FUNDACAO DE ENSINO “EURIPEDES SOARES DA ROCHA”
CENTRO UNIVERSITARIO EURIPEDES DE MARILIA- UNIVEM
PROGRAMA DE MESTRADO EM DIREITO

ANDRE SANCHES PALACIO

O direito social a educacao fundamental apos a Constituicao de
1988: a (in)eficiéncia das politicas publicas e sua sujeicdo ao
controle judicial

MARILIA
2014



ANDRE SANCHES PALACIO

O direito social a educacao fundamental apés a Constituicdo de
1988: a (in)eficiéncia das politicas publicas e sua sujeicéo ao
controle judicial

Dissertacao apresentada a Banca Examinadora
do Programa de Mestrado em Direito, area de
concentracdo Teoria do Direito e do Estado, do
Centro Universitario Euripides de Marilia —
UNIVEM, como exigéncia parcial para a
obtencao do titulo de Mestre em Direito.

Orientadora:

Profa. Dr2. Raquel Cristina Ferraroni Sanches

MARILIA
2014



PALACIO, André Sanches

O direito social a educacdo fundamental ap6s a
Constituicdo de 1988: a (in)eficiéncia das politicas publicas e sua
sujeicdo ao controle judicial/André Sanches Palacio; orientadora:

Raquel Cristina Ferraroni Sanches. Marilia,SP: [s.n], 2014.
Dissertacdo- Mestrado em Direito, Fundagdo de Ensino
‘Euripedes Soares da Rocha”’”, mantenedora do Centro

Universitario Euripedes de Marilia — UNIVEM, Marilia, 2014.

CDD:




André Sanches Palacio

O direito social a educacao fundamental apds a Constituicao de
1988: a (in)eficiéncia das politicas publicas e sua sujeicéo ao
controle judicial

Banca Examinadora da Dissertacdo apresentada ao Programa de Mestrado em
Direito do UNIVEM/F.E.E.S.R., para obtenc¢é&o do Titulo de Mestre em Direito.

Resultado:

ORIENTADORA:

Professora Dra. Raquel Cristina Ferraroni Sanches

1° EXAMINADOR:
Professor Dr. Edinilson Donizete Machado

2° EXAMINADOR:
Professor Dr. llton Garcia da Costa

MARILIA
2014



Dedico esse trabalho a Davi Sanches
Palacio (in memoriam), irméao querido, guardado

no peito, debaixo de sete chaves.



AGRADECIMENTOS

Nesse momento de jubilo, em que celebro o passar de mais uma grande
etapa da minha vida, tenho o prazer externar minha gratidao, tentando fazer justica
para com aqueles que sempre estiveram ao meu lado na luta por esse sonho que se
realiza.

Agradeco primeiramente ao Espirito Santo de Deus que agiu sobre minhas
fraquezas dando-me sabedoria para desenvolver essa pesquisa.

Agradeco a minha orientadora, doutora Raquel Cristina Ferraroni Sanches,
por tudo o que me oportunizou construir, pela dedicacdo a essa pesquisa e,
principalmente, por ter-me apresentado, com sua postura, oS nobres valores da
docéncia.

Agradeco a contribuicdo de todos os professores do UNIVEM, em especial,
aos Doutores Edinilson Donizete Machado e Oswaldo Giacoia pelos valorosos
ensinamentos que balizaram essa pesquisa e me subsidiardo por toda vida.

Agradeco a toda turma 2012 do Mestrado Univem pelos varios momentos
de alegria e crescimento profissional que me proporcionaram.

Agradeco as secretarias do mestrado, Leninha e Taciana, pelo exemplo de
profissionalismo e eterna simpatia.

Agradeco ao grupo de instrutores de Direitos Humanos e Cidadania da
Policia Rodoviaria Federal, que, apesar do curto convivio, amplificaram minha viséao
quanto a necessidade de se buscar, por meio da concretizacdo dos direitos
fundamentais, um cenario mais justo para os mais vulneraveis.

Agradeco aos alunos da Uniesp e da Policia Rodoviaria Federal, por tudo o
que juntos construimos.

Agradeco a Policia Rodoviaria Federal, na pessoa do inspetor chefe da 102
Delegacia de Marilia-SP, Valmir Cordelli, por sempre ter viabilizado o meu
crescimento profissional.

Agradeco a toda a minha familia que sempre esteou, das mais diversas
formas, o desenvolvimento desse estudo, em especial, a minha irma, Natalia, e a
meus pais, Amélia e Natalino, que plantaram e regaram em mim a educacao e seu

poder transformador.



bY

Finalmente, mas ndo menos importante, agradeco a minha esposa,
Fernanda, e aos meus filhos, Mateus e Tiago, pelo companheirismo incondicional,
pela alegria que floresce em meu coracao e pelo privilégio de dividir minha vida com

VOCES.



‘A meritocracia sem igualdade de pontos de
partida €& apenas uma forma velada de
aristocracia”

Marco Aurélio de Mello
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RESUMO

O estudo integra a linha de pesquisa “Constru¢ado do Saber Juridico / Critica aos
Fundamentos da Dogmatica Juridica” do Programa de Mestrado em Direito do
Centro Universitario Euripedes de Marilia. O presente trabalho tem como objetivo
investigar o estagio de implementacao das politicas publicas voltadas para educacao
fundamental, apds a Constituicdo de 1988. Utilizando-se de pesquisa jurisprudencial,
bibliografica e documental, o estudo verifica, ainda, o papel do Poder Judiciario
diante da ndo concretizacéo do direito social em estudo. Os direitos sociais, durante
toda sua trajetéria até a contemporaneidade, tém tido como funcdo basilar a
promocao e o desenvolvimento humano. Nesse sentido, a realizacdo de politicas
publicas promotoras de uma educacdo substancial, mostra-se imprescindivel ao
desenvolvimento humano. Ocorre que, passados mais de duas décadas da
promulgacédo da Carta de 1988, as politicas publicas promotoras do direito social a
educacdo, em que pese alguns avancgos, ndo alcangou os objetivos prescritos pela
Constituicdo Federal. Entre outros preceitos violados, a inGpia das politicas publicas
desrespeita o principio da eficiéncia que norteia todas as atividades do Poder
Pablico. Diante de tal afronta, causada pela omissdo do Poder Publico, o Estado
Juiz tem o poder/dever de, em sendo provocado, promover o0 ajuste das acdes
governamentais aos preceitos legais.

Palavras-chave: Direitos Sociais, Educagdo Fundamental, Politicas Publicas,

Judicializacao.
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ABSTRACT

The study integrates the research line "Construction of Legal Know/Criticism of
Fundamentals of Legal Dogmatic" the Master's Program in Law of the University
Center Euripides of Marilia. This study aims to investigate the implementation stage
of facing basic education policies after the Federal Constitution at1988. Using the
jurisprudential, bibliographical and documentary research, the study also verifies the
role of the judiciary in the face of not implementation of social rights under study. The
social rights, throughout its history until nowadays, have had as a basic function and
promoting human development. Accordingly, the realization of public policies that
promote a substantial education, seems essential to human development. It happens
that, after more than two decades of the promulgation of the Federal Constitution at
1988, the public policy of promoting social right to education, despite some progress,
did not achieve the goals prescribed by the Constitution. Among other precepts
violated the shortage public policy violates the principle of efficiency that guides all
activities of the government. Faced with such an affront caused by the omission of
the Government, the State Judge has the power/duty in being teased, being
protagonist in the social right to basic education as constitutional commandments.

Keywords: Social Rights, Elementary Education, Public Policy, Judicialization.
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INTRODUCAO

O reconhecimento e a implementac¢do dos direitos fundamentais sao frutos
de um longo e arduo processo de lutas e reivindica¢des. Os sociais, mesmo tendo
sua origem remota, ainda se encontram em um processo de construcdo, seja quanto

ao seu reconhecimento normativo, seja quanto a sua aplicabilidade material.

Os direitos sociais constituem prerrogativas cidadas que impelem ao Estado
um facere no sentido de concretizd-lo, provendo, aos desamparados, a equalizagdo
de situacbes sociais desiguais. Tais direitos provém condi¢cfes materiais para 0
usufruto das liberdades individuais, que levam os individuos a almejada igualdade
material. Trata-se de buscar justica social por meio de uma discriminacdo positiva

em favor dos mais frageis.

Por meio dos direitos sociais busca-se a dignidade humana, que se
apresenta como a ultima fronteira a ser preservada, sob pena de o homem ter sua
esséncia corrompida e o seu papel social mitigado. O respeito aos direitos sociais
requer do ente estatal, ndo s6 a abstencao de atos que os viole, como, também, que
seja agente promotor da dignidade humana, reunindo condi¢cdes favoraveis ao seu

fomento.

A Carta Magna de 1988 reconheceu aos direitos fundamentais expressiva
relevancia, ndo sO pelo extenso rol de direitos e garantias, como também, pela
instituicdo de mecanismos que garantem aplicabilidade imediata e exigibilidade. O
direito social a educacédo se mostra como uma das principais pilastras sobre a qual
se edifica o Estado Democratico de Direito, sendo tal direito concretizado pela
Administracdo por meio de politicas pubicas, que ndo podem prescindir de

efetividade.

Agindo na contramdo dos anseios constitucionais necessarios para a
educacgdo, o administrador publico acabaria por lesar os valores magnos de 1988,
fazendo com que a necessaria presenca de cidadaos instruidos, criticos e
plenamente desenvolvidos, dé lugar a uma massa de manobra desprovida de
autonomia, bem como, submetida e indiferente a atuacdo de grupos dominantes

sem valores republicanos.
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Assim, o presente trabalho tem como objetivos principal estudar a forca
normativa do direito social a educacdo na Constituicdo de 1988 e seu aporte para a
dignidade humana. Também pretende estudar as principais politicas publicas
voltadas para a educacdo fundamental e suas dificuldades de implementacéo,
verificando como o respeito ao principio da eficiéncia se concretizam nas referidas
politicas publicas, além de investigar a possibilidade de controle jurisdicional das

politicas educacionais.

A leitura neoconstitucionalista do direito contemporéaneo tem oferecido
suporte ao protagonismo por parte do Poder Judiciario que, em conformidade com o
artigo 5°, XXXV da Carta Maior, excepcionalmente, supre a omissdo dos poderes

inicialmente incumbidos pela efetivacdo dos direitos sociais.

Diante do defloramento constitucional provocado pela auséncia de
concretizacao do direito social em estudo, verificaremos a possibilidade de o Estado

Juiz protagonizar o ajuste da garantia social disposta na Constituicao.

O estudo dividir-se-a em trés capitulos, primando o primeiro por tratar dos
direitos sociais na Constituicdo de 1988 e suas perspectivas. Trataremos do
processo de construcéo dos direitos sociais sendo estudadas as primeiras formas de
expressdo dos direitos fundamentais de primeira dimenséo: dos ideais cristdos a
Declaragcéo dos Direitos do Homem e do Cidaddo em 1789 na Franca. Em seguida
sera estudada a ineficiéncia dos direitos de primeira dimensdo na promocdo da
dignidade humana e o reconhecimento dos Direitos Fundamentais de segunda
dimenséo, seguidos pelos de terceira. Estudaremos, também, o papel dos direitos
sociais na promocéo da dignidade humana, bem como as perspectivas de efetivacao
dos diretos fundamentais de segunda dimensao. Finalizando com estudos sobre o
direito & educacdo enquanto agente de transformacao social, bem como, seu papel

no Estado Democratico de Direito.

O segundo capitulo abordara as politicas publicas voltadas para a educacao
fundamental e suas dificuldades de implementacéo. Sera estudado, inicialmente, as
politicas publicas, sua classificacdo e seu papel enquanto instrumento da acgéo
estatal capaz de alcancar o interesse publico, efetivando os direitos fundamentais.
Faremos um levantamento das principais politicas publicas voltadas para a
educacgdo fundamental apos a Constituicdo de 1988, para podermos apontar, em
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seguida, as principais dificuldades de implementagcéo, conforme levantamentos

analisados.

O dultimo capitulo tratard do controle jurisdicional das politicas publicas.
Preliminarmente estudaremos o principio da eficiéncia e sua necessaria observancia
pelo Poder Publico, com enfoque especial nas politicas publicas. Em seguida,
exploraremos o imperativo constitucional que impele o Estado a oferecer uma
educacao que atenda padrdes qualitativos e, por fim, verificaremos o papel do Poder
Judiciario ante a omissao da Administracdo Publica na concretizagdo qualitativa do

direito social a educacao.
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CAPITULO 1

DIREITOS SOCIAIS NA CONSTITUICAO DE 1988 E SUAS
PERPECTIVAS

1.1 DIREITOS SOCIAIS E SEU PROCESSO DE RECONHECIMENTO

A origem dos direitos fundamentais € controvertida na doutrina, tendo em
vista as véarias manifestacdes, algumas delas remotas, que regulamentavam de

forma embrionaria e timida os direitos naturais do homem.

Alguns autores reconhecem nos documentos religiosos as primeiras
manifestacbes tutoras dos direitos humanos, uma vez que estas tém carater
universal, existem em todas as culturas, bem como atribui & vida um caréater sagrado
(GORCZEVSKI, 2005, p. 32).

O Codigo de Hamurabi (1690 a. C.) é tido também como um dos mais
remotos documentos com preocupacdes convergidas aos direitos fundamentais,
pois consagrava um rol de direitos comuns a todos os homens entre eles a vida, a
propriedade, a honra, a dignidade, prevendo, ainda, a supremacia da lei em relagéo
aos governantes (BREGA FILHO, 2002, p. 4). Aos estoicos, € também atribuida a
defesa dos direitos fundamentais, pois para estes “a natureza humana leva a ideia
de liberdade e igualdade com a supremacia do direito natural sobre o direito positivo”
(BREGA FILHO, 2002 p. 4). Na origem do direito Romano encontra-se a Lei das
Doze Tabuas, que se apresentou como um dos primeiros documentos a se
preocupar com as diferencas consagrando ainda os direitos a liberdade e a
propriedade (SILVA, 2005, p. 150).

Acerca das primeiras manifestacdes dos direitos fundamentais, Brega Filho
(2002, p. 6) ensina que, na idade média, os Forais e as Cartas de Franquia também
se apresentam como contribuintes no processo de reconhecimento dos direitos
fundamentais. Destaca-se, nesta época, a Magna Charta Libertatum do rei Joao
Sem Terra, outorgada em 15 de junho de 1215, a qual assegurava nos seus 63
paragrafos os direitos civis classicos como o habeas corpus, o devido processo

legal, e a protecdo do homem em face do Estado. Merece destaque o seu paragrafo
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39, que de forma expressa e inequivoca, garante a liberdade individual: “Nenhum
homem livre poderd ser preso, detido, privado de seus bens, posto fora da lei ou

exilado sem julgamento de seus pares ou por disposigao de lei”.

As ideias trazidas pela Magna Carta em 1215 foram corroboradas por
documentos posteriores. Entre estes, destacamos a Petition of Rights em 1628, o
Habeas Corpus Act em 1679 e a Bill of Rights em 1689, que reconhecia a separacao

dos poderes e a independéncia do parlamento.

O processo de reconhecimentos dos direitos fundamentais coincide com o
movimento constitucionalista, que almejava a garantia dos direitos naturais do
homem em textos constitucionais. Acerca do processo de reconhecimento dos
direitos de defesa (primeira dimensdo) em consonancia com 0S movimentos
constitucionalista afirma Sarmento (2006, p. 12):

Os direitos fundamentais da primeira dimenséo foram aqueles engendrados
dentro do paradigma do Estado liberal classico, os denominados direitos de
defesa que encontra nos direitos civis e politicos sua expressdo mais
comum. Nesta quadra da histéria do Direito constitucional, os direitos
fundamentais atuavam exclusivamente como direitos de defesa do individuo
frente ao arbitrio do Poder politico. A Constituicao cabia apenas prever os
direitos individuais, como o direito a vida, a liberdade, a propriedade, a
igualdade perante a lei, a liberdade da atividade econbémica, etc., e a

organizagdo do exercicio do poder politico, estabelecendo, desta forma,
uma rigida separacao entre o espago da sociedade civil e a do Estado.

O Estado monarquico e absolutista passava por uma mudanca de
paradigma influenciada pelas balizas do laissez-faire as quais preconizavam uma
postura estatal negativa ante as liberdades individuais. A burguesia necessitava de
um ambiente comercial que favorecesse a seguranca juridica, até entdo precaria no
modelo absolutista, de modo a sustentar um novo modo de producéo trazido pela
revolucdo industrial, o capitalismo. Desta forma a atuacdo estatal centrava-se na
seguranca das relacbes mercantis, garantindo-se a autonomia da vontade, a

liberdade contratual e a Pacta Sunt Servanda.

Os principais documentos juridicos que deram suporte a este novo modelo
de postura estatal, remontam ao constitucionalismo ocidental. A declaracdo de
direitos do Estado da Virginia, de 12 de junho de 1776, cujas ideias sdo logo
seguidas pelas outras col6nias, determinava em seu art. 1°:

Que todos os homens séo, por natureza, igualmente livres e independentes,
e tém certos direitos inatos, dos quais, quando entram em estado de
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sociedade, ndo podem por qualquer acordo privar ou despojar seus
posteros e que sdo: 0 gozo da vida e da liberdade com os meios de adquirir
e de possuir a propriedade e de buscar e obter felicidade e seguranca
(FERREIRA FILHO, GRINOVER e CUNHA FERRAZ, 1978, p. 54).

A declaragéao francesa dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 26 de
agosto de 1789, em que pese ter sido posterior a de 1776, foi a mais influente tendo
em vista a Franca ser o principal centro irradiador das ideias na época. Tal
declaragcdo, que foi, durante anos, influéncia para diversos paises, garantiu 0s
direitos fundamentais de primeira dimenséo, entre eles o direito a igualdade, a

liberdade, a propriedade, a seguranca e a liberdade religiosa.

Para Carvalho (2005, p. 9) os direitos civis tém, como pedra de toque, a
liberdade individual que sugere:
[...] a garantia de ir e vir, de escolher o trabalho, de manifestar o
pensamento, de organizar-se, de ter respeitada a inviolabilidade do lar e da
correspondéncia, de ndo ser preso a ndo ser pela autoridade competente e
de acordo com as leis, de ndo ser condenado sem processo legal regular.
Sdo direitos cuja garantia se baseia na existéncia de uma justica
independente, eficiente, barata e acessivel a todos. S&o eles que garantem

as relag@es civilizadas entre as pessoas e a propria existéncia da sociedade
civil surgida com o desenvolvimento do capitalismo.

A revolucao industrial trouxe impactos nefastos na vida social e econémica
da classe operaria, no final do século XVIII e ao longo do século XIX. Verificou-se
que o reconhecimento e positivacdo em textos juridicos das garantias e liberdades
individuais ndo eram suficientes para promover o desenvolvimento social (BREGA
FILHO, 2002, pp. 12-14). Os trabalhos domésticos ou em pequenas oficinas deram
lugar as fabricas. As maquinas, que faziam servico de varios trabalhadores, fizeram
crescer 0 numero de operarios sem empregos. A grande oferta de mao de obra fez
com que os trabalhadores se sujeitassem a extensas jornadas de trabalho, em troca
de um salério infimo. Tal situagcdo compeliu mulheres e criangas a trabalharem em
circunstancias indignas, para que pudessem ter uma renda que lhes permitisse
sobreviver. Esta circunstancia fazia com que aumentasse, ainda mais, a oferta de

mao de obra, levando os salarios a novas reducgdes.

Acerca das relagdes de trabalho da época, retrata Vidal Neto (1979, p. 122-
123):

A indignidade das condi¢cdes de trabalho subordinado manifesta-se pela
imposicao patronal de condi¢Bes de trabalho, exploracdo das meias forcas,
exigéncia de jornadas de trabalho excessivas, exposicdo a acidentes,
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inseguranca da percepcao de salarios durante a inatividade e pela paga de
salarios inferiores as necessidades minimas vitais.

A Declaracado de Direitos do Bom Povo da Virginia em 1776, a Declaracao
dos Direitos do Homem e do Cidaddo em 1789 e a Revolugéo Industrial ndo foram
capazes de garantir o desenvolvimento social. Ambas as declaragbes trouxeram o
liberalismo juridico, politico e econ6mico, a liberdade de contrato e a abstencéo
estatal. A Revolucdo Industrial modificou as formas de producédo e trabalho.
Entretanto, tais ingredientes néo foram capazes de tornar o individuo, faticamente,
livre. O trabalhador libertou-se do senhor feudal, mas continuou submisso ao dono
da fabrica.

Ante a incompatibilidade de interesses, entre a classe operaria e o0s
detentores dos meios de producdo, passa-se a se fazer necesséario o abandono do
modelo liberal que previa a igualdade formal entre os individuos, permitindo a
exploracdo dos mesmos. Fazia-se necessario, ndo apenas a postura negativa do
Estado em relacdo ao individuo, mas requeria-se um comportamento ativo na
promocéao dos direitos naturais do homem como assisténcia social, saude, educacgéo

e trabalho.

Os direitos sociais, classificados pela doutrina como de segunda dimensao®,
surgiram ante a necessidade de se criar condicbes para o gozo dos direitos de
primeira dimenséo. Esses direitos, sem 0s sociais, hdo passariam, nas palavras de
Bokenforde (apud ALEXY, 1993, p. 488), de meras “formulas vazias”. Ainda, neste
sentido, assevera Lorenz Von Stein (apud ALEXY, 1993, p. 487) que “a liberdade é
apenas real quando se possuem as condicbes da mesma, 0os bens materiais e

espirituais para tanto pressupostos da autodeterminacao”.

A respeito da origem dos direitos sociais e sua perspectiva, na reducao das

desigualdades, afirma Bonavides (2007, p. 565):

Os direitos sociais fizeram nascer a consciéncia de que tdo importante
guanto salvaguardar o individuo, conforme ocorreria na concepcéo classica
dos direitos da liberdade, era proteger a instituicdo, uma realidade social
muito rica e aberta a participagdo criativa e a valoracdo da personalidade
gue o quadro tradicional da solidao individualista, onde se formara o culto

' No presente estudo, utilizaremos o termo “dimensdo” para se referir as etapas evolutivas dos direitos
fundamentais, pois entendemos que essa nomenclatura, ao contrario do termo “geracdo”, que pode induzir a
ideia de substituicdo, melhor expressa o processo evolutivo por que passou a garantia dos fundamentais de
forma que uma dimens3ao complementa a outra sem substituir a anterior.
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liberal do homem abstrato e insulado, sem a densidade dos valores
existenciais, aqueles que unicamente o social proporciona em toda
plenitude.

Ao tratar da indissociabilidade das dimensdes acima tratadas, afirma Paulo
Bonavides (2007, p. 564) que os direitos sociais “nasceram abragados ao principio
da igualdade, do qual ndo se podem separar, fazé-lo equivaleria a desmembréa-los

da razao de ser que os ampara e estimula”.

O reconhecimento constitucional dos direitos sociais impds ao Estado uma
postura ativa com o propoésito de efetivar a Justica Social. Temos, assim, um Estado
Social ou Welfare State. A partir de entdo, os direitos sociais ganharam
reconhecimento constitucional, destacando-se a ConstituicAo mexicana de 1917,

que, nas palavras de Lima Junior (2001, p. 22):

[...] se destacou, ndo sO por haver sido a primeira a fixar uma declaragéo
ideolégica de direitos humanos econémicos e sociais, tendo como contexto
um processo revoluciondrio, como por visar instituir uma nova sociedade
tendo por base o direito ao trabalho, embora também incluissem em seu rol
de direitos os direitos fundamentais a educacéo e a saude.

Mas a Constituicdo mais influente, na garantia dos direitos sociais, foi
Constituicdo alemd de Weimar de 14 de agosto de 1919, a qual assegurava
educacdo primaria e gratuita para toda a populacdo, sistema de seguridade social,
além de condicdes para preservacdo da saude e capacidade para o trabalho
(BREGA FILHO, 2002, p. 15).

Para Leivas (2006, p. 87) “a primeira caracteristica dos direitos fundamentais
sociais que vem a tona é a de serem direitos a agdes positivas.” Essas, por sua vez,
“representa uma mudanca causal de situagdes ou processos na realidade, enquanto
a omissao significa uma ndo-mudanca de situagbes ou processos da realidade,

embora fosse possivel a mudancga.”

Acerca da incumbéncia na efetivacdo material dos Direitos Sociais, afirma
José Murilo de Carvalho (2005, p. 10) que “a garantia de sua vigéncia depende da
existéncia de uma eficiente maquina administrativa do Poder Executivo.” Ainda neste

sentido, assevera Baruffi:

A positivacdo dos direitos do homem representa, sem duavida, uma das
grandes contribuicbes da modernidade. Representa, também, a
consciéncia de que todos os homens séo sujeitos de direitos e, portanto,
credores de condicBes minimas de existéncia capazes de assegurar a sua
dignidade. Registra a garantia de liberdade, consciéncia, participacdo e
autonomia (2011, p. 151).
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Os direitos sociais, ou fundamentais de segunda dimensao, constituem
normas  constitucionais  que impelem uma  postura  positiva  do
Estado na sua concretizacdo, provendo, aos desamparados, a equalizacdo de
situacdes sociais desiguais. Tais direitos criam condi¢cdes materiais para o usufruto

das liberdades individuais, que levam os individuos a igualdade material.

José Eduardo Faria (1998, p. 105), ao tratar do perfil equalizador dos direitos
sociais afirma que os mesmos configuram “um direito discriminatério com propdsitos
compensatorios”. Maria Clara Dias (2004, p. 93-94) trata os direitos fundamentais,
de segunda dimenséo, sob uma perspectiva mais abrangente, afirmando que tais
direitos constituem-se em “tudo aquilo que, no decorrer do tempo, puder ser

reconhecido como parte integrante da nossa concepgéao de vida digna”.

Segundo José Afonso da Silva (2005, p. 183-184) os direitos sociais
constituem:
PrestacBes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente,
enunciadas em normas constitucionais, que possibilitam melhores
condicdes de vida aos mais fracos; direitos que tendem a realizar a
igualizacdo de situagbes sociais desiguais. Sao, portanto, direitos que se
ligam com o direito de igualdade. Valem como pressupostos do gozo dos
direitos individuais, na medida em que criam condicbes materiais mais

propicias ao auferimento da igualdade real — o que, por sua vez,
proporciona condi¢gdo mais compativel com o exercicio efetivo da liberdade.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial os direitos humanos, antes dispostos
de forma fragmentada e regionalizada, passaram a ser observados sob uma
perspectiva global. Na segunda metade do século XX, 0 movimento
constitucionalista fomentou as declaracfes de direitos que pudessem preservar o
individuo em face do Estado? positivando direitos, bem como, assegurando

garantias para usufruto dos mesmos.

Tais direitos humanos, acrescidos nesta época, sao classificados como de
terceira dimensdo, os quais tém como destinatarios a coletividade humana.
Tutela os interesses do género humano indo além da perspectiva individual que as
dimensdes antecessoras abrigavam. Entre esses direitos destacam-se o direito a
paz, o direito & autodeterminacdo dos povos, o direito ao desenvolvimento, o direito
ao meio ambiente, os direitos do consumidor, os direitos das mulheres, os direitos

dos ancidos e os direitos das minorias étnicas.

2 Principalmente os absolutistas.
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A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, aprovada pela Assembléia
Geral da ONU em 10 de dezembro de 1948 foi de grande valia para a
constitucionalizagdo dos direitos sociais. O art. XXIIl assegura que “toda pessoa
tem direito ao trabalho, a livre escolha do seu trabalho, a condi¢cdes equitativas e

satisfatorias do trabalho e a protec&o contra o desemprego” (ONU, 1948).

No Brasil, a Constituicdo de 1824 ja previa em seu artigo 179, incisos XXXI e
XXXIl, “os socorros publicos” e a ‘“instruccdo primaria”®, que, embora timidos,
comparados a normatizacdo contemporanea, tutelavam os direitos a saude e a
educacdo. Destaca-se, ainda, a Constituicdo de 1934 que consagrava, em seu
artigo 113 o direito fundamental & subsisténcia®.

Na Carta Magna de 1988, os direitos fundamentais gozam de expressiva
relevancia, uma vez que foi elaborada sob a influéncia de uma sociedade que,
euforicamente, repudiava o regime ditatorial que perdurou por vinte e um anos,

como, também, demandava pela instituicdo de um Estado Democratico de Direito.

A Constituicao brasileira, em relagdo aos direitos fundamentais, inspirou-se
na Constituicdo Alema de Bonn (1949) e na Constituicdo Espanhola, ao instituir a
aplicabilidade imediata, conforme prevé o §1° do artigo 5°°. Além disso, foi
consagrado um extenso rol ndo taxativo de direitos sociais que, permite a sua
ampliacdo, seja em decorréncia dos direitos ja previstos, seja em virtude dos

tratados internacionais na forma do §2° do artigo 5° (Brasil, 1988)°.

O constitucionalismo classico, marcado pela indiferenca as questées sociais,
€ superado por um constitucionalismo provido de instrumentos habeis a concretizar
os direitos fundamentais junto ao Poder Judiciario’. Acerca da positivacdo

constitucional dos direitos sociais apresentamos a licdo de José Afonso da Silva:

®Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos Brazileiros, que tem por base a
liberdade, a seguranca individual, e a propriedade, é garantida pela Constituicdo do Imperio, pela
maneira seguinte.

[...]

XXXI. A Constituicdo tambem garante os soccorros publicos.

XXXII. A Instruccao primaria, e gratuita a todos os Cidadaos.

* Art. 113 - A Constituicio assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
dos direitos concernentes a liberdade, a subsisténcia, a seguranca individual e & propriedade [...]

> § 1° - As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata.

® Art. 5°, §2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do
regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte.

" Art. 5%, XXXV - a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;



22

Essa afirmagéo constitucional dos direitos sociais se reveste de
transcendental importancia, pois € por ai que eles adquirem sua primeira
condicdo de eficacia juridica, mas ndo basta que um direito seja
reconhecido e declarado, é necessario garanti-lo, porque virdo ocasifes em
gue sera discutido e violado, e quanto! A experiéncia constitucional
brasileira tem demonstrado que sua reiterada afirmacdo nos textos
constitucionais ndo tem sido garantia necessaria e suficiente de sua
efetividade (SILVA, 2013).

S&o instrumentos constitucionais utilizados na concretizacdo dos direitos
fundamentais: direito de peticdo®, habeas corpus®, habeas data’®, mandado de
injuncéo™, mandado de seguranca'®, mandado de seguranca coletivo’®, acdo
popular** e acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo™. Tais mecanismos sdo
de suma importancia para o acesso aos direitos fundamentais, pois de nada
adiantaria a previsdo dos mesmos na Carta Maior se ndo houvesse mecanismos
qgue lhe possibilitasse sua eficacia juridica. No item seguinte estudaremos o papel
dos direitos sociais na constru¢cdo de uma sociedade que busca o0 respeito ao

principio da dignidade da pessoa humana

& Art. 52, XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso
de poder;

b) a obtencéo de certid6es em reparticdes publicas, para defesa de direitos e esclarecimento de
situacdes de interesse pessoal;
°Art. 59, LXVIII - conceder-se-a "habeas-corpus" sempre que alguém sofrer ou se achar ameacado de
sofrer violéncia ou coacdo em sua liberdade de locomoc&o, por ilegalidade ou abuso de poder;
1% Art. 5°, LXXII - conceder-se-a "habeas-data™:

a) para assegurar o conhecimento de informacdes relativas a pessoa do impetrante, constantes de
registros ou bancos de dados de entidades governamentais ou de carater publico;

b) para a retificacdo de dados, quando ndo se prefira fazé-lo por processo sigiloso, judicial ou
administrativo;
' Art. 5°, LXXI — conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a falta de norma regulamentadora
torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania;
2 Art. 5°, LXIX - conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger direito liquido e certo, nédo
amparado por "habeas-corpus" ou "habeas-data", quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de
poder for autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuicdbes do Poder
Publico;
3 Art. 5°, LXX — 0 mandado de seguranca coletivo pode ser impetrado por:

a) partido politico com representacéo no Congresso Nacional,

b) organizacdo sindical, entidade de classe ou associacdo legalmente constituida e em
funcionamento ha pelo menos um ano, em defesa dos interesses de seus membros ou associados;
% Art. 5°, LXXIII - qualquer cidaddo é parte legitima para propor acdo popular que vise a anular ato
lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao
meio ambiente e ao patriménio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento
de custas judiciais e do dnus da sucumbéncia;
5 Art. 103, § 2° - Declarada a inconstitucionalidade por omissdo de medida para tornar efetiva norma
constitucional, sera dada ciéncia ao Poder competente para a adogdo das providéncias necessarias
e, em se tratando de érgdo administrativo, para fazé-lo em trinta dias.
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1.2 DIREITOS SOCIAIS E O PRINCIPO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA

Antes de tratarmos da perspectiva juridica do principio da dignidade da
pessoa humana, faz-se necessaria, uma abordagem sumaria acerca da origem da
referida expressao, o que se mostra imperioso na tentativa de melhor embasar o seu

conceito e perspectiva atuais.

O processo de reconhecimento da dignidade humana se desenvolveu de

forma gradativa, podendo ser verificado em antigos documentos historicos, a

preocupacdo com a esséncia da pessoa humana. Acerca das primeiras

manifestacbes a contemplarem a dignidade humana temos o ensinamento de
Gorczevski (2005, p. 32):

A nocéo de protecdo ao homem ¢é tdo antiga que se perde no tempo.

Embora muitos autores refiram-se ao codigo de Hamurabi, como marco

historico entendeu que a sustentagdo primeira dos diretos humanos é

anterior e esta nas normas de carater religioso, que sdo universais e

existem em todas as culturas. [...] Praticamente todas as religides atribuiam

a vida um carater sagrado. No mundo antigo diversos principios

embasavam sistemas de prote¢cdo aos valores humanos marcados pelo

humanismo ocidental greco-romano e judaico-cristdo, passando pela idade

média e chegando h& nossos dias, também pelo humanismo oriental

através das vérias tradi¢des, principalmente a budista, taoista, confucionista

e a islamica. O valor essencial do ser humano tornou-se um consenso

tedrico do mundo contemporaneo. Embora, muitas vezes, a expressao se

restrinja ao discurso e possua diversas concepgbes, o fato é que a

dignidade da pessoa humana, o valor do homem em si mesmo, é hoje um
axioma da civilizacéo ocidental.

Se, desde o século V, as idéias sobre a dignidade humana ja se
desenvolviam na Grécia, 0 mesmo nao acontecia na vida social. A supervalorizacédo
da propriedade®®, no periodo feudal, levava a uma profunda desigualdade social
(GORCZEVSKI, 2005, p. 32). Enquanto os aristocraticos ocupavam uma posi¢ao
social privilegiada, os servos se sucumbiam diante de um modelo social explorador
gue néo reconhecia a dignidade humana de forma universalizada.

As ideias cristas, baseadas na fraternidade, fizeram com que se mudasse 0
pensamento social em relagdo aos destinatarios da dignidade humana, antes restrita
aos nobres. Encontramos, na doutrina cristd, diversas referéncias de que todos os

homens foram criados & imagem e semelhanca de Deus'’. Embora o termo

'® Dos proprietarios, para ser mais explicito.

