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A UTILIZACAO DOS INDICADORES EDUCACIONAIS COMO PARAMETRO DE
AFERI(;AO DA  QUALIDADE DA EDUCA(;AO E CONSEQUENTE
RESPONSABILIZACAO DO ESTADO

Wellington Alves Cavalcanti Junior

RESUMO

O direito a educacdo é delineado na Constituicdo com um grau de detalhe ndo dispensado aos
demais direitos sociais. Devido a propria natureza politica da educacgdo, esta € descrita a
partir de termos abrangentes que dificultam a delimitacdo da atuacdo do Poder Judiciario e do
Ministério Publico na fiscalizacdo e exigibilidade de efetivacdo deste direito. O presente
trabalho trata-se de uma pesquisa bibliogréafica, que através de uma perspectiva juridico-
pedagdgica, analisou o delineamento legal do direito a educacdo na Constituicdo e a
possibilidade da utilizacdo dos indicadores educacionais como parametro de afericdo da
qualidade de sua prestacdo como forma de responsabilizacdo, por forca do principio da
eficiéncia, dos Orgdos publicos responsaveis. Constatou-se, entdo, a possibilidade de
utilizacdo de tais indicadores educacionais como elemento argumentativo em ac¢des judiciais e
extrajudiciais no tocante a efetivacdo do direito a educacao e qualidade de sua oferta.

Palavras-Chave: Educacéo, Eficiéncia, indices Educacionais.

ABSTRACT

The right to education is outlined in the Constitution with a degree of detail not released to
other social rights. Because of to the very political nature of education, this is described as
comprehensive terms that complicate the delineation of the role of the judiciary and the Public
Ministry in monitoring the effectiveness and enforceability of this right. The present paper is a
bibliographic search, that through a legal and pedagogical perspective, we analyze the legal
delineation of the right to education in the Constitution and the possibility of the use of
educational indicators as measurement of the quality of its provision parameter as a form of
accountability, according to the principle of efficiency, to public agencies responsibles. Then
observed the possibility of using educational indicators these as argumentative element in
judicial and extrajudicial actions with respect to realization of the right to education and
quality of its offering.

Keywords: Education, Efficiency, Educational Indicators.

1. INTRODUCAO

Uma profunda crise de desigualdade social foi deflagrada no mundo no periodo pds-
guerra e para tentar reverter ou minimizar essa situacéo, os direitos sociais foram idealizados
e implantados nos diversos ordenamentos juridicos para que pudessem ser cobrados e

exigidos ao Estado. Tais direitos sdo categorias juridicas fundadas no principio da dignidade



humana que exigem do Estado uma postura ativa e credenciam os cidaddos a exigirem
judicialmente a efetivacdo de tais prerrogativas, que dependem da execugdo de politicas
publicas criadas para realizar o que se convencionou chamar de “justica social”.

Prestacdes materiais como salde, trabalho, assisténcia social, moradia, lazer,
alimentacdo, seguranga, previdéncia social, assisténcia aos desamparados, protecdo a
maternidade e a infancia, bem como a educagdo foram elencados como direitos sociais e
incluidos no titulo 1l da Constituicdo Federal que trata dos direitos fundamentais (BRASIL,
1988). Tais prerrogativas sdo direcionadas a todos os sujeitos atingidos pela ordem juridica,
mas tém como principal destinatrio o Estado, a quem cabe efetiva-las. Essa escolha
legislativa revela, entdo, o viés ideoldgico dos constituintes que pretendiam transformar as
liberdades abstratas conquistadas pelo liberalismo em liberdades materiais concretas através
da efetivacéo desses direitos (CUNHA JUNIOR, 2011).

Dessa forma, o direito social a educacdo desponta como fundamental para que o
individuo se emancipe de si mesmo, transformando-o em protagonista do processo social e
politico no qual esté inserido. Negligenciar esse direito é dificultar a efetivacdo de outros
direitos fundamentais, uma vez que a formacdo plena dos individuos é imprescindivel para a
conquista dos objetivos proclamados pelos ideais de justica social.

Levando-se em conta a importancia da efetivagdo dos direitos sociais, em especial do
direito a educacdo, para a reducdo das desigualdades existentes, compreende-se que sua
proclamacdo pelo legislador constituinte exige do Estado uma postura proativa, fazendo com
que este adote medidas administrativas articuladas para a consecucdo de resultados
socialmente relevantes. Ndo se admite, entdo, no atual Estado de Direito, que uma norma
como essa se transforme num engodo juridico ou numa ficgdo legislativa.

Partindo-se da dificuldade encontrada na efetivacdo e oferta de uma educacdo de
qualidade, o problema que levou a realizacdo do presente trabalho foi a intencéo de analisar a
possibilidade de utilizacdo dos indicadores educacionais como parametro de afericdo da
qualidade da educacéo e consequente responsabilizacdo do Estado.

Sendo assim, o presente estudo volta seu olhar critico-analitico para o delineamento
legal do direito & educagdo na Constituicdo Federal de 1988 e legislacdo infraconstitucional,
como a Lei n® 9.394/96, conhecida por “Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional”.
Neste trabalho, também é realizado um estudo dos indicadores educacionais, a exemplo do
IDEB — indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica — e sua utilizacdo como parametro de
afericdo da qualidade da educacdo oferecida pelo Estado e sua respectiva responsabilizagéo,

por forca do principio da eficiéncia, pela via judicial ou extrajudicial.
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Posto isso, evidencia-se a necessidade de um debate amplo, que ultrapasse a questdo
meramente juridica, pois a educacéo €, antes de tudo, uma discussao de natureza politica e de

inegavel importancia para a sociedade.

