivo, encontraram no
judiciario uma protecdo. Contudo, quando ndo conseguiam ser encaixados nessa moldura
individual e foram pleiteados como falha na politica publica, ndo obtiveram a mesma protecao,
sendo considerados normas programaticas, incabiveis de serem apreciadas pelo judiciario
(MARINHO, 2009, p. 105).

Outra evidéncia da pesquisa que também pode ser apontada na época é que o judiciario
parecia ndo possuir respostas institucionais® que permitissem abordar os conflitos plurilaterais
ou policéntricos de forma adequada, faltando-lhe técnica ou ferramentas para compreender e
abordar o conflito distributivo de modo mais consentdneo com a natureza distributiva dos

direitos sociais. Nestes casos, o direito social ndo era reconhecido como direito propriamente

16 Qu seja, estruturalmente, a jurisdicéo brasileira ndo possui ferramentas para lidar com os processos estruturais,
tal como previsto nos processos da equity norte-americanos.
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dito, mas como uma norma programatica dependente da discricionariedade do legislador e do
administrador (MARINHO, 2009, p. 99-104).

Um ponto curioso que pode ser observado € que, mesmo nos casos em que os direitos
sociais foram judicializados “como direitos individuais” (como direitos publicos subjetivos), as
respostas dadas pelo judiciério possibilitam observar que estes direitos, de fato, ndo se encaixam
perfeitamente nesta moldura. Assim, na maior parte das decisfes de direito a educacdo (casos
em que se pleiteavam vagas ou matriculas, construcdo de sala de aula, transporte publico,
realizacdo de censo educacional, organizacdo do sistema de ensino, reposicdo de aulas,
questionamentos sobre a aplicacdo de verbas) as prestacdes pleiteadas eram futuras, ndo se
voltavam a solucionar uma questao pretérita. E a concessao (ou ndo) de tutelas liminares, neste
sentido, foi absolutamente determinante para a garantia do direito (MARINHO, 2009, p. 107-
108). Além disso, o provimento de qualquer dessas acGes impactou a politica pablica como um
todo, ndo se restringindo as partes (as criancas que obtiveram as vagas, por exemplo, passaram
na frente de outras que aguardavam a vaga na lista da Prefeitura) do processo.

A judicializacdo de direitos sociais parece impor desafios de outra natureza, se
comparados aos direitos individuais. Como apontaram diversos autores (LOPES, 1994, 2004,
2006, 2010; DURAN et al., 2004; VERISSIMO, 2006; TERRAZAS, 2008; SALLES, 2009),
ha diversas problemas de o poder judiciario lidar de forma individualizada com os direitos
sociais, 0 que impde a doutrina e a jurisprudéncia um 6nus de contornar e superar estes
obstaculos, sob pena de ampliar as desigualdades entre os cidaddos com o escopo de se fazer
justica.

A pesquisa feita em 2009 apontava que o tratamento fragmentado dos direitos sociais
ndo possibilitava a compreensdo do problema como um todo, pois ndo retratava a falha
estrutural da politica publica, mas somente a violacdo individual da parte que reclamava pelo
seu direito. Ademais, as dificuldades decorrentes da policentria, dos efeitos prospectivos dos
direitos sociais, tampouco eram captadas nos processos fragmentados como um gargalo da
judicializacdo dos direitos sociais. Os problemas alocativos, de agenda, da caréncia de
instrumentos e da intervencdo na gestdo do executivo sé eram detectados pelas cortes quando
se tratavam de pedidos que questionavam politica publica em sua estrutura.

Na ultima década, como acima mencionado, houve uma amplissima producdo de
artigos, textos, teses e jurisprudéncia sobre direitos sociais, sob as mais diversas abordagens,
reformulando as criticas normativas acima mencionadas, bem como abordando a analise de
casos praticos, o que levou os 6rgdos publicos a buscarem agfes estratégicas para lidarem com

a judicializacdo de forma coletiva, bem como estd levando a uma producdo de pesquisas e
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trabalhos com abordagem de direitos sociais de forma coletiva, especialmente influenciada
pelas experiéncias de litigios de direitos publicos norte-americanas e da América Latina
(Argentina, Coldmbia, Equador, Peru).

No ambito da literatura juridica, comecgou-se a analisar a possibilidade de atuacdo do
poder judiciario em demandas que abordam os direitos sociais, ndo mais apenas em sua faceta
individual, mas no &mbito do delineamento da politica publica, como verdadeiras reformas na
estrutura de prestacdo destas politicas®’. Estes conflitos vém sendo chamados de “conflitos de
interesse publico” ou “processos estruturais” ou, ainda, “estado de coisas inconstitucional”. As
duas primeiras terminologias advém da experiéncia norte-americana de agdes judiciais
intervindo em politicas publicas delineadas pela administragdo publica ou pelo legislativo
(CHAYES, 1976). O termo “estado de coisas inconstitucional” estaria mais ligado a
experiéncias latino-americanas de judicializacdo da politica publica (GARAVITO, 2011)*8. Em
todos 0s casos, a questdo que esta por trds é a intervengdo do judiciario na politica pablica

delineada pelos poderes politicos (legislativo ou executivo) com o intuito de aprimora-la.

17 Verdade é que se encontram na literatura brasileira alguns estudos e discusses sobre os litigios de interesse
publico norte-americanos ha mais de 10 anos, como os trabalhos de Salles (1998, 2003), Lopes (1998, 1999,
2006) e Verissimo (2006), por exemplo. No entanto, no presente momento o judiciario comegou a se apropriar
destes estudos e ferramentas e aplica-los em alguns processos (CORREA, 2015; FERRARO, 2015). E,
consequentemente, as pesquisas e produgdes textuais sobre esse fenbmeno comecaram a despontar. Para se ter
uma ideia, até 2016 ndo havia obra coletiva que abordasse o tema sobre essa perspectiva estrutural. Em 2017,
duas obras foram lancadas em 2017 pela luspodivm: Grinover, Watanabe e Costa; e Arenhart e Jobim.

