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O CONTEUDO JURIDICO DO PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL DA GARANTIA DE
PADRAO DE QUALIDADE DO ENSINO:
UMA CONTRIBUICAO DESDE A TEORIA
DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS!

SALOMAO BARROS XIMENES

RESUMO: A Constitui¢ao estipula um conjunto de principios do ensino,
dentre eles a garantia de padrio de qualidade. O artigo analisa o sentido de
tal previsdo quanto a educagio bdsica e estabelece um marco conceitual sobre
o seu conteido normativo, com base na teoria dos direitos fundamentais
como principios, de Alexy. O principio objetiva proteger a méxima qualidade
do ensino em fungao das condigoes fiticas e juridicas existentes. A partir dal,
propomos que os componentes do direito & qualidade sejam definidos sob o
enfoque de direitos humanos, incluindo as obrigagoes estatais de respeitar e
proteger as liberdades na educagio e de realizd-la em condi¢oes de igualdade. O
direito & qualidade compreende sete dimensdes juridicas a serem contempladas
nos processos de juridificagio e de monitoramento.

Palavras-chave: Qualidade do Ensino. Direito a Educagio. Direitos
Fundamentais. Plano Nacional de Educacio.

THE LEGAL CONTENTS OF THE CONSTITUTIONAL PRINCIPLE OF QUALITY
EDUCATION ASSURANCE: A CONTRIBUTION FROM THE THEORY OF
FUNDAMENTAL RIGHTS

ABSTRACT: The Constitution stipulates a set of principles for education,
including the assurance of quality standards. This article analyzes the meaning
of such provision regarding basic education and provides a conceptual
framework on its normative content, based on the theory of fundamental rights
as principles, by Alexy. The principle intends to protect the highest quality of
education according to the existing factual and legal conditions. From that
point, we propose that the components of the right to quality education should
be defined under the human rights approach, including the state’s obligations
to respect and protect the freedoms in education and hold it on equal terms.
The right to quality has seven legal dimensions to be included in the processes
of legal regulation and monitoring.
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LE CONTENU JURIDIQUE DU PRINCIPE CONSTITUTIONNEL DE
L'ASSURANCE-QUALIT]:: DE LENSEIGNEMENT: UNE CONTRIBUTION DE LA
THEORIE DES DROITS FONDAMENTAUX

RESUME:1aConstitution stipule un ensemble de principes pour I'enseignement,
y compris lassurance-qualité. Larticle analyse la signification d’une telle
prédiction concernant Iéducation de base et fournit un cadre conceptuel sur
son contenu normatif, en fonction de la théorie des droits fondamentaux en
tant que principes, celle d’Alexy. Le principe a I'intention principal de protéger
la plus haute qualité de 'enseignement en fonction des conditions factuelles et
juridiques existantes. De ce point, nous proposons que les composantes du droit
a la qualité soient définies sous le regard de 'approche des droits de 'homme,
y compris les obligations de I'Etat de respecter et de protéger les libertés dans
Iéducation et de l'accomplir sur un pied d’égalité. Le droit a la qualité a sept
dimensions légales & inclure dans la réglementation juridique de processus et de
surveillance.

Mots-clés: Assurance-Qualité de 'Enseignement. Droit a 'éducation. Droits
fondamentaux. Plan national d’éducation.

Introducao

Constitui¢do Federal brasileira estipula um conjunto de principios a

serem realizados na educagio escolar, dentre eles a garantia de padrao

de qualidade (CF/88, art. 206, VII). O artigo analisa o sentido de tal
previsao quanto a educagdo bésica e propde um marco conceitual sobre o conteti-
do normativo do direito 4 qualidade do ensino no Brasil.

A ideia de qualidade na educagao sofre relevantes influxos na histéria da
educagio brasileira, como demonstram Celso Beisiegel (2006), Romualdo Olivei-
ra e Gilda Aratdjo (2005). Para Beisiegel (2006), as proposi¢des sobre qualidade
sdo consentaneas da nog¢ao de “md qualidade” da escola publica, que passou a ser
difundida nas tltimas décadas do século passado. Esse autor relaciona a ascensao
do debate sobre a “md qualidade” ou “queda da qualidade” da escola publica a ex-
tensao das oportunidades educacionais para as classes populares e ao consequente
desmonte progressivo dos mecanismos de selecao e exclusao que asseguravam a
“qualidade” de uma escola publica seletiva e elitista.