2. METODOLOGIA

O presente foi construido a partir dos principios da pesquisa bibliogréfica, a qual
segundo Gil (2008) corresponde aquela consubstanciada em material ja publicado. O estudo
teve como base a analise da Lei 9.394/96, Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional,
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, além das obras de Dirley da Cunha, Adriana
Dragone e Marcelo Neves.

Considerando os objetivos da pesquisa e 0 seu objeto, a abordagem tedrica baseou-se
na analise do delineamento legal do direito a educacdo e as atribui¢des conferidas ao Poder
Judiciario e Ministério Pablico na fiscalizacdo do cumprimento dessa prestacdo social pelo
Estado. Além disso, fez-se um levantamento geral da educacdo no Brasil a partir de
informacdes divulgadas por 6rgdos oficiais para que fosse possivel ter-se uma razoavel
dimensdo do desafio enfrentado pelos 6rgdaos competentes na prestacdo de uma educacgdo de

qualidade e quais instrumentos juridicos podem auxiliar nessa tarefa.

3. RESULTADOS E DISCUSSAO

3.1 O DIREITO A EDUCACAO NA CONSTITUICAO FEDERAL E A CRIACAO DE
INDICADORES EDUCACIONAIS PARA AFERICAO DA QUALIDADE NA SUA
EFETIVACAO

A abrangéncia de uma Constituicdo demonstra a expectativa que uma determinada
comunidade concentra em sua carta politica, ao passo que essa constitucionalizagdo de
diversos setores da vida social, por ser muito abrangente, pode acarretar um descumprimento
sistematico de boa parte das garantias, principios e direitos fundamentais.

Dessa forma, a Constituicdo torna-se uma “projegéo politico-juridica que um Estado
faz de si proprio” (MORALES, 1997, p. 70), uma vez que seu contetdo normativo deve estar

em estreita consonancia com o que se convencionou chamar de vontade popular, entendida no
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pensamento constitucional como uma sintese dos interesses, valores e anseios que estruturam
juridica e politicamente uma determinada sociedade.

A doutrina brasileira vem se debrucando ha alguns anos sobre a crise da efetividade
normativa da Constitui¢do, tentando entendé-la ao mesmo tempo em que busca desenvolver
solugdes para enfrentar os novos desafios que o mundo contemporéneo apresenta para o
Direito Constitucional. Neste sentido, Lassale (2001 apud LENZA, 2009, p. 672) externa que
“uma Constitui¢ao distante da realidade ndo passa de uma mera folha de papel, sem prejuizo,
naturalmente, da impossibilidade de se submeter o normativo ao fatico”.

Definitivamente, a efetividade dos direitos sociais ndo corresponde as expectativas
sociais e politicas que surgem a partir da sua proclamacdo. A Republica de Weimar
influenciou muitos Estados no sentido da autorresponsabilizacdo da garantia desses direitos,
porém ndo desenvolveu uma férmula eficaz para realiza-los. Robert Alexy os denomina
“direitos prestacionais” e alerta que essa dificuldade é acentuada pelo fato de que tais direitos
se relacionam com problemas de natureza econdmica e técnica ndo presentes nos tradicionais
direitos de defesa (ALEXY, 2008). Sendo assim, enquanto esta categoria de direitos apresenta
niveis um pouco mais elevados de efetividade, os direitos sociais se afastam a tal ponto da
eficacia social que as vezes parecem esbarrar na ideia de constitucionalizagdo simbdlica, a
qual no entendimento de Neves (2009) configura-se na “producdo de textos cuja referéncia
manifesta a realidade é normativo-juridica, mas que serve, primaria e hipertroficamente, a
finalidades politicas de carater ndo especificamente normativo-juridico” (NEVES, 2009, p.
48). Ou seja, embora sejam dotados de aplicabilidade, ndo produzem os efeitos faticos
pretendidos com sua promulgagéo.

E verdade, portanto, que a Constituicdo perfila normativamente a quase totalidade das
manifestacdes do fenbmeno estatal. Por isso, a compreensdo do delineamento histérico-social
e dos progressos tedricos do constitucionalismo é requisito fundamental para se aprofundar
em qualquer tema ligado ao Direito Constitucional (até mesmo o direito a educacdo), sob o
risco de se incorrer em equivocos e em toda sorte de abstracdes tedricas. Nessa perspectiva, se
o Direito existe para realizar-se, o Direito Constitucional existe para criar as bases desta

realizacéo.

3.1.1 O Direito a Educacéo na Constituicéo Federal e LDB

O Direito & Educacéo aparece em varios dispositivos legais, como a Lei 10.639/96 a

qual alterou a Lei 9.394/96 (Lei de Diretrizes e bases da Educacdo Nacional - LDB), e 0
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Estatuto da Crianca e do Adolescente, por exemplo. No entanto, é impossivel adentrar nos
aspectos legais referentes a esse direito social sem antes entender como se d& o seu
delineamento na Constituicdo Federal de 1988, uma vez que o ordenamento juridico brasileiro
obedece ao principio da supremacia constitucional, fazendo com que toda a legislacéo
infraconstitucional se submeta a Magna Carta e condicione a validade das normas legais aos
preceitos e principios constitucionais.

No que tange a promulgacdo dos direitos de cunho social, é valido salientar que o
direito a educacdo é posto em um local de protagonismo inédito, sendo citado em diversos
artigos da Constituicdo através de um processo de detalhamento ndo dispensado aos demais
direitos sociais, sendo explicitados, até mesmo, os instrumentos juridicos para a sua garantia e
efetivacdo (SILVEIRA, 2006). Assim, o legislador constituinte privilegiou esses direitos
reservando-lhes capitulo exclusivo no texto constitucional: “Sao direitos sociais a educacdo, a
saude, a alimentagdo, o trabalho, [...] na forma desta Constitui¢ao” (BRASIL, CF/88, art. 6°).