' E disse Deus: Facamos o homem a nossa imagem, conforme a nossa semelhanca; e domine sobre
0s peixes do mar, e sobre as aves dos céus, e sobre o0 gado, e sobre toda a terra, e sobre todo o
réptil que se move sobre a terra (Génesis 1, 26).
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“dignidade humana” nao ser usado de forma expressa nas escrituras cristas, essa
nova concepcgdo da natureza humana foi muito importante para a construcdo do
respectivo conceito.

Dessa forma, o paradigma da condicdo humana, até entdo, vinculado a
propriedade, passa a ruir dando lugar a um novo pensamento baseado na igualdade
de todos os homens, pois esses foram igualmente concebidos & imagem e
semelhanca de Deus, o que impossibilita qualquer relacdo hierarquica. A
consequéncia desse pensamento causa grande mudanca na reflexao filoséfica, pois
é trazida a baila uma igualdade entre todos os seres humanos, sem privilegiar uma
minoria, pois, para Deus, todos devem ser tratados de forma respeitosa. O Homem
passa a ser valorizado independentemente das suas posses, da sua ascendéncia e
das suas qualidades.

Todo homem é dotado da mesma dignidade, idéia que se opde a alocacao
em castas conforme sua posicdo social. A dignidade equanime entre os homens foi
sustentada pela filosofia estdica e encontra-se vinculada a nogao de “liberdade
pessoal de cada individuo [...], bem como a idéia de que todos os homens, no que
tange a sua natureza humana, séo iguais em dignidade” (SARLET, 2009, p. 99).
Extrai-se desse ensinamento que o ser humano possui um valor intrinseco, nao
podendo ser “coisificado” (SARLET, 2002, p. 30).

O reconhecimento dos direitos humanos tem como base principal a
“‘concepcao metafisica do homem como ente dotado de dignidade natural
inalienavel, porque congénita” (SODER, 1960, p.11). Para Immanuel Kant, o homem
tem dignidade e ndo preco, como tem as coisas. Segundo o filésofo alemdo, a
pessoa € dotada de um valor inerente a sua esséncia, sendo tal caracteristica
humana superior a qualquer preco, o que impossibilita ser aprecado, uma vez que 0
homem constitui um fim em si mesmo e ndo um meio passivel de manipulacdo. A
perspectiva da dignidade humana trazida por Kant se apresenta como uma
caracteristica intrinseca ao homem, a qual ndo se permite colocar preco.
Destacamos abaixo a sua licdo a respeito da dignidade humana:

No reino dos fins, tudo tem ou um preco ou uma dignidade. Quando uma
coisa tem preco, pode ser substituida por algo equivalente; por outro lado, a
coisa que se acha acima de todo preco, e por isso ndo admite qualquer
equivaléncia, compreende uma dignidade. [...] o que se faz condi¢éo para
alguma coisa que seja fim em si mesma, isso ndo tem simplesmente valor
relativo ou preco, mas um valor interno, e isso quer dizer, dignidade. Ora, a
moralidade é a Unica condicdo que pode fazer de um ser racional um fim em
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si mesmos, pois sO por ela lhe é possivel ser membro legislador do reino
dos fins. Por isso, a moralidade e a humanidade enquanto capaz de
moralidade sdo as Unicas coisas providas de dignidade (KANT, 1980, p.
141).

A expressao “dignidade da pessoa humana” s6 foi adotada, de forma
abrangente, e incorporada no mundo do direito em um passado proximo.
Estabelecer as balizas desse termo ndo se mostra uma tarefa facil, pois conforme
nos alerta Sarlet (2005, p. 363):

Uma conceituagdo clara do que efetivamente é a dignidade da pessoa

humana, inclusive para efeitos de definicAo do seu ambito de protecdo
como norma juridica fundamental, se revela no minimo dificil de ser obtida.

Conforme se depreende, a partir do exposto anteriormente, a dignidade da
pessoa humana ndo € um termo genuinamente constitucional, mas um valor anterior
ao movimento constitucionalista que foi, paulatinamente, sendo incorporado por

este. Ingo Sarlet (2002, p. 22) se refere a dignidade da pessoa humana como:

A qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz merecedor
do mesmo respeito e consideracdo por parte do Estado e da comunidade,
implicando, neste sentido, um complexo de direitos e deveres fundamentais
que assegurem a pessoa tanto contra todo e qualquer ato de cunho
degradante e desumano, como venham a lhe garantir as condi¢bes
existenciais minimas para uma vida saudavel, além de propiciar e promover
sua participagdo ativa e co-responsavel nos destinos da propria existéncia e
da vida em comunh&o com os demais seres humanos.

A dignidade da pessoa humana pressupde um conjunto de fatores que
favorecem o desenrolar da vida, condicdo essa, muito mais abrangente que a
sobrevivéncia. O homem, dotado de dignidade, dispde de meios que o faca
desenvolver, plenamente, as suas faculdades, ndo sendo aceitavel o seu descarte.

Neste sentido é o ensinamento de Wandimara Pereira dos Santos Saes:

A dignidade humana pressupde a vida, mas esta se torna factivel mesmo
guando aquela ndo se impde. Todavia, somente a dignidade humana é
capaz de resgatar a vida de um mero processo biolégico e propiciar que o
homem alcance seus fins dltimos. A dignidade humana, que qualifica a vida,
constitui o mais valioso bem juridico do individuo e a esse titulo afigura-se
justiciavel em qualquer tempo, lugar e instancia. Disso deflui que os direitos
sociais que concretizam a dignidade humana sdo objetiva ou
subjetivamente justicidveis, enquanto valor democratico, enquanto direito
fundamental do cidadéo (2008, p. 228).

O atributo humano em estudo constitui predicado intrinseco do homem,
constituindo-se um valor absoluto que ndo pode ser desconsiderado, inclusive,
quando tratamos de pessoas que cometem agles indignas e infames (SARLET,
2005, p. 367). Esse preceito encontra-se corroborado no artigo 1° da Declaracao
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Universal da ONU (1948), segundo o qual “todos os seres humanos nascem livres e
iguais em dignidade e direitos. Dotados de raz&o e consciéncia, devem agir uns para
com o0s outros em espirito e fraternidade”. Merece destaque o pronome “todos”,
utilizado no dispositivo acima quando se refere aos seres humanos “livres e iguais
em dignidade e direitos”. Ndo ha que se falar, assim, em maior ou menor dignidade
ou ainda, maior ou menor merecimento da mesma, pois est4 umbilicalmente ligada a
esséncia humana. Acerca das investidas direcionadas a violacdo da dignidade
humana de algumas pessoas, sob o pretexto de as mesmas pertencerem a um
grupo merecedor de tratamento diversificado Fabio Konder Comparato (2004, p.
229) ressalva que:

O pecado capital contra a dignidade humana consiste, justamente em

considerar e tratar o outro [...] como um ser inferior, sob o pretexto da

diferenca de etnia, género, costumes ou fortuna patrimonial. Algumas

diferencas humanas, alids, ndo séo deficiéncias, mas, bem ao contrario,
fontes de valores positivos e, como tal devem ser protegidas e estimuladas.

A dignidade humana se apresenta como a ultima fronteira a ser preservada,
sob pena de o homem ter sua esséncia corrompida e o seu papel social amainado.
Acerca da carga valorativa trazida pela Declaracdo Universal da ONU, em 1948, ao
consagrar o principio da dignidade da pessoa humana, Flavia Piovesan (2003-a, p.
188) afirma que, ao introduzir a concepgao moderna dos direitos humanos, tal

documento:

[...] acolhe a dignidade humana como valor a iluminar o universo de direitos.
A condicdo humana é requisito Unico e exclusivo, reitere-se, para a
titularidade de direitos. Isto porque todo o ser humano tem uma dignidade
gue lhe é inerente, sendo incondicionada, ndo dependendo de qualquer
outro critério, sendo ser humano. O valor da dignidade humana se projeta,
assim, por todo o sistema internacional de protecéo.

O seu respeito requer a participacado de todos, seja o titular do direito, o
grupo social ou o ente estatal. A esse Ultimo implica o dever de se aparelhar de
forma a garantir a dignidade humana se abstendo de atos que a viole, bem como
reunindo condi¢des favoraveis ao seu fomento. Neste sentido temos a licdo de Ingo

Sarlet para quem a:

[...] dignidade da pessoa humana é simultaneamente limite e tarefa dos
poderes estatais e, no nosso sentir, da comunidade em geral, de todos e de
cada um, condicao duplice esta que também aponta para uma paralela e
conexa dimensdo defensiva e prestacional da dignidade. Como limite, a
dignidade implica ndo apenas que a pessoa ndo pode ser reduzida a
condicdo de mero objeto da acao prépria e de terceiros, mas também o fato
de a dignidade gerar direitos fundamentais (negativos) contra atos que a
violem ou a exponham a graves ameacas. Como tarefa, da previsao
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constitucional (explicita ou implicita) da dignidade da pessoa humana, dela
decorre deveres concretos de tutela por parte dos Orgdos estatais, no
sentido de proteger a dignidade de todos, assegurando-lhe também por
meio de medidas positivas (prestacfes) o devido respeito e promogéao
(SARLET, 2005, p. 278).

Seguindo a tendéncia de outros paises, a Constituicdo brasileira positivou o
principio da dignidade da pessoa, projetando-o por todo o sistema politico, juridico e
social. Reconhece-se, expressamente, que € o Estado que existe em funcdo da
pessoa humana e, ndo o contrario, uma vez que o ser humano constitui a finalidade

precipua da atividade estatal, e ndo seu meio (SARLET, 2009, p. 98).

Acerca da importancia da dignidade da pessoa humana consagrada pela
Constituicdo Federal de 1988, bem como incluida entre os fundamentos da
Republica Federativa do Brasil, Uadi Lamégo Bulos (2005, p. 70-71) afirma que os
principios fundamentais denotam “diretrizes basicas que engendram decisdes
politicas imprescindiveis a configuracdo do Estado brasileiro, determinando-lhe a
forma de ser”. Mais a frente ele acrescenta que “o qualitativo fundamentais da idéia

de algo necessario, sem o qual inexistiria alicerce, base ou suporte”.

Infere-se, claramente, a intencdo do legislador constituinte no sentido de
conferir aos principios a funcdo de normas, que dao suporte a toda ordem
constitucional, sendo alguns deles eleitos fundamentos da Republica e do Estado
Democratico de Direito. A Carta Magna de 1988, ja em seu artigo 1°, assim os
estabelece (BRASIL, 1988):

A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

[l - dignidade da pessoa humana; (grifo nosso)

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Quanto a opcao do constituinte de 1988 em dar destaque a dignidade da
pessoa humana, escreve Gustavo Tepedino (2001, p. 48) que a escolha da mesma
como fundamento da Republica, associada ao objetivo fundamental de erradicacéo
da pobreza, da marginalizacdo e de reducdo das desigualdades sociais, bem
como o disposto no 8 2° do artigo 5° que ndo exclui quaisquer direitos e

garantias, mesmo que nao expressos, desde que decorrentes dos principios
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adotados pelo texto maior, configuram uma verdadeira clausula geral de tutela

e promoc¢do da pessoa humana, tomada como valor méximo pelo ordenamento.

Ao violar os direitos fundamentais com a sua néo concretizacdo, deparamo-
nos com a dignidade da pessoa humana em sentido meramente formal, que constitui
violacdo do principio constitucional, pois como principio fundamental, sua
concretizacdo se revela determinante para a realizacdo do nudcleo politico
constitucional (COAN, 2006, p. 16). Sobre a finalidade dos direitos fundamentais,
vejamos a ligdo de Italo Souza:

Os direitos fundamentais — dotados de hierarquia normativa suprema dentro
do Estado democratico de Direito — tém por finalidade, precipuamente,
como expressdo do principio da dignidade da pessoa humana, a limitacdo
do exercicio do poder politico, assegurando desta forma as liberdades e os
direitos individuais, e, de modo correlato, a imposi¢do ao Estado para que

este realize as condi¢gbes materiais necessérias para que cada individuo
tenha uma vida digna. (2008, p.6)

Karl Loewenstein, em sua obra Teoria de la Constituicién, sustenta que os
direitos e garantias fundamentais “sdo o nucleo inviolavel do sistema politico da
democracia constitucional. [...] Em sua totalidade, estas liberdades fundamentais
encarnam a dignidade do homem” (1986, p. 390). Ingo Sarlet, ilustrando as
perspectivas do principio da dignidade da pessoa humana, assim exemplifica suas
dimensdes, ressaltando que o seu desrespeito pode resultar vulnerabilidade do ser

humano:

O que se percebe, em ultima andlise, € que onde ndo houver respeito pela
vida e pela integridade fisica e moral do ser humano, onde as condi¢Bes
minimas para uma existéncia digna ndo forem asseguradas, onde nao
houver limitacdo do poder, enfim, onde a liberdade e a autonomia, a
igualdade (em direitos e dignidade) e os direitos fundamentais ndo forem
reconhecidos e minimamente assegurados, ndo havera espago para a
dignidade da pessoa humana e esta (a pessoa), por sua vez, poderd nédo
passar de mero objeto de arbitrio e injusticas. (SARLET, 2005, p. 380-381)

A contemplacdo dos direitos sociais no Titulo Il da Constituicdo Federal
(fundamentalidade formal) inclui, estes, no rol dos direitos e garantias fundamentais,
fazendo inferir que a fundamentalidade de tais direitos decorre, também, de sua
relacdo com os valores e objetivos consagrados no texto constitucional (art. 1° e 3°),
em especial, com os valores abarcados pelo principio da dignidade da pessoa

humana.
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1.3 DIREITOS SOCIAIS E SUAS PERSPECTIVAS DE EFETIVACAO

A relacdo intima entre os direitos fundamentais de segunda dimenséo e os
valores da dignidade da pessoa humana l|hes atribui uma condi¢do juridica
privilegiada. O principal desafio, na concretizacdo dos direitos sociais, consiste na
necessidade de o Estado implementa-los por meio das suas funcées administrativas
e legislativas, atividades essas condicionadas, em boa parte das vezes, a utilizagdo
de recursos financeiros, 0 que acaba se constituindo em um entrave a sua
concretizacdo. Porém, a previsdo constitucional desses direitos tem forca superior as
intempéries politicas e administrativas, ndo cabendo, aos legitimados legais,
absterem-se desse mister a qualquer pretexto.

Acerca do imperativo constitucional que impele o Estado a ter um
comportamento ativo na realizagdo da justica social, bem como a necessaria
implementacdo dos direitos sociais como condicdo para o gozo dos direitos de
primeira dimensao e realizacdo do Welfare State, destacamos a licdo de Ingo Sarlet
(2009, p. 47):

O impacto da industrializacdo e os graves problemas sociais e econdmicos
gue a acompanharam, as doutrinas socialistas e a constatacdo de que a
consagracao formal de liberdade e igualdade ndo gerava a garantia do seu
efetivo gozo acabaram, jA& no decorrer do século XIX, gerando amplos
movimentos reivindicatérios e o reconhecimento progressivo dos direitos,
atribuindo ao Estado comportamento ativo na realiza¢@o da justica social. A
nota distintiva destes direitos é a sua dimensao positiva, uma vez que se
cuida ndo mais de evitar a intervencdo do Estado na esfera da liberdade
individual, mas, sim, na lapidar formulacdo de C. Lazer, de propiciar um
“direito de participar do bem-estar social.

A projecao dos direitos sociais na Carta Maior de 1988 salta aos olhos, uma
vez que o Titulo Il da Constituicdo Federal, que trata dos direitos e garantias
fundamentais, rege os direitos e deveres individuais e coletivos no seu
capitulo I; os direitos sociais no capitulo Il; os direitos da nacionalidade no
capitulo 1ll; os direitos politicos no capitulo IV e os partidos politicos no
capitulo V. A Constituicdo de 1988 foi generosa ao positivar os direitos sociais, uma
vez que os regulamentou em um largo catalogo, compreendido entre os artigos 6° e
11°, sem prejuizo dos direitos implicitos ou decorrentes dos tratados internacionais

dos quais o Brasil faca parte, conforme dispde o artigo 5°, § 2°.

O reconhecimento dos direitos sociais na Constituicdo de 1988, se revela um

grande avanco juridico em beneficio da sociedade brasileira. Indiscutivelmente, a
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previsdo dos direitos de segunda dimens&o, na Lei Magna, os reveste de maior

robustez e perspectivas de eficacia em relacdo as normas infraconstitucionais.

Uma questdo a ser transposta, no estudo da eficacia dos direitos sociais,
gravita em torno da natureza desse, uma vez que a doutrina ora nega, ora atribui-
Ihes forca de direito subjetivo. Tal questdo, ainda, é levantada tendo em vista que
alguns doutrinadores, em especial os influenciados pelo constitucionalismo
americano, ndo sO deixam de reconhecer os direitos sociais com uma das
dimensdes dos direitos fundamentais da pessoa humana, como, também, rejeitam a
sua catalogacao constitucional. Ja outros autores admitem a previsdo dos mesmos
no Texto Maior, mas por outro lado os despem de eficicia tratando-os como

programaticos.

Entre os autores que negam o carater fundamental dos direitos sociais™®
temos Carl Schmitt'®, Ricardo Lobo Torres®, Jacy de Souza Mendonga® e Pinto
Ferreira?. Reconhecem a fundamentalidade dos direitos sociais José A. da Silva®®,
Ingo W. Sarlet?®, Celso Antonio Bandeira de Mello®, Clémerson Merlin Cléve® e

Paulo Lopo Saraiva®’.

Na doutrina que nega a ampla eficacia aos direitos sociais destacamos o
entendimento de Pinto Ferreira (2002, p. 129-130), para quem os direitos sociais

constituem “direitos e pretensdes socialistas” e, “em grande parte, meras intengdes

'8 Conforme levantamentos feitos por SAES, Wandimara Pereira dos Santos. A justiciabilidade dos
direitos sociais no Brasil: abordagem analitica, empirica e normativa. 2008. 342 f. Dissertagao
(Mestrado em Direito do Estado- Pontificia Universidade Catélica de S&o Paulo, Sdo Paulo, 2008. p.
206.

9 SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucién. México: Nacional, 1966. p.190-196

?® TORRES, Ricardo Lobo. A cidadania multidimensional na era dos direitos. In: TORRES, Ricardo
Lobo (Org.). Teoria dos direitos fundamentais. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 243-342; p.
283.

? MENDONCA, Jacy de Souza. Curso de filosofia do direito: o homem e o direito, Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2006. p. 338-339.

2 PINTO, Ferreira. Curso de direito constitucional. 12. ed. ampl. e atual. de acordo com as Emendas
Constitucionais e a Reviséo constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p.129-130.

8 SILVA, José Afonso da. Poder constituinte e poder popular: estudos sobre a Constituicdo, S&o
Paulo: Malheiros, 2002. p. 198.

** SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 7. ed, rev. atual. e amp. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 372.

** MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Eficacia das normas constitucionais sobre justica social.
Revista de Direito Publico. S&o Paulo, ano 14, n. 57/58, jan./jun.1981. p. 255.

?® CLEVE, Clémerson Merlin. O desafio da efetividade dos direitos fundamentais sociais. Revista da
Academia Brasileira de Direito Constitucional-Anais do [V Simpdsio Nacional de Direito
Constitucional. Curitiba, n. 3, 2003. p. 291-293.

*’ SARAIVA, Paulo Lopo. Garantia constitucional dos direitos sociais. Rio de Janeiro: Forense, 1983.
p. 28.
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ideoldgicas, com eficacia bem precéria, e, algumas vezes, sem nenhum poder de

exequibilidade”.

Contrariamente, temos a licdo de Wandimara Pereira dos Santos Saes
(2008, p. 209) que sustenta:

Diante da postura concessiva aqui adotada, pode-se sustentar que toda
norma definidora de direito fundamental é de impositividade imediata — por
isso ndo programatica - e sempre confere um direito publico subjetivo ao
seu titular. Nao é licito deduzir uma diversidade de posi¢cOes juridicas de
normas instituidas pelo legislador constituinte sob regime juridico Unico, a
exemplo do implantado para os direitos fundamentais, que estdo regidos
sob a epigrafe “direitos fundamentais”. Se ostentam as normas definidoras
de direitos fundamentais - como se entende aqui - idéntica natureza e
mesmo regime de eficacia e aplicabilidade, hao de gerar os mesmos efeitos
e conceder idénticos poderes ao seus titulares.

Os direitos sociais mostram-se como essenciais a existéncia humana, uma
vez que constituem uma condicdo elementar para o exercicio dos direitos e
liberdades civis e politicas consagrados na primeira dimensdo. Sao verdadeiras
liberdades positivas, cuja finalidade esta na melhoria das condicbes de vida dos
menos privilegiados, protegendo-os em face do mais forte e assegurando-lhes a
busca da igualdade social. José Afonso da Silva (2013, p. 2) afirma que os direitos
sociais “constituem direitos fundamentais da pessoa humana, considerados como

valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos”.

Para Dimitri Dimoulis, os direitos fundamentais “sao direitos subjetivos de
pessoas (fisicas ou juridicas), garantidos por normas de nivel constitucional que
limitam o exercicio do poder estatal” (2006, p. 72). No mesmo sentido, temos a licao
de Daniel Sarmento, para quem os direitos fundamentais sdo “a projecado normativa
dos valores morais superiores ao proprio Estado”, ndo constituindo, por isso, meras
aspiracdes ou declaracdes politicas, mas preceitos juridicos fundamentais que

emanam forca vinculante sobre todos os poderes estatais (2006, p. 64).

O artigo 5°, § 1° da Constituicdo Federal de 1988 assim garante (BRASIL,
1988): “As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagao
imediata”.

A leitura do referido artigo impde uma questao preliminar a ser sanada, uma
vez que se exige o exame da abrangéncia material do referido dispositivo. Pergunta-

se: A referida ordem constitucional, descrita acima, é aplicavel a todos os direitos
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fundamentais ou se restringe aos direitos individuais e coletivos descritos no art. 5°

da Carta Maior?

Uma interpretagéo literal desse dispositivo nos levaria a inferir que os
direitos sociais ndo sdo exigiveis de pronto, pois ndo estariam contemplados no
paragrafo em estudo que prevé aplicabilidade imediata, restrita aos direitos e
garantias fundamentais (descritos exclusivamente no artigo 5° da Constitui¢éo). Tal
leitura nos limitaria aos direitos fundamentais de primeira dimenséo, consagrados no
modelo liberal. Vimos, anteriormente, a garantia insular dos direitos de primeira
dimensdo ndo se mostraram suficientes no zelo da dignidade humana. Vejamos o

ensinamento de Paulo Bonavides:

Garantias sociais sdo, ho melhor sentido, garantias individuais, garantias do
individuo em sua projecdo moral de ente representativo do género humano,
compéndio da personalidade, onde se congregam os componentes éticos
superiores mediante 0s quais a razdo qualifica 0 homem nos distritos da
liberdade, tracando-lhe uma circunferéncia de livre-arbitrio que é o espago
de sua vivéncia existencial (2007, p. 643).

Desde a revolucdo de 1789 o Estado constitucional € dependente da
garantia dos direitos fundamentais néo, tendo Constituicio um Estado que nao os
assegure®®. Ante ineficacia dos direitos fundamentais de primeira dimensé&o, caso
nao seja reconhecida a aplicabilidade imediata dos de segunda, vé-se como uma
melhor leitura do § 1° do artigo 5° aquela que Ihe d4 uma maior amplitude. Ingo W.
Sarlet assim se manifesta sobre a abrangéncia do dispositivo constitucional em

estudo:

[...] somos levados a crer que a melhor exegese da norma contida no art. 5°,
§ 1°, de nossa Constituicdo, € a que parte da premissa de que se cuida de
norma de natureza principiolégica, que, por esta razdo, pode ser
considerada como uma espécie de mandado de otimizagdo (maximizagao),
isto é, que estabelece para os 6rgéos estatais a tarefa de reconhecerem, a
luz do caso concreto, a maior eficacia possivel a todas as normas
definidoras de direitos e garantias fundamentais [...] (2001, p. 29)

O principio da maxima efetividade das normas constitucionais da suporte a
essa linha doutrinaria. Sobre esse balizamento hermenéutico, Canotilho (2000, p.
1.187) afirma que “a uma norma constitucional deve ser atribuido o sentido que
maior eficacia lhe dé” sendo vedado “empobrecer a constituicao”.

28 Declaragéo dos direitos do homem e do cidaddo de 1789- Art. 16.° A sociedade em que néo esteja
assegurada a garantia dos direitos nem estabelecida a separacdo dos poderes nédo tem Constituigao.
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Acerca da contemplacdo ou n&o dos direitos sociais pelo 81° do artigo 5° da
Constituicdo Federal, temos a licdo de Paulo Bonavides (2007, p. 641-642) que

assim sustenta:

A Nova Hermenéutica constitucional se desataria de seus vinculos com os
fundamentos e principios do Estado de democratico de Direito se os
relegasse ao territério das chamadas normas programaticas, recusando-
Ilhes concretude integrativa sem a qual, iluséria, a dignidade da pessoa
humana ndo passaria também de mera abstracao.

A observancia, a pratica e a defesa dos direitos sociais, a sua inviolavel
contextura formal, premissa indeclinavel de uma construcdo material sélida
desses direitos, formam hoje o pressuposto mais importante com que fazer
eficaz a dignidade da pessoa humana nos quadros de uma organizacao
democrética da Sociedade e do Poder.

Em funcéo disso, essa dignidade se fez artigo constitucional em nosso
sistema juridico, tendo sido erigida por fundamento de um novo Estado de
Direito, que é aquele do art. 10 da Carta Politica da Republica.

Sem a concretizagdo dos direitos sociais ndo se podera alcangar jamais “a
Sociedade livre, justa e solidaria”, contemplada constitucionalmente como
um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art. 30).
O mesmo tem pertinéncia com o respeito a reducdo das desigualdades
sociais, que €, a0 mesmo passo, um principio da ordem econémica e um
dos objetivos fundamentais de nosso ordenamento republicano, qual consta
respectivamente do art. 170, VII, e do sobredito art. 3°.

Uma melhor e mais ajustada exegese do dispositivo em estudo nos leva a
concluir que a norma constitucional previu a aplicabilidade imediata dos direitos e
garantias fundamentais de forma ampla, sem qualquer restricdo. Dessa forma, o
imperativo descrito no artigo 5°, § 1° é aplicavel a todas as dimensfes dos direitos
fundamentais, onde quer se encontrem no texto constitucional. Nesse sentido temos
a licdo de Sarlet (2001, p. 26-27):

Em que pese a localizagdo topogréfica do dispositivo, que poderia sugerir
uma exegese restritiva, o fato é que, mesmo sob o ponto de vista da mera
literalidade (o preceito referido é claro ao mencionar “as normas definidoras
dos direitos e garantias fundamentais”), ndo ha como sustentar uma
reducdo do ambito de aplicacdo da norma a qualquer das categorias
especificas de direitos fundamentais consagradas na nossa Constitui¢ao,

nem mesmo aos assim equivocadamente denominados direitos individuais
e coletivos do art. 5°.

Duas das caracteristicas dos direitos fundamentais s&o sua indivisibilidade e
interdependéncia. A segunda dimenséo dos direitos fundamentais veio, justamente,
para dar concretude aos direitos de primeira dimensdo, uma vez que estes, por si
s6, ndo tinham o condao de proteger o individuo efetivamente. Dai o imperativo de
indissociabilidade dos direitos fundamentais. Essa relagdo conexa entre as

dimensdes dos direitos sociais € tratada por Flavia Piovesan (2003-b, p. 36):
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Vale dizer, sem a efetividade dos direitos econdmicos, sociais e culturais, 0s
direitos civis e politicos se reduzem a meras categorias formais, enquanto
gue, sem a realizacdo dos direitos civis e politicos, ou seja, sem a
efetividade da liberdade entendida em seu mais amplo sentido, os direitos
econdmicos, sociais e culturais carecem de verdadeira significa¢&o.

A principal expectativa, em relagédo as dimensdes dos direitos fundamentais,
€ realizar o principio da dignidade da pessoa humana, ndo apenas de forma
idealizada e abstrata, mas de forma real e concreta. Apenas para exemplificar,
poderiamos dizer que ndo existe direito a liberdade em plenitude se o sujeito ndo
dispbe de uma educacao que atenda a padrdes minimos de qualidade. Os direitos
fundamentais ndo podem ser apartados em suas respectivas dimensfes, mas
devem ser providos de forma integral, uma vez que “la vinculacion de las trés
dimenciones es condicion necesaria de la racionalidad de la ciencia del derecho
como disciplina practica” (ALEXY, 1993, p. 33).

Os direitos fundamentais, descritos no artigo 5° da Carta Maior, nao
constituem um rol taxativo. Tais direitos podem ser encontrados, também, em outros
lugares na propria Constituicdo, podendo haver outros decorrentes dos principios ou
tratados internacionais, conforme previsto no artigo 5°, § 2° (BRASIL, 1988):

Os direitos e garantias expressos nesta ConstituicAo ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.

Tal abertura material do catalogo dos direitos fundamentais da suporte ao
entendimento aqui exposto, no sentido de dar aos direitos sociais a aplicabilidade
imediata prevista no 81° do artigo 5°. Vejamos a licdo de Sarlet:

[...] entendemos que ha como sustentar, a exemplo do que tem ocorrido na
doutrina, a aplicabilidade imediata (por for¢ca do art. 5°, § 1°, da CF) de
todas as normas de direitos fundamentais constantes do Catalogo (arts. 5° a
17), bem como dos localizados em outras partes do texto constitucional e
nos tratados internacionais. Alias, a extensdo do regime material da
aplicabilidade imediata aos direitos fora do catalogo ndo encontra qualquer
Obice no texto de nossa Lei Fundamental, harmonizando, para além disso,

com a concepcdo materialmente aberta dos direitos fundamentais
consagrada, entre nés, no art. 5°, § 2°, da CF (2001, p. 27).

Além de aplicabilidade imediata, o reconhecimento do viés fundamental aos
direitos sociais implica, ainda, no seu pertencimento ao nucleo duro da constituicao
ou clausulas pétreas. Os direitos sociais passam a ser protegidos de qualquer
proposta de emenda constitucional, tendente a aboli-los, conforme vedacéo descrita
no artigo 60 § 4° da Carta Maior. Sobre esse assunto segue abaixo a licdo de Paulo

Bonavides:
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Em obediéncia aos principios fundamentais que emergem do Titulo | da Lei
Maior, faz-se mister, em boa doutrina, interpretar a garantia dos direitos
sociais como clausula pétrea e matéria que requer, a0 mesmo passo, um
entendimento adequado dos direitos e garantias individuais do art. 60. Em
outras palavras, pelos seus vinculos principais ja expostos - e foram tantos
na sua liquidez inatacavel -, os direitos sociais recebem em nosso direito
constitucional positivo uma garantia tdo elevada e reforcada que lhe faz
legitima a insercdo no mesmo ambito conceitual da expresséo direitos e
garantias individuais do art. 60. Ferem, por conseguinte, uma intangibilidade
gue os coloca inteiramente além do alcance do poder constituinte ordinario,
ou seja, aquele poder constituinte derivado, limitado e de segundo grau,
contido no interior do préprio ordenamento juridico (2007, p. 642).

O grande desafio que se impde, desde o0s primeiros movimentos que
articulavam os direitos fundamentais, € assegurar a sua efetividade. O
reconhecimento formal dos direitos fundamentais nos textos constitucionais institui

um importante passo para sua respectiva concretizagao.

O movimento doutrinario denominado neoconstitucionalismo apresenta,
entre suas principais caracteristicas, a forca normativa dos principios constitucionais.
A Lei Maior apresenta-se como 0 epicentro axioldégico do ordenamento juridico,
irradiando valores pelo mesmo. Nessa esteira, € imperativo que se concretize 0s
direitos fundamentais. Isso implica na obrigacédo de o Poder Publico implementar os
direitos sociais, almejando a isonomia das pessoas, além de garantir aos

interessados o poder de buscar no Judiciario a sua concretizagao.

Verifica-se, assim, que, frente a esta clausula de maxima eficacia e
efetividade dos direitos fundamentais, os érgdos estatais deverdo guiar suas a¢cées

no sentido de dar, aos direitos fundamentais, o maior nivel possivel concretizagéo.

E o que Konrad Hesse (1991, p. 12) chama de forca normativa da
Constituicao, ao tratar do significado da Constituicdo Juridica:
Sua pretensdo de eficacia apresenta-se como elemento autbhomo no
campo das for¢cas do qual resulta a realidade do Estado. A Constitui¢cdo
adquire forca normativa na medida em que logra realizar essa pretenséo de
eficacia.
N&o se discute a necessidade de a Constituicdo levar em conta a realidade
do pais para que ndo imponha, ao Estado, a realizagdo de algo impossivel. Porém, o
texto constitucional ndo pode ser reféem desses fatos, jA que tem como objetivo
transformar tal realidade em prol dos individuos. E ilustrativa, nesse sentido, a licdo

de Konrad Hesse (1991, p.15):
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A Constituicdo n&o configura, portanto, apenas expressdo de um ser, mas
também de um dever ser; ela significa mais do que o simples reflexo das
condicdes faticas de sua vigéncia, particularmente as forcas sociais e
politicas.

Gracas a pretensdo de eficacia, a Constituicdo procura imprimir ordem e
conformacdao a realidade politica e social. Determinada pela realidade social
e ao mesmo tempo determinante em relacdo a ela, ndo se pode definir
como fundamental nem a pura normatividade, nem a simples eficacia das
condigBes sociopoliticas e econémicas. A forga condicionante da realidade
e a normatividade da Constituicio podem ser diferencadas; elas néo
podem, todavia, ser definitivamente separadas ou confundidas.

Entretanto, o que se observa, € que os direitos sociais (prestacionais)
dependem substancialmente da intervencao positiva por parte do Estado, para que
assim possam ser providos, efetivamente, conforme determina a Constituicdo.
Porém, além das limitacBes financeiras, os direitos fundamentais de segunda
dimensado, ainda carecem de intermediacdo legislativa que defina seu conteudo
concretamente. Vejamos a licdo de José Afonso da Silva:

Quando se concebem os direitos sociais como prestacfes positivas do
Estado, logo vem a questdo de que ndo ha como se realizarem na pratica,
sendo quando o Estado, por si, executa o programa que possibilita sua
satisfagdo concreta. Ai entra certamente a questdo das garantias politicas
da eficacia desses direitos. Primeiro, a constru¢do de um regime
democréatico que tenha como conteddo a realizagdo da justica social.
Segundo, o0 apoio a partidos e candidatos comprometidos com essa
realizacdo. Terceiro, a participacdo popular no processo politico que leve os
governantes a atender suas reivindica¢des, tal como a vontade politica que

conduziu os Constituintes a inscrever esses direitos de forma ampla e
abrangente (2013, p. 6)

Ocorre que os direitos sociais, como ja apontado anteriormente, constitui
condicdo sine qua non na concretizacdo do principio da dignidade humana,
fundamento da Republica Federativa do Brasil conforme dispde o artigo 1°, Il da
Constituicdo Federal. Assim, ndo se pode sujeitar a realizacdo dos direitos
fundamentais de segunda dimensdao as intempéries politicas, administrativas e
financeiras a que toda sociedade se explOe. A natureza vital dos direitos sociais
impede que 0s mesmos sejam preteridos; nesse sentido encontramos a licdo de
Wandimara Saes:

O direito social, portanto, € justiciavel porque o é a dignidade humana que
visa concretizar. A compreensédo da dignidade humana como direito publico
subjetivo e como fundamento de pretensdes juridicas acionaveis, por si so,
reputa-se suficiente para superar qualquer discussdo em torno da

justiciabilidade dos direitos sociais que, ao lado das classicas liberdades,
visam assegurar a existéncia digna do homem (2008, p. 228).