Oliveira e Aratjo (2005), a partir dessa proposi¢ao, demonstram como
se deu a ascensdo da nogio de qualidade educativa nos ultimos anos, caracteri-
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zada pela disseminagio da afericio do desempenho dos estudantes em testes de
larga escala. Para esses autores, a afericio do desempenho através desses testes e
a disseminagio dos seus resultados, que hoje hegemoniza o debate sobre quali-
dade educativa, ganhou espago na medida em que nio mais é possivel verificar
a qualidade dos sistemas de ensino unicamente sob os aspectos da exclusao e da
repeténcia.

Almerindo Afonso (2009) também ressalta que a elevacio do “padrio
de qualidade” & posicao de destaque alcangada nos dias atuais deve ser atribuida,
principalmente, & crescente hegemonia conquistada pelos modelos de avaliagao
estandardizada, nascidos durante as reformas educacionais neoconservadoras
dos paises centrais. Outros autores, como Pablo Gentili e Tomaz da Silva (1995)
destacam que a preocupacio com a “qualidade”, enquanto um fator especifico
do processo educacional, é explicada pela influéncia das mudancas nos processos
produtivos industriais e pela ado¢do, inicialmente na esfera privada e em seguida
na publica, da gestdo por resultados e, principalmente, da concepgio de gestio
para a qualidade total.

Por outro lado, hd quem visualize na prote¢io juridica ao principio da
qualidade uma exigéncia de garantia de igualdade de base quanto as condigoes de
funcionamento das escolas (insumos) e a qualificagao dos processos educacionais.
E 0 caso de relevantes movimentos e organizagoes que atuam em defesa da escola
publica, como a Campanha Nacional pelo Direito 2 Educagao. Esta, na formula-
¢ao do Custo Aluno Qualidade (CAQ), propde que a qualidade do ensino

[...] estd associada & qualidade dos processos de ensino e aprendi-
zagem, 0 que, por sua vez, se relaciona 3 qualidade dos insumos
utilizados. Em outras palavras, a idéia central é que a garantia
de insumos adequados seja condi¢ao necessdria — ainda que nao

suficiente”. (CARREIRA; PINTO, 2007, p. 25)

Portanto, em cada contexto e segundo cada posicao, a ideia de “qua-
lidade” mobiliza as mais diferentes concepg¢oes politico-pedagdgicas. Hd quem
reconhega nesse principio expressio de uma agenda reducionista para a educagio,
um propésito de padronizar o trabalho escolar, eliminando-se a diversidade de
processos ¢ objetivos educacionais. H4 quem interprete tal principio como um
chamamento a medi¢ao publica dos resultados educacionais e a responsabilizagio
direta de professores, escolas e gestores em fungio do desempenho dos estudantes.
H4 também quem busque atribuir um significado igualitdrio ao principio, no sen-
tido de fortalecer a luta por direitos educacionais. Em meio a visoes tao distintas,
seria possivel propor uma resposta juridicamente mais adequada para a questdo
do contetdo do principio constitucional ou, pelo contrdrio, todas as opgoes de
politicas publicas estariam igualmente ajustadas a este direito? Em outros termos:
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existe uma resposta “certa’ para o conteddo normativo do principio constitucional
de garantia de padrio de qualidade do ensino, ou essa ¢ uma questao de mera
discricionariedade de gestores e legisladores? O direito tem alguma utilidade na
disputa de significados politico-pedagégicos da “qualidade” ou ¢ um mero instru-
mento de formalizacio de concepgoes hegemédnicas em cada contexto?

Essas sdo questoes que nos remetem a diferenca entre as dimensoes
empirica e normativa dos estudos juridicos. Compartilhamos, nesse aspecto, do
enfoque proposto por Robert Alexy (2008) para o estudo dos direitos fundamen-
tais no constitucionalismo democritico e social contemporaneo. Para esse autor,
o direito como uma disciplina pritica, a0 mesmo tempo conectada a posigoes
morais, impoe a integracio de trés perspectivas da chamada “dogmdtica” juridi-
ca: além da dogmdtica normativa, que tem como propésito fornecer respostas
adequadas ao contetdo de cada direito; hd a dogmdtica analitica, que trata dos
conceitos juridico-politicos fundamentais e da estrutura do sistema juridico, e a
dogmitica empirica, que é voltada ao conhecimento do direito positivo, da pratica
jurisdicional e de sua aplicacio.

A dogmadtica normativa, portanto, nao objetiva responder as instigantes
questoes sobre como o principio da qualidade vem sendo realizado na prética e
como o direito vem sendo utilizado para isso. Seu objetivo é oferecer proposicoes
bdsicas sobre o contetido normativo de cada direito, com base nas quais passa a
ser possivel avaliar os processos de juridificagio e as diferentes concepgdes em
disputa. O problema da dogmadtica normativa decorre, principalmente, do cardter
semanticamente aberto dos principios constitucionais, como a prépria qualidade.