Faz-se necessario, entdo, um aprofundamento nos aspectos legais concernentes ao
direito a educacao para que assim seja possivel delimitar minimamente um espaco de atuacdo
do Judiciario e do Ministério Publico na efetivacdo e na qualidade da efetivacdo desse direito e
como os indicadores educacionais podem servir-lhes de parametro. A partir dessa analise, seria
possivel tracar um limite em que seja possivel distinguir-se a educagdo ora como um problema
essencialmente politico, de responsabilidade do poder executivo, intermediado através de
programas, acdes e politicas publicas, ora como um problema de indole juridica possivel de ser
discutido em um ambito juridico formal reservado aos tribunais, mediante a negacdo desse
direito por meio de a¢do, omissao ou ineficiéncia do Poder Publico.

Dessa forma, para iniciar uma proposta de delimitacdo da possibilidade de intervencéo
do Poder Judiciario e do Ministério Publico na efetivacdo do direito a educacédo, é necessaria
uma breve analise de seu status constitucional, ou seja, da forma como esse direito é delineado
constitucionalmente. Apos essa analise, s6 assim serd possivel perceber a importancia dos
indicadores educacionais como repertdrio argumentativo e fundamentacdo para uma eventual
acdo judicial, ou até mesmo uma medida extrajudicial conduzida pelo Parquet.

E possivel afirmar que a nivel juridico-constitucional, a educacdo é uma pretensdo
juridica que pode ser exigida ao Estado, uma vez que o artigo 208 da Constituicdo Federal
obriga que este dever estatal se consubstancie através da garantia de educacdo basica
obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, assegurando também sua

oferta gratuita aqueles que ndo tiveram acesso a educacdo na idade apropriada (BRASIL,1988).
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A partir desta previsdo constitucional, verifica-se que o direito subjetivo publico a
prestacdo estatal consiste na educacdo basica obrigatoria e gratuita. No entanto, a Carta
Magna ndo especifica o que seria esse nivel de ensino, cabendo a um dispositivo
infraconstitucional, a Lei n°® 9.394/96, conhecida como LDB, esclarecer esse ponto. Segundo
o0 art. 4°, 1, da citada lei, a educacdo basica sera organizada e dividida em trés etapas: a) pré-
escola; b) ensino fundamental e c) ensino médio (BRASIL,1996). Sendo assim, é esse direito
que pode ser obtido e exigido ao Estado, ficando este obrigado a garantir acesso gratuito em
pré-escolas a criancas de até 05 (cinco) anos de idade, o ensino fundamental e 0 ensino médio
também gratuitos a todos, incluindo aqueles que passaram da idade considerada ideal para
esse nivel de ensino.

Em relacdo a obrigatoriedade estatal de oferecer o ensino basico nos termos
proclamados pela Constituicdo e especificado pela LDB, o ambito de atuacdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico na fiscalizacdo da efetivagdo desse direito fica claramente
delineado, pois é possivel a nitida visualizacdo do aparato legal e da extensdo da prestacdo
material que devera ser ofertada pelo Estado. Ndo sendo possivel falar-se, pelo menos até esse
ponto, de qualidade, nem de obrigatoriedade de oferta do ensino superior, mas apenas de

garantia de acesso gratuito a educacao basica. Nesse sentido, aduz o art. 5° da LDB:

O acesso a educagdo bésica obrigatoria € direito publico subjetivo, podendo
qualquer cidaddo, grupo de cidaddos, associacdo comunitaria, organizacdo sindical,
entidade de classe ou outra legalmente constituida e, ainda, o Ministério Publico,
acionar o poder publico para exigi-lo. (BRASIL, 1996, art. 5°, grifo nosso).

Embora a Constituicdo Federal e a LDB elejam a educagdo basica como um direito
publico subjetivo, garantindo a todos o acesso a esse nivel de ensino, é valido salientar que o
acesso a educacdo escolar por si s6 ndo basta. A educacdo é um conceito amplo que precisa
ser largamente discutido, € uma pretensédo juridica, mas é, antes de tudo, um instituto social
que precisa ser debatido por todos os setores da sociedade, uma vez que a partir dela é
possivel formar cidaddos e determinar o que se espera deles.

Sendo assim, entende-se que 0 acesso a educacdo, ndo se refere simplesmente a
possibilidade de se frequentar uma escola. Acesso a educagdo diz respeito a possibilidade de
obtencdo de uma formac&o intelectual, ética, moral, espiritual e fisica, enfim, uma educacéo
plena que prepare o individuo para viver com dignidade a realidade social que o cerca. Dai a
dificuldade enfrentada pelo Poder Judiciario na garantia da educacdo de qualidade

preconizada pela Carta Magna.
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Nessa mesma linha de pensamento, afirma-se que o homem ndo adequadamente
educado permanece apenas limitado a viver como uma figura passiva diante da realidade que
0 cerca, deixando de atuar como protagonista da sua propria vida, para ser apenas um mero
expectador das circunstancias sociais e politicas que o rodeiam. Dai a necessidade de se
entender alguns dos reais motivos que fazem com que a educacéo néo se corporifique tal qual
foi idealizada pelo legislador constitucional. Bobbio (1992) lembra que proclamar uma lei néo
é¢ 0 mesmo que efetiva-la. Verdade essa que ndo pode ser ignorada pela sociedade, pela
comunidade escolar, pela familia, nem pelo Estado.

A Constituicdo Federal, ainda em seu art. 208, inciso Il, aduz que o dever do Estado
sera efetivado mediante a garantia de “progressiva universalizagdo do ensino médio”
(BRASIL,1988). Tal declaracdo contém implicita a ideia de que essa progressdo da extensdo
do ensino médio se dara de maneira gratuita, uma vez que essa etapa de ensino esta contida no
nivel da educacdo bésica.