18 Aliteratura latino-americana também possui diversos exemplos de intervengdes em politicas pUblicas que estéo
em forte diadlogo com a ideia de processos estruturais desenvolvida nos Estados Unidos. No entanto, por uma
questdo de delimitacéo tedrica, ndo serdo abordados na presente pesquisa.
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5 CONCLUSOES

A pergunta de pesquisa que me orientou ao longo dessa tese foi: o judiciario brasileiro
pode ter capacidade institucional para lidar com os direitos sociais?

Tal como foi colocado na introducdo do trabalho, essa questdo pode assumir duas
nuances: a) pode-se pensar na capacidade institucional enquanto competéncia formal, ou seja,
ter uma previsdo institucional no ordenamento que autorize esse tipo de intervencdo; e b) pode-
se pensar na capacidade institucional enquanto estrutura substantiva das cortes para resolver o
problema juridico colocado.

As teorias apresentadas no primeiro capitulo desta tese debatem, implicitamente, essas
duas questdes.

O material de Hart Junior e Sacks, discutido no inicio do primeiro capitulo, aborda esses
dois enfoques por meio da estruturacdo de seu principio institucional. Ao propor um arranjo
organizacional para o aprimoramento da vida comunitaria, definindo o que deve ser
desempenhado por cada uma de suas diferentes instituicdes publicas (executivo, legislativo ou
judiciario), o principio da solucéo institucional sugere a necessidade tanto de um delineamento
formal (que estabeleca organicamente quais sao as normas de um sistema e como elas devem
operar) como também um delineamento substantivo (que endereca a instituicdo formalmente
dotada de ferramentas e meios a capacidade substantiva para tratar de determinado problema).
Essas ideias de Hart Junior e Sacks sdo trabalhadas de acordo com a proposta de Fuller, que
sugere que, substantivamente falando, os poderes formais atribuidos a corte ndo permitem que
esta atue adequadamente com questdes policéntricas, prospectivas e técnicas, pois a corte nao
foi delineada para operar dessa forma e, quando atua com problemas que ndo consegue
compreender bem, produz respostas distorcidas.

Na década de 1950, o julgamento do caso Brown nos Estados Unidos colocou em xeque
o formalismo da teoria de Hart Junior e Sacks. Questionando a ideia de competéncia formal
estabelecida pelo modelo proposto por esses autores, a Suprema Corte Norte-Americana
reconheceu a necessidade de proteger substantivamente o valor democratico apontado no caso
e buscou meios substantivos de fazer cumprir sua decisao.

Ao questionar os valores democraticos substantivos previstos em uma sociedade e
buscar no judiciario um forum para tratar desses problemas, Chayes e Fiss estdo fazendo uma
abordagem da competéncia institucional em seu aspecto formal. Ou seja, 0s autores estdo
sustentando que, institucionalmente, o modelo democrético de regras que organiza determinado

arranjo social fundamental em uma sociedade deve ser abrangente o suficiente para proteger os
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valores publicos vigentes nessa sociedade. E, nesse entendimento, a adjudicagdo desses valores
publicos por meio do processo estrutural é importante para que a teoria democréatica possa dar
resposta a grupos vulneraveis (prisioneiros, moradores de gueto, minorias raciais, pacientes de
instituicbes mentais, grupos sociais economicamente excluidos etc.) que nao conseguem
participar da estrutura democratica institucionalmente delineada.

Horowitz, por meio de uma avaliagdo substantiva da ideia de capacidade institucional,
aponta diversos problemas praticos para que as cortes lidem com valores puablicos que
dependem de intervencdo estrutural, pois sua habilidade para monitorar e controlar
consequéncias indesejaveis de problemas policéntricos, prospectivos e que demandam
especializacdo técnica é limitada. Fiss rebate salientando que, de fato, ha riscos na intervencao
estrutural feita pelas cortes. Contudo, comparativamente a funcdo institucional de outros
poderes publicos que tampouco conseguem dar respostas a esses problemas, a atuacao estrutural
do judiciario é importante, ainda que sua capacidade substantiva seja imperfeita.

Analisando algumas dessas teorias que o0 antecederam, Komesar sustenta que a analise
institucional proposta por Hart Junior e Sacks era um modelo idealizado, incapaz de dar
respostas a problemas concretos, pois ndo explora comparativamente as dificuldades e riquezas
da escolha institucional. Em relacdo as teorias de Fiss e Chayes, Komesar sustenta que a
abordagem proposta por esses autores é incompleta, pois ndo avalia a vontade publica e a reacdo
disponivel no processo politico. Assim também é o modelo de anélise proposto por Horowitz
que se focou apenas na imperfeicdo e limitagdes do judiciario. Para Komesar, a tomada de
decisdo institucional sempre sera imperfeita. As habilidades ou defeitos institucionais das
instituicdes séo relevantes, mas, isoladamente, ndo sdo decisivos. Nesse entendimento, o autor
sugere que uma comparacdo institucional efetiva é necessaria para se avaliar as possibilidades
de aprimoramento democratico por meio das cortes. No entanto, o dnus de se fazer uma
comparagdo institucional para processos complexos, policéntricos, prospectivos e que
demandam um conhecimento técnico especifico, como os litigios estruturais, € demasiadamente
alto, de modo que, ainda que deixe em aberto que uma comparagéo institucional deve ser feita,
a teoria de Komesar parece acenar para uma postura mais deferente dos magistrados em relagao
aos litigios de direito publico.

Em linha de raciocinio que se afina com a proposta mais deferente das cortes,
Rosenberg, apos fazer um robusto estudo comparando diferentes teorias que apostam nas cortes
para a resolucdo de conflitos sociais com a anélise de casos e dados empiricos, conclui que,
eventualmente, as cortes podem ter capacidade substantiva de contribuir para alguns

aprimoramentos sociais, desde que consigam superar as constri¢des institucionais e contem
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com alguma das seguintes condic@es: a) houver incentivos positivos (financiamento, beneficios
a certos setores, desenvolvimento de indudstrias); b) custos forem impostos para a néo
observancia da decisdo; c) houver interesse do mercado em implementar a decisdo; ou d) a
deciséo da corte for uma desculpa para implementar interesses latentes na politica. No entanto,
0 autor d& pouca esperanga aos veem nas cortes uma estratégia de mudanca social, pois afirma
que os custos sdo altos e os ganhos nem sempre satisfatorios.