Os principios de direitos fundamentais sao, nessa concepgao, expressao
do arranjo juridico-institucional possivel no Estado Social e Democritico de
Direito contemporineo. O constitucionalismo que legitima esse Estado ¢, por
defini¢io, complexo e aberto as diferentes concep¢oes de qualidade do ensino que
buscam alcangar hegemonia na sociedade. Por esse motivo, como previne Alexy
(2008), a resposta sobre qual deveria ser o contedido de um determinado direito
fundamental sempre incluird as valoragdes de quem resolve a questao. Essa ¢ a ra-
zao pela qual o autor defende a complementaridade necessdria entre as abordagens
normativa e analitica, jd que esta Ultima permite a quem estuda um determinado
direito estabelecer as bases a partir das quais constréi sua argumentagio. Isso
significa que, do ponto de vista normativo, nio s é possivel como é necessdrio
responder racionalmente a questao sobre o contetido do principio constitucional
inscrito no inciso VII do art. 206.

Da articulagio entre as dimensdes empirica, normativa e analitica da
dogmitica juridica fica evidente que as opg¢des politicas e legislativas nunca devem
ser entendidas como meramente técnicas, mas como resultado do conflito de
posi¢des que se apoia em um amplo espago de juridicidade dos principios cons-
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titucionais. E nesse sentido que devem ser analisadas as opgdes hegemonicas de
juridificagao presentes no atual impulso ao reconhecimento juridico da qualidade
do ensino.

Novo Plano Nacional de Educac¢do (PNE) e agendas de
juridificacao dos aspectos relacionados a qualidade da
educacao basica

Vivenciamos no pais um forte impulso a regulacao juridica da qualidade
da educagio bésica, que se manifesta tanto na disseminagio como na complexifica-
¢ao das ferramentas de juridificagio utilizadas no campo educacional®. Prova disso
¢ a grande relevancia que o tema alcancou no novo PNE (Lei n° 13.005/2014),
com expectativa de que siga no centro das discussoes durante os processos de
regulamentagao do direito e da politica educacional, previstos no préprio PNE.
Este, longe de significar o esgotamento de um ciclo de regulamentagao do direito
a educacio, abre uma nova etapa de prote¢io juridica e de planejamento piblico
para sua efetivagdo, com a previsio de edi¢o de novas normas, além de revisio e
adequagio de politicas em curso.

Sobre as politicas de promogao e garantia da qualidade da educacio
basica, o PNE carrega em seu texto diferentes visoes, por vezes, contraditdrias e
potencialmente incompativeis. De um lado, a Meta 7 do PNE formaliza legal-
mente, enquanto politica de Estado — no sentido atribuido por Maria Paula Bucci
(2006) —, as metas nacionais de desempenho no Ideb, previamente estipuladas
pelo governo no 4mbito do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagao
(Decreto n° 6.094/2007). O Indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica
(Ideb) ¢é assim fortalecido, com a pretensio que venha a se consolidar nao apenas
como um indicador, mas como um eixo estruturante das politicas de promogao da
qualidade a serem promovidas.

E a partir dos resultados estipulados na Meta 7 que se desdobram im-
portantes estratégias, como a que estipula o estabelecimento e implantagao de
diretrizes pedagdgicas para a educagio bésica e da Base Nacional Comum dos
curriculos, articulada aos chamados “direitos e objetivos de aprendizagem e desen-
volvimento dos(as) alunos(as)” (7.1), a serem progressivamente alcancados (7.3).
O Plano também determina a ado¢io de estratégias de incentivo para o alcance
das metas no Ideb por Estados e Municipios (7.9), bem como o estabelecimento
de “politicas de estimulo as escolas que melhorarem o desempenho no Ideb, de
modo a valorizar o mérito” (7.36).

Ao mesmo tempo em que enfatiza a dimensao dos resultados educacio-
nais, a prépria Meta 7 incorpora estratégias que levam a uma nogao mais ampla
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de qualidade educativa. E o caso da Estratégia 7.3, que, articulada as diretrizes
legais para criagao do Sistema Nacional de Avaliagio da Educagao Bisica (Sinaeb),
busca incorporar indicadores de avaliagao institucional — perfil dos alunos e dos
profissionais da educagdo, infraestrutura e recursos pedagdgicos, gestdo etc. —,
além dos indicadores de rendimento escolar jd implantados (Lei n° 13.005/2014,
art. 11, §1o, II).