Segundo Oliveira (1998),

[...] este dispositivo reequacionou o debate sobre esse nivel de ensino para além da
polaridade ensino propedéutico x profissional. A ideia era ampliar o periodo de
gratuidade/obrigatoriedade, tornando-o parte do Direito & Educacio. E a tendéncia
mundial, decorrente do aumento dos requisitos formais de escolarizacdo para um
processo produtivo crescentemente automatizado. Praticamente todos os paises
desenvolvidos universalizaram o ensino médio ou estdo em via de fazé-lo. A Emenda
Constitucional n°® 14, de setembro de 1996, alterou a redacdo do inciso Il deste artigo
para “progressiva universalizagdo do ensino médio gratuito”. Esta alteracdo torna
menos efetivo o compromisso do Estado na incorporacgdo futura deste nivel de ensino
a educacdo compulsoria. Entretanto, tem pouco efeito pratico, uma vez que o
elemento determinante da expansdo deste nivel deve ser a regularizagdo do fluxo no
ensino fundamental e a consequente pressdo popular para a sua expansdo
(OLIVEIRA, 1998, p 62-63).

Diante da necessidade de tratar desigualmente os desiguais na proporcdo de suas
desigualdades, o principio da igualdade ou da isonomia preconiza o “atendimento educacional
especializado aos portadores de deficiéncia, preferencialmente na rede regular de ensino”
(BRASIL, 1988, art. 208). Tal medida é importante, pois evita a adogdo de sistemas
educacionais diferenciados para pessoas portadoras de deficiéncia, na medida em que seja
possivel uma adaptacdo do ambiente fisico escolar e que profissionais especializados sejam
contratados para introduzir esses alunos portadores de necessidades especiais na rede regular de
ensino. Desse modo, alunos de diferentes condigbes fisicas terdo acesso as mesmas

oportunidades educacionais. Com isso, 0 Poder Executivo ndo podera se escusar de oferecer-
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Ihes ensino alegando qualquer sorte de dificuldades, cabendo, assim, ao Poder Judiciario e ao
Ministério Publico zelar por seu cumprimento.

Além disso, o art. 208 apresenta ainda uma importante inovacdo no que diz respeito a
oferta de meios materiais para a frequéncia, permanéncia e manutencdo do aluno em todas as
etapas no ensino basico. O inciso VII afirma que o Estado deve prestar “atendimento ao
educando, em todas as etapas da educacgdo basica, por meio de programas suplementares de
material didatico escolar, transporte, alimentagdo ¢ assisténcia a saide” (BRASIL,1988, art.
208). Para uma parcela significativa de estudantes da rede publica, o cumprimento sistematico
desse inciso é fundamental para uma permanéncia digna, com direito a materiais educacionais e
ndo educacionais que possibilitem sua frequéncia e acesso a escola, além da possibilidade de
uma educacao de qualidade.

Embora ndo traga uma definicdo clara e objetiva do que seja a Educacdo, a
Constituicdo, no Capitulo 11, afirma que esta “sera promovida ¢ incentivada com a colaboragdo
da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o0 exercicio da
cidadania e sua qualificago para o trabalho” (BRASIL, 1988, art. 205).

Se preparar o individuo para o exercicio da cidadania e para seu ingresso no mundo
competitivo do trabalho j& se configura uma tarefa hercllea, notadamente o objetivo de
desenvolver o individuo de maneira plena € de dificil dimensionamento, consequentemente
improvéavel de produzir objetivamente alguma pretensao que possa ser exigida judicialmente. O
que dificulta a atuacdo do Ministério Publico e demais 6rgaos responsaveis pela fiscalizacdo
das instituicdes e sistemas de ensino, uma vez que é necessario certo grau de conhecimento
técnico para tentar aferir a qualidade do ensino no sentido de desenvolvimento da pessoa, bem
como seu preparo para o livre e completo exercicio da cidadania.

Diante da dificuldade patente de se comensurar um padrdo de qualidade minimo da
educacéo oferecida pelo poder ptblico competente”, para que este possa responder pela acéo ou
omissdo que leve a negativa desse direito fundamental, a Constituicdo ndo se limitou a citar
essa responsabiliza¢do apenas no caso da nao oferta desse nivel de ensino: “O ndo oferecimento
do ensino obrigatorio pelo Poder Publico, ou sua oferta irregular, importa responsabilidade da

autoridade competente” (BRASIL, 1988, art. 208, 8§ 2° grifo nosso). Citando, mesmo sem

“ De acordo com o art. 37, caput da Constituicdo Federal, a Administragdo Publica de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Dessa forma, os poderes publicos sdo obrigados
juridicamente a agir com presteza na prestagdo de servigos publicos, de modo a atuarem de maneira racional com
a finalidade de atingirem os melhores resultados possiveis na oferta desses servigos.
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nenhum aprofundamento semantico, aspectos mais subjetivos como eficiéncia e qualidade ao se
referir a uma possivel irregularidade dessa oferta.

Como analisado até aqui, a Constituicdo detalha o direito a educacdo ao mesmo tempo em
que apresenta 0S mecanismos necessarios para sua garantia, responsabilizando o Estado ou o
particular (no caso de crime de abandono intelectual) quando ha ocorréncia de acdo ou
omissdo que neguem ou violem o direito a educagdo de um cidaddo ou de um conjunto de
individuos.

O Ministério Pablico, organismo de acesso a justica e de fortalecimento da democracia, tem
como finalidade atribuida constitucionalmente fiscalizar o cumprimento das leis e defender os
direitos da sociedade (BRASIL, 1988). No que se refere ao direito a educagdo, a atuagao desse
orgdo depende de amparo na legislacdo, por isso é fundamental conhecer o delineamento legal
desse direito social para se delimitar o espectro de atuacdo do Parquet. Tracando, assim, um
limite onde é possivel distinguir-se a educacdo ora como um problema essencialmente politico,
de responsabilidade do poder executivo, intermediado através de programas, acdes e politicas
publicas, ora como um problema de indole juridica possivel de ser discutida em um ambito
juridico formal reservado aos tribunais (BARROSO, 2000).

