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RESUMO:

Este artigo trata da importancia do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais na concre¢édo dos direitos fundamentais sociais educacionais. O objetivo da pesquisa
foi evidenciar a relevancia do PIDESC nas politicas publicas educacionais a luz de seus
preceitos constitucionais em especial os principios da progressividade e da proibicdo do
retrocesso social. A partir da teoria sistémica de Niklas Luhmann e por meio do método
indutivo e técnicas de pesquisa bibliografica, documental e jurisprudencial concluiu-se que os
consensos estabelecidos pelas organizacGes internacionais devem nortear a governanca ao
desenvolvimento individual e coletivo propiciado pela educacdo em todos os niveis.
PALAVRAS-CHAVE: Direito fundamental social; Politicas publicas educacionais; Pacto
internacional; Progressividade; Proibicéo do retrocesso social

THE INTERNATIONAL PACT ON ECONOMIC, SOCIAL AND CULTURAL
RIGHTS AND ITS INFLUENCE ON BRAZILIAN EDUCATION: FROM
CONSTITUTIONAL POLICIES TO COURTS

ABSTRACT:

This article deals with the importance of the International Covenant on Economic, Social and
Cultural Rights in the realization of educational fundamental social rights. The objective was
to highlight the relevance of the PIDESC in educational public policies in light of its
constitutional precepts, especially the principles of progressivity and the prohibition of social
retrogression. Based on Niklas Luhmann's systemic theory and through the inductive method
and techniques of bibliographic, documental and jurisprudential research, it was concluded
that the consensus established by international organizations should guide the governance of
individual and collective development provided by education at all levels.

KEYWORDS: Fundamental social right; Educational public policies; International
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1. INTRODUCAO
O Direito a Educacdo tem sua observancia pautada nas diretrizes Constitucionais

ao qual é concedido o status de Direito Fundamental Social. Seu protagonismo é notavel a
partir da constituicdo cidadd (1988), uma vez que ha referéncia a este direito cinquenta e
uma vezes contrapondo ao periodo anterior (1967) que dispunha sobre o tema apenas cinco
vezes. A partir da Constituicdo de 1988 (CF) h&d uma sofisticacdo da normatividade

acerca da Educacdo estabelecendo-se seus principios, estrutura, sistema de financiamento,
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objetivos e deveres dos entes da federacdo que norteiam tanto os Sistemas da Educacao,
quanto da Politica e do Direito. Partindo-se do conceito de sistema que Luhmann (2010, p.
91) define como “uma diferenca que se produz constantemente, a partir de um Unico
tipo de operagdo” e que “A operacdo realiza o fato de reproduzir a diferenga
sistema/meio, na medida em que produz comunicacdo somente mediante comunicacgdo”,
verifica-se em sua teoria a concepcdo de sistema como sendo a comunicacao e que so tem
significado naquele sistema. Impende destacar por ora, que um sistema sé existe enquanto
possivel a diferenciacdo de seu meio, e, portanto, ndo pode existir sem um ambiente. Para
Luhmann (2010), os sistemas estdo enclausurados em suas proprias operacfes e sendo
assim, eles ndo podem conter estruturas, podem apenas, construi-las por meio de sua
auto-organizacdo. Por outro lado, a autopoiese significa  exatamente o estado no qual se
encontrard o sistema apds a realizacdo de suas operacgdes internas, a partir das limitagdes
impostas por ele mesmo. Tais conceitos sdo de suma importancia para se estudar a
reproducdo e producdo de conhecimento nos subsistemas sob comento.

Todavia, é na descricdo deste mesmo processo que Teubner (1989) flexibiliza e
gradua estes conceitos. Em que pese alguns conceitos da teoria dos sistemas terem sido
reinterpretados por Teubner, ele deixa clara a possibilidade de influéncias (irritacbes) entre
subsistemas sociais para que haja evolucdo dos regimes de producdo normativa. Assim,
Corsi, Esposito e Baraldi (1996) esclarecem que a particularidade do Sistema Educativo esta
no fato de que ele ndo tem a funcéo primaria de elaborar uma comunica¢do como os demais
sistemas. Ele ndo tem a funcdo de comunicar, de efetivamente obter “éxito educativo”, mas
essencialmente de propiciar mudancgas nos sistemas psiquicos [pessoas] da sociedade. Sua
funcdo é induzir modificacBes nos sistemas psiquicos particulares, ou seja, através dele,
possibilita-se que as pessoas adquiram habilidades suficientes para se comunicarem na
sociedade, exercendo seus papéis de acordo com diferentes profissdes e em diferentes
subsistemas sociais, porque uma das fungdes do Sistema da Educacdo também é formar para
carreiras.

Ja, por sistema Politico, se entende o sistema cuja funcdo é a de conduzir a
sociedade por meio de decisbes que sejam coletivamente vinculantes e, por isso, esta
estreitamente vinculada com a utilizacdo do poder. Tal qual os demais sistemas, a Politica é
igualmente um sistema autopoiético, dotado de organiza¢des. Para Luhmann (2002) seus

processos comunicativos estdo vinculados a uma autossensibilizagéo, ou seja, ela se torna
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sensivel aos problemas e tarefas com a qual se vincula com o entorno o que se reflete a
partir de temas especificos.

O sistema do Direito, por sua vez, & um sistema funcionalmente diferenciado, cujo
papel € manter estaveis as expectativas sociais. Essas expectativas sdo normas que
permanecem estaveis independentemente de sua eventual violagcdo. O Codigo que orienta o
Direito estd constituido pela diferenca binaria legal/ilegal, ou seja, existe comunicacao
juridica toda vez que, em caso de controvérsia, alguém reivindica direitos e, em referéncia
as normas vigentes, decide. A Constituicdo Federal seria entdo, o acoplamento entre Direito
e Politica.

No entanto, sabe-se que as acdes referentes as Politicas Publicas estdo sujeitas a
influéncias de outros Sistemas, como por exemplo, o da Ciéncia e da Economia. Ademais,
tem- se como meio ambiente que é observado por estes sistemas 0s contextos culturais e
sociais de ambito nacional e internacional. Nesse sentido, as organizagdes e regimes
internacionais sdo dotados de capacidade de interferéncia na internalizacdo e na
compreensdo de direitos, incluindo-se a percepcao de Educacao.