Por fim, a proposta experimentalista de Sabel e Simon sugere que as cortes podem ter
capacidade institucional tanto em sua competéncia formal como substantiva, pois, ao viabilizar
que grupos vulneraveis que tém seus direitos violados e sdo subrepresentados (bloqueados
institucionalmente) participem da estrutura democratica, as cortes atuam corrigindo uma falha
institucional e ampliam a prestacdo de contas junto aos poderes eleitos. Além disso, a
desestabilizacdo institucional provocada, por meio de seus efeitos, viabiliza uma relacdo
dialdgica entre cortes e poderes politicos, de modo a possibilitar que as constrigdes técnicas,
policéntricas e prospectivas sejam acomodadas na proposta interventiva feita pelas cortes.

No segundo capitulo da tese, busquei, na literatura processualista brasileira, analisar se
0s instrumentos necessarios para enfrentar essas constricdes formais e substantivas da
capacidade institucional estavam sendo considerados e adaptados a nossa via jurisdicional. Essa
busca no campo processual partiu da constatacdo de um problema que foi visto em minha
dissertagdo de mestrado (MARINHO, 2009): a jurisdicdo brasileira ndo apresentava
mecanismos ou ferramentas (tal como nos tribunais da equity norte-americanos) que
habilitassem aos operadores do direito lidar adequadamente com os problemas distributivos.

No entanto, tendo em vista que as definicbes do campo juridico sdo condi¢es de
possibilidade e acdo para determinada pratica social (LOPES, 2004) e que os direitos
distributivos foram constitucionalizados em nosso ordenamento (como os direitos sociais, por
exemplo), captar a insuficiéncia dos meios jurisdicionais para lidar adequadamente com 0s
conflitos distributivos e apontar os mecanismos e ferramentas em que essas questdes possam
ser enfrentadas, € dar condi¢des de possibilidades institucionais para que esses valores publicos
possam ser, efetivamente, considerados.

Nesse entendimento, busquei avaliar, por meio da literatura processual brasileira, se a
ideia de capacidade institucional, em seu aspecto formal e substantivo, estava sendo
considerada.

Tendo em vista que o sistema jurisdicional brasileiro foi estruturado dentro de uma
moldura privatista (LOPES, 2006; ARENHART, 2015), a analise da ideia de competéncia

institucional formal, no contexto brasileiro, foi analisada a partir de duas nuances distintas (em
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que pese complementares): a) possibilidade de controle jurisdicional; e b) previsao de técnicas
e ferramentas jurisdicionais que viabilizem o adequado enfrentamento de determinada questéo
distributiva.

Conforme foi visto, a Constituicdo Federal de 1988 possibilita que o controle
jurisdicional seja feito pelo poder judiciario. Toda a literatura aqui analisada reconhece essa
possibilidade (CANELA, 2009; VIOLIN, 2011; BAUERMANN, 2012; JOBIM, 2012;
ARENHART, 2013, 2015, 2017; COSTA; FERNANDES, 2017; ARENHART; MARINONI,
2014; GRINOVER, 2012, 2017; VITORELLLI, 2015, 2017; FERRARO, 2015; SALLES, 2009,
2017).

Contudo, no que tange a previsdo de técnicas e ferramentas jurisdicionais que viabilizem
0 adequado enfrentamento dos efeitos policéntricos, prospectivos e das questdes técnicas
inerentes aos direitos sociais, ainda sdo poucos o0s autores processualistas que fazem a analise
sob essa perspectiva.

Autores como Canela (2009), Violin (2011), Bauermann (2012) e Jobim (2012) ja
trazem algumas preocupacdes com questdes pertinentes a intervencdo nos moldes de um
processo estrutural (como a adequada representacdo de interesses, a necessidade de um
contraditério bem informado e colaborativo, as dificuldades junto a obtencdo da prova e aos
mecanismos de tutela). Contudo, as propostas de litigios estruturais feitas por estes autores
ainda estdo dialogando com a moldura tradicional de adjudicacdo, buscando meios e
ferramentas de encaixar o processo estrutural dentro do modelo bipolar em que a corte opera,
sem se atentar efetivamente para algumas caracteristicas centrais pressupostas por esses litigios:
sdo disputas sobre o interesse publico, com questdes técnicas especificas e efeitos prospectivos
e policéntricos. A abordagem feita por essa literatura ndo fornece respostas a consideracgoes
inerentes a intervencao estrutural de politicas pablicas de direitos sociais pelo judiciario, o que
dificulta o seu uso pratico.

Nessa compreensao, constatei que as propostas de Ferraro (2015) e Vitorelli (2015) se
propdem a analisar as possibilidades de adaptacdo do processo civil brasileiro a luz de
perspectivas que constrangem sua efetivacdo pelo judiciario.

Os autores apontaram a incompatibilidade de nosso modelo jurisdicional para lidar com
0S processos estruturais (em decorréncia dos principios que orientam o processo tradicional,
como a inércia, a estabilizacdo da demanda, a congruéncia ao pedido, as preclusdes, a coisa
julgada, bem como a cisdo entre a fase de cognicéo e execucdo e a falta de ferramentas negociais
em nossa jurisdicdo). Assim, sugeriram alguns elementos e ferramentas para, & luz da

flexibilidade e da adequacédo procedimental, possibilitar a acomodacdo de questdes técnicas,



163

policéntricas e prospectivas colocadas por esses direitos, como a realizagcdo de audiéncias
publicas, a flexibilizacdo procedimental, a participacdo de um special master, 0 monitoramento
por um grupo de assessoramento, por exemplo.

Como foi ponderado, a proposta aventada por Ferraro, que tem sua inspiragdo na teoria
experimentalista de Sabel e Simon, parece acomodar melhor as criticas para o enfrentamento
da nocdo de capacidade institucional substantiva, pois € um modelo que, institucionalmente,
endereca respostas a mecanismos procedimentais democraticos, por meio da desestabilizacao
institucional e da ideia de dialogo colaborativo. Esses elementos ndo garantem, mas respaldam
racional e politicamente a necessidade de o poder eleito se dispor a negociar com 0 grupo
vulneravel bloqueado.