A educagdo é um problema essencialmente politico, devendo haver colabora¢do dos
setores da sociedade civil e dos 6rgaos da administracdao publica. A intervencdo do Ministério
Publico e do Poder Judiciério so seria cabivel diante de evidente afronta ao direito a educacéo.
No entanto, esse limite nem sempre é facil de determinar, pois a Constituicdo utiliza termos
de dificil comensuragdo e de grande densidade axioldgica, tais como “pleno de
desenvolvimento da pessoa” (art. 205), “preparo para o exercicio da cidadania” (art. 205) e
“garantia de padrao de qualidade” (art. 205, VII), por exemplo.

Nesse sentido, percebe-se a complexidade da andlise do direito a educacdo quando o
tema “qualidade” é posto em questio. E inegavel a responsabilidade do Estado na prestacdo e
na oferta desse direito. Contudo, falta a expertise e o conhecimento técnico por parte do
Ministério Publico e do Poder Judiciario para conducdo de uma eventual acéo judicial que
trate de particularidades como essa, ou seja, 0 conhecimento técnico-juridico, por si s, ndo
seria suficiente para um satisfatorio deslinde da questao.

Mesmo diante da dificuldade de se comensurar o nivel da qualidade da educagéo
prestada pelo Estado, a intervencdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico pode ser

necessaria em casos de grave violacdo ou ma prestacdo desse direito. No entanto, a atuacéo

de 6rgdos que ndo tem poder politico nem conhecimento técnico para tanto pode

interferir de maneira neqativa nas escolhas administrativas do Poder Executivo.
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3.1.2 Judicializacao da educacdo e a busca de um paréametro de anélise

A ineficiéncia ou morosidade do Poder Executivo na concrecdo dos direitos e
garantias fundamentais, muitas vezes, permite uma postura mais ativa e concretizadora por
parte do Judiciario, que tem o poder-dever de interpretar a Constituicdo Federal expandido o
seu sentido e alcance. A judicializacdo, fendmeno assim denominado pela doutrina

constitucional,

significa que algumas questbes de larga repercussdo politica ou social estdo sendo
decididas por o6rgdos do Poder Judiciario, e ndo pelas instancias politicas
tradicionais: o Congresso Nacional e o Poder Executivo — em cujo ambito se
encontram o Presidente da Republica, seus ministérios e a administragdo publica em
geral. Como intuitivo, a judicializagdo envolve uma transferéncia de poder para
juizes e tribunais, com alteragdes significativas na linguagem, na argumentacéo e no
modo de participagédo da sociedade. (BARROSO, 2009, p. 75).

Uma vez oferecida a denuncia, o Poder Judiciario podera decidir de maneira a deduzir
uma pretensdo, subjetiva ou objetiva, de uma norma constitucional. Significa dizer que
judicializagdo é um processo no qual é possivel se concretizar um direito social como a
educacdo, observando-se, obviamente, limites de ordem econémica e material, por exemplo.

Contudo, a judicializacdo da educacdo pode oferecer alguns riscos. Um deles é a
transformacdo de uma discussdo politica, que deve permear a sociedade e os poderes
administrativos, em uma discussdo juridico-formal que “tem como protagonismo quem, na
realidade, ndo tem nem essa funcdo, nem vai ter meios de executar qualquer politica publica
tragada nesse processo” (BARROSO, 2009, p. 78).

Levando-se essa discussdo ao espaco restrito dos tribunais, subtrai-se a populagéo e a
sociedade civil, impedindo que ela amadurega como tal, ou seja, essa judicializacdo pode trazer
como consequéncia um maior afastamento da populacdo no que diz respeito a um engajamento
produtivo na construcdo de uma educagdo que se deseja para todos.

Como dito anteriormente, embora o judiciario esteja manifestando desejavel atuagcdo no
julgamento de casos envolvendo omissédo dos poderes publicos em relagdo a efetivacdo do
direito a educacao, nada impede que essa conduta caminhe para uma descabida “ditadura dos
tribunais”, fazendo com que o Poder Judicidrio interfira na elaboragcdo de politicas publicas,
tarefa essa de exclusividade do Executivo, afrontando, assim, o equilibrio dos poderes das trés
esferas estatais (BARROSO, 2009).
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Outro risco da judicializacdo da educacdo é a o julgamento de a¢Bes por quem ndo tem
0 conhecimento técnico necessario para tomada de decisGes razoaveis, dotadas de
aplicabilidade e condizentes com a realidade enfrentada por aqueles que tém como
responsabilidade a concretizacdo dos anseios da sociedade em relacdo a educacao.

Tal impasse ocorre porque o direito a educacdo nem sempre € de facil delimitacdo. Tal
dificuldade se deve ao fato de que a educagdo € uma questdo de natureza politica em que
complexos aspectos econdmicos, pedagogicos e sociais dificultam a cobranca pontual de sua
efetivacdo. No entanto, a nivel constitucional, o direito a educacao é perfeitamente delineado
no que se refere a oferta obrigatéria do ensino basico gratuito, ou seja, ha ai uma inequivoca
previsao em que essa prestacdo estatal é elevada ao status de direito subjetivo publico.