Uma dessas influéncias ocorridas no processo constituinte de 1988 e que
permanece atual na contemporaneidade € o Pacto Internacional sobre os Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966 (PIDESC), que foi ratificado pelo Brasil em 1991 e
promulgado pelo Decreton® 592 (BRASIL, 1992) e cujas categorias refletem, sobremaneira,
0 arcabouco protetivo e 0s objetivos com a educacédo. Este pacto foi adotado em 1966, por
meio da XXI Sessdo da Assembleia Geral das Nacbes Unidas, umas das mais influentes
organizagbes sociais capazes de orientar, mas também constranger formal ou
informalmente as Politicas Publicas dos Estados-NacGes.

Isso demonstra que, ao se estudar a Educacéo e suas Politicas Pablicas locais, faz-
se necessario compreendé-la globalmente ou do ponto de vista das teorias
neointitucionalista (MEYER 1997) e da externalizacdo (SCHRIEWER; MARTINEZ, 2004).
Esta ultima com baseda teoria sistémica de Niklas Luhmann.

Um dos principais nortes trazidos pelo PIDESC, em especial pelas interpretacdes
realizadas apds sua edicdo sdo 0s principios da progressividade e do ndo retrocesso com 0s
quais tanto o Sistema da Politica quanto do Direito precisam observar e decidir. Sendo
assim, a pesquisa que fomentou este texto teve como objetivo evidenciar a relevancia do

Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais nas Politicas
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Educacionais do Brasil a luz de seus preceitos constitucionais, notadamente no que se refere
aos principios da progressividade e da proibi¢do do retrocesso. A partir da teoria sistémica
de Niklas Luhmann e de autores contemporaneos, a pesquisa foi realizada por meio do

meétodo indutivo e com as técnicas bibliograficas, documental e jurisprudencial.

2. O DIREITO A EDUCACAO COMO DIREITO FUNDAMENTAL SOCIAL

Passados mais de trinta anos da promulgacéo da CF, € possivel realizar um balango
sobre o tratamento conferido aos direitos sociais, em especial ao direito a Educacédo
enquanto direito fundamental capaz de concretizar o principio da dignidade da pessoa
humana, bem como de garantir emancipa¢do humana e o desenvolvimento individual e
social. Na metade do Seculo XVIII emergiram na sociedade ocidental manifestacGes
paralelas e unidirecionadas visando encontrar limites normativos ao poder estatal. Foi,
entdo, que sobrevieram as ideias de Constituicdo e direitos fundamentais Com a Declaragéo
Francesa dos Direitos do Homem e do Cidaddo em 1789 “‘estavam langadas as bases do que
passou a ser o nucleo material das primeiras Constituicdes escritas, de matriz liberal-
burguesa” (SARLET, 2003, p. 58).

De acordo com Sarlet (2003) os direitos fundamentais se apresentam,
precipuamente como instrumentos de defesa da liberdade individual e limitativas do poder
estatal, entretanto, também ganham sentido axiolégico ao estarem atrelados a ideia
indissociavel de justica.

ApoOs a derrocada da Il Grande Guerra, o ordenamento juridico passou a ser
instrumento de tutela dos direitos de segunda dimenséo (natureza social), para fins de
enfrentamento da desigualdade social, decorrente da crise social do século XX. Assim,
reconheceu-se uma nova dimensao dos direitos humanos voltados a coletividade, no qual a
dignidade humana passou a ser limite e tarefa dos poderes estatais.

No contexto interno do Brasil, com a redemocratizacdo ocorrida apos mais de 20
anos de regime militar, foi promulgada a atual CF que “trouxe algumas inovagdes de
significativa importancia na seara dos direitos fundamentais” (SARLET, 2003, p. 51).
Com carater marcadamente compromissorio, a CF € marcada por reconhecer uma grande
gama de direitos fundamentais. Nesse conjunto axiolégico recepcionado com status

juridico de norma constitucional, encontra-se o direito social a educacdo, expressamente
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previsto no art. 6°, da CF, reconhecido no nucleo dos direitos fundamentais e sujeito ao
regime juridico incidente na espécie. Trata-se de um direito fundamental de natureza social
que exige do Poder Publico imediata adogdo de politicas efetivas. Os dispositivos
constitucionais, segundo Silva (1996, p. 182): [...] estdo contaminados de dimenséao social”,
havendo “integragdo harmonica entre todas as categorias dos direitos fundamentais do
homem sob o influxo precisamente dos direitos sociais”.

Muito embora haja divergéncia quanto ao ponto, os direitos sociais apresentam-se
como normas de aplicabilidade imediata sujeitos a regra do art. 5, 8 1°, da CF. Diante do seu
regime constitucional e da sua relevancia, ndo podem ser objeto de proposta de emenda
constitucional tendente a sua abolicdo pelo poder constituinte revisor. Conforme Duarte
(2007,p. 6):

[...] o artigo 60, § 4°, 1V, apesar de conferir carater de clausula pétrea apenas aos
‘direitos e garantias individuais’, em detrimento dos demais direitos
fundamentais, deve ser interpretado de forma mais ampla, devendo abarcar os
direitos sociais previstos em nossa Constituicao.

Lancando um olhar sobre a CF, muito embora o mencionado artigo 6° apenas defina
a educacdo como um direito fundamental de natureza social, 0s contornos essenciais do
alcance desse direito e sua eficacia sdo encontrados nos artigos 205 a 208. O artigo 205
expressamente revela uma feicdo notadamente impositiva, definindo diretrizes a serem
promovidas pelo Estado e pela sociedade, no plano de desenvolvimento da pessoa,
competindo-lhes preparar o individuo para exercer plenamente sua cidadania, como
também para qualificar-se para o exercicio do trabalho. Conforme Souza (2010, p. 34), “a
educacdo promove o desenvolvimento da personalidade do individuo e da cidadania e
contribui para construir a identidade social”, de modo que cabe ao Estado garantir o acesso
irrestrito da populacédo a educacéo.