O caso pratico do terceiro capitulo ilustra as dificuldades de se discutir questbes
distributivas em um foro institucionalmente delineado para atuar na esfera comutativa, como a
via jurisdicional brasileira. Mesmo percebendo a violagdo em massa dos direitos educativos, 0s
juizes de primeira instancia se sentiam constrangidos a usar sua moldura tradicional para
resolver o conflito, recusando-se a aceitar a tese proposta pelas organizac6es autoras de que a
questdo deveria ser resolvida estruturalmente.

Esse problema nédo deixa de evidenciar uma profunda contradi¢do cultural na formacéo
juridica dos operadores do direito brasileiro. Afinal, se as normas de cunho distributivo, como
os direitos sociais, estdo reingressando para a esfera do direito, é necessario que o discurso
juridico compreenda, aproprie-se e consiga dar respostas racionais as questdes que lhes sdo
postas a luz dos critérios da distributividade.

No momento em que a contradicdo entre os fins (0s prop6sitos anunciados pelas normas
juridicas) e os meios (a operacdo dessas normas pela via jurisdicional) do direito tornaram-se
insustentaveis, ocorreu-se, pois, a mudanca da chave interpretativa. Ou seja, expostos a
contradicdo interna que ocorria na via jurisdicional — a judicializacdo massiva de direitos
educacionais exigidos individualmente era reconhecida pelo sistema juridico, mas a via coletiva
era negada — os desembargadores do TJSP optam por uma solucdo racionalmente mais
condizente com a natureza distributiva do direito a educacéo.

E interessante observar que a mudanca da chave interpretativa operada em segunda
instancia ndo se deu de forma abrupta, rompendo 0s conceitos operacionais vigentes. Muito
pelo contrario, fez-se pela acomodacéo da estrutura institucional vigente, a luz de principios
gerais do direito processual.

Nesse entendimento, 0 acorddo estrutura as obrigagdes impostas de forma bilateral, sem

espacgo para negociacao entre as partes. Entretanto, a forma de cumprimento do julgado traz



164

ferramentas atipicas e incomuns para a esfera jurisdicional, dando condic¢@es de possibilidade
para que os problemas técnicos, policéntricos e prospectivos sejam acomodados na via
jurisdicional.

Esse é um passo importante e coerente com o carater distributivo da norma educacional.
Viabiliza que, ao menos formalmente, as normas de direitos sociais tenham procedimentos e
ferramentas para operar o problema juridico de modo consentaneo com a sua natureza.

O modelo jurisdicional de atuacdo das cortes em uma sociedade é o que lastreia,
institucionalmente, por meio de seus procedimentos, a seguranca juridica e a imparcialidade de
sua atuacdo. Nesse entendimento, reafirmo aqui a tese proposta na introducédo desse trabalho:
0s processos estruturais dialogais sdao uma condicdo de possibilidade para que a judicializagéo
de direitos sociais seja operada adequadamente em nossa via jurisdicional e a adaptacdo da
jurisdicdo faz-se necessaria para que mecanismos mais coerentes aos direitos distributivos
estejam presentes em nosso sistema.

A capacidade substantiva de, efetivamente, operar a mudanca social pela via
jurisdicional é uma aposta que sé sera respondida com o tempo, a luz de resultados de impactos
mais robustos sobre o que significou essa intervencdo da corte na politica educacional de Séo
Paulo.

A experiéncia internacional traz reflexdes interessantes nesse sentido. Os estudos de
Noonam, Sabel e Simon (2008) apontam que, incrementalmente, € possivel aprimorar uma
situacdo social com a intervencdo das cortes. Rosenberg, por sua vez, pondera que 0s custos
sdo altos e 0s ganhos sociais nem sempre satisfatorios, dando pouca esperanca para quem vé
nas cortes uma estratégia de mudanca social.

No entanto, ainda que sejam necessarios estudos de impacto para melhor observarmos
0 que se ganha e o que se perde nesse modelo de intervencao institucional brasileiro, certo é
que, em um pais com altos indices de desigualdade social e grupos sociais vulneraveis que
pouco (ou nada) conseguem da estrutura democratica, esse esforgo, se € o que nos resta, tem de
ser tentado pela via jurisdicional, pois é mais consentdneo com a estrutura constitucional
normativa brasileira. Nesse entendimento, ainda que os ganhos sejam modestos, em uma
sociedade de interacGes complexas e imperfeitas, a ampliacdo de acesso da politica publica aos

mais pobres e vulneraveis parece-me ser uma proposta relevante e que ndo deve ser descartada.
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ANEXO A — Movimento Creche para Todos

MOVIMENTO CRECHE PARA TODOS

SAQTFAULD-BRASIL

FELO ATENDISMENTO BE FUALIDADE A DEMANDA PFOPULAR POR EDUCATAD INFANTIL

POSICIONAMENTO FUBLICO EM RELACAOAD PROCESS0 DE
RECADASTREAMENTO DA DEMANDA POR VAGAS EM CRECHES E ESCOLAS NO
MUNICIFIO DE SA0 PAULO

Mo afime dia 12 de marge, o prefeite de 550 Paulo - 5¢ Gilbeno Kazsab -, divalgow informagtes
aficiais sphre a3 populagEo matriculzda na reds municipal, bem comp 2 demanda nEo atendida
cadasirada pela poder pliblico, aendendo, parcialmente, a determinagdo expressa da Lei Municipal
n® 14, 127720 e & medida judicial liminar concedida em & de povembro dz 2008, em Agza Civil
Piblica mevida por entidades que complem © Movimenie Creche para Todes, Em 13 de margo, o
periddicn Folhe O Line, apresnlow 2 planilha oficizl com Lais informages discriminadas por
elapas de ensing e distrito. Na semana sepuink os dados foram disponibilizados na pagina oficizl da
Secredaria Municipal de Edwcagsa.