Segundo Dirley da Cunha, ndo ha a menor duvida de que:

(...) caso ndo cumprido o dever constitucional, pode o titular do direito (um menor,
obviamente representado por seu representante legal) valer-se de agdo judicial
competente para compelir o Estado a proporcionar-lhe o desfrute daquele bem
fundamental, que é gozar da educagdo primaria gratuita, em face da inequivoca
inconstitucionalidade. Também pode — e nesse caso deve — o Ministério Publico,
dado o interesse coletivo ai envolvido, propor agdo civil publica, logo apés
constatar, em inquérito civil, o descumprimento estatal do dever de assegurar o
ensino fundamental gratuito. (CUNHA JUNIOR, 2011, p. 427).

Nota-se, até aqui, a faceta mais perceptivel da educacdo: o direito ao acesso ao ensino
basico através de instituices escolares. Basta haver a simples caréncia efetiva desse direito
para que o Ministério Pablico possa intervir através da proposi¢cdo de uma acdo civil publica.
Nesse caso, como se trata de controle da omissdo do poder publico, a decisdo judicial
prolatada consistira numa obrigacdo de fazer. Essa determinacdo poderd assumir trés
diferentes perspectivas: (i) obrigacdo do poder publico a custear o ingresso na educacdo
basica ao menor em escola da rede privada mais proxima; (ii) determinacdo da construcao,
reativacdo ou funcionamento de uma escola, ou (iii) condenacdo do Estado a indenizar o
menor pela omisséo ilicita (CUNHA JUNIOR, 2011).

Como observado, a garantia de acesso ao ensino basico esta colocada na Constituicao
de maneira cristalina. Tal clareza interpretativa ndo ocorre quando a qualidade da educagéo
prestada é posta em debate. E justamente esse um dos grandes dilemas da educac&o no Brasil:
a prestacéo de um servigo de qualidade.

O problema ¢ que, diante da ineficiéncia dos poderes publicos responsaveis pela sua
prestacdo, é possivel que a real efetivacdo desse direito venha a ser pleiteada por via judicial

ou por atuagdo extrajudicial do Ministério Publico. Diante da falta de conhecimentos técnicos,
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caberia ao Poder Judiciario buscar elementos para fundamentagdo de suas decisbes com base
em argumentos e informacdes que deem conta da real dimensdo do problema. Uma
possibilidade seria a analise dos indicadores educacionais para a afericdo da qualidade

oferecida pelo Estado e sua consequente responsabilizacéo.

3.1.3 Padréo de qualidade

Um dos maiores desafios da educacdo brasileira € a melhoria da qualidade do ensino
ofertado nas escolas. Quanto ao acesso ao ensino bésico, esse ainda constitui um grande
desafio aos poderes publicos, porém, verifica-se uma significativa expansdo na oferta dessa
modalidade de ensino, a0 mesmo tempo em que contraditoriamente houve uma ligeira
diminuicdo na quantidade de matriculas no ensino fundamental e médio (CARNEIRO, 2001).

E perceptivel uma inquietante contradicdo na implementac&o do ensino bésico no pais:
a matricula e permanéncia dos alunos ndo acompanhou a expansdo da oferta desse nivel de
ensino. De acordo com pesquisa feita pelo INEP — Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Anisio Teixeira, cerca de 41% dos alunos que ingressam na educacao basica, ndo conseguem

conclui-la;

De cada grupo de 100 alunos que ingressam na 12 série do ensino fundamental, 59
conseguem terminar a 82 série e 0s outros 41 param de estudar no meio do caminho.
Para aqueles que entraram no ensino médio, a expectativa de conclusdo é maior:
74% conseguem termind-lo. (...) Os estudantes que concluem, sem interrupgao, essas
etapas educacionais levam, em média, de 10,2 anos para completar as oito séries do
ensino fundamental e 3,7 anos para passar pelas trés séries do ensino médio. Se
concluir o ensino fundamental e médio, separadamente, demonstra ser dificil, o
caminho da primeira série do fundamental & terceira série do médio é ainda mais
arduo. Do total de alunos que entram no nivel educacional obrigatorio, apenas 40%
concluem o ensino médio, precisando para isso, em média, 13,9 anos. (TERRA,
2013).

Os motivos dessa significativa evasdo escolar no Brasil sdo os mais variados:
condic@es culturais, climaticas, geogréficas, socioecondmicas, falta de interesse por parte dos
alunos, problemas de salde e até mesmo a baixa qualidade de ensino nas escolas. Quanto a
esta Ultima, apesar de a Constituicdo proclamé-la, ndo ha nenhuma definicdo legal do que
seria esse “padrao de qualidade”.

Diante dessa dificuldade, Oliveira (1999) aduz que:
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As iniciativas visando garantir a “qualidade do ensino” sdo mais dificeis de formular,
dividindo-se em dois tipos basicos. As que podem ser “quantificadas” podem ser
exigidas de maneira direta, tais como excesso de alunos por sala de aula, baixos
salarios de professores, instalacbes precarias etc. Entretanto, aquelas que se
relacionam com a qualidade do ensino, em sentido mais subjetivo, como baixa
formacdo dos professores, acdo pedagoOgica inadequada, sdo mais complexas de
exigibilidade via justica, permanecendo como desafio a elaboracdo de uma
formulagdo que “materialize” a “garantia de Padrdo de Qualidade” prevista na CF.
Mesmo quando as declaragBes de direito tornam-se “letra morta”, o fato de serem
reconheci-das na lei cria a possibilidade de luta pela sua efetivagdo. (OLIVEIRA,
1999, p. 1)

Nesse sentido, caberia ao Ministério Pablico intervir com base no principio da
eficiéncia’ nos casos de efetiva violacdo da garantia de qualidade do ensino previsto no art.
206, inciso VII da Constituicdo Federal e no artigo 3°, inciso IX da LDB.