O artigo seguinte contém as diretrizes que embasam o ensino e sdo dotadas de plena
eficdcia. Em seus incisos verifica-se a presenca da igualdade de acesso e permanéncia as
instituicbes e ao sistema de ensino. Ademais, prevé a gratuidade do ensino publico em
estabelecimentos oficiais e a obrigatoriedade do ensino fundamental. Karnopp (2020)
afirma, fundamentado em Alexy, que se confere a educacdo, como direito fundamental de
natureza social, status de norma concreta de direito subjetivo do individuo a acGes estatais
positivas. Desse modo, é dever especifico do Estado garantir igualdade de oportunidades,

como principal instrumento pelo qual os sujeitos de direito — todo e qualquer cidadédo -
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fundamentam os pilares solidos para concretizar sua emancipa¢do, como ser humano
racional e dotado de habilidades autonomas.

Para Karnopp (2020, p. 33) a educagdo viabiliza “o sujeito como ser critico, imerso
no interior de uma cultura dominante, a humanizacdo, a intervencdo na realidade imediata
como proposta de emancipacao”. Nao a toa que, a Declaracdo e Programa de Acéo adotada
pela Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos, realizada em Viena no ano de 1993, em
seu artigo 5° prevé que todos os direitos humanos sdo universais, indivisiveis,
interdependentes e inter-relacionados, o que reafirma a universalidade e inalienabilidade do
direito ao desenvolvimento. Por isso, cabe ao Estado promover politicas publicas
educacionais, permitindo o desenvolvimento individual do ser humano, e assim, o
desenvolvimento de toda a sociedade. Nesse sentido, a educacdo €, essencialmente, um
direito transindividual, conforme reconhecido na decisdo proferida pelo Superior Tribunal
de Justica no julgamento do Recurso Especial n°. 933.002/RJ (BRASIL, 2009). Em seu
bojo encontram-se caracteristicas de indivisibilidade, indeterminabilidade e sua titularidade
ndo recai apenas sobre o individuo considerado isoladamente, mas abrange toda a
coletividade, por formar cidaddos plenamente desenvolvidos, capazes de transformar do
meio em que Vive.

Ha, portanto, necessidade de atuacdo estatal positiva para que seja efetivado e
garantido direito fundamental indispensavel a coletividade. O sistema de ensino precisa
permitir o acesso de toda coletividade, para que a sociedade se desenvolva como uma
universalidade.

Conforme sintetiza Duarte (2007), a CF tem como objetivo fundamental de
organizacdo politica interna o principio da solidariedade esculpido em seu artigo 3°, incisos
I e Ill, que também é o farol que orienta a politica exterior (art. 4°, 1X), e garante justica
social no tocante a organizacdo da ordem econémica (art. 170). Ademais, estabelece como

base da ordemsocial 0 bem-estar e a justica social (art. 193).

A solidariedade diz respeito a relagdo de todas as partes de um todo entre si e
perante o préprio todo, de tal forma que a relacéo de todos os cidaddos entre si, ou
da sociedade com qualquer cidaddo em particular, deve orientar-se segundo este
principio, sem o qual a sociedade tenderia para a atomiza¢do. Por meio dele,
impdem- se deveres positivos de colaboragdo, levando-se em conta as diferencas
de condicdo social. Este principio, complemento necessario a afirmacgdo das
liberdades individuais e da igualdade perante a lei, esta calcado na ideia de justica
distributiva, ou seja, na justi¢a que busca a compensagdo entre 0s que tém e 0s
que ndo tém, entre os ricos e pobres, na distribuicdo de bens e servigcos pelos
poderes publicos (DUARTE, 2007, p.22).
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Na percepcao social do direito, resta inequivoco que o desenvolvimento individual
cognitivo do ser humano através das politicas publicas adequadas e efetivas no campo da
educagédo, como concretizacdo do direito fundamental de natureza social, faz-se importante
paracada um. Todavia, ndo basta que um grupo de pessoas tenha acesso a educagao gratuita
e de qualidade, é necessério que o outro também se desenvolva, no exercicio pleno desse
direito, para que a sociedade, como um todo, possa se desenvolver.

Conforme tratado por Duarte (2007), no Brasil ndo ha como ignorar o arcabouco
legal- constitucional sobre a educacao é deveras robusto em garantir, ainda que como norma
hipotética a ser concretizada, o desenvolvimento do individuo e da sociedade, atraves do
planejamento e das acbes progressivas, fornecendo o servico essencial minimo, de
qualidade e gratuito para todos. As normas imperativas constitucionais impdem ao Poder
Executivo implementar politicas publicas necessarias a concretizagdo desse direito; ao
Legislativo definir planos e destinar recursos financeiros para garantir condigdes de acesso
e permanéncia no ensino; e ao Judiciario definir disputas envolvendo a sua realizacao.

Todas essas conquistas sofreram influéncia do plano internacional, decorrente da
captacao dos “ruidos externos” pelo sistema juridico brasileiro, o que permitiu elaborar seu
processo comunicativo interno, trazendo para o seu nucleo valores voltados a protecdo dos
direitos humanos, com a producdo de seus préprios elementos e a autocriacdo de suas
normas constitucionais e infraconstitucionais sobre direitos fundamentais, através do
“acoplamento estrutural e tomada de decisbes em harmonia com o crescente carater
evolutivo da sociedade” descrita pela Teoria dos Sistema de Luhmann (2010).

Assim, com a ratificacdo dos tratados internacionais, seus objetivos passaram a
produzir efeitos na ordem juridica interna, influenciando, inclusive, o Plano Nacional de
Educacéo, conforme Lei n° 10.172 (BRASIL, 2001), o que demonstra a importancia desses
mecanismos na contribuicdo para “o recente surgimento dos sistemas universal e regionais
de normas e organismos destinados a promocéo de tais direitos” (WEIS, 2000, p. 1).