Esse carater, fundamental, dos direitos sociais atribui ao sujeito o direito a
realizacdo de politicas publicas, conforme determina o programa constitucional. Na
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ordem constitucional brasileira, a omissao publica na realizacdo dos direitos sociais,
ante o comando de aplicabilidade imediata imposto pelo artigo 5°, 8§ 1°, impde ao
Estado o dever de obediéncia aos preceitos constitucionais, inclusive sob
intervencao do Poder Judiciario.

O cidadéo faz jus ao direito material constitucionalmente previsto, bem como
a implementacéo de politicas publicas capazes de materializa-los. Cabe, ainda, ao
Estado Juiz verificar a compatibilidade das mesmas com os principios e valores
constitucionais. E necessario ressaltar, aqui, a importancia do Ministério Publico, que
por meio da acao civil publica pleiteia a implementacdo ou ajuste das politicas
publicas em conformidade com os principios constitucionais.

Os direitos fundamentais, na sua perspectiva subjetiva, concedem aos seus
titulares pretensdes juridicas exigiveis do Estado. Ja a face objetiva dos direitos
fundamentais constitui um norte que guia todo o ordenamento juridico, vinculando a
atuacao do Poder Publico em todas as esferas. As perspectivas objetiva e subjetiva

dos direitos fundamentais séo assim tratadas por Gilmar Ferreira Mendes:

Os direitos fundamentais sdo, a um sO tempo, direitos subjetivos e
elementos fundamentais da ordem constitucional objetiva. Enquanto direitos
subjetivos, os direitos fundamentais outorgam aos titulares a possibilidade
de impor os seus interesses em face dos 6Orgdos obrigados. Na sua
dimensdo como elemento fundamental da ordem constitucional objetiva, os
direitos fundamentais formam a base do ordenamento juridico de um Estado
de Direito democratico (2006, p. 2)

A natureza subjetiva dos direitos sociais impulsiona a realiza¢do de politicas
publicas em obediéncia aos mandamentos constitucionais, sendo, as mesmas,
passiveis de controle jurisdicional. Dessa forma, a ndo realizacdo dos direitos
fundamentais, em razdo de omissfes estatais enseja o acionamento do Poder
Judiciério, que, também, subordinado a Constituicdo Federal, atua no sentido de

satisfazer o direito. Vejamos a doutrina de Wandimara Saes:

No ordenamento juridico-constitucional brasileiro, os direitos sociais, como
todos os direitos fundamentais - sdo direitos constitucionais e nao legais,
por isso a pretensdo material e o poder de exigibilidade jurisdicional, que
deles emana, decorre diretamente da Constituicdo, visto que a tao-s6
positivagdo constitucional de um direito alca-o a categoria normativo-
axiologica superior (2008, p. 230).

Enquanto direitos subjetivos, os direitos sociais geram uma obrigagao
juridica inescusavel e ndo um mero proposito sujeito ao arbitrio do administrador

publico. Trata-se de direitos fundamentais que gozam de pretensao juridico-
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constitucional gerando, assim, exigibilidade permanente. Vicente R4o (2005, p. 645)

assim define direito subjetivo:

[...] é o poder de acdo determinado pela vontade que, manifestando-se
através das relacdes entre as pessoas, recai sobre atos ou bens materiais
ou imateriais e é disciplinado e protegido pela ordem juridica, a fim de
assegurar a todos e a cada qual o livre exercicio de suas aptiddes naturais,
em beneficio préprio, ou de outrem, ou da comunhao social.

Tércio Sampaio Ferraz Junior (1994, p. 154) traz a seguinte consideracéo

acerca do direito subjetivo sob a perspectiva de sua func¢éo juridica:

[...] percebe-se que a expressao direito subjetivo, em sintese, considerada a
luz de sua funcdo juridica, aponta para a posicdo de um sujeito huma
situacdo comunicativa, que se vé dotado de faculdades juridicas (modos de
interagir) que o titular pode fazer valer mediante procedimentos garantidos
por normas.

Na concepcédo de Georg Jellinek citado por Saes (2008, p. 29), o direito
subjetivo constitui ‘poder’, uma vez que “nao se funda sobre normas que permitem,
mas exclusivamente sobre normas juridicas que concedem um poder”. Acerca das
formas com que se manifesta o direito subjetivo, José Afonso da Silva (2002, p. 177)
ressalta “a possibilidade de exigir ora uma abstenc¢do, ora uma prestacdo, ora um
agir que crie, modifique ou extinga relagdes juridicas”.

O direito subjetivo e a garantia de sua tutela jurisdicional sdo noc¢fes
indissociaveis. A mera previsdo constitucional de um direito como
fundamental ja se mostra suficiente para transforma-lo em direito subjetivo e
ensejar o correlato dever estatal de sua efetivacdo. E mais, a previsdo de
garantias jurisdicionais especificas para sua prote¢cdo, com muito mais
razdo, tem o conddo de transformar cada direito fundamental em direito
subjetivo e outorgar ao cidaddo o direito fundamental a justica constitucional
gue é informada pelo principio da inafastabilidade da jurisdicdo (SAES,
2008, p. 231).

A perspectiva subjetiva dos direitos fundamentais, como estudado
anteriormente, gera a prerrogativa de exigibilidade jurisdicional dos mesmos. Faz-se
oportuno constar que no sistema juridico brasileiro, a mera ameaca de lesdo a
direito é suficiente para autorizar a invocacao da tutela jurisdicional prevista no artigo
50, XXXV?°, da Carta Maior.

Como ja dito, os direitos sociais, reconhecidos como direitos prestacionais,
requerem uma atividade proativa do Estado, podendo ser invocados, conforme
sustenta Gilmar Mendes (1999, p.3) "por forca inclusive da eficacia vinculante que se
extrai da garantia processual-constitucional do mandado de injuncdo e da acgao

direta de inconstitucionalidade por omissao".

9 Artigo 59, XXXV - A lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;
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As normas constitucionais, em sua maior parte, possuem contetdo aberto, o
gue exige, para uma leitura correta da sua aplicabilidade, a sua confrontagéo ante o
caso concreto. Porém, a realidade em que vivem milh6es de brasileiros tolhidos de
seus direitos fundamentais € suficiente para constatar a inobservancia das metas

constitucionais®.

Entre os direitos sociais consagrados, tanto na ordem interna, como na
internacional, destaca-se o direito & educacdo. Tal pilar social encontra-se erigido
em patamar notavel em nosso sistema, havendo dever juridico do Estado em oferta-
lo, conforme preconiza no Texto Maior. Oferecer uma educacdo que reuna
elementos capazes de atender aos objetivos descritos no artigo 205 da Constituicéo
Federal, ndo se mostra mera faculdade do Poder Publico. Trata-se de uma
obrigacao imposta pelo poder constituinte, que, ao inclui-la, a elegeu como baliza

em nosso ordenamento juridico.

1.4 O DIREITO SOCIAL A EDUCACAO

A educacdao, direto social objeto desse subitem, mostra-se como uma das
mais importantes pilastras sobre as quais se edifica a Republica Federativa do
Brasil. Além de ser titular da sesséao | do Capitulo Il da Carta Maior, tem o status de
direito social conforme disposto no caput do artigo 6° do mesmo diploma. Destaca-
se, ainda, o seu papel imprescindivel a consecucdo dos objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil descritos no artigo 3°, principalmente o definido no

inciso Il (Brasil, 1988): “garantir o desenvolvimento nacional.”

A palavra educacgao deriva do latim educare, que significa guiar, conduzir e
transformar “para fora” ou, melhor dizendo, é conduzir de uma posi¢cao a outra que é

suscetivel de educacéo.

O ser humano carece da satisfagao das necessidades que o caracteriza.

Dessa forma, o homem é um ser inacabado e ndo auto-suficiente (GOMES, 2005, p.

30 Um ranking divulgado em vinte em sete de novembro de 2012 pela Pearson Internacional que faz
parte do projeto The Learning Curve, o qual mede resultados provenientes de testes com alunos do
5° ao 9° ano do ensino fundamental entre 40 paises. A situacdo brasileira € preocupante, pois,
segundo este indicador, ocupamos o 39° lugar, ficando a frente apenas da Indonésia (G1, 2012).
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60), trazendo em seu bojo a necessidade de ser acrescido em valores,

conhecimentos e experiéncias.

Canivez é categorico ao afirmar que “o animal ja € tudo o que pode ser: seu
comportamento e seus gostos sao fixados pela lei da natureza em geral [...] O
homem tem de construir a si mesmo” (1991, p.40). Para Kant “o homem €& a unica
criatura que precisa ser educada” (1996, p. 11), porque ele ndo nasce pronto, bem
como, sua razdo requer um processo de construgcdo. Entende o filésofo alemé&o que
nao é pelo fato de o ser humano ser dotado de razéo que ele j4 é moral.

Neste sentido temos a licdo de Edgar Morin que afirma:

O homem é, portanto um ser plenamente biolégico, mas, se ndo dispusesse
plenamente da cultura, seria um primata do mais baixo nivel. A cultura
acumula em si 0 que é conservado, transmitido, aprendido, e comporta
normas e principios de aquisi¢do. [...] O homem somente se realiza
plenamente como ser humano pela cultura e na cultura. N&o ha cultura sem
cérebro humano (aparelho biol6gico dotado de competéncia para agir,
perceber, saber, aprender), mas ndo ha mente (mind), isto €, capacidade de

consciéncia e pensamento, sem cultura. A mente humana é uma criagéo
gue emerge e se afirma na rela¢do cérebro-cultura (2000, p. 52).

Segundo Rousseau a educacdo € uma fonte que vinha saciar as
“debilidades” humanas: “nascemos fracos, precisamos de forga [...], nascemos
estlpidos, precisamos de juizo. Tudo o que ndo temos ao nascer e que precisamos
quando grandes nos € dados pela educagdo” (ROUSSEAU 1999, p. 8). Kant ensina
que o “homem torna-se verdadeiro homem pela educagéao” (1996, p. 10), sendo que
“‘uma boa educacao é precisamente a fonte de onde brota todo bem neste mundo”
(KANT, 1996, p. 18).

Seguindo esse pensamento, afirma Nodari que “0 homem nasce como o
mais fragil de todos os animais, uma vez que enquanto 0S outros animais requerem
apenas nutrigdo o0 homem precisa de cuidado e de cultura” (2005, p. 533-558).

O convivio do homem, no meio social, buscando realizar necessidades
bioldgicas, espirituais e sociais propriamente ditas, faz, ainda, com que 0 mesmo se
mostre capaz de aprender e ensinar. E, é tal exercicio que o faz se encontrar e se
perceber como sujeito ativo capaz de transformar a sua realidade social. Nesse
sentido é o ensinamento de Castro e Canhedo Jr.:

O ser humano esta situado no mundo e com o0 mundo. Dispde de
inteligéncia e capacidade de refletir sobre ele, com o objetivo de transforma-

lo por meio do trabalho e das ag8es politicas. A participagcdo do homem
como sujeito na sociedade, na cultura e na histéria se faz a medida que é



41

educado para conscientizar-se e assumir suas responsabilidades de ser
humano. (2005, p. 405)

Para Hobbes a educacéao se fazia necessaria para a formacao da sociedade:

‘ndo é pela natureza que o homem se torna capaz de formar sociedade, mas pela
educacédo” (Hobbes, 1993, p. 282). Acerca da importancia da educagdo no
desenvolvimento do individuo como protagonista social afirma Pimenta (2000, p. 23):
A educacdo é um processo de humanizacdo que ocorre na sociedade

humana com a finalidade explicita de tornar os individuos participantes do
processo civilizatério e responsaveis por leva-lo adiante. Enquanto pratica

social é realizada por todas as instituicbes da sociedade. Enquanto
processo sistematico e intencional ocorre em algumas, dentre as quais se
destaca a escola.

A respeito da educacdo, enquanto elemento essencial para o
desenvolvimento pleno do ser humano, capacitando-o para a sua atuacao digna no
seio social, afirma Silva Juanior (2008, p. 108):

A educacao, que € o alicerce do Estado de Democréatico de Direito, € um
direito publico subjetivo do cidaddo, por intermédio do qual ele assume a
plenitude de sua dignidade e resgata a cidadania, figurando no rol dos
direitos humanos, reconhecidos pela comunidade internacional. [...] € um
processo que se busca despertar a preocupacéo individual e coletiva para a
guestdo ambiental, garantindo o acesso a informacdo em linguagem

adequada, contribuindo para o desenvolvimento de uma consciéncia critica
e estimulando o enfrentamento das questdes ambientais e sociais.

A educacéo, enquanto direito fundamental de segunda dimensao, se mostra
como um dos pressupostos basicos capaz de nos conduzir a uma sociedade mais
justa e igualitaria. Na busca pela dignidade humana “o acesso a justica ndo é o
anico pressuposto de acesso ao Direito. Este depende da satisfacdo de
pressupostos extrajuridicos, ligados ao acesso universal a educacdo e a saude
basicas (...)” (GRECO, 2008, p. 44). Dessa forma, o desenvolvimento humano, bem
como sua inclusdo social est4d condicionado as condi¢cdes que favoreca tais
conquistas, uma vez que “a garantia de um minimo de existéncia condigna (freedom
from desperate conditiones) ndo se refere, tdo somente, a mera sobrevivéncia
fisiolégica e psiquica, mas também ao livre desenvolvimento da personalidade e a
inclusdo na sociedade” (ANDRADE apud CAMBI, 2009, p. 396).

Desenvolver-se plenamente, significa dar vida a todas as faculdades da
pessoa (fisicas, racionais e volitivas), integrando a mesma no convivio social.
Oferecendo a educacdo de forma fragmentada, estar-se-a desconsiderando o
homem em sua integralidade, sendo que tal debilidade levard a extingdo da
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faculdade humana (potencial humano) ndo desenvolvida. As barreiras que nos
impedem de acessar a uma educacao de qualidade nega a esséncia do ser humano
deixando de desenvolver as potencialidades com que veio ao mundo e que careciam
de impulso para serem ampliadas. Pensemos na barbarie que seria se nos fosse
tirada a oportunidade de aprendermos a praticar o que de melhor fazemos?
Imaginemos se, ao poeta Castro Alves, ndo fosse ensinado ler e escrever. Nao
podemos abrir mdo da oportunidade de desenvolvermos todas as nossas

capacidades sob pena de estarmos privados de nossa esséncia.

O homem é, por natureza, um ser racional e, o seu desenvolvimento intelectual
somente é alcancado pela educacdo. Apenas ela pode nos mostrar o que fazer com
o saber, uma vez que esta, quando oferecida com qualidade, nos leva a refletir
criticamente sobre o conhecimento adquirido (transmitido por outros) conformando-
se com o mesmo (caso concorde) ou recriminando (caso discorde) e propondo
eventualmente uma nova ideia. Tal exercicio faz com o que o ser humano seja
dindmico e cumpra com 0S anseios que a sua propria natureza propde: a sua
evolucdo e aprimoramento. Nessa toada, faz-se oportuno o magistéerio de Raquel

Sanches e Fernanda Soares:
"Assim, ndo é papel do educador emancipar o educando, muito menos
libertd-lo, mas sim tera o papel de mediador na construcao do dialogo critico

do objeto estudado que se dard ao conhecimento pela consciéncia critica"
(2014, p.111).

A educacdo é a unica via capaz de libertar os individuos das amarras da
ignorancia acerca daquilo que é direito, valor, dignidade, bem como sobre os
direitos, valores e a dignidade do outro, de modo a ver neste um semelhante e nao

um inimigo (GOMES, 2005, p. 57). Nesse sentido, afirma Martinez:

Educar ndo é s6 aprender; é mais, é “apreender”, ou seja, “tomar para si,
mas agindo para fora”. E uma educacédo que inquire e revira o passado (re-
aprende), desconfia do presente e aposta no futuro. E uma educacao tipica
de quem visita, para reviver, os classicos, sem se esquecer de quem é e de
guem quer ser — ou daqueles que quer encontrar mais a frente, na vida
futura” (2007, p. 01).

A “educacéao é o passaporte para a cidadania” (GARCIA, 2005, p. 01), sem
ela o individuo se encontra ceifado do desenvolvimento de suas habilidades,
passando a ser uma obra incompleta, e eventualmente inutil, se nao estiver

concluida.
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Acerca da importancia da educagédo no desenvolvimento do individuo, como
protagonista social, afirma Pimenta (2000, p. 23):

A educacdo é um processo de humanizacdo que ocorre na sociedade

humana com a finalidade explicita de tornar os individuos participantes do

processo civilizatorio e responsaveis por leva-lo adiante. Enquanto pratica

social é realizada por todas as instituicdbes da sociedade. Enquanto

processo sistematico e intencional ocorre em algumas, dentre as quais se
destaca a escola.

Somente por meio da educacado é que se aprende a interpretar o mundo e a
vida. O auténtico processo educacional possibilita uma efetiva formacao do individuo
como pessoa humana e cidaddo, tornando-o capaz de perceber a realidade e, em
face dela, interagir no intuito de construir o bem comum, ndo apenas do seu grupo,

mas de todos.

O direito social em estudo tem o conddo de equalizar as diferencas sociais,
sendo a sua prestacao efetiva um dos principais instrumentos de promocao social.
Corroborando seu papel fundamental em nossa sociedade, Ribeiro afirma que “a
educacao € mola mestra do desenvolvimento individual e social, base sem a qual a
cidadania ndo pode ser alcangadal/exercida a contento.” Seguindo seu raciocinio, o
mesmo autor, ainda, coloca o ensino como condi¢cdo da liberdade e da igualdade:
“somente quando o individuo se educa é possivel que o0 mesmo alcance a liberdade
positiva e dessa maneira concretize a igualdade em seu viés material” (2011, p.
177).

A educacao constitui um processo de constante aprimoramento, uma vez
gue um transmite ao outro conhecimentos e experiéncias positivas que fardo, cada
vez melhor, os seres e 0 meio em que vivem. A importancia desse direito social em
estudo impele a sua previsao e regulamentacéo pelas organizacdes internacionais,
que acabam por fomentar no direito interno o seu reconhecimento. A Declaracao
Universal dos Direitos Humanos de 1948 dispde em seu artigo XXVI, que (ONU,
1948):

1. Toda pessoa tem direito a instrucdo. A instrucdo serd gratuita, pelo
menos nos graus elementares e fundamentais. A instrucdo elementar sera
obrigatéria. A instru¢do técnico profissional serd acessivel a todos, bem
como a instrugdo superior, esta baseada no mérito. 2. A instrucdo sera
orientada no sentido do pleno desenvolvimento da personalidade humana e
do fortalecimento do respeito pelos direitos do homem e pelas liberdades
fundamentais. A instrucdo promovera a compreensdo, a tolerancia e a
amizade entre todas as nagfes e grupos raciais ou religiosos, e coadjuvara
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as atividades das Nacdes Unidas em prol da manutengdo da paz. 3. Os pais
tém prioridade de direito na escolha do género de instrucdo que sera
ministrada a seus filhos.

A Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem, realizada

Bogota no ano de 1948, traz em seu artigo XII (OEA, 1948):

Toda pessoa tem direito a educacao, que deve inspirar-se nos principios de
liberdade, moralidade e solidariedade humana. Tem, outrossim, direito a
qgue, por meio dessa educacdo, lhe seja proporcionado o preparo para
subsistir de uma maneira digna, para melhorar o seu nivel de vida e para
poder ser Util a sociedade. O direito a educacéo compreende o de igualdade
de oportunidade em todos os casos, de acordo com os dons naturais, 0s
méritos e o desejo de aproveitar 0s recursos que possam proporcionar a
coletividade e o Estado. Toda pessoa tem o direito de que lhe seja
ministrada gratuitamente, pelo menos, a instrugao primaria.

O Protocolo Adicional ao Pacto de San José da Costa Rica (Convencao

Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e

Culturais- Protocolo de San Salvador), dispés no item 3 do artigo 13 que (OEA,

1988):

Os Estados Partes neste Protocolo reconhecem que, a fim de conseguir 0
pleno exercicio do direito a educacédo: a) O ensino de primeiro grau deve ser
obrigatério e acessivel a todos gratuitamente; b) O ensino de segundo grau,
em suas diferentes formas, inclusive o ensino técnico e profissional de
segundo grau, deve ser generalizado e tornar-se acessivel a todos, pelos
meios que forem apropriados e, especialmente, pela implantagdo
progressiva do ensino gratuito; ¢) O ensino superior deve tornar-se
igualmente acessivel a todos, de acordo com a capacidade de cada um,
pelos meios que forem apropriados e, especialmente, pela implantagéo
progressiva do ensino gratuito; d) Deve-se promover ou intensificar, na
medida do possivel, 0 ensino basico para as pessoas que nao tiverem
recebido ou terminado o ciclo completo de instru¢cdo do primeiro grau; e)
Deverdo ser estabelecidos programas de ensino diferenciado para os
deficientes, a fim de proporcionar instrucdo especial e formacédo a pessoas
com impedimentos fisicos ou deficiéncia mental.

As declaracdes, tratados, pactos e convengdes internacionais celebrados

sob o endosso de organizagdes internacionais, refletem o imperativo de fomentar os

direitos inerentes ao homem, entre eles o direito a educacdo. Em que pese o

distanciamento existente entre a pratica e um modelo que conduza o homem ao seu

desenvolvimento pleno; ndo h&d que se negar a forgca promotora dos direitos

fundamentais que esses documentos internacionais trazem em seu bojo.

Internamente, o direito a educacgéo constitui um dos direitos sociais definidos

no artigo 6° da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988):
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Sao direitos sociais a educacdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a
moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constitui¢do.

Ao estabelecer as diretrizes bésicas para a educacdo brasileira, o
constituinte de 1988, assim prescreveu no artigo 205 da CF (BRASIL, 1988):

A educacao, direito de todos e dever do estado e da familia, sera promovida
e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e
sua qualificacdo para o trabalho.

Destaca-se a partilha do dever de educar entre o Estado e a Familia, como,
também, a necessidade de ela promover o desenvolvimento humano, o preparo da
cidadania e a qualificagdo para o trabalho. Os mandamentos constitucionais,
trazidos na segunda parte do artigo 205, implicam, indubitavelmente, na
necessidade de uma educacdo estruturada pelo Poder Publico, de forma a
concretizar tal direito social. Dessa forma o ensino deve ser oferecido em sua
plenitude, sob pena de trazer graves consequéncias para o homem. Nesse sentido
Motauri Ciocchetti de Souza (2010, p. 88):

Com efeito, a igualdade de oportunidades e a asseguragdo do minimo
existencial somente poderdo surgir se a todos for assegurado o direito a
processo educacional adequado.

Nessa quadra, difere a educagdo de outros direitos sociais e fraternos,
igualmente consagrados pela Magna Carta: a educacdo € premissa e nao
proposta. Em outras palavras, o acesso efetivo & educacéo é condicionante
para o proprio e efetivo exercicio dos demais direitos fundamentais eleitos
pelo legislador constituinte.

O artigo 206 da Carta Magna enuncia 0s principios que servirdo de
parametro interpretativo das normas relacionadas a educacdo. Tais principios
constituem um norte a ser perseguido pelo Poder Publico, quando da
implementagéo das politicas publicas, concretizadoras do direito social em estudo.

Vejamos o referido dispositivo constitucional (BRASIL, 1988):

Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:

| - igualdade de condi¢cBes para 0 acesso e permanéncia na escola;

Il - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a
arte e o saber;

Il - pluralismo de idéias e de concepcbes pedagdgicas, e coexisténcia de
instituic6es publicas e privadas de ensino;

IV - gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;

V - valorizacéo dos profissionais da educacéo escolar, garantidos, na forma
da lei, planos de carreira, com ingresso exclusivamente por concurso
publico de provas e titulos, aos das redes publicas;

VI - gestao demaocratica do ensino publico, na forma da lei;
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VII - garantia de padrdo de qualidade.
VIII - piso salarial profissional nacional para os profissionais da educacéo
escolar publica, nos termos de lei federal.

No Estatuto da Crianca e do Adolescente (lei 8.069/90) observa-se, em
conformidade com o legislador constituinte, a preocupacao com a garantia do direito
a educacao. A partir da leitura do artigo 54> verifica-se a énfase dada a esse direito
social, tendo em vista os mandamentos trazidos, bem como a classificacdo do
mesmo como direito subjetivo e a possivel responsabilizacdo da autoridade publica

pela oferta irregular do ensino obrigatério .

Coube a Lei 9.394, de 20 de dezembro del1996, estabelecer as diretrizes e
bases da educacéo nacional. Em seu art. 1°, caput, regulamenta-se a abrangéncia
da educacéo a ser promovida (BRASIL, 1996):

A educagdo abrange os processos formativos que se desenvolvem na vida
familiar, na convivéncia humana, no trabalho, nas instituicdes de ensino e

pesquisa, nos movimentos sociais e organiza¢des da sociedade civil e nas
manifestagdes culturais.

O art. 2° da mesma lei, em consonancia com o artigo 205 da Carta Maior,

assim dispoe:

A educacdo, dever da familia e do Estado, inspirada nos principios de
liberdade e nos ideais de solidariedade humana, tem por finalidade o pleno
desenvolvimento do educando, seu preparo para o exercicio da cidadania e
sua qualificagdo para o trabalho.

31 Art. 54. E dever do Estado assegurar a crianca e ao adolescente:

| - ensino fundamental, obrigatério e gratuito, inclusive para os que a ele ndo tiveram acesso na idade
propria;

Il - progressiva extensao da obrigatoriedade e gratuidade ao ensino médio;

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

IV - atendimento em creche e pré-escola as criangas de zero a seis anos de idade;

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

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢cGes do adolescente trabalhador;

VII - atendimento no ensino fundamental, através de programas suplementares de material didatico-
escolar, transporte, alimentacéo e assisténcia a saude.

§ 1° O acesso ao ensino obrigatdrio e gratuito é direito puablico subjetivo.

§ 2° O néo oferecimento do ensino obrigatdrio pelo poder publico ou sua oferta irregular importa
responsabilidade da autoridade competente.

§ 3° Compete ao poder publico recensear os educandos no ensino fundamental, fazer-lhes a
chamada e zelar, junto aos pais ou responsavel, pela freqliéncia a escola. (Brasil, 1990)

%2 Assim como ja havia feito o legislador constituinte no artigo 208, §§ 1° e 2°.
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A respeito da educacdo, enquanto elemento essencial para o
desenvolvimento pleno do ser humano, capacitando-o para a sua atuagao digna no
seio social afirma Silva Junior (2008, p. 108):

A educagdo, que é o alicerce do Estado de Democratico de Direito, € um
direito publico subjetivo do cidaddo, por intermédio do qual ele assume a
plenitude de sua dignidade e resgata a cidadania, figurando no rol dos
direitos humanos, reconhecidos pela comunidade internacional. [...] € um
processo que se busca despertar a preocupacao individual e coletiva para a
questdo ambiental, garantindo o acesso a informagdo em linguagem

adequada, contribuindo para o desenvolvimento de uma consciéncia critica
e estimulando o enfrentamento das questdes ambientais e sociais.

Ante os dispositivos retro mencionados, fica evidente que, do ponto de vista
juridico, estdo lancadas as balizas necesséarias para a desafiadora e espinhosa
tarefa de construir uma sociedade verdadeiramente democrética a partir de uma
verdadeira educacado. A realizacdo fatica desse direito social depende, ndo s6 da
elaboracdo de politicas publicas eficientes, como, também, de sua implementacao
pelo Poder Publico, de forma a alcancar os parametros constitucionais
estabelecidos, sob pena de transformar tais em uma mera carta de intencdes. O
capitulo seguinte tratara das politicas publicas voltadas para a educacgéo
fundamental, sendo apontadas, ainda, as suas principais dificuldades de

implementagéo.
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CAPITULO 2

POLITICAS PUBLICAS VOLTADAS PARA A EDUCACAO
FUNDAMENTAL E SUAS DIFICULDADES DE
IMPLEMENTACAO

2.1 POLITICAS PUBLICAS

Conforme tratado no capitulo anterior, vivemos em um momento de grande
expansao juridica marcada pelo crescente processo de reconhecimentos dos
direitos sociais, principalmente em sua perspectiva transindividual. A ideia de que os
direitos fundamentais constituem manifestacdes retéricas tem perdido espaco em

beneficio de uma nova abordagem mais garantista®® e concretizadora.

Nesse contexto, as politicas publicas se mostram como um importante
instrumento colocado a disposicdo do Estado no atendimento das demandas sociais,
sendo expressdo de seu compromisso publico. Antes de explanar mais a fundo as
perspectivas da politica publica, faz-se necessério, exordialmente, compreender os

termos que compde a sua denominacao.

A politica se apresenta como o conjunto de acdes indispensaveis ao governo
de um povo, submetido ao poder estatal. Entre as formas com que se manifestam a
politica, mostram-se as normas juridicas necessarias ao correto funcionamento dos
orgaos estatais, fazendo-se com que se assegure a realizacdo de seus objetivos

fundamentais, garantindo bem-estar social para o povo.

Assim, é objetivo da politica estabelecer principios indispensaveis a
realizacdo de um governo capaz de cumprir suas finalidades, em beneficio dos
governados. Acerca da necessidade de o Estado perseguir a realizacdo de suas

finalidades, ensina Comparato (1998, p. 43):

* A expressdo “garantismo” é contemplada no “Grande dizionario della lingua italiana” (1970) de
Salvatore Battaglia, o qual lhe atribui os seguintes significados interdependentes: Em primeiro lugar,
trata-se do “carater préprio das constituicdes democratico-liberais mais evoluidas, consistente no fato
gue essas estabelecem instrumentos juridicos sempre mais seguros e eficientes (como o controle de
constitucionalidade das leis ordinarias) com a finalidade de assegurar a observancia das normas e
dos ordenamentos por parte do poder politico (governo e parlamento”. Em segundo lugar, é a
“doutrina politico-institucional que propde uma sempre mais ampla elaboragdo e introdugdo de tais
instrumentos” (apud IPPOLITO, 2011, p. 36).
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A orientacdo finalistica da agdo governamental, em que pese as
proclamacdes ideoldgicas dos defensores do mercado livre, existe até
mesmo nos Estados mais fundamente marcados pelo neoliberalismo
triunfante. Basta lembrar que é hoje unadnime o reconhecimento, entre os
economistas liberais, de que toda politica econdmica estatal deve orienta-se
para a realizacdo das quatro metas constitutivas do chamado “quadrilatero
magico”. a estabilidade monetaria, o equilibrio cambial, o crescimento
constante da produg&o nacional e o pleno emprego.

Otaviane Pereira (1994, p. 56) discute que o termo “publico”, associado a
politica, se relaciona a coisa publica, sob a égide de uma mesma lei e 0 apoio de
uma comunidade de interesses. Embora as politicas publicas sejam reguladas e,
frequentemente, providas pelo Estado, elas, também, englobam preferéncias,

escolhas e decisdes privadas, tendo a sociedade o poder/dever de controla-las.

O adjetivo “publico”, o qual qualifica o substantivo “politica”, forcosamente
indica, tanto os destinatarios quanto os autores da politica. “Uma politica é publica
quando contempla os interesses publicos, isto €, da coletividade [...] mas como
realizacao desejada pela sociedade” (BUCCI, 2002, p. 269).

Definir uma politica publica passa, muitas vezes, por um jogo de poderes e
interesses de grupos politicos, grupos econémicos e a sociedade civil. E, a partir da

convergéncia dos interesses desses grupos, que se define uma politica publica.

A deciséo sobre as politicas publicas compete aos representantes do povo,
o Poder Legislativo e a direcado politica do governo, cabendo a Administracdo o
papel de executa-las. A efichcia de tal processo depende, diretamente, da
articulacéao entre os agentes envolvidos (BUCCI, 2002, p. 249).

Boneti (2006, p. 74) afirma que uma politica publica resulta de acdes, cuja
concepcdo embrionaria se da no contexto social, mas que passam pela esfera
estatal como decisédo de intervencédo publica numa realidade social, quer seja para

fazer investimentos ou para uma mera regulamentacdo administrativa.

O resultado da dinamica do jogo de forcas que se estabelecem no ambito
das relacbes de poder, relacbes essas constituidas pelos grupos econdémicos e
politicos, classes sociais e demais organizacdes da sociedade civil € que define uma
politica publica. Ressalte-se, ainda, que o instituto em estudo deva ser expresséo de
um processo politico aberto a participacédo de todos os interessados, possibilitando,

assim, a manifestacéo clara dos mesmos (BUCCI, 2002, p. 269).
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Uma ampla adeséo durante o processo de definicdo de uma politica publica
permite a participacdo popular, admitindo a atuagdo de conselhos comunitarios
diretamente interessados nas politicas publicas. Tal fenébmeno traz grande carga de
legitimidade social aumentando, consideravelmente, as chances de se alcancar as
finalidades almejadas. Quanto mais qualitativo for o processo que compreende a

construcdo de uma politica publica, maior sera a chance de a mesma obter éxito.

José Reinaldo Lopes (1999, p.134) ressalta que “as politicas publicas sao
um conjunto heterogéneo de medidas do ponto de vista juridico”, pois envolvem
diversos ramos do Direito, tais como as leis que tratam do regime de financas
publicas, as leis que regem as concessdes de servicos publicos, as leis de

zoneamento urbano, entre outras.

A respeito do caréater plural das politicas publicas, Maria Paula Dallari Bucci
(2006, p. 39) afirma que o instituto ora estudado:

E o programa de acdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral -,
processo de planejamento, processo de governo, processo orcamentario,
processo legislativo, processo administrativo, processo judicial — visando
coordenar os meios a disposi¢do do Estado e as atividades privadas, para a
realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados. Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizagdo de
objetivos definidos, expressando a selecdo de prioridades, a reserva de
meios necessarios a sua consecucgdo e o intervalo de tempo em que se
espera o atingimento dos resultados.

Os embates entre os grupos interessados definem o conjunto de acdes
atribuidas a instituicdo estatal, que resultam no direcionamento (e/ou no
redirecionamento) das atuacdes de intervencdo administrativas na realidade social.
Nesse sentido, o Estado se apresenta apenas como um agente executor das
decisbes saidas do ambito dessa correlacdo de forcas. A esse respeito temos a licao
de Bucci (2002, p. 252), para quem, enquanto categoria analitica:

[...] as politicas publicas envolveriam sempre uma conota¢éo valorativa; de
um lado, do ponto de vista de quem quer demonstrar a racionalidade da
acdo governamental, apontando os vetores que a orientam; de outro lado,
da perspectiva de seus opositores, cujo gquestionamento estara voltado a
coeréncia ou eficiéncia da acdo governamental. Essa dimensédo axiolégica

das politicas publicas aparece nos fins de agdo governamental, os quais se
detalham e concretizam em metas e objetivos

As politicas publicas sdo a forma mais evidente da acdo estatal na vida da

sociedade, manifestando-se como o0 mecanismo capaz de alcancar o interesse
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publico almejado quando da sua elaboracdo. Nesse sentido é a licdo de Maristela
Bernardo (2001, p. 48) que sustenta serem as politicas publicas:
[...] A forma mais visivel da operagdo concreta do interesse coletivo, com
suas diferenciacdes e segmentacdes internas. Elas expressam escolhas

diante das alternativas diferentes ou conflitantes de aplicacdo dos recursos
publicos.