A defesa da implementagie intzgral da chamada “Lei da Demanda™ tem sido uma pautla pricritiria
do possn Mavimento por foralecer 2 possibilidade de confroke socizl das iniciztivas piblicas no
campo da eduwcaca infantil, represzntando significative avango no patamar &8 inkeriocugdo enie
sociedade & poder piblico, uma vex que, através do mecanismp e repistro @ divalpacao da
demanda nao aiendida, hi o econbecimento oficizl do “Estzdo de lkegalidads™ decorrente do
dzsrespeite 20 direite fundamental 2 educagao de milhares de criancas,

Mallima suzlizagio dos dados da demanda, no entznte, hi uma sipnificativa queda do mimenoe dz
repitrmos na educac®o infambl, o gue, segundo a5 mformagles oficizis, & fule de wm duplo
me imenla: expanssn da rede de educagio infantil pela administracio municipzl e procedimenta dz
recadasiramenta da demanda nZo akendida. Scbre esses lemas, passamos a4 eXpOT  QDGED
entendimenta:

[. Em 3 de junho de 2008 haviz sido divalgada 2 (itima planitha oficizl na qual s detathaya,
par distrito municipal @ efapa ou modalidadz de ensino, a gquantidad: de mairiculss
efizlivadas, matriculzs em processo ¢ demanda ndo atendida Sepunde tzis informaghes,
havia & época 10,066 criangas maincwalss em creches pablicas diretas @ conveniadas com
o Municipio, enguando [I00091 zpuanday am em 1isla de espera. Na pré-escola, eram 316,453
matriculas cantra 47.946 demandas nio afendidas. Na planitha eoenements divulgada, que
reirzia 2 situagdo em 3 e dewembro @time, a silsagio s medificon consideraveiments,
sghredudo em relag®e 4 demanda nfo afendida Segunde a5 novas informagtes, an finzl do
ana havia 108717 mairicwlas em creches @ 31700 em pré-escolas, epresentande uma
variagdo positiva de, Espediivamente, 7.6% & 046%. Enquanto isso, a demanda oficizl foi
redurida sipnificativamente, sendo agora de 61080 (-44 50%) para creches e 160498 para
pré-escolas (64,45,

2. Tal incompatibilidade enirz vapas aberlas e demanda edwida fod justificada pela
adminisiragao pablica mumicipal como resufade de um processo de recadastramento da
demiandz, realizade durante o segundo somesiee de 2008, Sepunde informaghes que nos
foram mpassadzs direlamente pelo Secreléinio Municipal de Educacio, 5r Alexando:
Schpeider, em 10 de margo GWima, e confirmadas em sou hBlap  pessoal
(hitpfaschneiderwondpresscom’l, o  procedimento se justificaria por prohlemss
enconiradas no praprio cadasiro, pois permilinz a inclus3o g8 dados incompielos @
duplicidade de registros, o que inclusive airasaria o processo de ocupagio dz vagas ahertas




duranie o pericde beivo regulan Segundo as informagtes oficiais, o recadasiramenta fioi
ralizada via comein, medizntz canla egistrada com porte papo para dvolucia. Somenie 2
cartzs gue retomassem seriam confirmadas no cadastro pdblice. Vejamos o quadro abaixo

que Esume o resultado deske processo;

Quadro demonstrativo dos nimeros do recadastramento da demanda

|,1._, Demanda oficial em 3070608 158.057
|B. Demanda registrads em 00711708 (nZo divulgada) 209,836
|":- Cartas nBo enviadas: enderego incompleto, residente em outro municipio, 11744
| duplicidad: & maiomes de & anos

|0, Cartas enviadss (B - C) 156,092
| E. Cartas devolvidas pelos Comeios (n¥o encontraram o destinatério) 17.733
| E Cartas r2oebidas & nio devolvidas (demanda nio registrada) TE0T
|G. Cartas eoebidas & devolvidas (demanda registrada) T332
Fore SMITEP

3. Eimporante perceber que apesar de nao divulgada i época pela administragEs municipsl, a

demiznda por educagdo infamil chegon a XELE36 repistros em 17 de movembro de 2008, o
que bem demonstra o quanto este mecanismo de repistro @ de cobranga fod incorporade pela
populscio paulistana. Desses, para 186,092 mgistros foram enviadas corespondEncias com
vislas ao recadastramento, sendo que, 20 final, 02332 mspostas foram oficialmenie
computadas. Sepundo as informagles oficiais zinda, parte desses 92332 mcadastros de
demianda Foram atendidos aindz em 2008, estando 52681 criangss recadasiradas & espera
de vapas, 20 que s2 somou 24,453 novos cadastros fedtes emee 01 de novembro @ 31 de
degeminn, (3 que mais preccupd oo processd, no entanto, 530 as Te.027 pessoas excluidas
do cadastro pidblico no processo de recadasiramenio, o que por si coloca a eficacia do
Processo em guesti;

S5 & vendade que haviz npecessidade de “limpar” o cadastro, foralecendo sua
eperacionalidads, lambém & verdade gque o méodo adotado, zlisdo 3 justificads descrenga
de parcela da populagio historicamenke melegada, tioha como “resuliado esperade”™ a injusta
exclusio de cadsstros reais de pessoas que possivelmente aguardavam hd meses, ez
mesmet anos, serem chamadas a matricular s2us filhos efou pupilos. Mo entanto, a escala
deste msultado impressionz e, 20 mesma lempo, guer uma esposla imedisla das
autoridades pEblicas municipais, uma vex que as pessoas excluidas do cadastro sem uma
Justificativa plausivel represenis mais gqoe o total de cadssiros remanescenies;

. Evidenlemenbe que tal siluagio & profundamente injusia e ilegal, uma vex que aexercicio do

dirzito i educac®o infantil estd, quande muibe, condicionado a uma Gnica @ simples
manifzstagdo de vontade, nie sendo plausivel se exigir dos cidadaos que cafimmem sua
premrogativa Chaanto mais quande tais cidadBos em nada concormeram para os eventuais
probdzmas existentes no cadastno pablico-oficial, estando Lais falhas, assim como 2 omissio
em hes assepurar o diczio 3 educagio, wnicaments baixo 3 responsabilidade do poder
piibilica;