Tem-se, portanto, uma CF resultado da integracdo das normas de Direito
Internacional dos Direitos Humanos a legislacdo interna (art. 5°, § 2°). Essa ordem de valores
constitucionais possui influéncia direta dos compromissos internacionais em que o pais é
membro-signatario, no qual destaca-se o PIDESC, reproduzindo obriga¢cdes de grande

importancia a respeito dessa matéria, que devem ser implementados como ordem maxima
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do Principio da dignidade da pessoa humana, obrigando os Estados a voltarem suas a¢des
para a concretizacdo de politicas publicas adequadas e eficientes, que permitam a prestacao
de servigos educacionais de forma gratuita e para todos.

3. O PACTO INTERNACIONAL SOBRE DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E
CULTURAIS (DECRETO-LEI N°591/92) E A INFLUENCIA CONSTITUCIONAL
Com as perturbacOes causadas pela segunda guerra mundial, teve-se o surgimento
das Organizagdo das NacBes Unidas (ONU), sendo que através dessa organizacdo as
questdes e extensdes acerca dos direitos humanos comecgaram a ser tragadas. Diante disso,
surge a importante Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, que “demarca a
concepcao contemporanea de direitos humanos, pela qual os direitos humanos passar a
ser concebidos como uma unidade interdependente, inter-relacionada e indivisivel”
(PIOVESAN, 199? p.91). Derivado desta Declaragdo constituiu-se um sistema global
normativo de protecdo aos direitos humanos, que € integrado por instrumentos de alcance
geral como o Pacto de 1966 e de alcance especifico como as convengdes internacionais.

(PIOVESAN, 199?, p.93) Esses direitos foram divididos em diferentes categorias, pois:

A distingdo entre as diferentes categorias de direitos humanos, consolidada na
elaboracdo dos Pactos, é reflexo, portanto, da bipolaridade, sobretudo de base
ideoldgica, entre Estados Unidos da Ameérica e a entdo Unido Soviética, no inicio
dos anos cinquenta do século XX, momento em que se iniciam os trabalhos
preparatorios dos referidos Pactos. Nas palavras de Cangado Trindade ‘(...) o
entdo ‘grupo ocidental’ enfatizava os direitos civis e politicos, ao passo que o
entdo ‘bloco socialista’ privilegiava os direitos econdmicos, sociais e culturais’
(TRINDADE, 1997, p.355 apud BORGES, 2019, p. 303).

Este importante Pacto possui uma ampla gama de direitos e liberdades, assim com
impde uma série de obrigacdes e deveres aos Estados para o cumprimento daqueles. Dito
isso, no Brasil, o PIDESC foi aprovado pelo Congresso Nacional em 1991 através do Decreto
n® 226 (BRASIL,1991) entrando em vigor ano seguinte, restando sedimentado no Decreto n°
591 (BRASIL ,1992).

Dada adesdo para a realidade brasileira pode ser compreendida conforme as
explicacdesde Weis (2019), que relata que ap6s um longo periodo de violacGes das liberdades
fundamentais e de acirramento das desigualdades sociais em nosso pais, adotou-se um novo
sistema juridico no Brasil no qual os valores da dignidade humana e da justica social foram

consagrados e as normas se destinaram a obrigar o Estado a atuar e olhar para os
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esquecidos e marginalizados. Com isso, a CF, motivada pelas mudangas na realidade
brasileira, integrou a legislacdo as normas do Direito Internacional dos Direitos Humanos,
gerando em consequéncia novos direitos civis, econdémicos, culturais, politicos e, sociais.
Entre os principais direitos previstos no texto do documento tem-se: direito a
autodeterminacdo; direito a previdéncia e assisténcia social; igualdade entre homens e
mulheres; direito de greve; direito a formar sindicatos; salario equitativo; direito de nivel de
vida adequado; direito de protecdo contra a fome; direito a saude mental e fisica; direito a
educacdo; direito a participar da vida cultural e de desfrutar o progresso cientifico
(BRASIL,1992).

E indiscutivel, portanto, a forca que o PIDESC trouxe para os 35 Estados que 0
aderiram, mas principalmente para o Brasil e sua CF. Conforme demonstra Duarte (2007, p.
695), “podemos ver claramente a influéncia nos artigos 5°, 6° e 7° da Carta de 1988, do
Pacto Internacional de Protecdo dos Direitos Civis e Politicos e do Pacto Internacional de
Protecéo dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, ambos de 1966”.

Destaca-se, ainda, que os tratados e convencOes internacionais sobre direitos
humanos aprovados pelo Congresso Nacional possuem equivaléncia de emenda
constitucional, conforme assim dispde o 8 3 ° do art. 5° da Constituicdo. Ao integrarem o
ordenamento brasileiro, Piovesan, (199? p.99) relata as seguintes hipoteses relativas ao
impacto dessa integracao:

a) coincidir com o direito assegurado pela Constituicdo (neste caso a
Constitui¢do reproduz preceitos do Direito Internacional dos Direitos Humanos);
b) integrar, complementar e ampliar o universo de direitos constitucionalmente
previstos; c) contrariar preceito do Direito Interno.

Nesse sentido, vale destacar que os direitos previstos no PIDESC se concentram
principalmente nos artigos 5°, 6° e 7° da CF. Perceba-se que, apesar do Pacto ter sido
recepcionado pelo Brasil apenas nos anos 90, a sua influéncia se deu ja com o processo
constituinte de 1988, flagrantemente impulsionado pela sua origem que se deu ainda nos
anos 60. Portanto, e considerando o objetivo da pesquisa realizada, passa-se a cotejar 0s
contetdos previstos no referido Pacto e nha CF com o intuito de demonstrar a assimilacdo
efetuada, conforme tabela a seguir.

Tabela 1 - Comparativo de artigos do PIDESC e CF

| PIDESC CF 1988
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Art.13 — “direito de todos a educagio, [...] que devera
visar ao pleno desenvolvimento da pessoa”.