As politicas publicas constituem instrumentos implementadores de programas
politicos, por meio da acdo do estado na sociedade com a finalidade de assegurar
igualdade de oportunidades aos cidadaos, garantindo-lhes condigbes materiais de
uma existéncia digna (APPIO, 2004, P. 136). Acerca do alcance de atuag&do das
politicas publicas, o ex-ministro do Supremo Tribunal Federal, Eros Grau (2000, p.
21), afirma que:

A expressdo politica publica designa atuacdo do Estado, desde a

pressuposicdo de uma bem demarcada separacdo entre Estado e
sociedade.

[...] A expressdo politicas publicas designa todas as atua¢des do Estado,
cobrindo todas as formas de intervengéo do poder publico na vida social.

As politicas publicas sdo programas de intervencdo estatal a partir da
sistematizacdo das acoes estais voltadas para a consecucdo de determinados fins
setoriais ou gerais, baseadas na articulacdo entre a sociedade, o préprio Estado e o
mercado (DIAS, 2003, p. 121).

Segundo Cristovam (2005), as politicas publicas apresentam-se como o
conjunto de planos e programas de a¢do governamental voltados a intervengcdo no
dominio social, por meio dos quais sdo tracadas as diretrizes e metas a serem
fomentadas pelo Estado, sobretudo na implementacdo dos objetivos e direitos
fundamentais dispostos na Constituigao.

Cumpre, ainda, destacar a distincéo feita pelo referido autor quanto a politica
publica e politica de governo: “enquanto esta guarda profunda relagcdo com um
mandato eletivo, aquela, no mais das vezes, pode atravessar varios mandatos”
(CRISTOVAM, 2005).

As politicas publicas ndo podem se submeter as intempéries da alternancia
o poder. O seu carater republicano impede que o interesse publico seja substituido
pelo favorecimento do partido ou grupo politico detentor do poder. Conforme alerta
Bucci (2002, p. 271), “os objetivos de interesse publico ndo podem ser sacrificados

pela alternancia no poder, essencial a democracia”.
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Uma politica publica efetiva, segundo Gevani Werner Tramontin (2009, p.
43) passa pelas seguintes fases: formulacao, orcamento e execucgao.

Formulacdo ou planejamento € o momento em que se pondera e cria uma
politica publica com a finalidade de atender a uma demanda social. E, nessa etapa,
gue se associa a necessidade social ao conhecimento teorico a respeito do assunto,
propondo-se um meio habil para solucdo de uma pendéncia. Ressalta-se que a
formulagcédo das Politicas Publicas € de responsabilidade dos poderes Executivo e
Legislativo, bem como da propria comunidade por meio dos Conselhos, 6rgdos

estes deliberativos e controladores das Politicas Publicas.

Posteriormente se discute o orcamento, que se consiste nos atos normativos
por meio dos quais sao elaborados, avaliados e provisionados 0s recursos
financeiros destinados aos programas governamentais, de modo especial o
planejamento social e econémico do Pais, do Estado e Municipios.

Na fase de execucdo busca-se implementar a politica publica, visando a

atender a demanda social que originou o planejamento e a alocacao de recurso.

Acerca das fases que comp8em a construcdo de uma politica publica, Bucci
sustenta que as mesmas sao fruto de um “processo ou conjunto de processos que
culmina na escolha racional e coletiva de prioridades, para a definicdo dos
interesses publicos reconhecidos pelo direito” (2002, p. 264). Enquanto a
formulacdo de uma politica consiste em um processo, 0s programas de acdo do

governo seriam as decisdes decorrentes desse processo (BUCCI, 2002, p. 268).

A autora apresenta, ainda, a divisdo da processualidade das politicas
publicas em trés momentos: o da formacdo, ocasi@do em que se oportuniza a
“apresentacao de pressupostos técnicos e materiais, pela Administracdo ou pelos
interessados, para confronto com outros pressupostos, de mesma natureza, trazidos
pelas demais partes, cujos interesses nao-coincidentes com aqueles”. Em seguida
tem-se a execugdo que compreende “as medidas administrativas, financeiras e
legais de implementagao do programa”. E, finalmente, no terceiro momento, verifica-
se a avaliagao da politica publica, ocasido em que se aprecia os “efeitos, sociais e
juridicos, novamente sob o prisma do contraditério, de cada uma das escolhas

possiveis, em vista dos pressupostos apresentados” (BUCCI, 2002, p. 266).
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Conforme discussdo de Elenaldo Teixeira (2002, p. 3), é importante a
classificacdo das politicas publicas, uma vez que é a partir do conhecimento desta
gue se torna viavel a participacédo na sua formulacdo e implementacao.

Para o autor, quanto a natureza ou grau da intervencao as politicas publicas
podem ser: estrutural — buscam interferir em relagcées estruturais como renda,
emprego e propriedade; ou emergencial — objetivam amainar uma situacao
temporaria, imediata.

Quanto a abrangéncia dos possiveis beneficios, podem ser: universais —
para todos os cidadaos; segmentais — para um segmento da populacao,
caracterizado por um fator determinado (idade, condicao fisica, género etc.) ou
fragmentadas — destinadas a grupos sociais dentro de cada segmento.

Em relacdo aos impactos que podem causar aos beneficiarios, as politicas
publicas podem ser: distributivas — visam distribuir beneficios individuais;
redistributivas — visam redistribuir recursos entre 0s grupos sociais; ou regulatorias —
visam definir regras e procedimentos que regulem comportamento dos atores para
atender interesses gerais da sociedade.

As politicas publicas sdo um mecanismo de acdo do Estado, podendo se
manifestar tanto na forma omissiva, como comissivamente. Uma politica publica
pode tanto limitar a atuacdo, do Estado, impedindo que o mesmo viole direitos
fundamentais de primeira dimensao (direito a vida e a liberdade, por exemplo), como
pode estimular acdes com finalidade de assegurar maior inclusédo social, tidas como

politicas publicas positivas ou prestacionais.

Via de regra, as politicas publicas sdo meios indispensaveis a efetivacdo dos
direitos fundamentais, pois a mera previsdo formal, sem instrumentos de
concretizacdo, ndo necessariamente os habilita a efetivacdo. De outro lado existe o
direito subjetivo de o cidad&o exigir do Estado a realizacdo de politicas publicas, sob
pena de fazer infrutiferas os direitos fundamentais arrolados na Constituicdo de
1988.

Dessa forma, as politicas publicas assumem um papel de grande relevancia
no constitucionalismo contemporaneo, marcado pelo forte impulso concretizador dos
direitos e garantias fundamentais. Nesse sentido temos a ligdo de Eduardo Appio
(2004, p. 215):
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O trago caracterizador das politicas publicas consiste na utilizacdo de
instrumentos cogentes de intervencdo do Estado na sociedade, motivo pelo
gual o Estado-providéncia representa — no inconsciente coletivo da
comunidade juridica — seu maior simbolo e a reducédo do papel do Estado
na direcdo da sociedade é sintomatico da derrocada do Estado-providéncia.

O uso das Politicas Publicas, especialmente as prestacionais ou afirmativas,
sdo de grande valia em nosso pais, principalmente se considerarmos as grandes
diferencas sociais que, ainda, maculam nossa realidade®. Tal desigualdade
restringe as possibilidades de desenvolvimento social, econdmico e cultural

inviabilizando a realizacéo do principio da dignidade da pessoa humana.

No modelo neoliberal, o desenvolvimento social equilibrado resulta da
liberdade que todos tém de buscar evoluir, cabendo ao Estado, nesse contexto, um
papel mitigado. Os criticos da doutrina do Estado Social sustentam que a nossa
constituicdo, por forca do principio da igualdade assegura a todos a oportunidade de
estudar, crescer e se qualificar, dependendo de cada um o alcance ou ndo de uma
vida digna.

Ocorre que tal igualdade é apenas formal, pois, efetivamente, os
socialmente desfavorecidos ndo disp6em de mecanismos minimos para alcancar a
almeja incluséo.

A multiddo de miseraveis brasileiros ndo sai dessa situagéo por culpa de sua
prépria acdo ou omissao, mas porque que nao possui meios para a satisfacdo dos
elementos minimos necessarios a iniciacdo de uma existéncia digna: alimentacao,

moradia, trabalho, higiene, saude, educacéo, entre outros.

Tal miséria social, muitas vezes rotulada com uma macula hereditaria,
constitui um ciclo que pode ser interrompido por meio de uma acao eficiente do

Estado, manifestada por politicas publicas.

Mesmo no Estado Social de Direito, modelo diferente, mas que abarca
alguma ideias do Welfare State, as politicas publicas tém seu importante papel, ndo
mais como interventora sobre a atividade privada, mas de diretriz geral, tanto para

acao de individuos e organizac¢des, como do préprio Estado (BUCCI, 2002, p. 247).

3 Segundo o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), em 2012 ainda tinhamos no Brasil 15,7
milhGes de brasileiros abaixo da linha de pobreza, ou seja, sobrevivendo com menos de R$ 150,00 por
més (US$ 2,5 por dia). Abaixo da linha da extrema pobreza viviam 6,53 milhdes de pessoas,
caracterizada por uma renda inferior a R$ 75 por més (US$ 1,25 por dia).



55

Tomemos como exemplo a educagdo enquanto politica publica destinada a
inclusdo social. Tal direito social constitui condicdo sine qua non, ndo sO na
qualificacédo para o trabalho, mas para a conquista da liberdade e da autonomia, tao

incrustadas na esséncia humana.

A esse respeito mostra-se oportuno os ensinamentos de Amartya Sen que,

em sua obra “Desenvolvimento como Liberdade”, assim sustenta (2005. p. 18):

A despeito do aumento sem precedentes na opuléncia global, o mundo
atual nega liberdades elementares a um grande nimero de pessoas —
talvez até mesmo a maioria. As vezes a auséncia de liberdades
substantivas relaciona-se diretamente com a pobreza econémica, que rouba
das pessoas a liberdade de saciar a fome, de obter uma nutricao satisfatéria
ou remédios para doencgas trataveis, a oportunidade de vestir-se ou morar
de modo apropriado, de ter acesso a agua tratada e saneamento bésico.
Em outros casos, a privacdo da liberdade vincula-se estreitamente a
caréncia de servigcos e assisténcia social, como por exemplo, a auséncia de
programas epidemiolégicos, de um sistema bem planejado de assisténcia
médica e educacao ou de instituicbes eficazes para a manutencdo da paz e
da ordem locais. Em outros casos, a violacdo da liberdade resulta
diretamente de uma negacéo de liberdades politicas e civis por regimes
autoritarios e de restricdes impostas a liberdade de participar da vida social,
politica e econdmica da comunidade.

Sugerindo o desenvolvimento como chave para o acesso as liberdades Sen
afirma:
O que o desenvolvimento humano faz? A criacdo de oportunidades sociais
contribui diretamente para a expansdo das capacidades humanas e da
qualidade de vida (como ja exposto). A expansao dos servigos de salde,
educacéo, seguridade social etc. contribui diretamente para a qualidade de
vida e seu florescimento. Ha evidéncias até de que, mesmo com renda
relativamente baixa, um pais que garante servicos de salude e educagao a

todos pode efetivamente obter resultados notaveis da duracdo e qualidade
de vida de toda a populagéo (2005, p. 171)

A execucado de uma politica publica demanda uma intervencéo dispendiosa
por parte do Estado, em varias frentes. Mas ndo ha que se negar o importante papel
das politicas publicas na realizagdo de condicbes minimas, que permitam aos seres
humanos acessar suas liberdades e sua dignidade. Tal instituto nasce em razao das
demandas sociais com a finalidade de operacionalizar mecanismos que impulsionem
o desenvolvimento da populacdo conforme preceitua o artigo 3° da Constituicao de
1988, ao definir os objetivos fundamentais da Republica. Trata-se de um importante
instrumento a disposicdo do Estado na concretizacdo dos direitos fundamentais.
Entre as politicas publicas necessarias a este desenvolvimento, destacamos as

destinadas a educacédo fundamental que ser& objeto de estudo no proximo item.
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2.2 PRINCIPAIS POLITICAS PUBLICAS VOLTADAS PARA A EDUCACAO
FUNDAMENTAL A PARTIR DA CONSTITUICAO DE 1988

Mesmo com a crescente adesé@o as idéias neoliberais na década de 80, a
sociedade brasileira conseguiu incluir, em nossa Constituicdo, direitos sociais, 0s
qguais necessitavam de investimentos publicos por meio de politicas publicas. Apos
a Carta de 1988, por forca de suas diretrizes relacionadas ao direito social a
educacéo, grandes foram as mudancas na educacédo basica brasileira.

Tal momento é marcado por importantes politicas relacionadas ao
financiamento da educacdo, ao fluxo escolar, a estrutura curricular, a formacéo

docente, a avaliacdo de desempenho, entre outras medidas.

A lei 9.394 de 20 de dezembro de 1996 que estabelece as diretrizes basicas
da educacdo (LDB) marcou o primeiro grande momento da educacdo apds a
Constituicao de 1988. Tal documento trouxe um conjunto de politicas publicas com o
fito de colocar a educacao brasileira em paradigmas semelhantes a de outros paises
do cenario mundial, semelhante, inclusive, a alguns vizinhos latinos americanos, que
nos superava tanto em resultados alcancados pelos alunos como na duracdo da
escolaridade obrigatéria (FURGHESTTI, GRECO e CARDOSO, 2012, p. 4).

Para Acacia Kienzer, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacgéo Nacional:

[...] pelo seu carater geral, possibilitou um conjunto de reformas que foi se
processando de forma isolada, mas que correspondia a um bem elaborado
plano de governo, que, articulando os projetos para as areas econdémicas,
administrativa, previdenciaria e fiscal, foi dando forma ao novo modelo de
Estado (1999, p.10).

A lei n°® 9.394/96 foi aprimorada por varias normas, dentre as quais
destacamos as leis n°® 11.114 de 16/05/2005, 11.274/06 e 12.796/13 que, entre
revogacoes e alteragbes regulamentaram a educacdo em varios aspectos, entre
eses, definram em nove anos a duragcdo do ensino fundamental. Sobre esse
importante passo, faz-se oportuna a licao:

A ampliagéo do ensino fundamental para nove anos no Brasil se coaduna a
pratica de varios paises que apresentam em meédia 12 anos de
escolarizacao basica, incluindo paises da América Latina. Assim, o Brasil
busca alinhar-se a tal situacdo, na expectativa de melhorar a educacéo no

pais, pois historicamente a educacgéo brasileira enfrenta desafios ainda nao
superados: altas taxas de evasdo e repeténcia; analfabetismo; problemas
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na formacdo, carreira e valorizacdo de professores; infraestrutura
inadequada e, a contradicdo entre acesso e sucesso escolar, ja que, 0
ingresso nas escolas brasileiras ndo tem representado a apropriacdo do
processo de alfabetizacdo, sendo este um dos maiores impasses a tao
buscada qualidade na educacdo (FURGHESTTI; GRECO e CARDOSO,
2012, p. 2).

Segundo dados da Oficina Regional de Educacdo para América Latina e
Caribe, 6rgéo ligado a Organizacdo das Nacdes Unidas para Educacéo, Ciéncia e
Cultura/OREALC/UNESCO (2007), dos 41 paises que integram a América Latina e
Caribe, 15 estabelecem 11 anos ou mais de ensino obrigatorio, 11 paises
estabelecem a duracdo de 10 anos, cinco paises de nove anos, trés paises (entre
eles o Brasil, no momento pesquisa) a duracao era de oito anos, um deles sete anos

e, seis paises definem a duracao de, apenas, seis anos.

O estudo indica, ainda, que em 22 paises o inicio da educacéo obrigatoria
acontece aos seis anos de idade, jA em outros 15 paises é aos cinco anos e apenas
em quatro paises — Brasil (no momento da pesquisa), ElI Salvador, Guatemala e

Nicaragua — o ingresso era aos sete anos.

O Brasil deu um grande passo positivo em prol de uma melhor oferta do
direito social & educacéo fundamental ao fixa-la em nove anos de idade*®, bem como

determinando o inicio da educac&o obrigatéria aos quatro anos>°.

A resolucdo CNE/CEB n° 7 de de 14 de dezembro de 2010
fixam Diretrizes Curriculares Nacionais para o ensino fundamental de nove anos.

Vejamos:

% ej 11.274/2006- Art. 32. O ensino fundamental obrigatério, com duracdo de 9 (nove) anos,
gratuito na escola publica, iniciando-se aos 6 (seis) anos de idade, tera por objetivo a formacao
béasica do cidadao, mediante:

| - o desenvolvimento da capacidade de aprender, tendo como meios béasicos o pleno dominio
da leitura, da escrita e do calculo;

Il - a compreensao do ambiente natural e social, do sistema politico, da tecnologia, das artes e
dos valores em que se fundamenta a sociedade;

Il - o desenvolvimento da capacidade de aprendizagem, tendo em vista a aquisicao de
conhecimentos e habilidades e a formacéo de atitudes e valores;

IV - o fortalecimento dos vinculos de familia, dos lacos de solidariedade humana e de
tolerancia reciproca em que se assenta a vida social.

% Lei 9394/1996- Art. 4° O dever do Estado com educacdo escolar publica sera efetivado
mediante a garantia de:

| - educacgdo basica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade,
organizada da seguinte forma:

a) pré-escola;

b) ensino fundamental;

c¢) ensino médio; (Alteracao trazida pela lei 12.796/ 2013)


http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&task=doc_download&gid=7246&Itemid=
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Art. 8° O Ensino Fundamental, com duracdo de 9 (nove) anos, abrange a
populacdo na faixa etaria dos 6 (seis) aos 14 (quatorze) anos de idade e se
estende, também, a todos os que, na idade prépria, ndo tiveram condi¢cdes
de frequenta-lo (BRASIL, 2010).

Dando énfase ao ciclo alfabetizador, tal resolucdo define em seu artigo 30
(BRASIL, 2010):

Art. 30 Os trés anos iniciais do Ensino Fundamental devem assegurar:
| — a alfabetizacdo e o letramento;
Il — o desenvolvimento das diversas formas de expressao, incluindo o
aprendizado da Lingua Portuguesa, a Literatura, a Musica e demais artes, a
Educacéo Fisica, assim como o aprendizado da Matematica, da Ciéncia, da
Historia e da Geografia;
lll — a continuidade da aprendizagem, tendo em conta a complexidade do
processo de alfabetizacdo e os prejuizos que a repeténcia pode causar no

Ensino Fundamental como um todo e, particularmente, na passagem do
primeiro para o segundo ano de escolaridade e deste para o terceiro.

O ingresso precoce na educacdo basica somado a ampliagdo do ensino
fundamental para nove anos contribui para a melhora na qualidade da educacéo,
uma vez que otimiza as oportunidades de aprendizagem na medida em que amplia o

tempo das criangcas no ambiente escolar, a partir dos quatro anos de idade.

Diante desse conjunto normativo, o Estado enfatiza o ensino fundamental
como direito publico subjetivo, definindo os objetivos da ampliacdo do ensino

fundamental para nove anos de duracao:

a) melhorar as condi¢cbes de equidade e de qualidade da Educacao Bésica;
b) estruturar um novo ensino fundamental para que as criangas prossigam
nos estudos, alcangcando maior nivel de escolaridade;

¢) assegurar que, ingressando mais cedo no sistema de ensino, as criangas
tenham um tempo mais longo para as aprendizagens da alfabetizacdo e do
letramento. (BRASIL, 2009, p.03).

Com o proposito melhorar o nivel e qualidade da educacéo o pais, o MEC
tem promovido algumas acdes e programas. Dentre elas, destacamos as descritas a

seqguir:

O MEC implantou, em 2004, a Rede Nacional de Formag&o Continuada de
Professores da Educacdo Basica, credenciando universidades especializadas em
determinadas areas do conhecimento. Nesse programa, as universidades sao
responsaveis por diversos cursos de formac&do continuada, pela elaboracdo dos

materiais e formacéo de tutores.
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Outro programa € o Pré-Letramento que articula a formagéo continuada de
educadores, tendo como objetivo a melhoria da qualidade de aprendizagem da

leitura/escrita e matematica nas séries iniciais do ensino fundamental.

O programa “Brasil Alfabetizado” tem como objetivo alfabetizar para incluir. A
alfabetizacdo é um processo de ensino-aprendizado que ndo se esgota em Si
mesmo. Para implementar, com qualidade, sua proposta, o Ministério da Educacao
criou a Secretaria de Educacao Continuada, Alfabetizacdo e Diversidade (SECAD).
Tal programa tem como objetivo alfabetizar para incluir o individuo, ndo s6 no

processo educacional, mas também habilita-lo para insercao social.

A relacdo desse programa com a Educacdo de Jovens e Adultos abre
perspectivas para que os alfabetizados prossigam os estudos no ensino seriado

(BRASIL, 2004). Vejamos as medidas concretas do programa:

1-Para alfabetizar 1,65 milhdes de jovens e adultos, a partir de agosto de
2004, o Ministério fara parcerias com 23 governos estaduais que levardo o
programa a mais de trés mil municipios.

2-O numero de parcerias com 0s municipios e estados subiu de 42% em
2003 para 68% em 2004. Para incentivar a continuacdo dos estudos ap0s a
alfabetizacéo, o Ministério priorizou as parcerias com estados e municipios,
responsaveis pela oferta da Educacéo de Jovens e Adultos (EJA), programa
cujos recursos somam R$ 430,9 milhdes para este ano.

3-0 Brasil Alfabetizado tera investimento de R$ 168 milhdes, também neste
ano. Para combater a burocracia, o Ministério da Educacdo instituiu o
repasse direto para estados e municipios.

4-Para assegurar a qualidade do ensino, o periodo de alfabetizagdo passou
de seis para oito meses e a bolsa do alfabetizador foi ampliada de R$ 80
mensais em 2003 para R$ 120 mensais em 2004.

5-As turmas serdo formadas por até 25 alunos que, no minimo, terdo 10
horas de aulas semanais. (BRASIL, 2004)

Em 2009 o MEC ampliou o Programa Nacional do Livro Didatico/PNLD, com
o0 objetivo de melhorar o atendimento as demandas no ciclo da infancia. Tal
programa focaliza o letramento, a alfabetizacdo e a alfabetizacdo matematica nos

livros didaticos inscritos para os dois primeiros anos deste ciclo.

O Ministério da Educacédo desenvolve, ainda, outra acdo que € a Provinha
Brasil (2008), aplicada no inicio e no final do o ano letivo, para os alunos do segundo
ano do ensino fundamental, com o objetivo de conhecer o nivel de alfabetizagéo e
letramento desses, no processo da aprendizagem. Tal diagndstico possibilita o

redirecionamento do trabalho pedagogico nas areas de leitura e escrita.
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Com relacdo a qualificacdo dos profissionais envolvidos com a educagéo o
MEC desenvolveu o Plano Nacional de Formacdo de Professores da Educacéo
Basica (PARFOR) que consiste em um conjunto de acdes que se concretiza
juntamente com as Secretarias de Educacdo dos Estados e Municipios e as
Instituicbes de Educacao Superior. Tal programa oferece cursos de formacao inicial
emergencial, na modalidade presencial, aos professores das redes publicas de
educacao béasica. Estdo em desenvolvimento 194 cursos emergenciais presenciais
de licenciatura. (PROGRAMAS)

Outro mecanismo de qualificacdo dos professores desenvolvido é o
Programa Institucional de Bolsa de Iniciacdo a Docéncia (PIBID) com a finalidade de
valorizar o magistério e apoiar estudantes de licenciatura plena. O programa visa
também proporcionar aos futuros professores participacdo em experiéncias
metodoldgicas, tecnolégicas e praticas docentes de carater inovador e
interdisciplinar que busquem a superacdo de problemas de ensino-aprendizagem,
levando em consideracdo o IDEB e o desempenho da escola em avaliagbes
nacionais, como Provinha  Brasil, Prova  Brasil, SAEB, ENEM.
O PIBID concedeu 16.715 bolsas, sendo 13.649 para licenciandos; 982 para
coordenadores institucionais e de area e 2.084 para supervisores (professores da
educacéao basica que atuam no programa); ha 124 IES participantes e 1.267 escolas
beneficiadas pela agéo dos bolsistas. (PROGRAMAS)

Outro instrumento disponibilizado pelo MEC é o Programa de Consolidacdo
das Licenciaturas (Prodocéncia) que oferece apoio financeiro a projetos
institucionais que contribuam para inovar os cursos de formacao de professores e
melhorar o processo de ensino e aprendizagem dos futuros professores
Podem concorrer: Instituicbes Federais de Ensino Superior, inclusive os Institutos
Federais, que possuam licenciaturas e Instituicbes Estaduais e Municipais de
Educacdo Superior que tenham licenciaturas autorizadas na forma da lei. No
Prodocéncia sdo apoiados 47 projetos de instituicbes federais e estaduais de
educacao superior. (PROGRAMAS)

Outro grande momento para a educacao apos a Constituicdo de 1988 foi a
criacdo do FUNDEF (Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de

Valorizacdo do Magistério), criado em 1998. Antes da criacdo desse fundo, a
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legislacdo estabelecia que 50% das verbas vinculadas a educacdo deveriam ser
direcionadas a erradicacdo do analfabetismo, a universalizacdo do letramento, e a

alfabetizacao.

Com o FUNDEF, 60% dos recursos destinados a educacao passaram a ser
direcionados ao ensino fundamental. Ocorre que, tal fundo ndo contemplava a
educacdo infantil. Diante dessa omissao, foi criado o FUNDEB (Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacao), que contempla verbas para a educacao infantil.

Tal fundo tem uma vigéncia programada de catorze anos (2006 a 2019). O
montante das contribuicbes que compde o fundo € repartido entre estados e
municipios, de acordo com o numero de matriculas que cada esfera administra

POSSUI.

Os alunos que integram o0 repasse estadual sdo os alunos dos ensinos
fundamental e médio, os alunos matriculados na educacdo de jovens e adultos
(EJA) bem como alunos dos cursos profissionalizantes. A medida que entram, os
recusos do FUNDEB séo repartidos proporcionalmente conforme a quantidade de
alunos matriculados na educacgédo bésica do estado e dos municipios (CALLEGARI,
2010, p. 73).

Quanto aos municipios, as matriculas que ensejam o repasse se referem as
criancas da pré-escola e os alunos do ensino fundamental sob circunscri¢cdo
municipal. Conforme Portaria Interministerial 538-A (MEC/Fazenda), os recursos do
FUNDEB no ano de 2010, foram distribuidos entre os FUNDEB’s estaduais

conforme dispde a Tabela 1.

O valor total investido pelo FUNDEB no ano de 2007, primeiro periodo
regido pelo Fundo, foi de 48,2 milhdes, em 2008, foram destinados 64,8 bilhdes, em
2009, designou-se 72,7 bilhdes e em 2010, conforme a tabela 1, o investimento total
foi de 83 bilhbes de reais (CALLEGARI, 2010, pp. 87, 90, 93 e 96).

Verifica-se, também, um consideravel incremento dos alunos matriculados
apos a criacdo do Fundo, uma vez que, com o FUNDEB, as matriculas dos alunos,
somando-se as esferas municipais estaduais, saltaram de 37,24 milhdes em 2007
para 47,7 milhdes em 2010 (CALLEGARI, 2010, p. 79).
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Tabela 1
Brasil - FUNDEBs 2010 - Estimartivas MEC / Fazenda
o ) Eﬁ?ﬁi:&ﬁ (’c»mgﬂle?:i;l:gﬁo Tum].dERE{'l.lll'W'E ’slu‘::.?:lm-‘!.m
Tnddade da Federacio Fe-de;lt].:énj[ulzf}lpm (Em RS mil) {Em RS mil) I:'EmR-S-:I
Acre 4939274 493927 4 191533
Alagoas 10494704 2004813 1.339951.7 1.414 85
Amapa 465.861.3 465.861.3 212418
Amaronas 14254121 2074917 1.632 903,83 1.414 85
Bahia 398035106 17666797 37471903 1.414 85
Ceara 23548223 876.502.5 32313248 1.414 83
Distrito Federal 1.146 2395 11462595 215898
Espinito Santo 1.792 495 9 1.792 4050 2123 83
Goids 22272868 2.227.286.8 1.69527
MMaranhso 1.731.339.0 1405 476.4 31348354 1414 85
Mato Grosso 1492 448 6 1.492 448 6 178719
Mato Grosso do Sul 133353084 13333984 2.056,02
MMinas Gerais 15186327 751826527 1.62629
Para 20369307 1413 8160 34507557 1.414 85
Paraiba 12754129 132 4864 1.407. 899 4 1.414 83
Parana 40327184 40327184 1.369.76
Pemambuco 278503086 428 646.6 32145772 1.414 85
Piaui 1.035.9487 341.529.5 13774782 1.414 83
Rio de Janeiro 5429 4687 54294687 171829
Fio Grande do Norte 1226402 8 1.226.402 8 1.468.65
Rio Grande do Sul 4.579.990.0 4.579.990,0 2.003,06
Fondonia TE5 3BER 7853888 1.704, 58
Foraima 349 8377 349 8377 2.664.97
Santa Catarina 2.595.257, 25052570 1.811.15
530 Paulo 21.399206.8 21.399 206.8 231404
Sergipe 8953124 8053124 1622 18
Tocantins 794 838.1 704 2381 1.918.50
Soma T6.234.557 4 6.861.110,2 83.095.667.6

Fonfe: Portaria Infermumisterial MEC Fazenda n” 238-4. de 20 de abril de 2010,

Faz-se necessario tratar, ainda, dos avancos conquistados em relacdo aos
investimentos realizados nos ultimos anos, embora ndo sejam suficientes para

alcancar resultados satisfatorios quanto a qualidade da educacéao.

O artigo 212 da Carta de 1988 regulamenta o percentual minimo da receita
arrecadada com impostos, a ser investido na manutencdo do ensino, nas trés

esferas administrativas:

Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutenc¢éo e desenvolvimento do ensino.
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No dia 17 de dezembro de 2013 foi aprovado no Senado Federal o projeto
de lei 103/2012 que cria o Plano Nacional de Educacg&do. Merece destaque a
manutencdo do dispositivo, que eleva para 10% do produto interno bruto, o
montante investido em educacdo. Devido as alteracbes feitas no Senado, como a
inclusdo da meta 21, relacionada a ampliacdo da producédo cientifica brasileira, o
projeto voltou para a Camara para que se discutam as alteracdes realizadas no

Senado.

Em um primeiro momento, tal significativo incremento nos empolga, mas a
partir de uma analise pormenorizada, feita por Nelson Cardoso Amaral, tal otimismo
se intimida. O percentual do Produto Interno Bruto aplicado em educacédo, segundo
o INEP, foi de 6,1% em 2011*" (Brasil, 2011). Segundo o autor, a elevacdo do
percentual do Produto Interno Bruto, aplicado em educacéo para 10%, somente teria
a forca de diminuir os desafios educacionais brasileiros no ano de 2040, ocasido em
qgue o PNE referente aos anos de 2041 a 2050 poderia iniciar um processo de
decréscimo de investimento (AMARAL, 2011, p. 12).

O referido estudo faz um alerta no sentido de que destinar 10% do PIB para
educacdo, ndo necessariamente, significa que a mesma recebera o investimento
gue a impulsione devidamente. Ha que ponderar-se, conjuntamente, o valor do PIB
do pais e a quantidade de pessoas em fase escolar. A tabela 1.1 apresenta uma
estimativa do valor destinado a educacdo, considerando-se a hipbtese de ser
reservado de 10% do PIB em face das variaveis citadas.

Observa-se que o Yemen, mesmo reservando 10% do seu PIB para
educacdo; em razdo do seu baixo valor em face da populacdo em idade
educacional, tal investimento resultaria em apenas US$ 493,00, por pessoa. No
Brasil, tal valor chega a US$ 2.398,00, ficando atrds de Botswana (US$ 2.532,00),
Africa do Sul (US$ 2.694,00), Cuba (US$ 4.152,00), México (US$ 3.738,00),
Argentina (US$ 4.152,00), Chile (US$ 4.425,00), Uruguai (US$ 4.647,00) e Russia
(US$ 6.845,00), caso tais paises aplicassem o equivalente a 10% de seus

respectivos PIBs em educacéo.

*” Ressaltamos que esse valor é o maior aplicado nesta década, pois no ano 2000, tal percentual foi
de 4,7. O estudo feito por Nelson Cardoso Amaral (2011, p. 9), baseado em dados da UNESCO
aponta que o Brasil destina apenas 4% do seu PIB a educacao.
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Tabela 1.1_Ranking de desafio educacional de paises selecionados

Pais %PIB PIB/PPP de | Valor aplicado | Populagio USS por pessoa | Ranking

aplicado 2009 em cducagio em idade | em wdade

em (USS bilhdes) | (USS bilhdes) | educacional | educacional

cducagio
Yemen 10 S8 58 11.770.140 493 1%
India 10 3.548 3548 481.324.331 737 2%
Paraguai 10 28 2.8 2.746.178 1.020 3%
Bolivia 10 45 4.5 4.142.335 1.086 4°.
Indonésia 10 968 96.8 78.429.901 1.234 %
China 10 8.767 876.7 397.805.782 2.204 6°.
Brasil 10 2.024 2024 84.400.000 2.398 £ &
Botswana 10 24 24 947918 2.532 8°.
Africa do 10 488 18.114,108 C o
Sul 48.8 2.694
Cuba 10 110 11 3.013.571 3.650 10°,
México 10 1.473 1473 39.404.617 3.738 11°,
Argentina 10 558 558 13.440.740 4.152 122,
Chile 10 244 244 5.513.934 4.425 13°.
Uruguai 10 48 4.8 1.032.883 4.647 14°,
Russia 10 2.103 2103 30.724.722 6.845 15°,
Portugal 10 232 23,2 2.282.031 10.166 16°.
Coréia do 10 1.343 11.334.492 17,
Sul 134.3 11.838
Francga 10 2.113 2113 15.275.698 13.832 18°.
Dinamarca 10 199 19.9 1.381.003 14.410 19°.
Canada 10 1.278 127.8 8.656.329 14.764 20°.
Espanha 10 1.367 136,7 8.864.918 15.420 21°,
Austrilia 10 819 81.9 5.288.326 15.487 22°,
Alemanha 10 2.812 2812 17.997.395 15.624 23°.
Japdo 10 4.141 414.1 25.807.634 16.046 24°.
Estados 10 14.250 85.668.128 25°.
Unidos 1425 16.634
Austria 10 323 323 1.866.320 17.307 26°.
Norucga 10 277 27.7 1.280.237 21.637 Y 5 ol

Fonte: Amaral, 2011, p. 5

Observa-se, portanto, que no Brasil, além do grande déficit educacional
causado pela histéria de uma nacdo com modernidade tardia, os desafios séo
enormes, ponderando-se o tamanho de seu PIB em razédo da quantidade elevada de

pessoas em idade educacional.

No outro extremo da tabela, onde se localiza os paises com menor desafio
educacional, os mesmos 10% do PIB resultariam no investimento de US$ 16.046,00
no Japdo, US$ 16.634,00 nos Estados Unidos, US$ 17.307,00 na Austria e
21.637,00 na Noruega.