6. O que se observa em tal caso & que o processo de mcadastramento rEalizado pela
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afminisiragio municipal levou 2 distancizmento entre o ndmero de cadastros oficizis e a
real demanda por educagie infantil na Cidade, invertendo uma endéncia de aprox imacao
mLita perceptivel oo periodo anterior Basta destacar que, oo gue concems &8s creches, hoje
somente 10.8% ' das criangas pawlistanas Bmsel dirite asseguradae, engquanto o Mlano
Macional de Fducagho — PME (Lei n® 1017272001 determing que no minime 50% das
crizngas sajam atendidas zinda em 2010, priericando-s jus@aments as criangas &m conlexio
de miaior vulnerahilidads social;

7. Fare i dimensio do problemsa, com eilexas negalivos no plansjamenta esiats] e, melwsive,
na campa da credibilidade das auloridades e dos servigps paiblicos, n&o enendemos sor
suficientz 2 ponderagido de gque as pessoas orz excluidas poderda ser recadasiradas desde que
compamgam pesscalmente 8 uma unidade de enmsine municipal. Como  zllemnativa,
FROPOMOS ao conjunto dss autoridades da administracio pliblica, do kegislativo, do
judiciirio, do miniskério pablico, da defensoria piblica @ aos demais interessados

&) Clue em cariter imedialo s2ja promovida a reconsideragio da decisio que levou & exclussn dos
764,027 cadastros de criangas demandanies de educag®o nfanlil, cuja veracidade dos endereqos foi
devidamente compravada pelos Coreios oo processe de srcadastramento, reinserindo-as, sem
prejuiza de eliminagio de duplicidades e oulras quesites de nzlureza tbonica, no cadasiro plblico
da adminisiragdo municipal, espeitzndo-s2 2 ordem originagl de inscricia;

b Qe seja amplamente divalgado o processo de cadastramenta da demanda & as formas de acessd-
b1, promovenda sua aproximagdo 3 ealidade da demanda social por educaciz infaniil no
Municipia;

) Chee szja aprimperado, por via kgislativa, mgulamentagio ol autros meios, o pxgistro da demanda
nas umidades de ensing e, sobretda, que s d& maior racionalidade 3 determinagio da ordem de

atendimenta, permitinds o acompanhamento dirsto pela populagio demandant & pelas unidades
educacionais;

dl Chee, nos termes da kegislagdo muanicipal, szja ealizade amplo eoenscamenio da demanda
educacional na cidade dx 530 Pauln

&30 Paula, 23 de margo de 2009,

Intezram o Movimento Creche para Todos & snbserevem esbe doconmento

Adio Educativa

Czsa dos Meninos

Centra de Direibas Humanes ¢ Educagio Popualar de Campo Limpo -CDHEP
[mstifuto de Cidadznia Padre Josimao Tavanes

Instituio Lidas

! A populagaa total do Muricipio ds 23 2nos em HHIT & de 749 533 oianges— Fonie: Sacrotia de Manejamento do
Sin Pazio

B e mpla pre e s s o el infocidade' BimisT estimative pooclacional  poc Famsa elad 2007 415 himl

Jda Censo Esoolar 3006, arganivado o pehlicado pela 1IN, azonla que no n'r'_'l:il:i]:l:i-:u.’l: S0 Perzlo haviz, em 200K,
149,132 riancas matriculadees em creches - (zoin na rede pibhica como nz rede privada.

Bl e w e pog o bribasicatm psodEsonlanhatriculatce msoescolar 205 asodmelodos | &anc=1 008 & LF=5 % CI0L P
AL M U I TP oo o




Associag®a Internacional die Interesses b Humanidade Jardim Emilio Cartos e Irena
Finm da Jardim Irens

Centro de Defesa dos Direitos da Criznca e do Adokescents CEDECA — Jardim Angela
Marcha Mundizl das Mutheres

G7T de Educaczo do Fonum para o Desenvolvimento da Fona Leste

Associagso Cuural e Educativa Btica e Arie na Educagio

CEERT - Centro de Estudos das Belapbes dz Trabalho e Desigualdades

Aliznga pela Infincia no Brasil

Gnupo lEapolis Aclo e Be-inte gracio Social

Subermyvem esie posicienaments & apiiam o MCFT:

Finmm Permanente dz Educacho Inclusiva
Instituto Avisa 1 - Formagao contimwsda de educadores
Forum Pawlista de Educacia Infantil

Sphre o Movimento Creche para Todos

O Movimento Creche para Todes (www.demandacreche.orz.brl, ariculagio de orpanizagtes da
socixdade civil, edes, firuns @ cidadacs que Bm como ohjivo comum avangar na promogao do
direite @ educagio de todas as criangas pequenss através da concelizac®o dos preozitos
carstitucionais ¢ lepais, em como esirabégia principal a mobilizacio para o confrole social das
polilicas edacacionzis volladas 3 educacio infantil, farendo usp, para isso. de lodos o meios
cakacados 4 disposicdo dos cidadaos, Desde sua criagio, em 2007, fem como uma de suas principais
bandeiras a pubdicizagio da demanda por vapas na cidade de 530 Pauko, bem como 2 dissminacio
de informagies que forlalecam a sluagio da sockiedads civil,

181



182

ANEXO B - Educacéo Infantil: déficit de atendimento no municipio de S&o Paulo

E1 acdo ool

1Y educativa cdvoosi

Sébado, 9 de Maio de 2015

agdo na jusliga

4. Educaciio Infantil: déficit de atendimento no municipio de Sdo Paulo - Creche para = =
Tedos

1. Déficit de atendimento em educagio infantil ne Municipio de Sdo Paulo - Movimente Creche para
Todos — fortalecimento de rede local