2- “Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem
que, com o objetivo de assegurar o pleno exercicio
desse direito”:

a) “A educagdo primaria devera ser obrigatoria e
acessivel gratuitamente a todos”

b) “A educacdo secundéria em suas diferentes
formas, inclusive a educacgdo secundaria técnica e
profissional, ~ deverd ser generalizada (...
principalmente, pela implementacdo progressiva do
ensino gratuito”

C) “A educacio de nivel superior devera igualmente
tornar-se acessivel a todos”.

Art.6°- “Sio direitos sociais a educagdo” ...

Art. 205- “A educagdo, direito de todos [...], visando
ao pleno desenvolvimento da pessoa”.

Art. 208 — “O dever do Estado com a educacdo sera
efetivado mediante a garantia de”:

§ 1° O acesso ao ensino obrigatdrio e gratuitoé direito
publico subjetivo

Il — “progressiva universalizagdo do ensino médio
gratuito”

V- “acesso aos niveis mais elevados do ensino, da
pesquisa e da criacdo artistica, segundo a capacidade
de cada um.”

Art. 14 - “Estado Parte que caso ndo tenha garantido
a gratuidade e obrigatoriedade da educacdo primaria
se comprometer a elaborar e adotar, dentro de um prazo
de dois anos, um plano de acdo detalhado destinado a
implementacdo progressiva, dentro de um ndmero
razoavel de anos estabelecidos no préprio plano, do
principio da educacdo priméria obrigatdria e gratuita
para todos.”

Art. 208- “O dever do Estado com a educacdo
sera efetivado mediante a garantia de”: I: - educacao
basica obrigatdria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17
(dezessete)anos de idade”

Art. 214 - “A lei estabelecera o plano nacional de
educacdo, de duragdo decenal, com o objetivo de
articular o sistema nacional de educacdo em regime de

colaboracdo e definir diretrizes, objetivos, metas e
estratégias de implementacdo para assegurar a
manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus
diversos niveis, etapas e

modalidades”

Fonte: elaborada pelos autores

Feita a comparacdo dos principais conteudos dos artigos, constata-se que em certos
pontos da conexdo entre PIDESC e CF se verificam elementos de sofisticacdo da educacéo
tanto no PIDESC quanto na CF. Apesar de se verificar a clara influéncia do pacto na escrita
do constituinte, hd passagens em que o pacto se mostra mais qualificado, e por outro lado ha
uma qualificacdo maior pela CF no que foi objetivado pelo pacto. Um exemplo € o artigo
205 da CF, que, aléem de dispor que a educacédo € um direito de todos e um dever do Estado e
da familia, ela também seré visada ao pleno desenvolvimento da pessoa, e ira preparar para
0 exercicio de cidadania e qualificacdo para o trabalho. Diante desse ponto, 0 Pacto se
mostrou mais moderno e avancado, pois estabelece e visa a educacdo para O
desenvolvimento do sentido de dignidade humana, e para o fortalecimento do respeito aos
direitos humanos e liberdades individuais. (DUARTE, 2007). Diante disso é relevante
salientar que O PIDESC sendo um documento datado de 1966 ja se mostrava atemporal e
inovador.

Por outro lado, o outro ponto constatado remete-se a uma superioridade da

Constituicdo perante o Pacto, donde além de prever a educacédo gratuita e obrigatéria a todos,
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possibilita que a autoridade competente seja responsabilizada por néo ofertar o ensino
obrigatorio, conforme expresso no § 2° do artigo 208 da Constituicao.

O PIDESC também traz um principio fundamental que norteia as politicas publicas,
0 da progressividade, conceito este disposto no art. 2° do PIDESC. Diante da necessidade
de esclarecimentos acerca deste principio, debateu-se na ONU a melhor interpretacdo
acerca do principio. De acordo com a interpretacdo do Comentario Geral n° 3(ONU,1990),
0 conceito de progressividade permite admitir que a plena realizacdo dos direitos
econbmicos, sociais e culturais ndo podera ser alcancada em um curto espaco de tempo.
Todavia, o conceito também deve ser analisado a luz do objetivo global do Pacto, que é de
estabelecer obrigaces de realizacbes aos Estados. Com isso, impde-se também uma
obrigacéo de agir rapida e efetiva frente a meta pretendida.

A progressividade coloca em xeque o principio da vedagdo do retrocesso social.
Conforme Duarte (2007), a progressividade cria um impasse ao retrocesso da politica
estatal, estabelecendo que o Estado ndo podera diminuir o padréo e qualidade de vida dos
seus cidaddos apos ja ter alcancado determinado patamar de evolugdo. Na escolha,
deliberacéo e regulamentacdo das Politicas Publicas do Brasil tais principios tém suscitado
varias questdes complexas para a governanca. Destaca-se, assim, que alem de todas as
perspectivas avancadas do PIDESC como orientacdo de politicas educacionais, tais
principios fecham o impacto global estabelecido por ele a partir do Comentario Geral que o

interpretou como se vera a seguir.

4. EDUCACAO A LUZ DOS PRINCIPIOS DA PROGRESSIVIDADE E DA
VEDACAO AO RETROCESSO SOCIAL: DO PACTO INTERNACIONAL AO
TRIBUNAL BRASILEIRO

No contexto do que fora exposto, observa-se que o Brasil, apds a promulgacédo da
CF, incorporou, na esfera do direito internacional dos direitos humanos e no plano
constitucional, os direitos de natureza social, estando compromissado, interna e
externamente, com a consecuc¢do da justica social. O direito a educacdo reclama a tutela do
Estado para sua efetivacdo e concretizacdo, nos termos delineados no artigo 205 da CF.
Para Pimenta (2012), embora os direitos sociais sejam entendidos como normas de natureza
de programa, geram efeitos imediatos aos seus destinatarios e, portanto, sdo direitos

subjetivos plenamente exigiveis a adocdo de providéncias, como também impGe dever de
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compromisso e ac¢ao pelo Estado.

Na classificagdo desenvolvida por Silva (1998) quanto a efetividade das normas
constitucionais incorporada a base tedrica do direito patrio, o sobredito artigo enquadra-se
como norma de aplicabilidade imediata. 1sso porque, sendo parte integrante dos direitos
fundamentais de natureza social, per si esta sujeito a regra do art. 5°, § 1° da CF/88. Mais do
que isso, encontra- se na dimensao prestacional e tem por objeto uma agéo positiva por parte
do poder publico e, portanto, gera efeitos juridicos que sdo diretamente aplicaveis.