O desafio educacional esta diretamente ligado a quantidade de pessoas em
idade escolar que um pais possui. Conforme indica a tabela 2, com exce¢édo de
Cuba, dentre as nacdes com maiores desafios educacionais, a populacédo em idade
educacional em termos percentuais fica acima de 30%, ja em relacao as populacées
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dos paises com menores desafios educacionais, 0s percentuais gravitam abaixo de

30%. No Brasil, temos 45% da populacdo em idade educacional.

Tabela 2 = Percentual da po

ulacio em idade educacional

Pais Ranking | Populagio em idade | Populagio total | % da populagio em
educacional idade educacional
Yemen 1% 11.770.140 22.858.238 51
India 2° 481.324.331 1.156.897.766 42
Paraguai 3 2.746.178 6.995.665 39
Bolivia 4° 4.142.335 9.775.246 42
Indonésia 5°. 78.429.901 240.271.522 33
China 6°. 397.805.782 1.338.612.968 30
Brasil 7°. 84.400.000 189.000.000 45
Botswana 8°. 947918 1.990.876 48
Africa do Sul 9°. 18.114.108 49.052.489 37
Cuba 10°. 3.013.571 11.451.652 26
México 11°. 39.404.617 111.211.789 35
Argentina 12°, 13.440.740 40.913.584 33
Chile 13°. 5.513.934 16.601.707 33
Uruguai 14°. 1.032.883 3.494.382 30
Rilssia 15°. 30.724.722 140.041.247 22
Portugal 16° 2.282.031 10.707.924 21
Coréia do Sul 17°. 11.344.492 45.508.972 25
Franga 18°. 15.275.698 64.057.792 24
Dinamarca 19°. 1.381.003 5.500.510 25
Canada 20°. 8.656.329 33.487.208 26
Espanha 21°. 8.864.918 40.525.002 22
Austrilia 22°, 5.288.326 21.262.641 25
Alemanha 23" 17.997.395 82.329.758 22
Japdo 24° 25.807.634 127.078.679 20
Estados Unidos 25° 85.668.128 307.212.123 28
Austria 26°. 1.866.320 8.210.281 23
Noruega 27° 1.280.237 4.660.539 27

Fonte: Amaral, 2011, p. 6

Ha uma grande diminuicdo da populacdo em idade educacional no periodo

2011 a 2050, mas somente a partir do ano de 2030 € que o Brasil entrara na faixa

dos paises que possuem menos de 30% de sua populacdo em idade educacional.

Verifica-se, assim, a imperatividade de os proximos dois PNEs serem ousados na

destinacao de recursos financeiros para a educagédo (AMARAL, 2011, p. 7-8).

A tabela 3 mostra os percentuais do PIB destinado & educac&o®®:

*® 0 valor disposto nesta tabela se baseia em um levantamento feito pela UNESCO em 2010, bem como em
calculos feitos por Amaral (2011, p. 9), os quais, em relacdo ao Brasil, divergem dos nimeros fornecidos pelo

INEP (BRASIL, 2011).
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Tabela 3 — Recursos financeiros aplicados por pessoa em idade educacional

% PIB PIB/PP | Valor Populagiao % da | USS por
Ranking Pais eI P (USS | aplicado em idade pop. em | pessoa em
educacio | bi) em educacional idade idade
educacdo educacio | educacional
{ USS bi) nal

1" Yemen 9.6 58 5,6 11.770.140 51 473
2" India 3.2 3.548 113,5 | 481.324.331 42 236
3n Paraguai 4 28 1,1 2.746.178 39 408
4", Bolivia 6.4 45 2.9 4.142.335 42 693
5" Indonésia 3.2 968 310 78.429.901 33 395
6" China 1.9 8.767 1666 | 397.805.782 30 419
7" Brasil 4 2.024 81,0 84.400.000 45 959
8" Botswana 8.7 24 2,1 947.918 48 2.203
9", Africa do Sul 5.4 488 26.4 18.114.108 37 1.455
10" Cuba 9.1 110 10,0 3.013.571 26 3.322
117 México 5,4 1.473 79.5 39.404.617 35 2.019
12°, Argentina 3.8 558 21,2 13.440.740 33 1.578
137, Chile 3.2 244 7.8 5.513.934 i3 1.416
147, Uruguai 2.9 48 1.4 1.032.883 30 1.348
157, Riisgia 18 2.103 79.9 30.724.722 23 2.601
167 Portugal 5.5 232 12,8 2.282.031 21 5.592
17°. Coréia do Sul 4.6 1.343 61,8 11.344.492 25 5.446
18, Franca 5,7 2.113 1204 15.275.698 24 7.884
197, Dinamarca 8.3 199 16,5 1.381.003 25 11.960
207, Canada 52 1.278 66,5 8.656.329 26 7.677
21 Espanha 4.2 1.367 574 B.864.918 22 6.477
22°, Austrilia 4.5 819 36.9 5.288.326 25 6.969
23°, Alemanha 4.6 2.812 1294 17.997.395 22 7.187
24°, Japio 4.9 4.141 2029 25.807.634 20 7.862
25°, Estados Unidos 5.3 14.250 7553 85.668.128 28 B.B16
26", Ausiria 5.4 323 17,4 1.866.320 23 9.346
27" ~_Noruega 7.2 277 19,9 1.280.237 27 15.578

Fonte: AMARAL, 2011,p. 9

Conforme aponta Amaral (2011, p. 9 e 10), com excecdo de Cuba, que
aplicou US$ 3.322,00 por pessoa em idade educacional, todos os demais paises em
que a tabela 2 indicou maiores desafios educacionais (mais de 30% da populacéo
em idade educacional), aplicaram valores inferiores a US$ 2.203,00. A média

aplicada por esses paises resultou em US$ 1.209,00.

Ja nos paises com desafios educacionais menores (menos de 30% da
populacdo em idade educacional) aplicaram, com excecdo da RuUssia, valores muito
mais elevados, resultando na média de US$ 7.953,00. A média de todos os paises
foi de US$ 4.456,00.

Verificamos, assim, uma grande disparidade entre os valores despendidos

por esses paises e o Brasil que, conforme a tabela, aplicou apenas US$ 959,00 por
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pessoa em idade educacional. O desafio brasileiro € enorme se compararmos ao
valor médio investido pelos paises da tabela 3 que foi de US$ 4.456,00.

N&o se questiona o peso que o investimento em educagdo tem no
desenvolvimento qualitativo de uma nacao. Investimento em educacao é o principal

elemento determinante na construcao do indice de desenvolvimento humano (IDH).

Segundo dados divulgados pelo Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), o forte investimento em educacéao feito por Uganda, na
segunda metade da década de noventa conduziu a um saldo no IDH (indice de
Desenvolvimento Humano) apurado em 2005 (PNUD).

Com consideraveis investimentos em educacao, Uganda conseguiu elevar
seu IDH ultrapassando a marca de 0,500 pontos, que, para o estudo, separa as
nacbes de médio e baixo desenvolvimento humano®. Naquele momento o
investimento em ensino basico subiu de US$ 5,3 milhdes para US$ 7,6 milhdes,
entre 1997 e 2003 (PNUD).

Mas os investimentos em educacao tém que ter como norte a transformacéo
qualitativa do ensino. O termo qualidade € polissémico, comportando diversos
sentidos a partir de diversas interpretacdes possiveis em virtude dos valores,
experiéncias, posicao social e demais circunstancias pessoais do sujeito. A extensao
do termo “qualidade de ensino”, ainda, se encontra em uma zona cinzenta de dificil

delimitacdo pela doutrina.

Apesar da dificuldade em estabelecer um patamar que corresponda ao
“‘padrao de qualidade” exigido no artigo 206, VIl da Constituicdo Federal, o Decreto
n° 6.094, de 24 de abril de 2007, implementou o plano de metas “Compromisso
Todos pela Educacao”, pela Unidao Federal, em regime de colaboragdo com

Municipios, Distrito Federal e Estados e a participacdo das familias e da

** Conforme Ranking do IDH global mais recente (2012), Uganda detém o indice 0,456.

9 A dificuldade em traduzir o termo “qualidade” em critérios objetivos passiveis de serem
judicializados é assim tratada por Oliveira e Araujo (2005, p. 17): “Essa incorporacdo néo foi
suficiente para estabelecer de forma razoavelmente precisa em que consistiria ou quais elementos
integrariam o padréo de qualidade do ensino brasileiro, o que dificulta bastante o acionamento da
justica em caso de oferta de ensino de ma qualidade. Afinal, como caracterizar um ensino com ou
sem qualidade se nao ha parametros para o julgamento? No caso de acesso é mais simples, uma
vez que a inexisténcia de vagas é facilmente constatada.”


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%206.094-2007?OpenDocument
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comunidade, mediante programas e acfes de assisténcia técnica e financeira,

visando a mobiliza¢éo social pela melhoria da qualidade da educacéo basica.

Entre as iniciativas do referido decreto, temos a regulamentada no artigo 3°
e seu paragrafo Gnico, que cria o IDEB (indice de Desenvolvimento da Educac&o
Basica):
Art. 3° A qualidade da educacéo basica sera aferida, objetivamente, com
base no IDEB, calculado e divulgado periodicamente pelo INEP, a partir dos
dados sobre rendimento escolar, combinados com o desempenho dos
alunos, constantes do censo escolar e do Sistema de Avaliacdo da
Educacédo Bésica - SAEB, composto pela Avaliagdo Nacional da Educacao
Béasica - ANEB e a Avaliagcdo Nacional do Rendimento Escolar (Prova
Brasil).
Paragrafo tnico. O IDEB sera o indicador objetivo para a verificacdo do

cumprimento de metas fixadas no termo de adesdo ao Compromisso
(Brasil, 2007).

Segundo o Ministério da Educacao, o IDEB (O QUE € o Ideb):

[...] representa a iniciativa pioneira de reunir num so indicador dois conceitos
igualmente importantes para a qualidade da educacdo: fluxo escolar e
médias de desempenho nas avaliagfes. Ele agrega ao enfoque pedagdgico
dos resultados das avaliacbes em larga escala do Inep a possibilidade de
resultados sintéticos, facilmente assimilaveis, e que permitem tragar metas
de qualidade educacional para os sistemas. O indicador é calculado a partir
dos dados sobre aprovacgéo escolar, obtidos no Censo Escolar, e médias de
desempenho nas avaliagdes do Inep, o Saeb— para as unidades da
federacao e para o pais, e a Prova Brasil — para os municipios.

Os levantamentos relacionados a qualidade do ensino, raramente
contabilizam as informagfes processadas na construcdo do IDEB (fluxo escolar e
médias de desempenho nas avaliagdes).

Um sistema educacional que reprova sistematicamente ensejaria uma
grande evasao escolar. lgualmente pernicioso € o modelo no qual os alunos
finalizam o ensino médio, sendo, praticamente, empurrados para o ultimo ano,
mesmo nao havendo aproveitamento satisfatorio.

Um sistema ideal seria aquele em que todas as criancas e adolescentes
tivessem acesso a escola, ndo desperdicassem tempo com repeténcias, néo
abandonassem a escola precocemente e, ao final de tudo, aprendessem (BRASIL,
IDEB, NOTA TECNICA).

A tabela abaixo mostra os indices do IDEB, atuais e almejados:


http://www.inep.gov.br/basica/censo/
http://provabrasil.inep.gov.br/index.php?option=com_content&task=view&id=14&Itemid=13
http://provabrasil.inep.gov.br/index.php?option=com_content&task=view&id=14&Itemid=13
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Tabelad4d )
Anos Iniciais do Ensino Fundamental

DiBObsovado | Wetas

--mm-mm-

Total 38 (42 46 50 34 49 6.0
Dependéncia Administrativa

BTSN :c (40 44 47 25 40 44 47 53
Il 2o (43 (48 (54 40 43 47 50 61
e 24 40 (244 (47 35 38 42 45 57

el 50 (60|64 65 60 63 66 63 75

Anos Finais do Ensino Fundamental

o oo el o ol zon oz

Total 35 38 40 44 44 55
Dependéncia Administrativa

BTN :2 (35 (37 (38 33 34 237 41 52
I 2 (36 38 38 23 35 38 42 53
e 21 (34 36 38 31 33 35 39 51
58 (68 59 60 58 60 62 65 7.3

Fonte: BRASIL, IDEB.

O desempenho das instituicdes escolares, segundo o IDEB, sera estudado

no préoximo item deste trabalho.

Em que pese os programas e acbes desenvolvidas pelo MEC* tenham
proporcionado avancos, é preciso, além preservar essas politicas, amplia-las e
aprimora-las em parceria com as Secretarias de Educacdo dos Estados e

Municipios.

E necessario que se verifique os impactos causados pelas medidas tomadas
pelo Estado relativas a idade de ingresso no ensino, a duracdo do mesmo, as
majoragdes no investimento, bem como todos os programas desenvolvidos pelo
Estado.

O relatério de observacdo n° 4 (BRASIL, 2011, p. 14) aponta as acles

estratégicas para avancar na educacao no Brasil:

i Algumas delas descritas neste trabalho.
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1. Institucionalizar a Educagcdo como politica de Estado e prioridade
nacional e fortalecer a diretriz de integralidade do processo educacional e
de integracéo entre educacao infantil, basica, profissional e universitaria;

2. Garantir prioridade para a Educacéo na aplicacéo da receita auferida pelo
Fundo Social do Pré-Sal em todos os seus niveis e modalidades, com
especial atencao ao ensino técnico e profissionalizante;

3. Regulamentar o regime de colaboracdo entre Unido, Estados e
Municipios, medida estruturante para avancar na concepcdo de educacao
como sistema e na integragdo da educacao a outras politicas;

4. Consolidar o critério de equidade na distribuicdo de recursos para
educacdo e fortalecer a integracdo de politicas no territorio, visando reduzir
as desigualdades entre as escolas e transformar a escola em espaco de
desenvolvimento da comunidade. S&o0 necessarios avangos mais
significativos na valorizagcdo e reconhecimento dos trabalhadores em
educacdo, intensificando a qualificacdo pedagdgica e para gestdo
educacional e escolar, acelerando as melhorias na infraestrutura
educacional, e disseminacao de melhores praticas;

5. Priorizar, fortalecer e monitorar a efetividade das a¢bes para reduzir o
analfabetismo absoluto e funcional, a maior das iniquidades que marca o
nosso Pais.

6. Impulsionar as condicbes necessérias para a implementacdo da rede
publica de creches, com inovac6es no atendimento educacional e na
gestéo.

Os impactos das politicas publicas em antecipar o ingresso obrigatério das
criancas no ensino fundamental e ampliar tal de ensino para nove anos de duragao
tendem a impactar, positivamente, o nivel educacional, desde que, as acoes
governamentais sejam capazes de promover transformacdes significativas na

aprendizagem.

A situacdo social do nosso pais € preocupante, pois, conforme relatério de
observacdo n°® 4 (BRASIL, 2011, p. 30), em 2009 o Brasil ainda tinha 14,1 milhdes
de pessoas analfabetas, sendo que, de 2005 para 2009 tal indice caiu, miseros,
1,5%.

Entre esses desfavorecidos, encontram-se pessoas que frequentam a
escola, porém, ndo conseguem aproveitar, satisfatoriamente, do processo de
alfabetizacdo com letramento, passando anos “sentados no banco da escola”, mas

com baixissimo aproveitamento.

2.3 IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS PUBLICAS VOLTADAS PARA O
ENSINO FUNDAMENTAL: RETRATO DAS PRINCIPAIS DIFICULDADES

No topico anterior estudamos as principais politicas publicas voltadas para a

educacgdo fundamental apds a Constituicdo de 1988. Apds o estudo dessas acgdes,
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resta, agora, verificar a eficiéncia das mesmas ante o mandamento constitucional

que requer uma educagdo em consonancia com “padrdo de qualidade” *2.

Entre os inimigos das politicas publicas, a auséncia de consonéancia com o
interesse publicos € um dos principais desvios. Em algumas ocasifes, o Estado as
elabora visando interesses particulares, em conformidade com estratégias politicas.
A esse respeito Boneti (2006, p. 53) alerta que as politicas publicas nem sempre tém
como finalidade atender as necessidades da populacdo. Em algumas ocasifes,
“‘cria-se” uma caréncia falsa para atender a interesses particulares, de grupos
econdmicos e de categorias profissionais, no intuito de buscar a sua cumplicidade

para a sustentacdo do sistema ou do grupo politico que ocupa o poder.

As politicas publicas podem ser criadas com o intuito de atender as mais
variadas demandas, sejam elas republicanas ou ndo. Boneti (2006, p. 54) explica
que em algumas ocasifes, as politicas publicas podem ter a finalidade de, apenas,
manter o grupo dominante no poder. Um exemplo desse tipo de acdo se deu,
durante séculos, com as politicas de amparo aos flagelados da seca do Nordeste do
Brasil. Pode acontecer, também, de uma politica publica, mesmo com finalidade de
beneficiar o setor publico, se constituir de uma estratégia para beneficiar um setor da
sociedade mediante a transferéncia de recursos de outro setor. Por exemplo, uma
politica de financiamento, a longo prazo, de maquinaria e implementos agricolas
(igual aquela implementada nas décadas de 70 e 80 pelo governo brasileiro) pode
significar uma estratégia de fortalecimento do setor industrial.

Boneti (2006, p. 15) denuncia que, no Brasil, a elaboragéo e a instituicdo das
politicas publicas, se condiciona aos interesses da expansdo do capitalismo
internacional, explicitados pelas elites globais; aos interesses originados no contexto
nacional (das classes dominantes e dos varios segmentos que compdem a

sociedade civil) e a instancia do local.

Nesse sentido sdo os apontamentos de Tramontin (2009, p. 47):

Observa-se, portanto, a existéncia de uma crise na implementacdo e,
principalmente, de elaboracao de Politicas Publicas, crise esta que se inicia
com o0 problema sécio-econdémico, onde a hegemonia dos grupos
dominantes, através de um modelo elitista, estd comprometida ante a
incapacidade de unidade e convergéncia de ideias para resolver problemas

2 Artigo 206, VIl da Constituicao Federal.
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sociais, passa pela dificuldade politica de legitimidade, causada pela
disparidade entre as camadas sociais, chegando a crise juridico-institucional
gerada pela dificuldade organizacional do Estado, que sobrecarrega as
instituicbes que ficam comprometidas diante da impossibilidade de
respostas aos anseios sociais.

Eduardo Appio alerta para o necessario vinculo entre as politicas publicas e

0S principios constitucionais, por meio da justica distributiva (2009, p. 57):
Politicas publicas que ndo possam ser sustentadas a partir de principios
constitucionais, através de critérios de justica distributiva, ndo séo

moralmente justificadas e, portanto, ndo devem ser aceitas como normas
validas de comportamento.

[...] Uma politica publica pode enfraquecer o senso de coesédo social em
uma determinada comunidade juridica, especialmente se os 6nus de sua
implementacéo tiverem de ser suportados diretamente por um determinado
seguimento da sociedade, quando entdo a hostilidade entre os adversarios
sociais pode comprometer a execugao de um programa publico”.

Tais dificuldades deturpadoras das finalidades republicanas que devem
permear as politicas publicas, requerem a intervencdo dos poderes constituidos,
inclusive, valendo-se dos checks and balances, para que se faca respeitar 0s

principios fundamentais estabelecidos na Constituicdo Federal de 1988.

O sucesso de uma politica publica condiciona-se, inevitavelmente, a
qualidade do processo que antecede a sua realizacdo e implementacdo. Um
levantamento confiavel acerca da circunstancia social que se pretende atingir, a
abertura para que os alvos sociais se manifestem, a capacitacdo técnica e o
envolvimento profissional dos servidores séo indispensaveis para o processo de

construcdo de uma politica publica acertada.

As politicas publicas voltadas a educacédo néo estédo isentas das dificuldades
mencionadas acima comprometendo-se, assim, 0 uso otimizado dos recursos
publicos, bem como a eficiéncia social das mesmas. Nesse sentido, vejamos a

seguinte licao:

Existem questbes relevantes em relacdo aos elementos internos e externos
que influenciam e interferem diretamente na fung¢é@o social da escola, tais
como: o modelo politico em que as politicas publicas sédo elaboradas na
perspectiva de manutencdo deste mesmo modelo, a m& distribuicdo de
renda, a naturalizacdo da exclusdo, as desigualdades sociais, a
universalizacdo do ensino fundamental, que néo significa necessariamente,
inclusdo com qualidade, a manutencdo das desigualdades no interior das
escolas, as diferencas entre os sistemas escolares, a falta de condi¢bes
adequadas de trabalho ao professor e a ndo compreensdo por parte dos
professores da dimenséo politica de sua pratica pedagdgica (FURGHESTTI;
GRECO e CARDOSO, 2012, p. 3).
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Estudemos também alguns sintomas que indicam a ineficiéncia das politicas

publicas voltadas, principalmente, para o ensino fundamental.

A tabela 5 (IBGE, 2009) demonstra a distribuicdo dos estudantes das redes
publica e privada entre os 20% mais ricos e 0s 20% mais pobres, para 0s niveis
fundamental, médio e superior. Os mais ricos, que, na educacdo basica, sdo a
metade dos estudantes da rede privada, acabam ocupando 55% das vagas nas
instituicBes publicas de ensino superior. J& 0os mais pobres, que frequentam mais a
rede publica, ndo chegam a 40% dos que frequentam o fundamental, nem a 10% no
ensino médio. Pode-se dizer que, para 0s mais pobres, o nivel superior é

praticamente inacessivel, pois a frequéncia ndo chega a 2% (BRASIL, 2011, p. 24).

Tabela §- Estudantes da rede publica e particular, no ensine fund nhwnla.l. médio e superior, por quintos de rendimento
ovenisal Gamiliar per capita, Brasil - 2009

Fundamental Meadio ity Superior
54,8

49,2

16,3

16,0

10,6

20 % mais pobres 20 % maiE ricos 20 % mais pobres 20 % mais rcos 20 % maiE pobres 20 % mais mncos

Fonte: IBGE. 2013.

ERede pablica HRede particular

Quanto a estrutura das escolas, ressaltamos a auséncia de laboratérios da
area de ciéncias, que é condi¢cdo essencial para a aprendizagem e desenvolvimento
do pensamento cientifico e competéncias investigativas empiricas. Tal recurso foi
implantado em apenas 4% das escolas de ensino médio nos ultimos quatro anos.
Dessa forma, quase metade das escolas, ainda, ndo ensina ciéncias com viés
pratico (BRASIL, 2011, p. 25).

Quanto as quadras esportivas, as escolas vivem a mesma penuria. Apenas
4% das escolas de ensino fundamental e menos de 2% das de ensino meédio dispde
de espaco apropriado para o desenvolvimento fisico dos estudantes, pratica e

formacdo de atletas, atividades de socializagdo e de relacionamento com a
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comunidade. Tal deficiencia, compromete, profundamente, a possibilidade de
transversalizar agOes educativas, culturais e esportivas (BRASIL, 2011, p. 25).

As escolas do campo sdo as que estdo em piores condicdes de
infraestrutura para receber estudantes. Segundo o Censo Escolar de 2009, quase
20% ndo possuem energia elétrica. A auséncia de bibliotecas e laboratério de
informatica macula 90% dessas escolas. Quanto aos laboratdrios de ciéncias,
menos de 1% dos estabelecimentos de ensino no campo dispde de tal recurso
(BRASIL, 2011, p. 25)

Segundo o Fundo das Nacgbes Unidas para a Infancia (UNICEF), o
analfabetismo é uma das principais causas da exclusao social dos jovens no Brasil
(O ANALFABETISMO, 2012). Apesar de melhoras recentes, o ultimo levantamento
indica que, entre 2011 e 2012, o numero de analfabetos de 15 anos ou mais de
idade no Brasil passou de 12,9 milhdes para 13,2 milhdes de pessoas. Assim, a taxa
de analfabetismo, que era de 8,6% em 2011, chegou a 8,7% em 2012 (IBGE).

A tabela 6 mostra a incidéncia do analfabetismo no Brasil bem como em
suas respectivas regides, confirmando a impressdo que tinhamos em relacdo as
histéricas desigualdades sociais.

O analfabetismo, fomentador de desigualdades sociais que, ha muito,
macula nossa historia, ainda ndo foi domado pelas politicas publicas de incentivo a
alfabetizacdo nos diversos grupos sociais, que sdo atingidos pela falta de
oportunidade de aprender as competéncias minimas para inser¢cdo cidada e

qualificacéo para o trabalho.

Esse preocupante numero de pessoas iletradas constitui um dos estratos
sociais excluidos pela pior das iniquidades. Enquanto amargamos resultados ruins,
alguns vizinhos, na América do Sul, que possuiam condicdo semelhante a brasileira,

ja mostraram éxito na luta contra o analfabetismo®®.

43 Depois de Venezuela e Bolivia, a Organizagao das Nag¢fes Unidas para Educacgédo, Ciéncia e
Cultura (UNESCO) declarou o Equador pais livre de analfabetismo. Em dois anos, foram
alfabetizadas cerca de 420 mil pessoas no pais.
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Tabela 6
TAXA DE ANALFABETISMO DAS PESSOAS DE 15 A[‘JOS OU MAIS DE
IDADE SEGUNDO AS GRANDES REGIOES
2004-2012

50
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Fonte: IBGE, 2013.
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No Brasil, além do historico saldo de analfabetos que nos macula, a
precariedade na educacao nacional acaba por trazer novos analfabetos que constitui
um entrave para o desenvolvimento social e humano.

Voltando a tratar do aspecto qualitativo, o relatorio de observacgéo n° 4 revela
que, das criancas de 6 a 9 anos que frequentaram a escola em 2005 e em 2009,
25.9% e 22.3%, respectivamente, ndo sabiam ler e escrever (CONAE, 2010).

A taxa de analfabetismo funcional**

, que é representada pela propor¢édo de
pessoas de 15 anos ou mais, de idade, com menos de quatro anos de estudo
completos em relacdo ao total de pessoas de 15 anos ou mais, foi estimada em
18,3%. Apesar da queda dos analfabetos funcionas, jA que em 2011 foi apurado
20,4%, tal proporcdo é altissima. A tabela 7 traz informacdes acerca da taxa de

analfabetismo em nivel nacional e regional.

Ja em 2012, foram contabilizados, dentre as pessoas de 15 anos ou mais de
idade, 27,8 milhdes de analfabetos funcionais. As Regides Norte e Nordeste
registraram 0s maiores percentuais de analfabetos funcionais, 21,9% e 28,4%,

respectivamente. Nas Regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste, esse indicador foi de

* Segundo a Organizacgéo das Nagbes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO),
analfabetismo funcional diz da possibilidade do individuo escrever seu proprio nome, ler frases de
pouca complexidade e/ou familiares e executar operagfes matematicas simples.
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13,2%, 13,7% e 16,5%, nessa ordem. Em relacdo aos numeros de 2011, a Regido

Norte teve reducédo de 3,4 pontos percentuais (IBGE, 2013, p.54).

Tabela 7-Taxa de analfabetismo funcional das pesscas de 15 anos ou mais de idade,
segundo as Grandes Regifes - 2011-2012
%
30,8
8,4
26,3

21,8
20,4
182 14,2
158 18,7 16,6
- 13,2 13,7
Brasil Motz Mordests Sudeste Sul Centro-Oeste
2011 2012

Fonte: IBGE, 2013

N&o h& duvidas que os numeros referentes ao analfabetismo funcional no
Brasil, principalmente nas regiées Norte e Nordeste, sdo alarmantes. Principalmente
ao constatarmos que quase um quinto dos brasileiros se enquadram no conceito de
analfabeto funcional. As consequéncias desta deficiéncia sdo desastrosas para a
sociedade brasileira, principalmente, quanto ao “pleno desenvolvimento da pessoa,
seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”,
conforme determina o artigo 205 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), ao

estabelecer os objetivos da educacéo.

Impossivel esbocgar qualquer melhoria no direito social em estudo sem que
se direcionem politicas publicas aos profissionais da educacédo, que constituem uma
importantissima engrenagem nesse processo. A respeito do papel dos professores,

temos a licdo de Soares (2010, p. 53):

[...] para educar adequadamente um povo, € preciso que tenhamos
professores em condicbes de realizar seu papel na relagcdo ensino-
aprendizagem e também na sociedade, rompendo com os limites
estabelecidos em sala de aula e assumindo, efetivamente, a funcdo de
educador e agente politico e social.

Os mais de 2 milhdes de professores que atuam na Educagéo Basica estdo
concentrados nos ensinos fundamental, médio e Educacdo de Jovens e Adultos
(EJA). Tais profissionais foram marcados por um processo de desvalorizagao da sua
funcd@o social e desqualificacdo de seu trabalho, traduzidos pelos baixos salérios,

pelo sucateamento dos cursos de licenciatura, muitas vezes fornecidos por
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instituicbes privadas, as quais nao tém preocupacdo com padrbes minimos de
qualidade.

A situacdo, ora estudada, se agrava quando, a desvalorizacdo profissional
forca os professores a se submeter a uma carga horaria excessiva que resulta,
inevitavelmente, na baixa qualidade dos servigos prestados

Apesar da regulamentacdo do piso salarial dos profissionais do magistério
publico da educacéo basica, pela lei n°® 11.738 de 16 de julho de 2008, ha estados e
municipios que, ainda, ndo cumprem a referida lei, persistindo a marginalizacao
salarial, bem como a desvalorizagdo social por parte do Estado, da comunidade e,
até, dos estudantes.

O resultando desse quadro leva a um esvaziamento profissional no campo
da educacéo, ja que tal carreira ndo tem atraido os jovens. Diante disso, a falta de
profissionais na area da educacéo é latente, e muitas vezes os quadros profissionais
acabam sendo preenchidos por servidores sem a devida qualificagdo ou com
formacdo diversa da area requerida. A tabela 8 explicita tal debilidade:

Tabela 8 - Numero ¢ Escolaridade de Professores da Educagdo Bdsica nas Etapas ¢ Modalidades de Ensino

Brasil - 2009
Escolaridade Escolaridade dos professores
Ensino Ensino Médio Ensino Superior
Com e Sem
¢ N° de Normal/ : oad Com Sem 2 ;
Niveis ensino Professores | Fundamental | 0 gistério Ensino Meédio | . atura | Licenciatura Licenciatura
(+ de um curso)
N* de Professores 2.041.665 13.808 558.328 173.906 1.216.910 64.802 13.821
Educacdo Infantil 359 608 4.968 152.567 34.435 166.428 6.130 5.161
Ensino Fundamental 890.012 7.443 345510 04.076 423.847 14.288 3.948
Ensino Médio 461.542 361 17.807 21.806 400.848 18.195 2.435
Educacdo Profissional 58.808 40 513 6.369 34.317 17.257 402
Ed. Jovens e Adultos 261.515 1.086 41.931 16.230 191.470 8923 1.875
Notas

- Professores s30 0s individuos que estavam em efetva regéncia de classe em 27/0572000

= N80 inchul o8 professores de furmas de ativicade complensentar

- Professores (ID) $80 contados uma (nica vez em caca Unidace da Federagdo, porém podem seér contados m mais 0 uma UF
- Inciul professores de turmas do ensino fundamental de 8 e 9 anos

- Inchul professores de turmas Multi @ Corre¢So de Fluxo do ensino fundamental de 8 e 9 anos

- Ensino Méawo Normal/Magistério: Inchul o5 professores 0o Magisténio Especifico indigena

- Inciul professores de turmas de Ensino Médio, Ensino Médio Integrado e Ensino Médio Normal/Magistério

- Inciul professores de turmas Concomitantes e Subsaquentes

Fonte: Brasil, 2011, p. 26

OO -

Analisando o ensino fundamental, que protagoniza nosso estudo, a tabela 8
mostra que, dos 890.012 professores que lecionam nesta fatia, menos da metade
(apenas 423.847 professores) tém licenciatura para o exercicio do magistério, o que
acaba por influenciar negativamente o aspecto qualitativo das aulas.

As mais recentes politicas publicas voltadas para o ensino fundamental

preocuparam-se em universalizar 0 acesso a escola sem cuidar do aspecto
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qualitativo. A populacao, historicamente, marginalizada dos ambientes de ensino
passou a frequentar os ambientes escolares desprovidos de estrutura adequada
necessaria para atingir padrées minimos de qualidade: infraestrutura e docentes
qualificados com aptidao para formar estudantes marginalizados.

A democratizagdo do ensino, nesses termos, nao foi capaz de apresentar
resultados satisfatorios no resgate do “estoque” produzido pela divida historica
acumulada pela tradicdo elitista do pais (BRASIL, 2011, p. 21). Vejamos o0 que

conclui o Relatério de Observacéao n° 4.

Apesar dos esforgos recentes para direcionar as politicas educacionais para
reduzir esta divida com a educacdo da populacdo, eles tém sido
absolutamente insuficientes para tal. Ainda persistem dados alarmantes
sobre analfabetismo, tanto o que ha em “estoque”, como a populagdo mais
idosa, como na producédo de analfabetos funcionais entre estudantes que
frequentam salas de aula. Alarmante também ¢é a persisténcia da distor¢éo
idade-série, o que significa dois ou mais anos de atraso na escolarizagao
em relagcdo a faixa etaria adequada. Este fendbmeno, produzido pelo
ingresso tardio, repeténcias, evasGes e reingressos, significa esforco
sobressalente para o sistema educacional e sinal de ineficiéncia, fator de
desmotivacao e inadequacéo do estudante, além de atraso para sua vida e
prejuizo para insercdo no mundo do trabalho. (BRASIL, 2011, p. 21).

Os problemas da baixa escolaridade, bem como da falta de atendimento a
padrbes minimos de qualidade na formacédo dos estudantes, tem relacdo com a
forma de financiamento, distribuicdo de recursos, gestdo educacional e escolar,
professores, matriculas, desempenho estudantil e das escolas (BRASIL, 2011, p.
21). Apesar das melhoras apresentadas, as mesmas sdo insignificantes, se
comparadas com o tamanho do desafio que o Brasil tem quanto ao oferecimento de
uma educacao qualitativa e universalizada.

Conforme ja estudado no item 2.1, os recursos destinados a educacao, em
gue pese 0S recentes incrementos, sao insuficientes para que se ofereca uma
educacdo de qualidade. Além da insuficiéncia de recursos, ndo custa lembrar que
temos problemas relacionados ao emprego otimizado de recursos publicos, bem
como, vivemos em um dos paises que mais sofre com corrupcéo no mundo®.

Um cruzamento de informacdes, feito pelo jornal Folha de S&o Paulo, entre
os dados do indice de Percepcdo de Corrupcdo Mundial e do Pisa, exame
internacional que avalia estudantes de 15 e 16 anos em matematica, leitura e

ciéncias, conclui que os paises com melhores indices de educacdo tendem a ter

* Segundo a Transparéncia Internacional, 6rgdo que elabora um ranking com as economias mais
limpas do mundo, o Brasil, que ocupava em 2011 a 69° posicdo, piorou sua colocagdo em 2012,
passando para a 722 colocacao.
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menores taxas de corrup¢édo (RIGHETTI, 2013). Observe que a educacéo, que tem
o poder de libertar o individuo da ignoréancia habilitando-o, dentre outras faculdades,
para o exercicio da sua cidadania (que enfraquece a corrup¢éo), acaba sendo
vitimizada pela corrupcao, criando assim um ciclo deletério para o ser humano.