A realizagso do direito & educagso infantil {ereches e pré-escolas), tal como garantido na Consfituiggo Federal
desde 1988, € um desafio educacional permanente e ainda ndo enfrentado. Embora as taxas de freqiéncia
propostas pelo Plano Macicnal de Educag&o, em 2001 estivessem longe de almejar a universalizag&o (a meta
legal era alcangar, até 2001, freqiéneia de 50% da pnpulapan de 0 a 3 anos em creches e de 30% das crangas
de 4 e 5 anocs em pra—eacdaaj as atuaiz médias nacionais de freqiSncia bruta, respectivaments 18,1% & 72,8%
(PMADVIBGE 200B), deixam evidente que a meta programada, embora assegurada em lei, nBo sem@
completamente atingida.
Mo municipic de S8o Paulo a situagéo ndo & melhor. A porcentagem da populagBo atendida ndo difere muito da
média nacional, e ha uma descomunal e reconhecida falta de vagas em educagBo infantl. Dados coficiais
registraram, em 31 de dezembro de 2008, 97255 c.riangaa na lista de espera por vagas em educagdo infantil,
sendo 74707 em creches e 22.548 em pré-escolas. Além disso, nas instituiges que ofertam vagas ha relatos
de superlotag o das =alas de aula e de precaredade no atendimento, problemas acentuados pela estratégia de
expansio da rede gue nao privilegia o atendimento plblico direto, mas sim o convenlamento com enfidades néo-
piblicas. (Sobre oz coneeitos de demanda legal, oficial e social por educag 8o infantil, ver Boletim OPA 43)
Messe contexto, foi constituido o Movimento Creche para Todos, artiwlagﬁu da sociedade civil composta por
diversas entidades, Ac#o Educativa entre elas. O objetive do movimento &, por meio de diferentes estratégias
de mokbilizag8o, fortalecer a possibilidade de controle social das iniciativas pdblicas no eampo da educagio
infantil {junto ans poderes Executive, Legislative e Judicidrio), tendo em vista a ampliag8o do nimero de vagas,
associada 4 priorizagSo do atendimento nas dreas de maior vulnerabilidade social; 4 melhoria da qualidade do
atendimento; e & garantia do sistema de informagSes sobre a demanda por exta etapa educacional.
Houve ja, nestes mais de doiz anos de atuago do movimento (2008-2010), um significative avango no patarmnar
de intedocugBo entre sociedade e poder plblico. A estratégia foi, e tem sido, utilizar todos o meics de
comunicagdo & formulagio de pedidos colocados & disposigio dos cidadics para reivindicar e exigir a garantia
do direite 4 educago infantil. Abaixo, algumas pefigbes e documentos que ilusiram alguns momentos deste
dialogo.

Artigos 6% 7°, XXV; 30, VI; 205; 208, IV e 211, §2° da Constituicfio Federal

Artigos 24D € 247 da Wﬂi&m@m

Arfigos 200, 201 §§ 6°. e 97, & 203, 1l da LE:l M[:a mMun[mEd&Ssn Paulo

Artigos 4°.; '11"u"29&3[]ds eide D azes da al (Lei 9.304/06)
]tem13&131an’larmNam{maJdeEdug Letn 1[!1?2!‘21][]1
Artigo 4°, paragrafo anico; 53&:54:1[: sty [5 g

ente {Le;. 8.069/30)
Artigo 13 do Pa ;

Arfigos 15.3; 3.1, ZB da [:mvawausntlem Dl da Dnanga

Apie decisBo do STF de 2005 que reafimmou a educagdo infantil come direito exigivel no Peder Judiciado frente
ao Poder Executivo, bem como a partir da inclusaop desta stapa no Fundeb, o desafio parece ser, em primeiro
plano, ndo deixar gque um retrocesso nestas posigdes acontegs. Pamlelamente, reivindicar que este
reconhecimento simbdlico e institucional =e reverta em realidade social de garantia, ou seja, que haja efetiva
ampliag&o de vagas para esta etapa educacional.

Com a proposta de apfes judiciais, por sua vez, se pretende também diseutir quais os limites da atuagBo do
judiciario, que em casos de educapdo infantl se limita a conceder vagas, quando poderia, por exemplo,
detenminar a elaboragdo de um plano de expans#o ou & construp#o de unidades.

A expansfo da garartia do dirsite e a ampliag8c da capacidade junsdicional do Poder Judicidrio frente acs
direitos sociais 580 as principais discussies neste caso
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Agio Civil Piblica (ACP 1) nimero 002.08.150735-6 — data da inicial 04 de sefembro de 2003.

1. D4092008 - Petigdo inicial ACP 1

2, (710/2008 - Sentenga extintiva do processo

3 211072008 - Apelacao ACP 1

4. 11/14/2008 - Aceitagio da apelagio

5. 18/05/2009 - Actrddo que determina o prozseguimento da agdo

6. Recurso Especial proposto pela Prefeitura Municipal de S&o Paulo

7. Contra-Razdes de Recurso Especial, pelo MCPT

Para acompanhar ¢ andamente da Acdo Civil Piblica proposta pelo Movimente Creche para Todos, entre no
enderero abaixo e informe o nimere do processo: (002,08,150735.5)

httpiiesaj.tj.sp. gov.bricpo/ pafopen, do

2.1, 2%10/2005 - Petigio inicial ACP 2
2.2, 06172008 - Liminar concedida ACP 2

2.3, 00273008 - Agravo de instrumento da Prefeitura do Municipio de S&o Paulo
2.4, 0470272009 - Decisdio monocratica que ndo confere efeito suspensivo ao Agravo
2.5, OTADSF3008 - Contra-razdes em agravae de instrumento — ACP 2

2.6. Contestag 3o da Prefeitura
2.7, 29062009 — Parecer cdo Ministério Piblice de Sdo Paule — Vara da Infancia e Juventude do Foro
Regional de Santo Amaro

2.5, Z205/2009 - Réplica - Manifestaciio que pede de julgamento antecipado
2.9, 200772009 — Sentenca

2.10. 18/D8f3009 - Apelagio preposta pela Prefeitura Municipal de 580 Paulo
211, 2470972009 - Contra-razdes de Apelagio
2.12. Acdrddo que nega o recursos e confima a sentenga no T

Petics mini - : | .
3.1, 1B/04/2008 - Petigio administrativa para a Prefeitura da Cidade de S8o0 Paulo

3.2, ATI04/2008 - Peticio administrativa para a Secretaria Municipal de Educagio da Cidade de 530 Paulo
— TID n. 2553661