Com excecdo dos indices educacionais criados pelo préprio governo, o Poder
Judiciario ndo dispde de indicadores que possam aferir de maneira inequivoca a qualidade da
educacdo ofertada nas instituicdes publicas de ensino, uma vez que essa observacao, muitas
vezes, depende mais de critérios técnico-pedagdgicos do que de critérios puramente juridicos.

Sendo assim, na tentativa de quantificar a qualidade do ensino basico nas escolas
publicas do Brasil, em 2005 o governo federal criou o IDEB (indice de Desenvolvimento da
Educacdo Basica), calculado através do coeficiente do rendimento escolar (aprovacdo e
evasdo) pelo Sistema Nacional de Avaliacdo de Educacdo Basica (Saeb) e da Avaliacdo
Nacional de Rendimento Escolar (Anresc) para os alunos do ensino fundamental. Conhecida
como Prova Brasil, essa avaliacdo é aplicada a cada dois anos a todos os estudantes de escolas
publicas urbanas do 5° e do 9° de turmas com mais de 20 alunos.

A qualidade da educacdo superior também pode ser minimamente quantificada através
de indices educacionais proprios, como o IGC (indice Geral de Cursos Avaliados da
Instituicdo) e o CPC (Conceito Preliminar de Curso). Segundo o INEP, 6rgdo responsavel
pelos calculos desses indicadores, O IGC é

(...Jum indicador de qualidade de instituicbes de educacdo superior, que considera,
em sua composicao, a qualidade dos cursos de graduacdo e de pds-graduacéo
(mestrado e doutorado). No que se refere a graduacéo, é utilizado o CPC (conceito
preliminar de curso) e, no que se refere a pds-graduacéo, € utilizada a Nota Capes. O
resultado final estad em valores continuos (que véo de 0 a 500) e em faixas (de 1 a 5).
O CPC é uma média de diferentes medidas da qualidade de um curso. As medidas

" “Principio da eficiéncia é o que imp&e a administracéo publica direta e indireta e a seus agentes a persecugéo
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, rimando pela adogao dos critérios legais e
morais necessarios para melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitarem-se desperdicios
e garantir-se maior rentabilidade social” (MORAES apud Vettorato).
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utilizadas sdo: o Conceito Enade (que mede o desempenho dos concluintes), o
desempenho dos ingressantes no Enade, o Conceito IDD e as variaveis de insumo. O
dado variaveis de insumo — que considera corpo docente, infraestrutura e as
variaveis de insumo. O dado varidveis de insumo — que considera corpo docente,
infraestrutura e programa pedagégico — é formado com informagdes do Censo da
Educacdo Superiore de respostas ao questionario socioecondmico do Enade
(INEP/MEC, 2012).

A partir desses dados, é possivel que as universidades possam reelaborar suas posturas
didaticas e cientificas ao mesmo tempo em que, com essas informacdes, o Ministério da
Educacao pode exercer controle e fiscalizagdo mais pontuais dessas instituicbes de ensino.

No que diz respeito a Avaliacdo dos Programas de Pos-graduacdo, o resultado dos
indices que integram o Sistema Nacional de Pds-Graduacdo (SNPG), através da atribuicéo de
uma nota na escala de 1 a 7, serve como fundamentacdo para a obtencdo da renovacgédo de
reconhecimento pelo CNE/MEC valida por trés anos (INEP/MEC, 2012).

Ja o IDEB vai de uma escala de zero a dez. A meta do Governo Federal é de que a
nota média da Educacdo Basica no Brasil, até 2022, seja igual ou superior a 6, uma vez que
este € 0 mesmo resultado obtido pelos pais da Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Em 2011, a nota média obtida pelas escolas que
oferecem os anos finais do Ensino Fundamental foi de 4,1 e 3,7 para o Ensino Médio. Com
esses dados os poderes publicos poderdo diagnosticar deficiéncias, apontar quais escolas
precisam de investimentos e cobrar resultados (TERRA, 2013).

Tais indices educacionais sdo, portanto, de natureza politica, criados pelo Governo
Federal e utilizados como analise, criacdo de parametros de atuacéo, metas e reelaboracdo da
postura administrativa dos orgdos competentes pela execucdo e efetivacdo do direito a
educacdo. Nao podendo o Ministério Publico e o Poder Judicidrio, porém, determinar
exatamente quais politicas publicas deverdo ser executadas, uma vez que estas estdo no
ambito de discricionariedade e de conveniéncia da Administracdo Publica. No entanto, por
falta de critérios e indicadores mais precisos, é possivel que esses indices, criados pelos
préprios poderes publicos, como o IDEB e o CPC, por exemplo, possam ser utilizados na
fundamentacdo de uma possivel acéo judicial, visando a garantia constitucional do padrao de
qualidade do ensino.

Em caso de procedéncia do pedido, poderd o juizado competente determinar um prazo

a Administracdo Publica para que esta tome as medidas administrativas cabiveis para que o

problema seja sanado. Tal decisdo ndo violaria o equilibrio dos poderes, uma vez que 0

Judiciario estaria apenas garantindo a vontade da populagéo vocalizada através da nossa Carta

Politica, tendo como fundamentacdo o préprio texto constitucional e o principio da eficiéncia.
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No entanto, os direitos sociais possuem natureza prestacional e, via de regra,
necessitam da alocacdo de recursos financeiros, estratégia e administragdo dos insumos
disponiveis para a sua efetivacdo (PINHEIRO, 2008).

Diante de flagrante violacdo ao direito a educacdo, os poderes publicos podem alegar
obstaculos de ordem econbémica, evocando, assim, o principio da reserva do possivel. Tal
principio representa uma limitacéo, dentro dos critérios de exequibilidade e razoabilidade, na
responsabilidade civil do Estado em implementar determinadas politicas publicas com as
quais seria possivel a efetivacdo de determinados direitos sociais.