Em entrevista a revista Veja, o deputado Raul Henry (2013, p. 25), a tratar
da eficiéncia na aplicacdo dos recursos destinados a educacao, argumentou que,
segundo a Controladoria-Geral da Unido, em 2012, “17% dos recursos destinados
ao Fundeb foram descontados na boca do caixa, em dinheiro vivo. E um indicio
fortissimo de desvio”.

Acerca da observacdo acima, faz-se oportuna o acorddo emitido pelo
Tribunal de Justica de S&o Paulo ao julgar o Agravo de Instrumento n°® 0103057-
83.2013.8.26.0000. O 6rgdo ad quem confirmou a condenacdo por improbidade
administrativa do Prefeito que, valendo-se dos recursos do FUNDEB, adquiriu
veiculo para uso em finalidades diversas das previstas em lei (S&o Paulo, 2013)

A Unido, com o fim de estabelecer parametros qualitativos e metas a serem
alcancadas pelos 6rgaos ligados a educacao, criou o IDEB que é calculado a cada
dois anos desde 2005. Em 2021, a meta brasileira estipulada é 6,0, que é a média
de paises desenvolvidos em um indice similar, o PISA (Programa Internacional de
Avaliacao de Alunos).

Como ja indicado anteriormente, as avaliagbes tém indicado uma crescente
no desempenho dos alunos, em boa parte, devido ao incremento financeiro
proporcionado pelo FUNDEB. Apesar das amostras de evolucdo, tal mudanca é
muito timida, desde que as avaliacdes se iniciaram. Tal circunstancia preocupa, ja
que, ainda, temos uma grande distancia a percorrer. A atual média brasileira do
IDEB, considerando as notas do Ensino Fundamental e Ensino Médio, € de 4,6,
indicando que a qualidade do ensino é realmente um desafio a ser enfrentado,
principalmente na rede publica. Entre 2005 e 2009, o crescimento no indicador
atingiu, no maximo, 1,0 ponto nos anos iniciais do ensino fundamental. Ja no ensino
médio, a melhora no desempenho foi irriséria, ndo chegando a 0,5 no periodo
(BRASIL, 2011, p. 27). A tabela 9 indica os resultados apresentados, bem com as
metas nos anos de 2005, 2007 e 2009:
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Tabela 9 _ 1DEE - Resultados e Metas — Brasil — 2005, 2007, 2009
Ensino Fundamental

Anos Iniciais Anos Finais Ensino Medio
IDEB calculado | Meta IDEB calculade | Meta IDEB calculado | Meta
2005 38 - 35 - 34
2007 42 36 38 35 35 34
2000 46 42 40 37 36 35

Fonte: BRASIL, 2011, p. 27

Conforme informacfes trazidas pela tabela 9, observamos que o ritmo de
melhora na qualidade da escolarizacdo é lento, fazendo-se urgente viabilizar formas
de acelerar os indicadores. A escola publica, Unica saida para a maioria da
populacdo de baixa renda, “apresenta, desde entdo, pouca qualidade no ensino e
fraco desempenho, produzindo um contingente de estudantes iletrados e
desinformados” (BRASIL, 2011, p. 16).

Apesar de termos alcancado as metas estabelecidas, tais objetivos estdo
muito distantes da nota 6,0, que seria condizente com média de paises mais
desenvolvidos na area da educacéo.

No tépico 2.2 explanamos acerca das politicas publicas voltadas para o
aumento de tempo de escolarizacdo no ensino médio, bem como para o ingresso
mais cedo no ensino obrigatdrio. Vejamos em que estagio de eficiéncia se
encontram tais politicas publicas.

Considerando a populacdo de 15 anos ou mais, a média nacional de anos
de estudo € de 7,5 anos. Tomando os dados a partir dos grupos populacionais, dos
brancos e dos que moram na regido sudeste, temos a maior média do Brasil: entre
8,2 e 8,4 anos de estudo. Os menos escolarizados, na outra ponta, estdo no campo,
onde ndo chegam a completar a primeira etapa do ensino fundamental, e na regido
nordeste, com média de 6,3 anos de estudo (BRASIL, 2011, p. 29). A tabela 10 traz
alguns dados a respeito.

O gréfico denuncia o lento e mal distribuido aumento na escolarizagdo da
populacdo de 15 anos ou mais de idade. O quadro mostra que, entre 0os anos de
2005 e 2009, a média nacional de estudo teve um incremento de apenas meio ano.
Salta aos olhos a manutengcdo da disparidade entre certos grupos com
preponderancia entre brancos e negros ou pardos, como, também, entre a
populacao urbana e rural. Verificamos uma melhora linear entre as referidas classes,

indicando que ndo houve um processo de recuperacao das classes desfavorecidas.
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Tabela 10 Média de anos de estudo da populagdo de 15 anos ou mais de idade,
por sexo, cor € situagio do domicilio - Brasil e Grandes Regides - 1995, 2001 ¢ 2005 a 2009
Ano
1995 2001 | | 2006 2006 2007 2008 2009
Grandes Heqioes

Brasil Total 5.5 64 1.0 72 7.3 74 7.5
Norte 5.5 B3 EA BE BB 7.0 T

Nordeste 4,1 49 e 38 50 6.2 &3

Sudeste 6.2 71 Fi 79 79 81 82

Sul 54 64 74 Th 16 [f: 749

Centro-Ovstx 57 85 72 T4 75 77 7.9

Sexo

Brasil Total 55 64 7.0 72 73 74 15
Hoemens 5.4 62 E8 .o I 73 T4

Mulheres b G2 /1 [ /4 ik [

Cor

Brasil Total 8.5 &4 7.0 72 73 74 15
Branca 6.4 T3 T8 8.0 a1 83 &4

Preta ou parda 43 52 6.0 6.2 6,3 6.6 6.7

Situacao do Domicilio

Brasil Tatal 55 G4 7.0 T2 7.3 74 75
Urbana &1 69 15 7.7 718 74 &0

Rural 29 a4 4.2 43 45 45 4.8

* Exchusive a populagio rural da regiSio Morte
** Inclusive a populacio naral da regifo Horte

Fonte:IBGE, 2009

Promover de forma universal e qualitativa o aumento do nivel de
escolaridade dos brasileiros requer transformacdes estruturais profundas. Uma delas
seria 0 aumento significativo de recursos publicos direcionados a educacdo, bem
como a ampliacdo do controle social sobre a destinacdo dos recursos. Embasando
tal apelo, temos a licdo de Barbara Freitag (1980, p. 62), para quem “a politica
educacional de maior relevancia ndo se encontra nos textos de lei (pertencente a
sociedade politica), mas se realiza efetivamente na sociedade civil, onde adquire
uma dinamica proépria”.

Outro passo importante diz respeito a regulamentacdo do regime de
colaboracéo, entre os entes federados, prevista na Constituicdo Federal de 1988,
que, ainda, aguarda regulamentacdo no Congresso Nacional.

Precisamos buscar um modelo de ensino com qualidade na formacao
escolar da populagdo, em que todas as criangas e adolescentes tenham acesso a
escola, bem como, ndo desperdicem tempo com repeténcias, ndo abandonem a
escola precocemente e, ao final de tudo, aprendam (BRASIL, 2011, p. 26)

Ante tantas afrontas ao direito social a educacdo, urge-se uma profunda

mudanca de paradigma no trato deste bem t&o importante, que, salvo raras
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7

excecOes, ndo tem merecido a atencao devida. Tal apelo & corroborado pelo
Relatorio de Observacéo n° 4:

A situacdo da escolarizacdo evidencia que a escola atual, com suas
metodologias pedagbgicas, gestdo, corpo docente, curriculos poucos
flexiveis, e resultados insatisfatérios, ndo tem condicbes de atender a
demanda do desenvolvimento sem uma ruptura em diferentes dimensfes
(BRASIL, 2011, p. 15).

Enquanto perdura essa realidade que subdesenvolve o ser humano,
fadando-o a uma vida mediocre e submissa, a escola acaba por sucumbir a um ciclo
vicioso que eterniza o sistema vigente, no qual uma minoria instruida explora a
maioria intelectualmente escravizada. Nesse sentido, a escola, que deveria libertar,
dar autonomia e construir o individuo, da lugar a uma escola que colabora com a

manutenc¢ao do ciclo mantendo a relagao entre dominantes e dominados.

Nesse sentido, destacamos a licdo de Saviani:

A “inclusao excludente” por sua vez manifesta-se no terreno educativo como
face pedagdgica da exclusdo excludente. Aqui a estratégia consiste em
incluir estudantes no sistema escolar em cursos de diferentes niveis e
modalidades sem padrdes de qualidade exigidos para o ingresso no
mercado de trabalho. Essa forma de inclusdo melhora as estatisticas
educacionais porque permite apresentar numeros de ampliacdo do
atendimento escolar se aproximando da realizacdo de metas como a
universalizagcdo do acesso ao ensino fundamental. No entanto, para atingir
essas metas quantitativas, a politica educacional lan¢ga m&o de mecanismos
como a divisdo do ensino em ciclos, a progressdo continuada, as classes de
aceleracdo que permitem as criancas e aos jovens permanecer um namero
maior de anos na escola, sem o correspondente efeito da aprendizagem
efetiva. Com isso, embora incluidas no sistema escolar, essas criangas e
esses jovens permanecem excluidos do mercado de trabalho e da
participacdo ativa na vida da sociedade. Consuma-se, desse modo, a
“inclusdo excludente” (2010, p.442).

Entre os mais pobres, a escola publica, constitui-se, muitas vezes, como 0
Gnico braco do estado a alcancar tais pessoas. Assim, por razdes sociais e
econbmicas, as classes marginalizadas ficam a mercé das politicas publicas

promovidas pelo Estado.

Como ja dito, uma mudanca no volume financeiro a ser investido em
educacdo e a adocao de politicas publicas exitosas sao elementos essenciais para
gue possamos dar um salto qualitativo, que indique uma administracdo eficiente dos

recursos publicos, que sera estudada no capitulo seguinte.
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CAPITULO 3

CONTROLE JURISDICIONAL DAS POLITICAS PUBLICAS
VOLVIDAS PARA A EDUCACAO FUNDAMETAL

3.1 O PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

No capitulo anterior estudamos as politicas publicas voltadas para a
educacao fundamental, sendo verificada, muitas vezes, a ocorréncia de resultados
negativos decorrentes da ineficiéncia da Administracdo Publica. O Estado constitui-
se em um artificio criado para servir ao homem e ndo para sua dominacao
(WULFING, 2005). Tal premissa implica no dever de a RepUblica Federativa do
Brasil oferecer, em beneficio da sociedade brasileira, um servico publico de
qualidade orientado pelos valores dos principios constitucionais, entre estes, o
principio da eficiéncia.

Assim, o Estado, enquanto executor dos interesses sociais, deve atuar de
forma a atender suas demandas particulares e da sociedade, conforme ensina Hely

Lopes Meirelles (1997, p. 294) ao conceituar servi¢o publico:

O conceito de servico publico nao € uniforme na doutrina, que ora nos
oferece uma nog¢&o orgéanica, s6 considerando como tal o que é prestado
pelos o6rgdos publicos; ora nos apresenta uma conceituagdo formal,
tendente a identifica-lo por caracteristicas extrinsecas; ora nos expdes um
conceito material, visando a defini-lo por seu objeto.

Realmente, o conceito de servigo publico é variavel e flutua ao sabor das
necessidades e contingéncias politicas, econdmicas, sociais e culturais de
cada comunidade em cada momento histérico, como acentuam o0s
modernos publicistas. Eis 0 nosso conceito: servigco publico é todo aquele
prestado pela Administracdo ou por seus delegados, sob normas e
controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou secundarias
da coletividade ou simples conveniéncia do Estado.

A eficiéncia ndo constitui um plus administrativo, mas uma caracteristica
intrinseca do Estado. Apesar de tal principio ndo ter sido contemplado, pelo
legislador constituinte originario, entre os descritos no artigo 37, a doutrina ja
reconhecia a eficiéncia como principio orientador das atividades publicas. Nesse
sentido temos a licdo de Hely Lopes Meirelles, que, mesmo antes da Emenda
Constitucional 19/98, ja reconhecia a eficiéncia como disciplinador da Administracao

Publica:



84

Dever de eficiéncia é o que se impde a todo agente publico de realizar suas
atribuicdes com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais
moderno principio da funcdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser
desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o
servico publico e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade
e de seus membros. Esse dever de eficiéncia, bem lembrado por Carvalho
Simas, corresponde ao dever de ‘boa administracdo’ da doutrina italiana
[...]- (1997, p. 90)

Assim, apesar da, ja mencionada, auséncia de previsao expressa no Texto
Magno de 1988, o principio da eficiéncia ja regia a Administracdo Publica. Note-se
que o artigo 74, inciso I, da Carta Magna, originariamente, elegia a eficiéncia como
critério apto a comprovar a legalidade e avaliar os resultados da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracéao
federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito
privado (BRASIL, 1988). A jurisprudéncia, também, reconhecia o dever de
observacéo a eficiéncia conforme decisdo do Superior Tribunal de Justica proferida
em 1996:

A Administracdo Publica € regida por vérios principios: legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade (Const., art. 37). Outros também
se evidenciam na Carta Politica. Dentre eles, o principio da eficiéncia. A
atividade administrativa deve orientar-se para alcancar resultado de
interesse publico. (BRASIL, 1996, p. 65)

Apesar do que preceitua 0 §2° do artigo 5° da Constituicdo de 1988%°, o qual
elevava a eficiéncia ao patamar de principio constitucional, o legislador constituinte
derivado reformador, entendeu por bem elenca-lo expressamente no caput do artigo

37 da Magna Carta*’, por ocasido da Emenda Constitucional 19/98.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho (2007, p. 62-63): “a eficiéncia
sempre foi considerada principio aplicavel aos servigos publicos. (...) A incluséo,
contudo ndo mudou o sentido que a doutrina sempre emprestou ao principio.”
Acerca da mudanca trazida pela referida Emenda, manifesta-se Celso Antonio
Bandeira de Melo (2006, pp. 117-118):

[...] quanto ao principio da eficiéncia ndo hd nada a dizer sobre ele, de algo
mais do que desejavel. Contudo, € juridicamente tdo fluido e de tao dificlil

* Artigo 5°, §2° - Os direitos e garantias expressos nesta Constituicio n&o excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte (BRASIL, 1988).

47 Artigo 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerda aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte (BRASIL, 1988):
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controle ao lume do Direito, que mais parece um simples adorno agregado
ao art. 37, ou o extravasamento dos que buliram no texto. De toda sorte, 0
fato é que tal principio ndo pode ser concebido (entre nés nunca é demais
fazer ressalvas 6bvias) sendo na intimidade do principio da legalidade, pois
jamais uma suposta busca da eficiéncia justificaria postergacdo daquele que
€ o dever administrativo por exceléncia. Finalmente, anote-se que este
principio da eficiéncia € uma faceta de um principio mais amplo ja
superiormente tratado, de ha muito, no direito italiano: ‘o principio da boa
administragdo. o

Lucia Valle Figueiredo (2001, p. 62-63), também, classifica como

redundante a alteracdo constitucional em estudo:

E de se perquirir o que muda com a inclus&o do principio da eficiéncia, pois
ao que se infere, com seguranca, a Administracdo Publica sempre coube
agir com eficiéncia em seus cometimentos.

[--]

Tais mudancas, na verdade, redundaram em muito pouco de
substancialmente novo, e em muito trabalho aos juristas para tentar
compreender figuras emprestadas, sobretudo do Direito Americano,
absolutamente diferente do Direito brasileiro.

Verificamos, assim, que parte entendeu como irrelevante a previséo
expressa do principio da eficiéncia, sustentando ser a mesma redundante, pois,

como ja dito, o artigo 5°, §2°, o incluia na Constitui¢éo.

Oportuno lembrar que a previsdo expressa do principio em estudo foi
propelida pelo cenario econdmico-politico mundial que, influenciado pelas ideias
neoliberais, reivindicava um Estado enxuto e eficiente, nos moldes da
desestatizacdo que se dava na época. Além disso, a reforma administrativa,
protagonizada pela Emenda Constitucional 19/98, foi uma resposta aos apelos pela
desburocratizacdo do servico publico brasileiro.

Apesar de reconhecermos a redundéancia juridica da previsdo expressa do
principio estudado, ndo podemos deixar de destacar que a inser¢cdo do mesmo no
caput do art. 37 trouxe maior visibilidade, a qual majorou a persecucao da eficiéncia
pela Administracéo Publica em seus atos, bem como em relacéo ao proprio papel do
Estado. A respeito da alocagdo constitucional do principio da eficiéncia, temos as

consideracdes de Alexandre de Moraes (2005, p.112):

Lembremo-nos de que o principio da eficiéncia como norma constitucional,
apresenta-se como 0 contexto necessario para todas as leis, atos
normativos, e condutas positivas ou omissivas do Poder Publico, e serve de
fonte para a declaracdo de inconstitucionalidade de qualquer manifestacdo
da Administracdo contraria a sua plena e total aplicabilidade.

[.]
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Importante salientar que a proclamagdo constitucional do principio da
eficiéncia pretende solucionar, principalmente, o classico defeito da
Administracdo Publica na prestacdo dos servicos publicos e do Poder
Judiciario em analisar a eficiéncia da Administracao.

Faz-se oportuno trazer a licdo de José dos Santos Carvalho Filho (2007, p.
25) que elucida a diferenciacao entre eficiéncia, eficicia e efetividade:

[...] a eficiéncia ndo se confunde com a eficacia nem com a efetividade. A
eficiéncia transmite sentido relacionado ao modo pelo qual se processa o
desempenho da atividade administrativa; a idéia diz respeito, portanto, a
conduta dos agentes. Por outro lado, eficacia tem relacdo com os meios e
instrumentos empregados pelos agentes no exercicio de seus misteres na
administragdo; o sentido aqui é tipicamente instrumental. Finalmente, a
efetividade €& voltada para os resultados obtidos com as agbes
administrativas; sobreleva nesse aspecto a positividade dos objetivos.

A esse respeito, ainda, temos a esclarecedora licdo de Idalberto Chiavenato
(1993, p. 238):
Contudo, nem sempre a eficacia e a eficiéncia andam de méaos dadas. Uma
empresa pode ser eficiente em suas operagfes e pode néo ser eficaz, ou
vice-versa. Pode ser ineficiente em suas operacdes e, apesar disso, ser
eficaz, muito embora a eficicia fosse bem melhor quando acompanhada da

eficiéncia. Pode também nado ser nem eficiente nem eficaz. O ideal seria
uma empresa igualmente eficiente e eficaz.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto pontua que o principio da eficiéncia tem
sua origem na teoria da administracao publica gerencial, a partir da qual se passou a
reconhecer que nao era suficiente praticar atos objetivando resultados juridicamente
esperados, o que atenderia apenas ao conceito classico de eficacia. Além dessa
perspectiva, exigiu-se que tais atos fossem praticados de forma a atingir o melhor
atendimento, possivel, das finalidades previstas em lei (2007, p. 310).

O principio da eficiéncia impele, a Administracdo Publica, uma atuacao
precisa e rapida com a finalidade de produzir resultados que satisfacam as
necessidades da populacdo. A eficiéncia contrapfe-se a lentiddo, ao descaso, a
negligéncia e a omissdo (MEDAUR, 2007, p. 127). Além desta perspectiva, 0
mandamento ora estudado, ainda, traz em seu bojo o dever de boa administragéo,
gue exige dos agentes publicos uma postura proativa e otimizada. Conhecido entre

111

os italianos como “dever de boa administragao’, o principio da eficiéncia impde a
Administracéo Publica, direta e indireta, a obrigacéo de realizar suas atribuicbes com

rapidez, perfeicdo e rendimento [...]". (GASPARINI, 2003, p. 20)
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Tal principio se apresenta como mandamento formal de legitimacao, tanto
dos sentidos de justica como de seguranca, cuja verificagdo pratica demandara a
inquiricdo do conteldo a ser associado. Devido a esta combinacéo, mais do que um
principio programatico ou de orientacéo, a eficiéncia implica em um dever do agente
estatal (BELTRAO, 2009, p. 35).

Tal mandamento ndo pode ter sua abrangéncia reduzida a questdes
econbmicas que impelem a otimizacdo do emprego de recursos ou o lucro. Muito
além deste viés, o0 principio da eficiéncia demanda “resultados positivos para o
servigo publico e satisfatorios para o interesse da coletividade” (GASPARINI, 2003,
p. 20). Mais do que um fundamento de ordem econdmica, o instituto da eficiéncia se

apresenta como um norte a orientar toda a atividade publica.

Maria Sylvia Di Pietro (2004, p. 83) sustenta que tal mandamento exerce
influéncia, tanto no modo de atuacdo do agente publico, exigindo o melhor
desempenho possivel de suas atribuicbes no intuito de alcancar os melhores
resultados, como no modo de organizar, estruturar e disciplinar da Administracéao
Publica, quem, também, deve caminhar no sentido de alcancar os melhores
resultados na prestacdo do servi¢o publico

Faz-se oportuno transcrever a licdo de Alexandre de Moraes, que, de forma
abrangente traz as perspectivas do principio da eficiéncia ao conceitua-lo (1999, p.
294):

Principio da eficiéncia é aquele que impde a Administracdo Publica direta e
indireta e a seus agentes a persecu¢do do bem comum, por meio do
exercicio de suas competéncias de forma imparcial, neutra, transparente,
participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade,
primando pela adocdo dos critérios legais e morais necessarios para a

melhor utilizacdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar-se
desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social.

Dessa forma, ao gerenciar a execucdo e o planejamento das medidas
necessarias a satisfazer os interesses publicos, os atos da administracdo publica
devem ser pautados pela ponderacdo entre o custo e o beneficio, ainda que resulte
na ‘“relagdo entre um produto util e aquele teoricamente possivel com os meios
empregados”. (MOREIRA NETO, 2005, p. 106)

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2000, p. 84) compreende a eficiéncia
como a melhor realizacdo possivel da gestao dos interesses publicos, em termos de

plena satisfagdo dos administrados com 0s menores custos para a sociedade. Na
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acdo administrativa publica o principio da eficiéncia se apresenta como um atributo
técnico da administragdo, com uma exigéncia ética a ser atendida, no sentido
weberiano de resultados; ja na concepcao juridica, que também pode ser cobrada, o
instituto impele a boa administracéo dos interesses publicos.

O modelo administrativo inspirado nos paradigmas econémicos da lugar a
uma nova administracdo voltada para a realizacdo dos anseios constitucionais.
Moreira Neto (2007, p. 179) sustenta que tal superacao €, seguramente, o grande
salto de qualidade da Politica e do Direito contemporaneo no que concerne a
concreta satisfagdo dos interesses da sociedade cometidos ao Estado, entendida,
essa contingéncia do principio da eficiéncia, como uma necesséaria e inafastavel
implicacdo da transformacdo em curso do Estado moderno (o Estado de Direito)
para o Estado pds-moderno (o Estado Democratico de Direito).

As atividades da Administracdo Publica, para que atendam aos principios
constitucionais da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade, entre outros,
encontram-se dependentes de processos burocraticos sem o0s quais, 0S atos
estatais encontrar-se-iam vulneraveis a ilegalidades diversas. Porém, a
normatizacao necessaria, ndo pode se transformar em uma complexa cadeia de
atos e procedimentos desnecessarios, infundados e infrutiferos, pois € a partir dai
que sdo violados os valores trazidos pelo principio da eficiéncia. As atividades
administrativas precisam ser revistas sob a perspectiva da eficiéncia, pois
formalidades prescindiveis precisam dar lugar a simplicidade e rapidez no
atendimento das demandas publicas. Conforme ensina Anténio Carlos Cintra do
Amaral, valendo-se dos ensinamentos de Trabucchi, o principio da eficiéncia,
“refere-se & nogdo de obrigaces de meios. Ao dizer-se que o agente administrativo
deve ser eficiente esta-se dizendo que ele deve agir, como diz Trabucchi, com a
‘diligéncia do bom pai de familia™. (2002, p. 6)

A mudanca de paradigma na forma de conducdo da maquina publica é

explanada por Irapua Beltrao (2009, p. 32):

Esta administracéo de resultados impde ao Estado Democratico de Direito
ndo o mero cumprimento da legalidade, da moralidade e dos preceitos da
economicidade na execucéo das suas tarefas, mas igualmente a exigéncia
de satisfacdo dos administrados com as suas atividades, tanto na medida
de uma adequada prestagcdo como também de execucdo com os melhores
proveitos a partir dos menores custos econdmicos ou das liberdades
restringidas.
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A realizacdo do interesse publico, finalidade maxima das atividades estatais,
deve ser almejanda, a partir dos influxos da eficiéncia, pela Administracdo, ndo s6
enguanto estrutura publica, mas, também, na atuacdo de cada servidor.

O atendimento pleno ao principio em estudo pela Administracdo pode ser
otimizado pela participacao do cidadao que, no uso das ferramentas constitucionais,
tem o poder/dever de colaborar com a gestdo da coisa publica. Vejamos o0s

mecanismos disponiveis:

Art.37.[...]

§ 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usuario na administragdo
publica direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacdes relativas a prestacao dos servigos publicos em geral,
asseguradas a manutencdo de servicos de atendimento ao usuario e a
avaliacdo periddica, externa e interna, da qualidade dos servigos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a informacgdes sobre
atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

lll - a disciplina da representagédo contra o exercicio negligente ou abusivo
de cargo, emprego ou funcdo na administracao publica. (BRASIL, 1988)

Podemos, ainda, mencionar os paragrafos 2° do artigo 39 e 4° do art. 41 da
Constituicdo Federal de 1988, alterados pela Emenda Constitucional 19/98, os
quais, também, majoram a eficacia do principio da eficiéncia. Vejamos:

Art. 39. [...]

§ 2°. A Unido, os Estados e o Distrito Federal manter&o escolas de governo
para a formacao e o aperfeicoamento dos servidores publicos, constituindo-
se a participagdo nos cursos um dos requisitos para a promocao na carreira,
facultada, para isso, a celebrac&o de convénios ou contratos entre os entes
federados.

Art. 41.[...]

§ 4° Como condicdo para a aquisicdo da estabilidade, é obrigatéria a
avaliacdo especial de desempenho por comissdo instituida para essa
finalidade. (BRASIL, 1988)

O principio da eficiéncia, harmonizado aos demais mandamentos
constitucionais do sistema juridico, conduzira as atividades administrativas a uma
atuacao eficiente e controlada. Vladimir da Rocha Franca, discorrendo sobre tal
consonancia, sustenta que “a eficiéncia, quando interpretada em conjunto com os
demais principios juridicos (especialmente os da moralidade e o da
proporcionalidade), pode orientar a afericdo da juridicidade da agdo administrativa”.
(2000, p. 17) Acerca das consequéncias, caso se privilegie a eficiéncia

desconsiderando outros principios, Gabardo (2002, p. 97) ensina que:

Quando se entende que a eficiéncia deve abranger a analise dos meios e
dos resultados, ndo significa que somente devem ser considerados a
celeridade, prestabilidade, a racionalidade e a economicidade, ou quaisquer
dos critérios metajuridicos propostos pela doutrina especializada. A sua
natureza abrangente manifesta-se claramente quando se considera que nédo
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pode ser eficiente um ato que afronte outro principio, devido a possibilidade
de anulacdo do mesmo.

O principio da eficiéncia ndo atua como mitigador ou ponderador do principio
da legalidade, mas o contamina de uma nova ldgica, determinando a insurgéncia de
uma legalidade finalistica e material — dos resultados praticos alcancados —, e ndo
mais uma legalidade meramente formal e abstrata. (ARAGAO, 2006, p. 4) Assim,
todo o sistema juridico deve se portar de forma equilibrada com a aplicacdo das
regras e valores em consonancia com as finalidades constitucionais. Nao se admite
a aplicacdo cega das normas, que geram mais resultados, sob o argumento de que
se esta obedecendo ao principio da legalidade. A ponderacdo conjunta dos
principios ndo permite tal ocorréncia. Nesse sentido transcrevemos a licdo de

Manganaro:

Na Administracdo de resultado, o Principio da Legalidade implica na
indefectivel aplicacdo das normas que geram bons resultados; mas também
implica na impossibilidade de aplicar normas que geram maus resultados.
[...] O Principio da Legalidade relacionado com o resultado impGe,
sobretudo, que o bem seja reivindicado no plano substancial': tal legalidade
exclui 'a operatividade de previsfes irrelevantes em relacdo ao resultado
administrativo’. "(apud, ARAGAO, 2006, p. 4)

Dessa forma, o principio da eficiéncia impede uma dinamica legal
inconsequente e injusta que dé suporte a uma aplicagdo normativa automatica.
Neste contexto, as normas juridicas se submetem a um critério de justica aferido
“ndo apenas em virtude da higidez do seu procedimento criador, como da sua
aptiddo para atender aos objetivos da politica publica, além da sua capacidade de
resolver os males que esta pretende combater”. (MORAND apud, ARAGAO, 2006,
p. 4)

N&o é demais mencionar, ainda, que, assim como o principio da eficiéncia
pondera o da legalidade e os demais, a eficiéncia administrativa, consonante com a
ordem juridica, precisa respeitar os demais principios. Assim, por mais eficiente e
em conformidade com o interesse publico, que um ato seja; se 0 mesmo nao
atender aos demais principios, sobretudo os da administracdo publica, incorrera em

ilegalidade.

Enquanto na administracdo privada, a eficiéncia na busca pelo lucro requer
agilidade e prescinde da observancia ao interesse publico e aos procedimentos

legais burocraticos; na administracdo publica os valores sdo outros, uma vez que a
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finalidade lucrativa da lugar ao interesse publico traduzido nos principios regentes.
Nesse sentido, faz-se oportuna a licdo de Ubirajara Custodio Filho:

Isto porque é preciso esclarecer que a eficiéncia na Administracdo Publica
ndo segue a mesma légica da eficiéncia na Administracdo Privada. Nesta
predomina o interesse particular do empresario, a busca do maior lucro, da
maxima agilidade e da melhor relacdo custo-beneficio, sem preocupacgtes
com o bem-estar coletivo; enquanto na Administragcado Publica o primado da
estrita legalidade e do interesse publico torna obrigatérios certos
procedimentos e padrdes de conduta, inafastaveis ainda que invoque a
prépria eficiéncia como pretexto. (CUSTODIO FILHO, p. 216, 1999)

Corroborando tal entendimento, Jessé Torres Pereira Juanior (1999, p. 44)
destaca as incumbéncias do Estado enquanto promotor do bem comum, da
dignidade da pessoa humana e da paz social:

Ocorre que, na empresa privada, a eficiéncia é instrumento para a
perseguicdo do lucro, o que é legitimo. Na Administracdo, a axiologia é
outra. O lucro ndo € o valor justificador das fun¢des publicas. Cabe ao

Estado promover o bem comum, a dignidade da pessoa humana, a paz
social, o que ja se deduz do Predmbulo da Constituicdo de 1988.

Dessa forma, ndo ha que se falar em eficiéncia sem que tal principio ndo
esteja harmonizado com os demais, sendo esta consonancia, um imperativo do
Estado Democratico de Direito. Nesta toada, o principio da proporcionalidade orienta
as acdes da Administracdo Publica que deve ponderar acerca dos valores em jogo,
caminhando para uma conclusdo que aconchegue todos os principios. Uma eventual
mitigacdo de um principio em beneficio de outro, ndo faz daquele um mandamento

diminuto, pois tal sopesamento apresenta variagdes conforme o caso concreto.

Lacio Lannotta ensina que o principio da eficiéncia guarda intima relacao
com o da proporcionalidade, o qual, por meio dos seus elementos (necessidade e
adequacao) nao permitiria a subsisténcia de um ato oneroso e ineficiente para a
Administracdo Publica. Vejamos o ensinamento do referido jurista que subsidiou a
obra de Aragéo (2006, p. 4):

O Principio da Eficiéncia se vé ainda mais reforcado pelo conflito positivo
gue possui com o Principio da Proporcionalidade, ja que também por for¢a
deste, em seus elementos "adequacdo” e "necessidade", ndo se poderia
impor a adocdo de meio (normalmente uma interpretacéo) inadequado ou
desnecessariamente oneroso ao atingimento das finalidades legais, pelo
simples apego a uma legalidade formal, impondo-se uma legalidade
material, cujo substrato encontrar-se-ia na eficiente e menos onerosa
possivel realizacdo dos objetivos constitucionais que estiverem em jogo.
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O principio da razoabilidade também guarda estreita relacdo o da eficiéncia,
uma vez que a razoabilidade se preocupa com a relacdo légica entre o meio
utilizado pelo administrador e os fins almejados. Coexiste, ainda, com o
mandamento estudado, o corolario da moralidade, uma vez que a malicia, a
imprudéncia e a astucia contaminam o ato administrativo acabando por corromper
também a sua respectiva eficiéncia. Acerca desse laco da eficiéncia com a

razoabilidade e a moralidade, Sandra Pires Barbosa assim ensina:

Convém ressaltar, finalmente, que o principio da eficiéncia, além de
extremamente vinculado ao principio da legalidade, como destacado, esta
intrinsecamente relacionado também aos principios da razoabilidade e da
moralidade. Ao da razoabilidade porque o administrador devera adotar
critérios razoaveis por ocasido de sua atividade discricionéaria, evitando,
dessa forma, cometer abusos; ao da moralidade porque a imoralidade
administrativa é, em si, um ato que representa ineficiéncia grosseira.
(BARBOSA, 2001. pp. 206-207)

Faz-se mister, no estudo do principio da eficiéncia, trazer a licdo de
Goldsmith e Velloso, que concebem tal principio como um farol em dire¢do do qual
deve a Administracdo Publica caminhar. Para os autores, o “principio da eficiéncia
pode ser enxergado como um vetor, um principio que aponta em determinada
dire¢do, que conduz a sociedade a uma busca pelo aprimoramento” (2006, p. 192).

Dessa forma toda a atuacdo administrativa deve ser orientada para a
obtencdo dos melhores resultados (eficientes). O servico publico, na busca pela
maior eficiéncia, “deve passar também por uma redefinicdo dos mecanismos de
controle convencionais, voltados para o controle de processos, burocratizado e
ineficaz, redirecionando-os para a avaliacao de resultados. (COSTA, 2006, p. 60)

Assim, a Administracdo Publica deve ter sua atuacdo orientada pela carga
valorativa dos principios, sejam eles expressos ou ndo. Tanto em seu viés organico,
como em sua perspectiva humana - representada por seus servidores - ha que se
obedecer ao principio da eficiéncia.

A promocdao do direito social & educagédo fundamental, em consonancia com
o principio da eficiéncia, deve atender ao padrbes minimos de qualidade sob pena
de a atividade administrativa estar incorrendo em inconstitucionalidade ou

ilegalidade. Esse assunto sera objeto de estudo no proximo item.
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3.2 A NECESSARIA CONCRETIZACAO QUALITATIVA DO DIREITO SOCIAL A
EDUCACAO FUNDAMENTAL

O principio da eficiéncia, estudado no tépico anterior, exige da
Administracdo Pdulblica uma atuacdo orientada para os melhores resultados
possiveis, fazendo uma utilizacdo otimizada dos recursos publicos. Dessa forma, a
prestacdo do direito social & educagédo exige que o Estado o ofereca satisfazendo
aos requisitos qualitativos sob pena de tal direito, tdo essencial ao desenvolvimento

humano e do Estado, se reduza a precéria habilidade de ler e escrever.