3.3. 18/04/2008 - Petigio administrativa para a Diretoria de Ensino de Campeo Limpo

3.4, 17042008 - Petigio administrativa Secretaria Municipal de Educagio do Municipio de Embu das
Artes

3.5. 2¥06/2008 - Resposta da Prefeitura do Municipio de S8o Paulo — Oficio n®. 104308 — SGMIGAB

3.6. 18/06/2008 - Comunicade Oficial da Secretaria Municipal de Educagio, de 18 de junho de 2008, sobre
o mandado de seguranca por pedido de informagdes impetrado no dia 08 de junho de 2008

3.7, 2306/2008 - Comunicado do Movimento Creche para Todos

3.8, 27/06/2008 - Petigio de esclarecimento em relagio ac Comunicade da Secretaria, TID n. 2853918, que
reitera pedidos formulados na Peticio TID n. 2553581, de 17/04/2008

3.9. 30/08/2008 - Resposta da Secretada Municipal de Educagdo & PetigSo TID n. 2858916, d= 27/06/2008.
Cficio n. 1159/2008 - SME/G

3.10. Oficio n. 1152/2008/SME-G ainda em resposta 4 requisigio de informagdes das petigdes TID n.
2553561 e TID n. 2858916
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3.11. 16/09/2008 - Mota plblica sobre a Agio Civil Plblica proposta em 0409/ 2008

342, 23032009 - Posicionaments piblico do Movimento Creche para Todos e owtras entidades em
relagio ao processo de recadastramento promovido pela Secretaria Municipal de Educagio no final de
2008 — divulgada & enviado para Ministério Pablico do Estado de S3o0 Paulo, Defensaria Publica do
Estado de Sd0 Paule, Cimara Municipal de Sdo Paulo, Secretaria Municipal de Educagio

3.13. Posicionamento plblice do Movimento Creche para Todos e outras entidades em relagio ao
Projeto de Lei n. 108/2009, que institui o programa de auxilio-creche

314, 11/06/2008 - Motas taquigraficas da primeira reunidao do Movimento Creche para Todos na Comissdo
da Crianga e do Adolescente da Cimara Municipal de S0 Paulo

3.15. Folheto de divulgacio das reunides do Férum de Educagio Infantil na Cimara Municipal de S3o
Paulo (25, Semestre de 2008)

3.16. 16/03/2009 - Oficio de solicitagiio & indicagio de pautas para reunides na Cimara

3.17. 101212008 - Exemple de Petigio Administrativa encaminhada pds-24 de outubreo

Moticias relacionadas:

Judiciario, Politicas Pablicas e Direito & Educacio Infantil (03/0372010)
O Dirgite & Educagio Infantil (12/02/2010)

Movimento Creche para Todos exige atendimento da demanda identificada em dia de mobilizagio
(101272009}

Movimento Creche Para Todos posiciona-se contra auxilio-creche (04/06/2009)

Justiga de primeiro grau deve analisar agio civil pablica sobre demanda por creches (27705/2009)
Creche para Todos & Ministérie Pablico aprodimam-se na defesa da educagio infantil (24/04/2009)

Movimento Creche para Todos questiona processo de recadastramento da demanda por vagas em S3o0
Paulo (2770312009}

SP: Movimentos em defesa da educagio infantil se posicionam contra atuais medidas da prefeitura
(ATI032009)

Semindrio debate educagio infantil em 5P (19/02/2009)

Justiga obriga Prefeitura de SP a conceder vagas em educagio infantil a 943 criangas (28M1/2008)
Sociedade civil questiona Crgamento para Educagio em Audiéncia na Camara (27711/2008)

"Justiga obriga prefeito a divulgar a fila" por creche" - Jornal da Tarcde {26/11/2008)

Audiéncias publicas tematicas & regionais sobre Orgamento municipal de SP ocorreram em novembro
{051112008)

SP: Forum discute educagio infantil & orgamento municipal na Cimara (22/10/2008)

Creche para Todos move Agio Civil em defesa da educagio infantil em SP (18/0%2003)

Creche para Todos & Cimara Municipal de SP discutirio a Educacio Infantil da cidade (06/08/2008)
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Boletim OPA fala da demanda popular por educagio infantil & o dever de atendé-la (10/07/2008)
Demanda popular por educagio infantil e dever legal de atend&da (04707/2008)

Secretaria Municipal de Educagio publica dados sobre educagdo infantil [20/06/2008)
Movimento Creche para Todos & langado na Cimara Municipal de SHo Paulo (18/06/2008)

SP: entidades processam secretario municipal {11/06/2008)

(LTIMAS NOTICIAS - Educagio

030442015 Organizagdes & Movimentos Sociais cobram Consulta Plblica sobre projeto que pretende alterar as regras de
funcionamento do Judiciario

010442015 Direite & qualidade na Educagio Basica & tema de livro langado pelo professer & jurista Salomio Ximenes na
quarta-feira [(15)

18/02/2015 Semindrio scbra as metas para a educacio no pes-2015

17103/2015 Mota plblica de repldio 3 Secretaria Estadual de Educagdo do Estado de Sio Paule em decoméncia da auséncia
de representagio em audiéncia piblica para discutir o Flano Estadual de Educagdo nas Pristes

13/0%2015 TERMO OE REFERENCIA CDTA{;.E.D PREVIADE FRECOC N7005/2D14

11032015 STF marea audiéncia piblica para debater ensine religioss nas escolas publizas

11/03/2015 Manual do Educador da Colegio Viver & Aprender st dispenivel para download

10032015 Farum prorrega prazo para votar proposta de plano estadual de educacdo de SP

10/02/2015 Plataforma possibilita interagio & suports para a construgiio de planos municipais de educagdo
06/03/2015 SP: Audiéncia plblica debaters Plano Estadual de Educagio nas Prisdes

Veja Mais ==

na agio BUSCA EMGLISH COMPARTILHE
cullura MAPA DO SITE ESPANOL
R CONTATO
educagio
Juventuda
Rua General Jardim, 680, Vila Buarque, Sao Paulo, 5P acaceducativai@acaceducativa.org
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