As normas constitucionais de cunho programatico, que demandam imposicoes de
maior concretude e agdo estatal (na esfera dos Poderes Executivo e Legislativo) preenchem
0 nucleo de uma Constituicdo dirigente, exigiveis ao Estado Social de Direito. Logo, “nédo
podem ser consideradas meras proclamagdes de cunho ideoldgico ou politico” (SARLET,
2003, p. 281), possuindo eficacia e impondo ao seu destinatario a obrigacéo de fazer.

Portanto, os direitos sociais prestacionais possuem o atributo da imperatividade e
aplicabilidade imediata, em fungdo do seu objeto precipuo e da forma mediante a qual
costumam ser positivados, especialmente como normas definidoras de fins e tarefas do
Estado. Trata-se de um direito que tem como base a dimenséo positiva do poder publico, na
esfera econdmica e social e outros, conforme explica Sarlet (2016).

Nesse sentido, para que a matéria constitucional ndo se esvazie tornando-se letra
morta, é necessario que a respectiva prestacdo seja criada e colocada a disposicdo dos
destinatarios de modo que devem ser direta e imediatamente executadas por quem de
direito.

Contudo, sabe-se que a implementacdo do direito a educacdo importa em custos
financeiros, ja que a sua realizacdo deve ser progressiva em face da inescapavel vinculagédo
com as possibilidades orcamentarias do Estado. Certo é que, sendo a CF instrumento que
tem objetivo precipuo a reducdo das desigualdades e a busca da justica social, a atividade
estatal no ambito da efetivacdo dos direitos sociais, em especial da educacdo, deve respeitar
o minimo existencial, capaz de oferecer condi¢des materiais basicas para a existéncia do
individuo, como fracdo da dignidade da pessoa humana (PIMENTA, 2012). Nesse aspecto,
indispensavel observar que ha evidente necessidade de coevolucdo de diferentes sistemas
(TEUBNER, 1989), Politica e Economia a0 menos, para a concretizacdo dos objetivos
propostos pela CF. Estes sistemas observam-se e assimilam comunica¢6es um do outro,

regulam-se a fim de propiciar sofisticacdo estrutural de ambos com vistas ao papel
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funcional a que sdo destinados. Inserem- se neste complexo de relagBes, ainda, varios
outros Sistemas, notadamente o que comunica o Direito por meio das decisdes judiciais.

Para tanto, Souza (2010, p. 28) explica que “os direitos sociais — que excederem do
minimo referido e que necessitarem de previsdo em orcamento —, deverdo ser objeto de um
sistema securitario-contributivo baseado no principio da solidariedade ”. Todos os cidaddos
individualmente e a sociedade tém, para si e por todos, deveres positivos de colaboragéo
correspondente e proporcional a sua condicdo social, na busca da ideia de justica
distributiva (SOUZA, 2010). Mas ndo basta garantir o minimo existencial. A universalidade
dos direitos sociais obriga os atores publicos a garantir sua implementacdo, fornecendo os
servicos educacionais igualmente a todos, de forma progressiva. Estar-se-a4 diante do
Principio da Progressividade que “imp&e ao Estado o dever de tomar medidas concretas e
delimitadas da forma mais clara possivel em direcdo as obrigagcdes assumidas” com
“avancos concretos em prazosdeterminados” (DUARTE, 2007, p. 9).

Ainda que essa progressividade esteja sujeita as dimensdes econdmicas,
comunicando- se com outros sistemas, vale ressaltar que o PIDESC, do qual o Brasil é
signatario, determina ao Poder Publico adotar todas as medidas cabiveis a concretizacao
dos objetivos sociais, até 0 maximo de seus recursos, no sentido de atribuir 0 maximo
possivel de efetividade.

O item n. 1 do art. 2° do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, assevera que os Estados-partes se comprometem a adotar medidas que garantam
0 pleno exercicio dos direitos reconhecidos no referido acordo até “o maximo de seus

recursos disponiveis”. Nesse sentido, Comentario Geral n°. 03 (ONU, 1990) reafirma que:

[...] os direitos reconhecidos no Pacto sdo suscetiveis de realizacdo dentro do
contexto de uma ampla variedade de sistemas econdmicos e politicos, com a Gnica
condic¢do de que a interdependéncia e a indivisibilidade dos dois grupos de direitos
humanos, como afirmado entre outros no predmbulo do Pacto, sejam reconhecidas
e refletidas no sistema em questdo. O Comité também nota a relevancia sob esse
aspecto de outros direitos humanos e em particular o direito ao desenvolvimento.

Assim, o PIDESC ¢é mais um dos instrumentos de direito internacional que aponta o
dever de progressividade dos direitos sociais como uma das obrigacdes dos Estados
signatarios. Sdo extraidos dois sentidos acerca da necessidade de implementacdo
progressiva dos direitos econémicos, sociais e culturais: a melhoria continua do gozo

dos direitos por parte dos individuos e a vedagdo, ao Estado, de adotar medidas

@O0

Revista de Direito Sociais e Politicas Publicas | e-ISSN: 2525-9881 | Encontro Virtual |
v.7|n.2]|p.90-111 | Jul/Dez. 2021.
102



L3

Gabriel Antonio Reinert Azevedo & Giselle Marie Krepsky & Saskia Assumpcao Lima Lobo

deliberadamente regressivas (KARNOPP, 2020). Em seu primeiro sentido, segundo
Karnopp (2020), em uma curva continuamente ascendente, ao Estado compete a obrigacao
de transpor os dbices para que, de forma gradual e crescente, amplie a promogao dos direitos
sociais, elegendo prioridades e aplicando recursos de forma efetiva, até o maximo dos
recursos disponiveis.