Tamanha a importancia da educacgéo, que a Carta de 1988 reservou a se¢ao
I, do Capitulo Il (DA EDUCACAOQ, DA CULTURA E DO DESPORTO) para tracar as
balizas que norteariam o Estado brasileiro quanto ao direito social em estudo. O

artigo 205 estabelece que:

A educacéo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida
e incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e
sua qualificagéo para o trabalho. (BRASIL, 1988)

Ao estabelecer que a educacdo visa a atender “o pleno desenvolvimento da
pessoa, seu preparo para a cidadania e sua qualificacdo para o trabalho”, tais
objetivos, inevitavelmente, traz em seu bojo a necessidade de o Poder Publico
prover tal direito de forma eficiente e qualitativa sob pena de se esvaziar o referido
imperativo constitucional. Apesar dessa nitida conclusdo, o constituinte originario
optou por reforcar a necessaria qualidade da educacédo no artigo 206, VIl (Brasil,
1988): “Art. 206. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios: [...] VII

- garantia de padréo de qualidade”.

A qualidade da educacdo também é regulamentada na lei de diretrizes e
bases da educacgéo nacional (Lei n. 9.394/96) que estabelece:

Art. 3°. O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:

[--]

IX - garantia de padréo de qualidade;

[--]

Art. 4° O dever do Estado com educacdo escolar publica sera efetivado
mediante a garantia de:

[--]

IX - padroes minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade e
guantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem. (Brasil, 1996)
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N&o h& davida de que a educacdo deva ser proporcionada atendendo a
padrbes minimos de qualidade sob pena de reduzir a Constituicdo a uma carta de
intencdes. Somente uma educacdo de qualidade pode desenvolver o individuo
plenamente, preparando-o para atingir os objetivos descritos no artigo 205 caput de
nossa Carta Magna. Mas, apesar da imperatividade constitucional e da
aplicabilidade imediata dos direitos sociais, “generalizar o acesso a uma educacéo
basica de qualidade continua a ser um dos grandes desafios dos finais do século
XX” (DELORS, 1998, p. 115).

Conforme estudamos no Capitulo Il, uma minoria tem acesso a educacgéo de
boa qualidade, em estabelecimentos privados na maior parte das vezes, mas

“qualidade para poucos nao € qualidade, é privilégio” (GENTILI, 1995, p. 177).

A respeito da necessidade de uma educacdo capaz de emancipar o sujeito
viabilizando uma base intelectual que o habilite para a construcdo do conhecimento,

vejamos a licdo de Delors (1998, p. 18):

E que, se é verdade que cada um deve utilizar todas as possibilidades de
aprender e de se aperfeigoar, ndo € menos verdade que para estar apto a
utilizar, corretamente, estas potencialidades, o individuo deve estar na
posse de todos os elementos de uma educacgéo bésica de qualidade. Mais,
€ desejavel que a escola lhe transmita ainda mais o gosto e prazer de
aprender, a capacidade de ainda mais aprender a aprender, a curiosidade
intelectual. Podemos, até, imaginar uma sociedade em que cada um seja,
alternadamente, professor e aluno.

Um aluno que nao dispde, na escola, de elementos que o favoreca atingir
um minimo qualitativo tem comprometida toda a sua existéncia, ndo havendo
autonomia, liberdade, condi¢des para cidadania efetiva, qualificacdo para o trabalho,
e demais faculdades a serem dilatadas pela educac&o. Nesse sentido manifestou-se
0 Ministério da Educacéo e Cultura, por meio da Resolugédo n® 7 (BRASIL, 2010):

Art. 5° O direito a educacéo, entendido como um direito inalienavel do ser
humano, constitui o fundamento maior destas Diretrizes. A educacéo, ao
proporcionar o desenvolvimento do potencial humano, permite o exercicio
dos direitos civis, politicos, sociais e do direito & diferenca, sendo ela
mesma também um direito social, e possibilita a formacdo cidadd e o
usufruto dos bens sociais e culturais.

§ 1° O Ensino Fundamental deve comprometer-se com uma educagdo com
gualidade social, igualmente entendida como direito humano.

O termo qualidade é polissémico, comportando diversos sentidos a partir de
diversas interpretacdes possiveis em virtude dos valores, experiéncias, posi¢ao

social e demais circunstancias pessoais do sujeito. A extensao do termo “padréao de
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qualidade”, exigido no artigo 206, VII da Constituicdo, ndo tem regulamentagéo
legislativa fazendo-se necessario se socorrer as licdes doutrindrias e

jurisprudenciais.

Para a Organizacdo das Nacdes Unidas para a educacdo, a ciéncia e a

cultura (UNESCO), a educacao de qualidade consiste em:

un concepto dinamico que tiene que adaptarse permanentemente a un
mundo cuyas sociedades experimentan hondas transformaciones sociales y
econOmicas. Es cada vez mas importante estimular la capacidad de
previsién y anticipacion. Ya no basta con los antiguos criterios de calidad.

A pesar de las diferencias de contexto, existen muchos elementos comunes
en La busqueda de una educacion de calidad que deberia habilitar a todos,
mujeres y hombres, para participar plenamente en la vida comunitaria y
para ser también ciudadanos del mundo. (UNESCO, 2001, p.1)

Raquel Cristina Ferraroni Sanches, ao tratar da qualidade na educacéao,
alerta que (2011, p. 51):

€ preciso que se remeta a capacidade de gestédo do sistema de ensino para
gue se alcance a real amplitude semantica da palavra. Em se tratando de
educacdo, a compreensdo do termo qualidade ndo se d4 num processo
linear, facilmente adaptavel; preciso que seja marcado por profundas
reflexdes.

De forma mais objetiva se manifesta Jacques Delors, sustentando a
necessidade de haver um sistema educativo que contemple, além de educadores e
professores bem formados, meios necessarios a uma educacdo de qualidade:
“‘livros, modernos meios de comunicagdo, ambiente cultural e econbémico da
escola...”. O autor, ainda, ressalta a necessidade de se disponibilizar tais meios, “em
guantidade e em qualidade, quer classicos — como os livros — quer modernos —
como as tecnologias de informagao”, procurando provocar a participagcao ativa dos
alunos (DELORS, 1998, p. 25).

Apresentar em parametros objetivos os elementos que constroem uma
educacdo de qualidade n&o constitui uma tarefa facil. Apesar da espinhosidade do
assunto, José Marcelino Rezende Pinto (2006) estabelece os seguintes parametros
a serem considerados por ocasido de deliberacdo acerca da existéncia ou ndo de

um padréao de qualidade:

-Tamanho: considera-se que as escolas ndo devem nem ser muito grandes
(o que dificulta as préticas de socializacdo e aumenta a indisciplina), mas,
ao mesmo tempo, devem ter um numero de alunos que permita a maioria
dos professores lecionar em apenas uma escola;

-Instalac8es: assegurando-se salas ambientes (bibliotecas, laboratérios,
etc.), espacos de alimentacdo, lazer e de pratica desportiva, com dotacéo
orcamentdria para uma manutencao adequada;
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-Recursos didaticos em qualidade e quantidade, aqui incluidas as
tecnologias de comunicagéo e informacéo, garantidos os recursos para a
manutencdo dos equipamentos;

-Razédo alunos/turma que garanta uma relacdo mais préxima entre o0s
professores e seus alunos;

-Remuneracdo do pessoal: assegurar um piso salarial nacionalmente
unificado, associado ao grau de formacédo dos trabalhadores da educacéo e
um plano de ascensao na carreira que estimule a permanéncia na profissao;
-Formacéo: dotacdo anual de recursos financeiros para a formagéo
continuada de todos os profissionais da escola;

-Jornada de trabalho: definicdo de jornada semanal de 40 horas, com 20%
da mesma, no caso do professores destinados a atividades de
planejamento, avaliagéo e reunides com os pais, cumpridas nas escolas. No
caso das creches (0 a 3 anos), optou-se pela jornada padrdo de 30 horas
semanais para os professores, também com 20% para atividades
complementares;

-Jornada do aluno: fixagdo de uma jornada minima de 10 horas/dia, no
caso das creches (cuja média nacional ja é superior a 8 horas/dia) e de 5
horas/dia, nas demais etapas (cuja média nacional € um pouco acima de 4
horas/dia);

-Projetos especiais da escola: garantia de um repasse minimo de recursos
para que as escolas possam desenvolver atividades proprias previstas em
seu projeto pedagégico;

-Gestdo democratica: entende-se que a gestdo democratica envolve uma
série de aspectos que ndo possuem, necessariamente, um impacto
monetario no custo aluno, mas é evidente que quando se propicia a jornada
exclusiva do professor em uma escola, o tempo remunerado para atividades
extra-classe, a proximidade da escola das residéncias dos alunos, um
menor namero de alunos/turma e de alunos/escola, todas estas medidas,
facilitam muito (embora ndo assegurem) a construcdo de relacbes mais
democrética em sala de aula e na escola.

Para Cury e Ferreira (2010, p.16) “a qualidade é, assim, um modo de ser
que afeta a educagcdo como um todo envolvendo sua estrutura, seu
desenvolvimento, seu contexto e o nosso modo de conhecé-la”. Delors sustenta que
um reflexo qualitativo na educacdo passa, necessariamente, pela melhoria no
recrutamento, na formacdo, no estatuto social e nas condi¢cdes de trabalho dos
professores, uma vez que, tais profissionais, s6 atuardo da forma esperada se
possuirem 0s conhecimentos, as competéncias, as qualidades pessoais, as
possibilidades profissionais e a motivacao requeridas (1998, 146). Jacques Delors
enfatiza, ainda, que a melhora da qualidade e da motivacdo dos professores deve
constituir uma prioridade em todos os paises, indicando as seguintes medidas para
alcanca-la (1998, 159-161).

-Recrutamento: melhorar a selecdo, ampliando a base de recrutamento por
meio de uma busca mais ativa de candidatos.

-Formacdo inicial: estabelecer lacos mais estreitos entre as universidades e

os institutos de formacdo de futuros professores do primario e do secundario,
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possibilitando que todos os professores, em especial os do secundario, tenham
frequentado estudos superiores.

-Formacdo continua: desenvolver os programas de formacdo continua
viabilizando a participacdo dos professores, inclusive por meio de tecnologias de
comunicacdo adequadas.

-Controle: o monitoramento das atividades docentes deve ir além de
controlar o desempenho dos professores, fazendo-se necessario manter com o0s
mesmos um dialogo sobre a evolucéo dos saberes, métodos e fontes de informacéo.

-Gestao: tomar medidas gerenciais no sentido de libertar os professores de
tarefas administrativas que os ocupam diariamente e levar a uma concentracao
sobre os fins e métodos do ensino, em determinados contextos.

-Condi¢cdes de trabalho: € preciso empenho no intuito de conservar no
ensino os bons professores, oferecendo-lhes condi¢gbes de trabalho satisfatérias e
remuneracao comparavel a das outras categorias de emprego que exigem um nivel
de formacé&o equivalente.

-Meios de ensino: a introducdo de meios tecnoldgicos permite uma difuséo
mais ampla de documentos audiovisuais, € 0 recurso a informatica, por apresentar
novos conhecimentos, ensinar competéncias ou avaliar aprendizagens, oferece
grandes possibilidades.

Estudaremos no item seguinte a possibilidade de controle das politicas
publicas ineficientes pelo Judiciario, mas aqui, ja admitimos a utilizacao dos critérios
apresentados pela doutrina como forma de subsidiar o diagnéstico de ineficiéncia da
Administragdo Publica.

Acerca da necessidade de parametros passiveis de verificacdo externa,
Cury sustenta que (2010, p. 18): “esse padréao de qualidade devera ter algum
parametro de referéncia até para se ter uma certa verificabilidade de resultado no

ambito do que ¢é a finalidade das instituicdes escolares”.

A dificuldade em traduzir o termo “qualidade” em critérios objetivos passiveis

de serem judicializados é assim tratada por Oliveira e Araujo (2005, p. 17):

Essa incorporacdo ndo foi suficiente para estabelecer de forma
razoavelmente precisa em que consistiria ou quais elementos integrariam o
padrdo de qualidade do ensino brasileiro, o que dificulta bastante o
acionamento da justica em caso de oferta de ensino de ma qualidade.
Afinal, como caracterizar um ensino com ou sem qualidade se ndo ha
parametros para o julgamento?



98

N&o ha como falar em qualidade sem se falar em parametros para verifica-
la. “Quando se mede algo é, necessariamente, para enveredar num processo
comparativo” (CABRITO, 2009, p. 182). Verificar a qualidade da educagao passa,
necessariamente, pela verificacdo da mesma frente a um padrdo possibilitando

assim ponderar acerca dos elementos apresentados.

Apesar da dificuldade em estabelecer um patamar que corresponda ao
“padréao de qualidade” exigido no artigo 206, VIl da Constituicdo Federal, o Ministério
da Educacdo tem adotado como parametro o IDEB (indice de Desenvolvimento da
Educacao Basica) que (BRASIL, 2013):

Representa a iniciativa pioneira de reunir num soé indicador dois conceitos
igualmente importantes para a qualidade da educacdo: fluxo escolar e
médias de desempenho nas avaliagfes. Ele agrega ao enfoque pedagdgico
dos resultados das avaliagbes em larga escala do Inep a possibilidade de
resultados sintéticos, facilmente assimilaveis, e que permitem tragar metas
de qualidade educacional para os sistemas. O indicador é calculado a partir
dos dados sobre aprovacao escolar, obtidos no Censo Escolar, e médias de
desempenho nas avaliagdes do Inep, o Saeb — para as unidades da
federacao e para o pais, e a Prova Brasil — para os municipios.

No ambito Internacional, dentre os indicadores existentes merece destaque
o ranking Pearson Internacional que faz parte do projeto The Learning Curve, o qual
mede resultados provenientes de testes com alunos do 5° ao 9° ano do ensino
fundamental entre 40 paises. Os numeros apresentados pelo indicador em vinte e
sete de novembro de 2012 revela, corroborando o que estudamos no capitulo
anterior, que a situacao brasileira é preocupante, pois, segundo este levantamento,
ocupamos o 39° lugar, ficando a frente apenas da Indonésia (G1, 2012).

A estruturagdo de um sistema de avaliacdo confiavel se faz muito
importante, ja que, ao ponderar os resultados apresentados, € possivel conhecer as
causas das dificuldades apresentadas, bem como remedia-las. A continuidade deste
processo, inevitavelmente, contribuira para o alcance do objetivo que ensejou a
politica publica. Raquel Sanches e Hélia Raphael ressaltam a importancia da
avaliacéo institucional afirmando que (2006, p. 112):

Aperfeicoamento ou reconstru¢do deve implicar necessariamente em
melhoria da qualidade (do ensino, da pesquisa, da gestdo, etc.). A
Avaliacdo Institucional tem importante papel na identificacéo dos fatores que
interferem — favoravel ou negativamente — na qualidade, oferecendo
subsidios bastante claros para a tomada de decisdo, isto é, para a

formulagdo de acdes pedagdgicas e administrativas que tenham essa
finalidade.


http://www.inep.gov.br/basica/censo/
http://provabrasil.inep.gov.br/index.php?option=com_content&task=view&id=14&Itemid=13
http://provabrasil.inep.gov.br/index.php?option=com_content&task=view&id=14&Itemid=13
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A busca pelo oferecimento qualitativo do direito social & educacdo passa,
necessariamente, por um processo de avaliagdo que buscara identificar e ponderar
sobre os “fatores que interferem - favoravel ou negativamente - na qualidade,
oferecendo subsidios bastante claros para a tomada de deciséo, isto &, para a
formulacdo de agdes pedagogicas e administrativas que tenham essa finalidade”
(SANCHES, 2011, p. 52)

Interessante destacar a licdo de Delors que ressalta a necessidade de o
processo de avaliagdo ser compreendido de forma ampla e profunda, ndo se
restringindo apenas aos aspectos relacionados a oferta educativa e aos métodos de

ensino:

A avaliacdo da educacdo deve ser entendida em sentido amplo. Nao visa,
unicamente, a oferta educativa e os métodos de ensino, mas também os
financiamentos, gestdo, orientacdo geral e a prossecucdo de objetivos a
longo prazo. Remete a nogdes como o direito a educacdo, equidade,
eficiéncia, qualidade, aplicacdo global de recursos e depende, em grande
parte, dos poderes publicos. (DELORS, 1998, p. 170)

A existéncia de um sistema de avaliacdo é imprescindivel como forma de
aprimorar a prestacdo deste direito social, servindo também de parametro de

verificabilidade do mesmo. Conforme Raquel Sanches (2011, p. 56):

Quando nos referimos a busca pela qualidade, portanto, estamos nos
reportando a um processo continuo e aberto, diante do qual todos os
setores e as pessoas que os compbem participam do repensar dos
objetivos, dos modos de atuagcdo e dos resultados de sua atividade em
busca da melhoria da institui¢&o.

[...]

O processo de Avaliagéo Institucional e seus resultados podem alicergar o
planejamento institucional e o desenvolvimento de projetos de maneira
critica e criativa, pois, por sua base investigativa, possibilitam
conhecimentos relacionados a aspectos educativos, politicos e sociais.

Em atendimento ao principio da publicidade, a administracdo tem o dever de
divulgar os resultados atingidos pelas politicas publicas. Tais numeros darao
embasamento a verificagcdo, ndo sO por parte dos cidadaos, como, também, de
outros 6rgéaos interessados, no sentido de averiguar o atendimento ao principio da
eficiéncia pela politica publica. “Avaliar ndo é apenas a etapa final de um processo,

mas sim um momento do caminhar”. (SANCHES, 2011, p. 60)

A mensuracdo objetiva do atendimento ou nao dos imperativos
constitucionais relacionados a educacédo, enseja, apos provocacdo, a acao judicial
no sentido de fazer cumprir os anseios legais implementando o direito social previsto

em nossa Constituicdo. Esta atuacdo do Poder Judicidrio enquanto Poder
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constituido para cumprir e fazer cumprir a Constituicdo sera objeto de estudo no item

seguinte.

3.3 O PAPEL DO PODER JUDICIARIO ANTE A OMISSAO DA ADMINISTRACAO
PUBLICA NA CONCRETIZACAO QUALITATIVA DO DIREITO SOCIAL A
EDUCACAO FUNDAMENTAL

Como j& visto no presente estudo, a Administracdo Publica, enquanto ente
Estatal a servigco do povo tem o dever de atuar de forma condizente com sua razao
de existir, uma vez que, conforme artigo 1°, § Unico da Constituicdo Federal, “Todo
poder emana do povo, que O exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicao”. (BRASIL, 1988). Nesse sentido, Celso
Antonio Bandeira de Mello ressalta que os atos praticados pelo érgao estatal séo
“atos que manifestam e que cumprem deveres: os deveres de implementar a
finalidade legal que os justifica.” (MELO, 2006, p. 46)

O poder/dever dado ao Estado, pelo povo, estd submetido a mecanismos de
controle com o intuito de verificar a execucdo dos preceitos constitucionais, em
especial quanto a concretizacdo dos direitos fundamentais, sob pena de a
Constituicdo Federal se tornar um conjunto de intencdes simbdlicas. Nessa ordem
constitucional, o poder politico, encontra-se submetido aos clamores populares
dispostos na Carta Magna, constituindo-se um instrumento a disposicéo dos agentes
publicos que tém o dever de concretizar os direitos fundamentais conforme preceitua
o principio da eficiéncia.

Conforme ja estudamos no inicio desse capitulo, a atividade administrativa
deve ser norteada, dentre outros valores, pelo principio da eficiéncia. Assim, a cega
observancia do principio da legalidade ignorando a correlagéo I6gica entre os meios
empregados e a finalidade a ser atingida, ndo encontra guarida em nosso sistema
juridico, que exige uma atuacdo eficiente. Havendo tal indiferenca ao referido
preceito constitucional, o Poder Judiciario encontra-se habilitado pela Carta de
1988 a fazer o controle do referido ato, de forma a preservar a ordem juridica.

O Estado, como criagdo destinada a servir aos cidadaos que o compde,
passa por um controle que o monitora nesta busca da realizacdo do interesse

publico. Esse ultimo deve constituir o norte em direcdo do qual caminha a

48 Artigo 5°, XXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesédo ou ameaca a direito;
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Administracdo Publica, no intuito de realizar as aspira¢des sociais. Mencionemos a

licio de Celso Antonio Bandeira de Mello para quem o poder, no direito publico

atual, “sé aparece, s6 tem lugar, como algo ancilar, rigorosamente instrumental e na

medida estrita em que é requerido como via necessaria e indispensavel para tornar

possivel o cumprimento do dever de atingir a finalidade legal. (MELLO, 2006, p. 45)
Para Jesseé Torres Pereira Junior, o controle dos atos Estatais:

[...] significa, o exercicio de uma funcédo politica, de um dever juridico e de
uma etapa insita a todo processo sistémico de trabalho. E manifestagéo de
funcdo politica porque decorre necessariamente da Constituicdo, da
aplicagdo dos freios e contrapesos que viabilizam a harmonia e a
independéncia entre os Poderes, coibindo-lhes os eventuais abusos. E
dever juridico porque predeterminado & producgéo de resultados de interesse
publico, que é o que se espera do funcionamento de qualquer sistema
estatal em favor das populacdes. E também etapa necesséaria de um
processo sistémico de trabalho na medida em que toda atuacdo estatal
deve almejar gestéo eficiente e eficaz dos meios que a sociedade deposita
nas méos dos gestores publicos. E o devido processo legal aplicado as
relagBes de administracéo entre Estado e cidad&os. (2005. p. 21)

Maria Sylvia Zanela Di Pietro ensina que o controle visa a assegurar que a
Administracdo tenha uma atuacao pautada nos principios que lhe sédo impostos pelo
ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica,
publicidade, motivacdo e impessoalidade. Além disso, a jurista salienta que em
determinadas circunstancias o controle abrange, também, o mérito, no que diz
respeito aos aspectos discricionarios da atuacdo administrativa (2004, p. 598).

Tal controle, conforme ensina Carmem Lucia Antunes Rocha (1994, p. 140),

acentua-se no Estado Democratico, de forma que:

O sentido e a expresséo do controle das atividades estatais tende a ser uma
garantia das pessoas que se fortalece cada vez mais, apurando-se em seu
sistema e aperfeicoando-se em seus instrumentos de exame e concluséo,
para a eficacia dos direitos garantidos pelo Direito. Sem o controle €ficiente,
rapido e eficaz, os principios constitucionais garantidores dos direitos
fundamentais de todas as pessoas ficam despojados de for¢a impositiva e
de eficacia plena em sua aplicacdo, pelo que néo basta enuncia-los e dota-
los de normatividade, sendo essencial que sejam eles controlados em sua
observéancia.

Diante desta perspectiva todas as manifestacbes estatais, porque seus
efeitos se espraiam ndo somente no ambito do préprio Estado, mas
também, nas suas relacdes com os cidaddos, deverdo observar a eficacia
plena dos direitos fundamentais garantidos na ordem constitucional vigente.

Conforme estudado no capitulo anterior, O Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Basico (FUNDEB) trouxe um significativo incremento
financeiro aos recursos destinados a educacao. Ocorre que, a simples destinacéo
destes recursos, por si sO, ndo se traduz, necessariamente, na melhora qualitativa

da educacdo. Faz parte da realidade nacional, o perecimento dos recursos publicos
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em prol dos desvios e do uso ineficiente dos mesmos. Vejamos algumas
irregularidades constatadas pela Controladoria Geral da Unido na aplicacdo dos
recursos do FUNDEB.

No municipio de Cachoeira do Piria, no Para, a equipe da CGU constatou
que, do total de R$ 10,8 milhbes repassados pelo FUNDEB ao municipio entre
janeiro de 2009 e julho de 2010, a prefeitura ndo comprovou documentalmente a
aplicacdo de R$ 7,8 milhdes. Em Flexeiras, Alagoas, a CGU constatou em cinco
escolas municipais, a falta de 114 servidores que, embora pagos com recursos do
FUNDEB, estavam ausentes. Ja em Serrita, Pernambuco, a CGU constatou que, em
2009 e 2010, a prefeitura comprou, com recursos do Fundeb, combustivel para o
transporte escolar no més de fevereiro, sendo que o0 ano letivo sé comecou em
marco. (FISCALIZACAO)

Na apelacdo 0005736-16.2009.8.26.0638 julgada pelo Tribunal de Justica do
Estado de S&o Paulo, o Ministério Publico do Estado de Sao Paulo questiona o ex-
prefeito do Municipio de Monte Castelo, bem como o s6cio da empresa de 6nibus,
prestadora de servico de transporte de escolares, acerca dos pagamentos de
combustiveis, feitos aleatoriamente no exercicio de 2012, no total de R$10.03,10,
sem prévia licitacdo. A instancia ad quo e, posteriormente, a ad quem,
reconheceram as irregularidades, condenando o0s réus por improbidade
administrativa. (SAO PAULO, 2014)

O acionamento do Poder Judiciario para promover a concretizacdo de
direitos fundamentais, nos casos em que tal atribuicdo, originariamente, € reservada
a outros poderes, gera questionamentos quanto aos limites do exercicio de tal
tarefa, uma vez que a atuacéo do Estado Juiz perpassa pela politica.

O controle jurisdicional da Administracdo Publica traz a baila uma discussao
acerca do poder/dever descrito no artigo 5°, inciso XXXV da Constituicdo Federal (a
lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito), pois a
previsdo dos Direitos Fundamentais acompanhada de sua aplicabilidade imediata®
fez do judiciario uma “tabua de salvacéo”, por meio da qual os cidadaos pleiteiam

seus direitos.

“Art. 5°, § 2° - Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes
do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte (BRASIL, 1988).
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Uma das principais caracteristicas do movimento neoconstitucionalista é
alocacdo da Constituicdo em todo o ordenamento juridico (onipresenca da
Constituicdo). Tal circunstancia faz com que os direitos fundamentais exer¢cam
eficacia irradiante pelo ordenamento constituindo-se seu epicentro axiolégico
(Sarmento, 2002, p. 81).

Os direitos fundamentais sociais previstos no artigo 6° da Constituicdo
impdem ao Estado a obrigacdo de concretiza-los, pois direitos ndo garantidos nao
sdo, de fato, direitos. A efetividade dos direitos fundamentais ndo tem sua
viabilidade verificada posteriormente ao seu reconhecimento, mas nasce juntamente
com ele sendo condicao de existéncia do préprio direito. Assim, ndo basta apenas
reconhecer os direitos fundamentais formalmente; faz-se necessario, ainda, a
regulamentacao de meios para concretiza-los (Freire Junior, 2005, p. 48).

A atuacao do Poder Judiciario regulando os atos dos demais Poderes acaba
por gerar uma tensao entre os mesmos, sendo os limites de atuacdo do Estado Juiz
discutidos, basicamente, por duas correntes teodricas: a procedimentalista e a
substancialista.

Os tedricos procedimentalistas concebem a Constituicdo como um ente
desprovido de derivagbes valorativas (RAMIRO e HERRERA, 2012). Entre os
expoentes dessa linha tedrica destacam-se Jirgen Habermas e Antoine Garapon, 0s
quais denunciam a invasao da politica no direito.

De acordo com Antoine Garapon, a sociedade democratica desfaz os lacos
sociais e os refaz socialmente. Ela é obrigada, hoje, a fabricar o que antigamente
era outorgado pela tradigédo, pela religiao ou pelos costumes. Forgada a ‘inventar’ a
autoridade, sem sucesso, ela se socorre no judiciario. O mundo politico ndo pode
ser substituido pelo mundo juridico, sob pena de vivermos sob um “governo de
juizes” (1999, p. 140).

Ainda no eixo procedimentalista, Jirgen Habermas (1997, p. 186), afirma
que a invasdo do direito na politica é a representacdo de uma disputa em torno do
principio da separacdo de poderes. Desta forma, assim como o legislador ndo tem
competéncia para julgar se os tribunais aplicam correta e justamente o direito,
também néo tém os juizes o direito de intervir na substancia do processo legislativo.

Observamos, entdo, que os procedimentalistas sdo contrarios ao exercicio,
pelo Judiciario, de poderes de natureza politica, tendo em vista as func¢des prévia e

constitucionalmente estabelecias.
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Cumpre ressaltar que, tanto o0s teoricos substancialistas, como
procedimentalistas reconhecem o Judiciario como uma fungdo estratégica na
efetividade da Constituicdo; porém, conforme lembra Lenio Luiz Streck (2001, p. 44),
Habermas faz severas criticas ao modelo construtivo de direito de Dworkin e aquilo
que denomina de gigantismo do Judiciario, surgido no pds-guerra. Para o fildsofo
alemao, a logica da divisdo de poderes exige uma assimetria no cruzamento dos
Poderes do Estado: em sua atividade, o Executivo, que ndo deve dispor das bases
normativas da legislacéo, e da justica, submete-se ao controle parlamentar e judicial,
ficando excluida a possibilidade de uma inversdo dessa relagdo, ou seja, uma
supervisao dos outros dois Poderes por meio do Executivo.

Loewenstein questiona a legitimidade democratica dos membros do Poder

Judiciario ao tomar decisdes de cunho politico:

Se se outorga o direito aos tribunais de frustrar uma decisdo politica do
governo e do parlamento, ameaca o perigo de que, ou bem a decisdo do
tribunal ndo seja respeitada - com prejuizo para o Estado de Direito - , ou
bem a decisdo politica do governo seja substituida por um ato judicial que,
ainda que revestido juridico-constitucionalmente, ndo €, no fundo, sendao um
ato politico de pessoas que ndo tém nenhum mandato democratico para
levar a cabo essa funcéo. (1986, p. 325)

J& os substancialistas, de acordo com Lenio Luiz Streck (2001, p. 47),
entendem que o Poder Judiciario pode contribuir para o aumento da capacidade de
incorporacdo do sistema politico, garantindo a grupos marginalizados, destituidos
dos meios para acessar os poderes politicos, a oportunidade de pleitear suas
expectativas e direito no processo judicial.

Entre os partidarios desse entendimento, conforme apontam Ramiro e
Herrera (2012), destacam-se os nomes de Mauro Cappelleti, Ronald Dworkin,
Laurence Tribe, Ingo Wolfgang Sarlet, Paulo Bonavides, Eros Roberto Grau, Fabio
Konder Comparato, Jacinto Nelson de Miranda Coutinho, Clémerson Merlin Cléve,
Lenio Luiz Streck, dentre outros.

Para Dworkin “[...] se os tribunais tomam a protecdo de direitos individuais
como sua responsabilidade especial, entdo as minorias ganharéo em poder politico,
na medida em que 0 acesso aos tribunais é efetivamente possivel [...]". (2001, p. 32)

No mesmo sentido, faz-se oportuna a licdo de Cappelletti (1993, p. 19), que
afirma: “a expansdo do Judiciario representa o necessario contrapeso, segundo
entendo, num sistema democratico de “checks and balances”, a paralela expansao

dos “ramos politicos” do Estado moderno.”
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Acerca da aparente tensao entre os poderes, Ronald Dworkin (2001, p. 27)
afirma que “os legisladores ndo estao, institucionalmente, em melhor posigdo que os
juizes para decidir questdes sobre direitos”. O filosofo americano sustenta que
guando se submete conflitos politicos a apreciacdo do Estado Juiz, 0 mesmo decide
com base em fundamentos juridicos e nao politicos. "Minha visdo € que o Tribunal
deve tomar decisdes de principio, ndo de politica — decisdes sobre que direitos as
pessoas tém sob 0 nosso sistema constitucional, ndo decisbes sobre como se
promove o bem-estar geral". (DWORKIN, 2001, p. 101) Desta forma, ndo ha que se
falar em vulnerabilidade democrética ou institucional, pois se aplica os principios
dispostos na Constituicdo, documento que cria a separacao dos poderes, bem como

imp&e obrigacdes aos mesmos.

Assim, para o0s substancialistas, cabe ao Poder Judiciario, conforme
preceitua o artigo 5°, XXXV da Carta Magna, atuar de forma a satisfazer os direitos
fundamentais, dando aos mesmos eficicia, sem que isso implique em uma afronta
ao art. 2° da Constituicdo Federal, segundo o qual: “Sdo Poderes da Uniao,
independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”
(BRASIL, 1988). A este respeito, o ministro Celso de Mello, ora relator em Recurso

Extraordinario (Brasil, 2000), sustentou em seu voto que:

Embora inquestionavel que resida, primariamente, nos Poderes Legislativo
e Executivo, a prerrogativa de formular e executar politicas publicas, revela-
se possivel, no entanto, ao Poder Judicidrio, ainda que em bases
excepcionais, determinar, especialmente nas hipoteses de politicas publicas
definidas pela prépria Constituicdo, sejam estas implementadas, sempre
gque os 6rgdos estatais competentes, por descumprirem 0S encargos
politico-juridicos que sobre eles incidem em carater mandatério, vierem a
comprometer, com a sua omissao, a eficacia e a integridade de direitos
sociais e culturais impregnados de estatura constitucional.

Edinilson D. Machado sugere outra forma de ajustar as ac¢des publicas aos
preceitos constitucionais, sustentando que as dificuldades na implementacdo das
politicas publicas, decorrem do “déficit democratico” presente em uma sociedade

com timido exercicio de cidadania:

O déficit democratico possivelmente é o problema que se apresenta na
implementacdo de politicas publicas, em que o mau funcionamento das
instituicbes, como 0 néo exercicio pleno da cidadania, leva a um abismo
gue se afigura intransponivel, sem o agir comunicativo e procedimental da
sociedade, ou, se preferirem, com a participagdo da sociedade aberta dos
intérpretes da sociedade. (2012, p. 157)
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O exercicio da cidadania ndo se resume a participagdo no sufragio por
ocasido das eleicdes. Mais do que isso, a cidadania requer a participacéo
protagonista da sociedade em todas as instancias administrativas, seja colaborando
com a elaboracao de politicas publicas, projetos de lei ou outras acfes estatais, seja
fiscalizando a gestédo dos recursos publicos conforme a finalidade prevista.

O controle eficaz do Estado € um dos maiores desafios da democracia
brasileira, uma vez que este esbarra nos interesses do mercado, bem como na
auséncia de preparo para a cidadania em razdo da baixa qualidade da educacéao.
Neste contexto, 0 engajamento social consiste em um instrumento vital para a

reducgéo das desigualdades sociais. Conforme ensina Jaqueline Silva (2010, p. 99):

Controle social efetivo existe onde ha cidadania e sociedade civil
organizada que seja capaz de identificar as dificuldades a serem superadas,
0S mecanismos que precisam ser implementados pelo Estado e pelos
préprios cidaddos e que tenham determinacdo para adotar as acgles
consideradas capazes de propiciar a superacao de tais dificuldades, mesmo
gue esbarrando no preconceito histérico da “incapacidade” ou nas tentativas
de esvaziamento das ideias por parte dos governantes e grupos politicos
dominantes.