Seria inutil, porém, a proclamacdo de direitos cuja efetividade pudesse ser limitada
mediante toda a sorte de argumentos de ordem financeira. Sendo assim, no entendimento de

Arakaki (2013), o principio da reserva do possivel

por se um principio com uma densidade axiolégica muito grande, mostra-se
imperativo buscar uma conciliagco entre o que se pode esperar do Estado sob o
prisma da razoabilidade e a efetividade dos direitos sociais. Tal fato ocorre, pois ndo
se deve banalizar a responsabilidade estatal para albergar casos que fogem ao seu
controle, o que inviabilizaria a sua propria existéncia. Nem, por outro lado, pode
admitir imunizar o Estado do cumprimento de seus deveres constitucionais. De outro
norte, ndo ha divida de que ndo s6 os direitos sociais, mas também todos direitos
impdem custos ao erario. Todo direito implica de alguma forma algum custo, menor
ou maior conforme o caso. (ARAKAKI, 2013, p. 03).

No que tange o direito a educagdo, o principio da reserva do possivel
dificilmente sera aplicado sob alegacdo de ordem financeira, pois a prépria Constituicdo
assegura a disponibilidade de recursos suficientes para o que Estado possa cumprir o seu
designio constitucional, pois se o cumprimento desse direito ndo pudesse ser, de alguma
forma, exigivel judicialmente, seria apenas simbolica a declaragdo constitucional de que o
acesso ao ensino obrigatorio e gratuito € direito subjetivo publico e que “seu ndo oferecimento
pelo Poder Publico, ou sua oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade
competente” (BRASIL, 1988, art. 208). Nesse sentido, a Carta Politica fala claramente em
irregularidade da oferta, indo aléem da mera disponibilidade de acesso a esse nivel de ensino.

Sendo assim, em situagdes de ineficiéncia ou negligéncia administrativa que acarretem
violag¢do ou diminuicdo da qualidade da educacdo prestada pelo Estado, o Ministério Publico
podera oferecer denuncia ao juizado competente para que este se pronuncie e depois de ficar
provado o descumprimento ou violacdo do direito em inquérito civil, cabera ao juiz proferir
sentenga no sentido de obrigar o poder publico em questdo a tomar as medidas cabiveis e

necessarias para sanar o problema. Dirley da Cunha (2011), assim exemplifica essa questao:
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(...) quando, a despeito de haver escolas ou universidades publicas, encontram-se as
mesmas desativadas ou em péssimo funcionamento por falta de professores. Vale
dizer, o Estado ndo realizou concurso publico para nomeacdo de professores em
namero suficiente para atender a demanda de alunos, de tal modo que, na auséncia
dos mestres, o titular do direito ndo tem como usufrui-lo. (CUNHA JUNIOR, 2011,
p. 428)

Nesse caso, 0 juizo competente podera, como primeira providéncia cabivel, determinar
a realizacao de concurso publico para professores, uma vez que, obviamente, sem o professor
ndo é possivel efetivar o direito fundamental a educacdo. O mesmo problema ocorrera no caso
de falta de vagas em escolas publicas, falta de material, infraestrutura ou qualquer condicéao
necessaria a qualidade do ensino.

Os indicadores educacionais podem assumir um papel relevante para demonstrar a
razoabilidade e a necessidade de uma medida como essa, pois esses numeros podem
quantificar a precariedade na oferta da educacdo e apontar quais medidas precisam ser

tomadas.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O texto constitucional impde um padrdo de qualidade do ensino ao mesmo tempo em
que determina que este prepare para o exercicio da cidadania e conduza o individuo para seu
pleno desenvolvimento. Porém, na tentativa de proclamar uma educacgdo abrangente e voltada
para a autonomia, a Carta Magna utilizou termos de significativa densidade axioldgica,
dificultando a delimitacdo e o alcance desse direito social.

Diante dessa dificuldade conceitual, os indicadores educacionais criados pelo Governo
Federal, como o IDEB e CPC, e as informacOes extraidas a partir de sua analise poderdo ser
utilizados para uma compreensao geral do problema enfrentado na oferta de uma educagéo de
qualidade preconizada pela Constituicdo Federal. Esses indicadores nacionais possibilitam o
monitoramento da qualidade da Educacao pelos 6rgdos publicos ou até mesmo pela sociedade
civil, que pode se mobilizar e fazer uso dos meios legais para buscar melhorias na oferta desse
Servico.

O Poder Judiciario pode exercer um controle finalistico e, com o auxilio do Ministério
Publico, poderd embasar sua decisdo a partir de tais critérios, dentro dos principios da
razoabilidade e exequibilidade, para cobrar presteza e eficiéncia da Administracdo Publica no

tocante a efetivacdo do direito a educacdo, uma vez que tais indicadores foram criados e séo
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fornecidos pelo proprio Executivo com a finalidade de controle e fiscalizacdo interna,
servindo, assim, como instrumentos - ainda que insuficientes - de anélise da qualidade da
educacéo oferecida.

A apropriacdo de tais indices educacionais pelo Poder Judiciario em uma eventual
demanda judicial e a exigéncia da elaboracdo e execucdo de politicas publicas mais eficazes
ndo viola o equilibrio dos poderes, pois cabe ao Estado garantir ndo apenas o acesso formal a
educacdo escolar, mas proporcionar uma educacao de qualidade, que possibilite ao individuo
construir seu projeto de vida com autonomia.

Portanto, no modelo atual de Jurisdicdo Constitucional, o Poder Judiciario e o
Ministério Publico tém o poder-dever de atuar como veiculo de transformacdo social ao
fiscalizar e assegurar uma oferta de ensino com qualidade, uma vez que, ao fazé-lo, estardo
realizando a vontade popular depositada na Constituicdo Federal, maior documento juridico e

politico do pais.
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