No Brasil as politicas publicas educacionais sdo custeadas através do FUNDEB
(antigo FUNDEF), fundo criado através da EC n° 14 (BRASIL, 1996) para receber 25% das
receitas proveniente dos tributos que sdo destinadas a educacdo, nos termos do art. 212,
caput, da CF eart. 60 do ADCT. Desse montante, cada ente federado destinara uma parcela
dos seus tributos para financiar o sistema, sendo que 60% do global tém vinculagéo
obrigatoria ao custeio do ensino fundamental, para universalizar o atendimento a
populacdo, bem como remunerar 0 magistério.

O FUNDEB, criado com tempo determinado até 2020, apdés a Emenda
Constitucional n° 118 (BRASIL, 2020) teve sua permanéncia garantida, bem como sofreu
algumas alterac6es profundas e substanciais. A exemplo, foi incluido o Principio do ensino
no inciso IX do art. 206, que reforca o direito ao acesso a educacdo basica obrigatoria e
gratuita. Ademais, 0s recursos passaram a ser distribuidos entre os Estados e Municipios de
modo proporcional ao numero de alunos das etapas e modalidades da educacéo basica nos
ambitos de atuacéo prioritaria de cada ente federado, determinados na CF (os Municipios no
ensino fundamental e na educacdo infantil e o Estados e o Distrito Federal, no ensino
fundamental e médio). Restou delegado a lei ordinaria estabelecer os parametros desse
calculo, que devera considerar o nivel socioecondmico dos alunos e a disponibilidade de
recursos vinculados a educacdo, além do potencial de arrecadacdo tributaria de cada ente
federado. Observa-se que ha “uma preocupagdo em corrigir distor¢des no atual modelo de
distribuicdo de recursos do FUNDEB, a qual leva em conta a situacdo financeira e a
capacidade de destinacdo de verbas de cada ente federado” (KARNOPP, 2020, p. 16). A
Unido ainda ficara encarregada da complementacdo dos fundos no percentual de 23%, que
ocorrera de forma progressiva até o exercicio de 2026. Analisando a EC recentemente
aprovada, verifica-se a presenca da progressividade diretamente aplicada ao financiamento
da educacdo basica publica. Entretanto, a matéria para ser devidamente executada e
operacionalizada ainda pende de regulamentagdo infraconstitucional, quando, entdo, sera

possivel auferir os resultados.
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Mais uma vez, a CF buscou garantir o principio da progressividade quando da
implementacdo dos direitos sociais, em um claro acoplamento entre o0s diversos
sistemas integrados para gestdo desses direitos. Assim, “o poder publico, titular do dever
juridico correlato a educacdo [...], deverd organizar-se para fornecer 0s servicos
educacionais a todos [...], sempre no sentido de ampliar cada vez mais as possibilidades de
que todos venham a exercer igualmente esse direito” (DUARTE, 2007, p. 8).

Ainda que haja necessidade de respeitar o teto financeiro, todos os esforgos devem
ser no sentido de ampliar sistematicamente e de forma continua a concretizagdo desse direito,
sendo vedado ao poder publico retroceder em suas acfes. A progressividade impede o
retrocesso. O Principio a vedacdo ao retrocesso protege o nucleo essencial dos direitos
sociais, impedindo que o poder publico, tendo alcancado um nivel de concretizacéo,
retroceda para reduzir ou baixar o padrdo dos servicos disponibilizados a sociedade
(KARNOPP, 2020).

Assim, surge o segundo sentido citado por Karnopp (2020) em que ndo é permitido
ao Estado adotar medidas regressivas, tendo em vista o principio da proibi¢do do retrocesso.

Sobreesse principio, explica Canotilho (1998, p. 321):

[...] o nlcleo essencial dos direitos sociais ja realizado e efetivado através de
medidas legislativas deve considerar-se constitucionalmente garantido, sendo
inconstitucionais quaisquer medidas estatais que, sem a criacdo de outros
esquemas alternativos ou compensatérios, se traduzam na pratica numa
‘anulacio’, ‘revogagéo’ou ‘aniquilagdo’ pura e simples desse nicleo essencial.
A respeito da relacdo entre a nogdo de progressividade dos direitos sociais e 0
principioda proibicdo do retrocesso social, Piovesan (2000, p. 177) observa que:

[...] da obrigagdo da progressividade na implementagdo dos direitos econémicos,
sociais e culturais decorre a chamada clausula de proibicdo do retrocesso social,
na medida em que é vedado aos Estados retrocederem no campo de
implementacdo desses direitos. Vale dizer, a progressividade dos direitos
econdmicos, sociais e culturais proibe o retrocesso ou a reducdo de politicas
publicas voltadas a garantia desses direitos.

Com essa rede de protecdo, ndo hd como interpretar o conceito de
progressividade como forma de retardar ou atrasar - esvaziando seu fundamento
material tendo em vista questdes orcamentarias- como justificativa para a inaplicabilidade
das disposicoes previstas no PIDESC. O desafio do Estado, nesse sentido, é gastar mais,
mas, sobretudo, com eficiéncia garantindo a melhoria da educacdo publica fornecida.

Portanto, sdo necessarias respostas adequadas aos objetivos constitucionais, as quais
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passam, entre outras varidveis, pela garantia de financiamento minimamente capaz de
atender as demandas progressivas ao longo do tempo.

Entretanto, a realidade é que o pais ainda ndo caminha nesse sentido. O modelo
adotado ndo estd funcionando adequadamente. A exemplo da Lei n° 12.858 (BRASIL,
2013) que, por si so, ndo estabeleceu o atendimento do dever de fixacdo de meta de gasto em
educagdo vinculada ao Produto Interno Bruto do pais, nem conseguiu progredir na
correlacdo entre maio r subsidio de recursos e maior controle com os gastos voltados a
educacional, para fins de avaliacdo de qualidade dos resultados disposto no Plano Nacional
de Educacgéo (PNE) previstono art. 214 da CF (PINTO, 2013).

E possivel diagnosticar essa situacdo ao encontrar a multiplicagdo do nimero de
acOes judiciais tratando sobre a realizacdo ineficiente ou inexistente das politicas publicas.