Quanto ao controle das politicas publicas por parte do ente estatal, todos os

by

Poderes instituidos devem obediéncia a Constituicdo. O fato de determinadas
atribuicbes competirem originariamente ao Executivo e ao Legislativo, ndo impedem,
em caso de inobservancia destas, que o Judiciario, cumprindo com seu dever
constitucional, restabeleca a ordem impedindo ilegalidades ou concretizando direitos

sociais. A esse respeito manifesta-se o ministro Celso de Mello (Brasil, 2000):

O desrespeito a Constituicdo tanto pode ocorrer mediante acdo estatal
guanto mediante inércia governamental. A situac@o de inconstitucionalidade
pode derivar de um comportamento ativo do Poder Puablico, que age ou
edita normas em desacordo com o que dispde a Constituicdo, ofendendo-
Ihe, assim, os preceitos e os principios que nela se acham consignados.
Essa conduta estatal, que importa em um facere (atuacéo positiva), gera a
inconstitucionalidade por acao.

Se o Estado deixar de adotar as medidas necessérias a realizacéo concreta
dos preceitos da Constituicdo, em ordem a torna-los efetivos, operantes e
exequiveis, abstendo-se, em conseqiiéncia, de cumprir o dever de
prestacdo que a Constituicdo lhe impds, incidird em violacdo negativa do
texto constitucional. Desse non facere ou non praestare, resultara a
inconstitucionalidade por omisséo, que pode ser total, quando é nenhuma a
providéncia adotada, ou parcial, quando € insuficiente a medida efetivada
pelo Poder Publico.

A atuagdo do Poder judiciario, frente ao clamor constitucional que impele a
realizacdo de politicas publicas capazes de concretizar os direitos fundamentais,
‘implica possiveis zonas de tensdes com as demais funcdes do Poder. Nao se
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defende, todavia, uma supremacia de qualquer uma das fungbes, mas a supremacia
da Constituicdo” (FREIRE JUNIOR, 2005, p. 70). Ainda, nessa esteira, temos a licdo
de Eduardo Appio (2009, p.43) para quem:

Uma visao substancial dos valores e objetivos constitucionais por parte dos
juizes é perfeitamente compativel com a democracia, jA que a prépria
Constituicdo lhes impde um dever de protecdo dos principios e direitos
fundamentais, através da avaliacdo das particularidades do caso concreto.
N&do existe qualquer afronta ao principio da separacdo entre os poderes,
pois incumbe ao Poder Judiciario controlar a atividade dos demais poderes
no que tange as tarefas constitucionalmente definidas.

Walter Claudius Rothenburg, em sua obra “Inconstitucionalidade por
Omissdo e Troca de Sujeito: a perda de competéncia como sancao a
inconstitucionalidade por omissao” faz uma pertinente analise acerca desta dindmica

de atuacao do Poder Judiciario:

A ideia principal aqui desenvolvida é simples: importa mais a finalidade de
cumprir a Constituicdo, do que o sujeito (6rgdo) a quem as atribuicbes
(competéncias) foram conferidas. Seria possivel, portanto, admitir que outro
sujeito, inicialmente ndo dotado de atribuicdo constitucional, implementasse
0 comando constitucional. O controle de constitucionalidade, realizado por
6rgdo e procedimentos legitimos, poderia chegar a esse ponto: destituir um
sujeito constitucionalmente previsto e autorizar outro a dar efetividade a
Constitui¢édo. (2005, p. 13)

Assim, para o autor, mais importante que o respeito a competéncia original
do sujeito investido, é “suprir a lacuna inconstitucional, que constitui o objeto do
controle” (ROTHENBURG, 2005, p. 90). Mais a frente enfatiza: “a troca de sujeito
apresenta-se, assim, como um momento da evolucdo dos vinculos constitucionais e
como uma satisfagdo a exigéncia de implementagédo dos comandos constitucionais”.
(ROTHENBURG, 2005, p. 91)

A mesma Constituicdo (BRASIL, 1988) que garante a separacdo dos
poderes (art. 2°), também atribui ao Poder Judiciario o dever de resguardar a
aplicabilidade de seus valores (Art. 5°, XXXV), entre estes, o principio da eficiéncia,
enfocado nesse estudo. Assim, ao se deparar com uma violagdo constitucional
proveniente do Legislativo ou do Executivo, ndo pode, também, o Judiciario omitir-se
a pretexto de estar preservando a Separacdo dos Poderes, pois faria isso,
sacrificando os valores constitucionais, bem como ignorando o principio da
Inafastabilidade jurisdicional. Tal judicializagdo “é uma circunstancia que decorre do
modelo constitucional que se adotou, e ndo um exercicio deliberado de vontade

politica”, pois “se uma norma constitucional permite que dela se deduza uma
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pretensdo, subjetiva ou objetiva, ao juiz cabe dela conhecer, decidindo a matéria”
(BARROSO, 2009, p. 335).

A atuacdo protagonista do Poder Judiciario quando interfere nas politicas
publicas com o fito de concretizar os principios constitucionais, faz com que a
atuacgao de tal Poder deixe de se reduzir a “mera boca da lei”, como difundido apos a
Revolugcdo Francesa (1789); mas atue “como verdadeiro agente politico, que
interfere diretamente nas politicas publicas. Esse papel se faz sentir em todas as
oportunidades em que o magistrado é levado a julgar”. (ARENHART, 2009, p. 2)

Na atuacao jurisdicional, cabe ao Juiz verificar a legalidade constitucional do
ato administrativo que lhe € submetido, bem como sua consonéncia com o interesse
publico tendo em vista que “o que legitima a Administracdo Publica — como de resto,
qualquer das atuacfGes do Estado Democratico de Direito — é a realizacao efetiva do
interesse publico” (ROCHA,1994, p. 19). Ainda, nesse sentido, temos a ligdo de Luiz
Henrique Uquhart Cademartori, (2006, p. 181) que alerta, ainda, para o fato de néo
existir uma substituicdo de decisdes, mas a verificacdo de compatibilidade entre o

ato administrativo, as garantias constitucionais e os direitos fundamentais:

O juiz ndo somente pode, como deve apreciar — ndo se confunda com
substituicdo de decisbes — na sua inteireza, quaisquer atos oriundos do
Poder publico, tendo como parametros as garantias constitucionais e os
direitos fundamentais cuja diretriz politica estara referida a primazia do
administrado frente a Administragéo.

A necessaria implementacdo dos direitos fundamentais, exigida pela
Constituicdo de 1988, faz com que o Judiciario assuma o papel de Ultima instancia
de defesa do cidadao. Dessa forma, ao poder Judiciario, compete fazer com que se
respeite a constitucionalidade e legalidade dos atos praticados pelos demais
Poderes, sejam eles na forma comissiva ou omissiva. No entanto, faz-se oportuno o
alerta feito por Machado (2010, p. 146):

A deciséo judicial, por via da Funcdo Jurisdicional, desenvolve-se no
cenario democratico, contido pelos arranjos constitucionais, nos quais busca
fundamentacBes para suas decisdes, mas, acima de tudo, também é
contido pela sua for¢ca, ndo podendo dela se afastar, sob pena de usurpar
as atribuicBes alheias e concentrar poderes.

A atividade jurisdicional de controle dos atos administrativos deve ser
orientada pela Constituicao de forma que o “Unico sentido que o juiz pode dar a

norma é o melhor desde a perspectiva constitucional, vale dizer, o que melhor
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garanta os direitos fundamentais da pessoa e torne mais efetivas as normas
constitucionais”. (CADEMARTORI, 2006, p. 168)

Mas, qual seria o papel do Poder Judiciario na efetivacdo de direitos
fundamentais de forma a ndo configurar a ingeréncia deste Poder estatal em face
dos demais? Como cumprir 0s mandamentos constitucionais no que diz respeito a

concretizacdo dos Direitos Fundamentais e ao equilibrio dos Poderes?

Lancar luz sobre tais indagacdes requer que se distingam as diferencas

entre ativismo judicial e judicializacao.

O posicionamento da Constituicdo Federal no centro do ordenamento
juridico, irradiando valores sobre o mesmo, abre portas para que se exija a
realizacdo dos direito consagrados no Texto Maior. O ativismo judicial e a
judicializacéo, decorre desse fenbmeno juridico que faz do Estado Juiz a tdbua de
salvagdo dos direito fundamentais ante o desvio dos Poderes, originariamente,

incumbidos.

A Judicializacdo traduz o fato de que as questbes de natureza politica ou
social estdo sendo decididas por 6rgados do Poder Judiciario no lugar das instancias
politicas tradicionais: o Congresso Nacional e o Poder Executivo — em cujo ambito
se encontram o Presidente da Republica, seus ministérios e a administracéo publica
em geral (BARROSO, 2009-a). “Se uma norma constitucional permite que dela se
deduza uma pretensao, subjetiva ou objetiva, ao juiz cabe dela conhecer, decidindo
a matéria”. (BARROSO, 2009-a)

Ja o ativismo judicial, é resultado da acao do intérprete, um modo proativo e
expansivo de interpretar a Constituicdo, potencializando o sentido e alcance de suas
normas, para ir além do legislador ordinario. (BARROSO, 2009-a). Tal modalidade
de atuacdo do Poder Judiciario é fruto de uma participacdo amplificada com o fito de
dar concretude as normas constitucionais agindo no campo, originariamente,
designado aos outros Poderes. Barroso (2009-a) enumera as seguintes condutas

gue caracterizam o ativismo:

(i) a aplicacdo direta da Constituicdo a situacbes ndo expressamente
contempladas em seu texto e independentemente de manifestacdo do
legislador ordinario; (i) a declaragdo de inconstitucionalidade de atos
normativos emanados do legislador, com base em critérios menos rigidos
gue os de patente e ostensiva violagdo da Constituicdo; (iii) a imposi¢do de



110

condutas ou de abstencdes ao Poder Publico, notadamente em matéria de
politicas publicas.

O ministro do Supremo Tribunal Federal faz um alerta salientando que o
ativismo judicial se apresenta como um mecanismo de solucdo e ndo o problema.
Ocorre que, enquanto antibiotico poderoso, o ativismo judicial precisa ser ministrado
de forma controlada, pois, em dose excessiva, ha risco de se morrer da cura.
(BARROSO, 2009-a)

José Sérgio da Silva Cristovam, (2005) adverte que:

Grande parte da doutrina administrativista entende que a justiciabilidade da
Administracdo, ainda que deva examinar a discricionariedade
administrativa, ndo pode adentrar, sob nenhuma hip6tese, no mérito
administrativo. O mérito do ato administrativo, segundo entendimento
majoritario, constitui-se em faixa da discricionariedade administrativa onde
fica vedada a apreciacéo judicial.

Apesar de Cristbvam apontar uma resisténcia da doutrina quanto a
justiciabilidade dos atos administrativos discricionarios, persistindo o “dogma da
insindicabilidade jurisdicional dos aspectos de conveniéncia e oportunidade da
atividade administrativa” (CRISTOVAM, 2005); o principio da razoabilidade tem dado
suporte a um “insofismavel agigantamento do Poder Judiciario, abrindo-lhe
possibilidade ao exame do mérito das leis e dos atos administrativos”.
(CRISTOVAM, 2005) Acerca da sujeicdo da discricionariedade administrativa ao

crivo do direito exercido pelo Judiciario, conclui o autor:

Compete ao juiz apreciar o mérito do ato administrativo, no intento de
apurar possivel injustica ou irrazoabilidade do meio empregado a solugéo
do caso concreto. O Poder Judiciario tem o poder-dever de analisar toda e
gualquer lesdo ou ameaca a direitos dos cidadaos. Ao Judiciario ndo é
vedado o controle negativo do mérito administrativo, anulando os atos que a
Administracdo Publica tenha praticado de modo desarrazoado, injusto e
inadequado. (CRISTOVAM, 2005)

Em que pese a formulacao das politicas publicas, via de regra, ser reservada
ao Poder Executivo, tal atribuicdo constitucional ndo impede que as mesmas sejam
submetidas ao controle jurisdicional, uma vez que o “Judiciario tutela as politicas
publicas na medida em que elas expressam direitos”. (BUCCI, 2006, p. 31)

Dessa forma, ainda que nao seja desejavel, o controle das politicas publicas
€ possivel, a depender do “objeto a ser juridicamente controlado e a modalidade de
controle que se pretende implementar” (BARCELLOS, 2007, p. 615). Para a autora,
as politicas publicas podem sofrer controle jurisdicional, além de outros, sobre os

seguintes objetos: fixacdo de metas e prioridades por parte do Poder Publico,
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resultado final esperado das politicas publicas, quantidade de recursos a ser
investida em politicas publicas vinculadas a realizagdo de direitos fundamentais,
atingimento ou ndo das metas fixadas pelo Poder Publico e eficiéncia minima na
aplicacao dos recursos publicos destinados a determinada finalidade (BARCELLOS,
2007, pp. 615-616). Nessa esteira, alinhado com os propésitos deste trabalho, o
controle jurisdicional é cabivel quando nédo atendido o principio da eficiéncia, como,
conforme Silveira (2011, p. 32), sobre as metas do Plano Nacional de Educacéo e
do orcamento publico.
A respeito do imperativo trazido pelo estado social consagrado em nossa
Constituicdo, afirma Clarice Seixas Duarte (2004, p.114):
Assim, no contexto das Constituicbes do Estado Social, que incorporaram
em seu catalogo um extenso rol de direitos sociais, o grande desafio é
conter os abusos causados pela inércia estatal no cumprimento do dever de
realizar prestacfes positivas. Estas prestacfes nada mais sdo do que as
politicas  publicas objeto dos direitos sociais reconhecidos
constitucionalmente. Em outras palavras, o controle da atuagéo do Estado
nao mais esta adstrito a exigibilidade de uma conduta negativa e ao respeito
aos parametros legalmente estabelecidos (ndo invadir a esfera de liberdade
do individuo, sendo expressamente autorizado em lei), mas deve estar
voltado ao cumprimento dos objetivos e programas de acdo governamentais
constitucionalmente delineados (como os direitos sociais a educacdo, a

saude, ao trabalho, dentre outros previstos no artigo 6° da Constituicao
Federal de 1988).

A promocao do Estado Social implica no socorro de muitas necessidades
sociais, entre estas, a educacdo. Ante a insuficiéncia de recursos, faz-se necessario
priorizar as demandas mais basicas, sendo tal preocupacdo consignada no texto
constitucional conforme se depreende da leitura do artigo 5°, § 1° (BRASIL, 1988):
“‘As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagao
imediata”. Tal reconhecimento implica na obrigagdo de o Poder Publico prover uma
educacdo que atenda aos padroes minimos de qualidade, sob pena de, ante uma
acao ou omissao que viole tal direito, possa o Judiciario intervir de forma a fazer

cumprir 0s preceitos constitucionais.

O direito social a educagao, majoritariamente compreendido pela doutrina

como pertencente ao minimo existencial®®, goza de um controle ainda maior sobre a

*® Reconhecem a educacgdo como pertencente ao minimo existencial: Luigi Ferrajoli, apud CAMBI,
Eduardo. Neoconstitucionalismo e Neoprocessualismo. Sdo Paulo, Revistas dos Tribunais, 2009, p.
393; Ana Paula Barcelos in BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios
constitucionais. O principio da dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 466 e
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discricionariedade do agente publico quanto a sua implementacdo. Alias, conforme
regulamenta a lei complementar 101/2000, em seu artigo 9°, § 2° (BRASIL, 2000):
‘Nao serdao objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigacbes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do
servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias”. Assim, nao
h& que se falar em liberdade discricionaria quando o legislador, constitucional e
infraconstitucional, priorizaram determinados direitos. Ao caminhar em direcéo
diferente, faz-se necesséaria a intervencao do judiciario no sentido de alinhar com os
propadsitos legais.

O Tribunal de Justica de Sao Paulo, em julgamento da Apelagcdo n°
0007355-48.2011.8.26.0302, confirmou a decisdo de primeira instancia a qual
condenou o prefeito da cidade de Jau por ato de Improbidade Administrativa. Ao
destinar recursos para o ensino fundamental, o apelante, afrontando o disposto no
Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, aplicou, no ensino fundamental,
recursos em montante menor que o determinado legalmente incorrendo, entre outras
irregularidades, em violacdo ao principio da legalidade. Em seu voto, o relator Edson
Ferreira da Silva, alertou para a importancia da destinacdo financeira minima em

beneficio da educacédo fundamental sustentando que:

O ensino fundamental, a confirmar tal qualificacdo, tem importancia
essencial na formacéo basica das novas geracdes, ndo cabendo nenhuma
capitulacdo com o descaso das autoridades publicas, que tém mantido o
ensino puablico em niveis inaceitaveis de baixa qualidade (SAO PAULO,
2013).

Conforme visto acima, o desvio na implementacdo das politicas publicas
autoriza o controle por parte do Poder Judiciario, uma vez que, conforme Silveira
(2011, p. 31) a existéncia de um direito social pleno é qualificada pela presenca de
algum poder juridico para que o titular do direito possa, em caso de descumprimento

da obrigacao devida, exigir a sua autuacao.

A Constituicdo Federal de 1988 e a legislacdo infraconstitucional deram a
educagdo instrumentos juridicos necessarios para concretiza-la. Em atencdo aos
principios hermenéuticos constitucionais da for¢ca normativa da Constituicdo e da

maxima efetividade, ndo ha que se negar o viés imperativo/concretizador dos

Claudia Derani in DERANI, Claudia. Direitos Fundamentais e Democracia. Arquivos de Direitos
Humanos, vol. 1, 1999, p. 66.
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direitos sociais, sendo a educagao, “o direito social mais reforcado em termos de
protecéo judicial”. (DUARTE, 2003, p. 121)

Ora, o paragrafo 1° do artigo 208 da Constituicdo Federal traz para o
ordenamento juridico uma intensa forca normativa concretizadora em beneficio da
educacéo ao estabelecer que: “O acesso ao ensino obrigatério e gratuito é direito
publico subjetivo” (BRASIL, 1988). A esse respeito, ensina Clarice Seixas Duarte
(2004, p. 113) que o direito em estudo:

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

O interessante € notar que o direito publico subjetivo configura-se como um
instrumento juridico de controle da atuacdo do poder estatal, pois permite
ao seu titular constranger judicialmente o Estado a executar o que deve.

De fato, a partir do desenvolvimento deste conceito, passou-se a
reconhecer situagdes juridicas em que o Poder Publico tem o dever de dar,
fazer ou nao fazer algo em beneficio de um particular. Como todo direito
cujo objeto € uma prestacao de outrem, ele supde um comportamento ativo
ou omissivo por parte do devedor.

A respeito da abrangente regulamentacao constitucional em face do direito

social a educacéo, faz-se oportuna a licdo de Oliveira (1995, p. 3):

A Carta Constitucional de 1988 representa um salto de qualidade
relativamente a legislacao anterior, deslocando-se o debate da efetivagdo
deste direito, da esfera juridica para a esfera da luta social, isto porque,
através da maior precisdo da redacdo e detalhamento de tal declaragéo,
suprimiram-se o0s obstaculos legais formais a universalizacdo do ensino
fundamental para todos e em todas as idades, introduzindo-se
explicitamente, até mesmo, os instrumentos juridicos para a sua efetivacéo.

Ante o flagrante desrespeito constitucional, a lei 9.394 de 20 de dezembro
de 1996, que estabelece as Diretrizes e Bases da Educacédo Nacional (BRASIL,

1996) habilita a exigéncia do direito a educagéo enquanto direito publico subjetivo:

Art. 3° O Ensino Fundamental se traduz como um direito publico subjetivo
de cada um e como dever do Estado e da familia na sua oferta a todos.

Art. 4° E dever do Estado garantir a oferta do Ensino Fundamental publico,
gratuito e de qualidade, sem requisito de selecéo

Art. 5% O acesso a educacéo basica obrigatdria € direito publico subjetivo,
podendo qualquer cidadado, grupo de cidaddos, associagcdo comunitéria,
organizacao sindical, entidade de classe ou outra legalmente constituida e,
ainda, o Ministério Publico, acionar o poder publico para exigi-lo. (Redacao
dada pela Lei n® 12.796, de 2013)

Segundo Fabiana Policon Ciena, ao se verificar que o direito social a
educacao nao foi observado pelo agente publico, “o sistema precisa responder de

forma a assegurar o direito fundamental garantido constitucionalmente”. A


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12796.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12796.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12796.htm#art1
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importancia reconhecida pelo legislador constituinte em face da educagéo, de certo
modo, acaba por vincular as politicas publicas e, desta forma, “ndo se trata da
absorcdo do politico pelo juridico, mas apenas da limitacgdo do primeiro pelo
segundo” (BARCELLOQOS, 2007-a, p. 13).

Ainda guarnecendo o direito em estudo, o artigo 212 da Constituicdo Federal
dispbe que:

A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da
receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutengdo e desenvolvimento do ensino. (BRASIL,
1988)

Cumpre esclarecer que, caso o investimento nao seja suficiente para efetivar
o direito a educacéo infantil e fundamental de forma gratuita, de qualidade e para
toda a demanda populacional, outros recursos além do minimo assegurado
constitucionalmente deverdo, obrigatoriamente, ser aplicados em politicas publicas

até que a meta seja alcancada. (CIENA, 2008, p.115)

A indiferenca do administrador publico aos preceitos legais 0 sujeita ao
disposto no artigo 208, § 2° da Constituicdo que assim estabelece: “O nao-
oferecimento do ensino obrigatorio pelo Poder Publico, ou sua oferta irregular,

importa responsabilidade da autoridade competente”. (BRASIL, 1988)

A respeito das escolhas de prioridades por parte do agente publico, bem
como a légica que as submete aos preceitos constitucionais, ensina Barcellos (2007-
a, p. 11):

Essas escolhas, portanto, recebem a influéncia direta das opcdes
constitucionais acerca dos fins que devem ser perseguidos em carater
prioritario. Ou seja: as escolhas em matéria de gastos publicos nao
constituem um tema integralmente reservado a deliberacdo politica; ao
contrario, o ponto recebe importante incidéncia de normas juridicas
constitucionais.

Visualize-se novamente a relacdo existente entre

os varios elementos que se acaba de expor: (i) a Constituicdo estabelece
como um de seus fins essenciais a promocao dos direitos fundamentais; (ii)
as politicas publicas constituem o meio pelo qual os fins constitucionais
podem ser realizados de forma sistematica e abrangente; (iii) as politicas
publicas envolvem gasto de dinheiro publico; (iv) os recursos publicos séo
limitados e é preciso fazer escolhas; logo (v) a Constituicdo vincula as
escolhas em matéria de politicas publicas e dispéndio de recursos publicos.

Ao exercer as atividades administrativas que, por determinacao
constitucional, tém que concretizar os direitos sociais, 0 Administrador Publico se

sujeita as determinacdes constitucionais, como, por exemplo, o padrao de qualidade
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previsto no artigo 206, VII. Ana Paula Barcellos trata da sujeicdo dos atos publicos
as finalidades constitucionais da seguinte forma:

Em primeiro lugar: é possivel imaginar algum tipo de penalidade aplicavel
ao responsavel uma vez que se verifique o ndo oferecimento, e.g., de
educacdo fundamental ou de atendimento médico basico a toda a
populacdo. Na segunda linha, é possivel conceber que o Estado seja
proibido de gastar com, e.g., publicidade governamental, até que as metas
prioritarias estabelecidas pela Constituicdo sejam alcancadas. Em terceiro
lugar, pode-se cogitar de o préprio Judiciario ser autorizado a impor aos
demais Poderes Publicos o investimento nas metas constitucionais.

E facil perceber que ha uma gradacdo nesses trés grupos de
consequéncias possiveis: punicdo, ineficacia do ato que viola a regra e
possibilidade de, substitutivamente ao agente competente, produzir
coativamente o que foi determinado pela Constituicdo. (BARCELLOS, 2007-
a, p. 26).

Faz-se oportuno ressaltar uma das possibilidades de controle judicial das
atividades administrativas mencionando a atuacdo do estado enquanto ente
federativo incumbido de ser protagonista na promoc¢do do ensino fundamental e
médio®* conforme parametros constitucionais qualitativos e de universalizacdo. A

esse respeito, vejamos o que dispde a Constituicdo (BRASIL, 1988):

Art. 208. O dever do Estado com a educacgdo sera efetivado mediante a
garantia de:

| - educagdo basica obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete)
anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a
ela ndo tiveram acesso na idade propria; (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 59, de 2009) (Vide Emenda Constitucional n° 59, de 2009)

[...]

IV - educacgédo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco)
anos de idade; (Redacgéo dada pela Emenda Constitucional n® 53, de 2006)
(BRASIL, 1988)

Todo o aparato normativo trazido pela Constituicio em beneficio da
educacdo tem eficacia plena, ficando patente que eventual omissao do Poder
Publico poderé ser corrigida pelo Judiciario conforme ensinamento de Muniz, (2002,
p. 122) que afirma serem:

As normas constitucionais que disciplinam o direito & educacgédo, ora vista
como integrante do direito & vida, ora como direito social, hdo de ser
entendidas como de eficacia plena e aplicabilidade imediata, produzindo
efeitos juridicos, onde todos séo investidos no direito subjetivo publico, com
o efetivo exercicio e gozo indispenséaveis para o pleno desenvolvimento da

pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o
trabalho.

O ministro Celso de Mello, ora relator em Recurso Extraordinario (Brasil,

2000), sustentou em seu voto que “a educacgao infantil, por qualificar-se como direito

*!Art. 211, § 3° Os Estados e o Distrito Federal atuardo prioritariamente no ensino fundamental e
médio. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996) (BRASIL, 1988)
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fundamental de toda crianca, ndo se expde, em seu processo de concretizagao, a

avaliagbes meramente discricionarias da Administracdo Publica”.

O direito social a educacdo nao se reduz a uma dinamica formal na qual o

Estado finge que o oferece e o aluno finge que dele usufrui. Nao basta ao individuo

frequentar a escola por anos a fio e ter o diploma se nao possui, de fato, condi¢cdes

que o liberte das amarras da ignorancia. Quanto a necessidade de se prover uma
educacao qualitativa, afirma Duarte (2004, p. 115):

Em primeiro lugar, vale lembrar que o direito & educacdo ndo se reduz ao

direito do individuo de cursar o ensino fundamental para alcancar melhores

oportunidades de emprego e contribuir para o desenvolvimento econémico

da nacdo. Deve ter como escopo o oferecimento de condicbes para o

desenvolvimento pleno de indmeras capacidades individuais, jamais se

limitando as exigéncias do mercado de trabalho, pois o ser humano é fonte

inesgotavel de crescimento e expansao no plano intelectual, fisico,

espiritual, moral, criativo e social. O sistema educacional deve proporcionar

oportunidades de desenvolvimento nestas diferentes dimensoes,

preocupando-se em fomentar valores como o respeito aos direitos humanos

e a tolerancia, além da participagdo social na vida publica, sempre em

condi¢cdes de liberdade e dignidade. Assim, no Estado Social, a protecdo do
direito individual faz parte do bem comum.

Segundo o relatério de observacéo n° 4, a qualidade da educacédo tem a ver
com investimento e esfor¢co publico capazes de oferecer condicbes de acesso a
escola e permanéncia bem sucedida, sendo tais parametros qualitativos, passiveis
de avaliacdo por meio de indicadores de resultados do processo -crianga na escola
(frequéncia ou atendimento), progresso escolar (anos de estudo) e aprendizagem ou
proficiéncia- (BRASIL, 2011, p 16). Interessante mencionar a licdo de Ciena que

assim se manifesta sobre a judicializacdo do ensino de ma qualidade:

Dentro dos termos “nao-oferecimento” e “oferta irregular” esta inserida a
mazela do ensino de m& qualidade. Em algumas circunstancias o ensino
‘ofertado’ é tao precario que o Juiz nado precisara de um estudo mais
profundo, elaborado por equipe multidisciplinar, para compreender que ha
falhas em sua ‘oferta’. (2008, p. 105)

Dessa forma, a judicializacdo da educacéo representa a busca de mais e
melhores instrumentos de defesa de direitos juridicamente protegidos. Tal abrigo
judicial promove a consolidacdo desse direito da crianca e do adolescente
transformando o legal no real (CURY E FERREIRA, 2009, p. 68).

Ao Poder Judiciario incumbe posturas protagonistas na efetivagdo da
educacdo enquanto direito social e direito publico subjetivo. Nao ha que se alegar

invasdo a discricionariedade administrativa quando o Estado Juiz, frente a omissao
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do poder publico ou a ineficiéncia da politica publica, prové a consonancia com o0s
preceitos estabelecidos na Carta Maior. Nesse sentido j& decidiu o Tribunal de
Justica de Sao Paulo (Sao Paulo, 2012): “o respeito a norma legal n&do esta sujeito
ao arbitrio do administrador publico. S6 ha discricionariedade quando de duas ou

mais providéncias possiveis, qualquer delas possa atender o escopo legal’

O dever de prover uma educac¢do qualitativa, quando ignorado pelos 6rgaos
originariamente incumbidos, seja pela agéo, seja pela omisséo, viola o principio da
eficiéncia que rege toda atividade publica. Tal circunstancia autoriza a ponderacao
por parte do Poder Judiciario, inclusive quanto aos padrdes mininimos de qualidade,

exigidos no artigo 206, VIl da Constituicdo de 1988.

N&o nos parece plausivel entender que o Estado Juiz, frente ao desrespeito
dos Poderes Legislativo e Executivo em face da Carta Magna, também deva se
omitir em flagrante afronta aos direitos fundamentais e ao principio da

inafastabilidade jurisdicional.
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CONSIDERACOES

O presente estudo se propds a investigar o comportamento das politicas
publicas voltadas para a educagdo fundamental ante a exigéncia constitucional

qualitativa, verificando, ainda, a sujeicdo dessas politicas ao controle jurisdicional.

No primeiro capitulo, ao estudar o processo de reconhecimento dos direitos
fundamentais, ficou demonstrado que os direitos de primeira dimens&o ndo foram
capazes de preservar o individuo garantindo ao mesmo uma existéncia digna. A
partir dessa demanda, os direitos fundamentais de segunda dimensao vieram

garantir, em relacdo ao sujeito, condicées que promovessem a dignidade humana.

No que concerne aos direitos sociais, procurou-se demonstrar a importancia
do direito a educacdo que constituiu condicdo “sine quan non” para o0
desenvolvimento do individuo de forma que o mesmo deixe de ser objeto de

manipulacdo para ser protagonista de suas acoes.

Evidenciou-se ainda a exigibilidade imediata do direito em estudo uma vez
que tal prerrogativa encontra-se amparada tanto na aplicabilidade imediata dos
direitos sociais consagrada pelo texto constitucional, quanto no conjunto normativo

infraconstitucional.

Na segunda secdo, ao estudar as politicas publicas voltadas para a
educacdo fundamental, foram elencadas das principais a¢cdes do Ministério da
Educacao voltadas para a qualificacdo dos professores e para a alfabetizacdo de
jovens e adultos. Destacamos, ainda, entre as acbes, a ampliacdo do ensino
fundamental para nove anos de duracdo. Ficou evidenciado, também, o incremento
dos recursos destinados ao direito em estudo por meio do FUNDEB (Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baéasica e Valorizacdo dos
Profissionais da Educacao) que levou a um acréscimo de dez milhées de matriculas,
constatando-se, ainda, melhorias qualitativas para o ensino, devidamente aferidas

pelo IDEB (indice de desenvolvimento da Educacdo Basica).

O estudo das politicas publicas demonstrou, também, suas fraguezas ante
os desvios de finalidade que corrompem a necessaria obediéncia ao principio da
eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos. Entre as irregularidades expostas,
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destacamos a contratacdo de “professores fantasmas” e a falta de comprovagao de
despesas pela Controladoria Geral da Unido. Nessa esteira, partindo de andlises
jurisprudenciais, constatou-se a ocorréncia de varios atos de improbidade
administrativa decorrentes de ilegalidades quanto ao uso dos recursos do FUNDEB.
Entre estas, destacamos a contratacdo de empresas prestadoras de servico de
transporte escolar sem licitagdo e a aquisicdo de veiculo para uso em setores nédo

relacionados com a Educacéo.

O controle jurisdicional das politicas publicas voltadas para a educacéo
fundamental foi objeto de estudo no terceiro capitulo onde se demonstrou a
necessaria observancia do principio da eficiéncia que obriga a administracéo publica
a atuar de forma precisa e rapida, produzindo resultados que satisfacam as

demandas sociais.

Tal imperativo levou a outra constatacdo: o direito social a educacéo
fundamental requer uma implementacdo qualitativa. Além do principio da eficiéncia,
tal mister foi corroborado pelo legislador constituinte e infraconstitucional que,
reconhecendo a importancia republicada da educacdo, exigiu que a mesma

atendesse a padrdes qualitativos.

Foi demonstrado, ainda, que as acdes da administracdo publica encontram-
se subordinadas ao controle social, por meio de uma atuacao popular mais engajada
na cidadania, e judicial que foi objeto de estudo no final do terceiro capitulo. Ficou
evidenciado que a Constituicdo, por forca do artigo 5°, XXXV, deu ao Judiciario o
poder/dever de zelar pelo cumprimento dos valores constitucionais, habilitando-o a
corrigir eventuais desvios oriundo das acdes ou omissdes dos Poderes Legislativo e

Executivo.

Estudando tal atuacdo do Estado Juiz, demonstramos a existéncia de duas
correntes doutrinarias: os procedimentalistas, que resistem a interferéncia do
judiciario em espacos reservados a politica, e o0s substancialistas, que sao

favoraveis a atuacdo judicial de natureza politica, pois isso promoveria a

concretizacdo dos direitos fundamentais.

Quanto a forma com que Poder Judiciario controla as politicas publicas,

constatamos que pode se dar pelo ativismo judicial ou pela judicializacdo. Enquanto
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esta decorre da crescente exigibilidade jurisdicional dos direitos subjetivos né&o
oferecidos pelos Poderes Executivo e Legislativo,aquele emana de uma acédo
interpretativa que, extraindo valores constitucionais, vai além do que estipula o

legislador ordinario. Trata-se de uma leitura amplificada.

O presente estudo nos leva a concluir que o direito social a educacéo,
enquanto sustento do Estado Democréatico de Direito e direito publico subjetivo
capaz de conduzir o individuo a dignidade humana, ndo pode ficar a mercé da

omissao e leniéncia do agente estatal quanto a sua promoc¢ao qualitativa.

O controle das politicas publicas, por meio da judicializacdo, se mostra como
um mecanismo competente para ajustd-las as demandas constitucionais que o
direito em estudo requer, uma vez que, conforme tratado nesta pesquisa, 0 desvio
de finalidade no uso dos recursos destinados a educacdo constitui um grande

empecilho na busca de uma educacgéao qualitativa.

Caso o direito fundamental violado ndo se encontre guarnecido por uma
politica publica, o ativismo judicial apresenta-se como uma ferramenta muito
poderosa na promocao da dignidade humana, mas, devido a zona cinzenta em que
se encontram seus limites, deve ser usado com prudéncia redobrada para que néo

cause um mal maior do que aquele que se pretende corrigir.

O alcance das finalidades constitucionais passa ainda pela necessidade de a
administracdo publica qualificar seus agentes de forma a criar melhores condic6es

para que se atenda aos principios legais, entre estes, o da eficiéncia.

A prética de uma educacao qualitativa, pelo que foi exposto nesse estudo,
depende de acdes mais eficientes por parte do Poderes Legislativo e Executivo, bem
como, que o Judiciario promova o alinhamento de eventuais desvios aos

mandamentos constitucionais e infraconstitucionais.
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