Inclusive:

[...] a consecucdo dos direitos sociais pode e deve ser controlada em sede de
tutela coletiva quando observada a baixa vinculacdo/aderéncia dos gestores as
pecas orcamentarias por eles formuladas e aprovadas e quando analisadas
algumas inconstitucionais manobras de esvaziamento da forgca normativa dessas
leis, ao arrepio do art. 165 da Constituicdo de 1988 (PINTO, 2017, p. 23).

Nesse sentido, fica claro que o sistema juridico patrio, submetido as normas, valores
e objetos internacionais, imprimem o principio da maxima eficacia dos direitos
fundamentais, garantindo a vedacdo de retrocesso social, diante do efeito vinculante
sobrevindo do dever de progressividade os quais estdo submetidos os poderes publicos.

N&o obstante, a realidade fatica brasileira conduz a conclusdo de que tais principios
ndo séo respeitados em sua integralidade pelos poderes a quem cabe definir e executar essas
a prestacdo do servico educacional. Tal situacdo invoca, por vezes, a judicializacdo das
demandas, ante a omissao ou ineficacia na prestacdo dessas politicas publicas.

Dentre os julgados observados, destaca-se 0 Agravo em Recurso Extraordinario
(ARE) n° 639.337/SP (BRASIL, 2011) que assegura, uma vez reconhecido o direito a
educacdo, o Estado assume o dever ndo so de torna-lo efetivo, mas, também, se obriga, sob
pena de transgressdo ao texto constitucional, a preserva-los, estando impedido que venham
a ser ulteriormente reduzidos ou suprimidos. Os fundamentos sdo notadamente relevantes
ante a natureza social do direito a educacdo, como sendo um dos direitos sociais mais
expressivos de segunda dimensdo que impde o adimplemento da prestacdo do Estado, que

dele s6 se desincumbird quando criadas as condicGes objetivas que proporcionem aos
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titulares o pleno acesso ao sistema educacional.

Em mais uma amostra, tem-se 0 Recurso Extraordinario (RE) n° 411.518/SP
(BRASIL, 2006), em que ficou consignado “O Estado - Unido, Estados propriamente ditos,
ouseja, unidades federadas, e Municipios - deve aparelhar-se para observancia irrestrita dos
ditames constitucionais, ndo cabendo tergiversar mediante escusas relacionadas com a
deficiéncia de caixa”. Ha outras decisdes que dizem respeito ao acesso ao ensino
fundamental, bem como relativos a matricula em Universidades e a cobranca de
mensalidades escolares, no &mbito de das demandas de natureza individual e coletiva.

Assim, no ambito do STF ja se reconheceu a legitimidade constitucional de
intervencdo judicial quando o Poder Publico se mostra omisso na protecdo e garantia dos
direitos basicos do cidaddo salvaguardados pela CF, e cujo exercicio é impedido por forca
da inércia do aparelho estatal. As decis6es sdo no sentido de reforcar o dever do Estado em
garantir 0 acesso ao sistema educacional. O STF compreende o direito a educacdo em
sentido global, de modo a rechacar a pretendida desobrigacdo do encargo constitucional por
questdo de escassez de recursos, ante a necessidade de se prover o minimo existencial a
dignidade da pessoa humana, encontrando Obice na vedacao do retrocesso social.

Muito embora as decisbes do STF ndo mencionem expressamente 0s tratados
internacionais, estdo embasadas na compreensdo da valorizacdo da educacdo como
instrumento de justica social, de reducdo das desigualdades sociais, e de desenvolvimento
da pessoa humana, proveniente da incorporacdo dos objetivos constantes no PIDESC
quando da ratificacdo do tratado, permitindo perceber o acoplamento do sistema

internacional no ambito da interpretacéo da prépria CF.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O Pacto de 1966 (PIDESC) nao sé influenciou 0 momento histérico da elaboracédo
da Constituicdo Federal brasileira como ainda se mostra pulsante e influente no sistema
internacional de protecdo dos direitos humanos, assim como no ordenamento brasileiro
havendo, pois, repercussdes a sociedade global e local.

Os principios que aqui foram discutidos contribuem para o aprimoramento e a
universalizagdo dos direitos e das politicas publicas, notadamente as educacionais sob

comento. No Brasil a importancia da educacdo, um direito fundamental de natureza
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social, pode ser constatada ndo somente nos direitos, principios e normas que a coordenam,
mas também por meio de instrumentos de financiamento e desenvolvimento como o
FUNDEB, FNDE, Programa Mais Educacdo, Pacto Nacional pela Alfabetizacdo na ldade
Certa (PNAIC), etc.

Conforme se depreende do estudo realizado, o Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais influenciou, sobremaneira, a perspectiva do legislador
constituinte, de modo que as Politicas Constitucionais Educacionais assim refletem.
Todavia, sabe-se que, na sociedade complexa e desigual que se apresenta, nem sempre as
politicas publicas aqui destacadas alcangam a todos. Para isso, ha que se esperar a constante
coevolucgdo entre os sistemas sociais, especialmente o da Politica, da Educacédo e do Direito.

Porém, como o préprio Pacto destaca, seu papel tem cond&o igualmente econémico,
0 que afeta sobremaneira a capacidade de governanca. Assim, é a partir das interpretacées
externalizadas posteriormente pela ONU, que se evidenciam os principios norteadores de
todas as acOes e escolhas politicas: os principios da progressividade e do ndo retrocesso
social.

Nesse sentido, o Poder Judiciario tem-se mostrado como via direta, ainda que
excepcional, de imposicdo as consecugdes de politicas publicas cabiveis ao Estado, quando
se esta diante da implementacdo ineficiente do direito a educacdo. Amparado no conjunto
axiologico do sistema internacional, internalizado pela CF, a educacdo como instrumento
de desenvolvimento da pessoa e da propria sociedade, deve ser reconhecida pelo poder
publico como politica prioritaria, com previsdo de ordem orcamentaria de recursos
financeiros capazes de garantir a execu¢do dos servigcos de forma adequada e progressiva,
competindo ao Estado maximizar a eficacia dos direitos fundamentais, sendo-lhe vedado o

retrocesso social.
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