O novo PNE também refor¢a a dimensao normativa da qualidade que
enfatiza a necessidade de assegurar insumos educacionais bdsicos em todas as
escolas, nos termos em que a LDB define os “padrées minimos de qualidade do
ensino” (Lei n® 9.394/1996, art. 4°, IX). E nesse sentido que a Estratégia 7.21
determina o estabelecimento por parte da Unido, em regime de colaboragio, dos
Pardmetros Minimos de Qualidade dos Servicos da Educagao Bdsica. Nas Estraté-
gias 20.6 a 20.8 e 20.10, vinculadas 2 meta de elevagao substancial dos dispéndios
publicos em educagio publica até o patamar de 10% (dez por cento) do PIB, a
dimensao relativa aos insumos e condicoes bdsicas de funcionamento é conectada
as politicas de financiamento, através do mecanismo do CAQ), cuja defini¢do e
implementagio progressiva devem ser antecedidas da implementacio do CAQ
inicial (CAQI). Por fim, o PNE estipula a aprovagio de uma “Lei de Responsabili-
dade Educacional, assegurando padrio de qualidade na educacio bésica, em cada
sistema e rede de ensino, aferida pelo processo de metas de qualidade aferidas por
institutos oficiais de avaliagio educacionais” (20.11).

Em suma, com a Base Nacional Comum, os Pardmetros Minimos de
Qualidade, o CAQ e a Lei de Responsabilidade Educacional, o PNE 2014-2024
estipula 4 (quatro) agendas de juridificagio expressamente articuladas a defini¢ao
do contetido do direito a qualidade da educagao bésica, em sua dimensao prética
(empirica). O prazo para que ocorram tais regulamentagées varia entre 1 (um) e 3
(trés) anos, o que indica uma intensa atividade legislativa sobre o tema no préximo
periodo.

Vé-se, portanto, que a aprovagao do novo PNE consolida movimento
que ja havia sido apontado no trabalho de Aradjo e Oliveira (2005), que caracteri-
zaram a regulacdo do padrio constitucional de qualidade como uma nova dimensao
de luta pelo direito a educagiao no Pais. Uma dimensio de luta, destacamos, que
nao estd isenta de desacordos relevantes sobre o contetido prioritdrio que deve ser
atribuido aquele principio constitucional. H4 diferentes vertentes de juridificagao
em disputa, tanto em relagao ao contetido do direito a qualidade quanto aos meios
e incentivos disponibilizados para sua garantia, cada uma delas significando a pre-
tensdo hegemonica de determinada concepgao politica e pedagdgica.

Percebe-se, dai, que o estudo dos rumos do que denomino processo de
juridificagao do padrio de qualidade do ensino estd diretamente relacionado ao
sentido da necessdria reconfiguragao do direito humano fundamental a educagio,
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ainda excessivamente vinculado as agendas de acesso e permanéncia e pouco capaz
de responder aos novos desafios. Avaliar os rumos desse processo e em que medida
realiza o direito humano em questdo, no entanto, requer o prévio estabelecimento
de um marco normativo sobre o contedo desse direito, sob pena de se reduzir
o direito em si aos aspectos que, em um determinado contexto juridico-politico,
alcangam hegemonia através do processo legislativo. E necessirio, portanto, recor-
rer a uma teoria dos direitos fundamentais e, mais especificamente, a uma teoria
normativa sobre o conteddo juridico do direito a qualidade do ensino no Brasil.

A qualidade do ensino como um principio: significado
politico-juridico na teoria dos direitos fundamentais

Uma das principais inovagoes da Constituigio de 1988 na segio de-
dicada a educacio ¢ a inser¢do de um artigo especifico destinado aos principios
do ensino. Nos textos constitucionais anteriores, quando presentes, alguns desses
principios eram parte de artigos dedicados as regras de organizagao de niveis e
etapas escolares ou de deveres estatais especificos. O principio da garantia de
padrao de qualidade do ensino, por sua vez, ¢ inédito em todos os sentidos, ji
que essa preocupagio sequer constava nos textos constitucionais anteriores, como
demonstrado por Marcelo Furtado (2009).

H4 um significado politico-juridico para essa nova configuragio. A
Constitui¢io de 1988 ¢ tipica do Estado Social e Democritico de Direito?®, nas-
cido das experiéncias revoluciondrias do primeiro pés-guerra, que marcaram o
inicio do século XX. As Constituigoes tipicas desse modelo estatal siao expressio
formal de um novo tipo de arranjo politico e social, de um novo tipo de “pacto
assimétrico”. (VIEIRA, 2013) Um “pacto” que nio significa um compromisso
genuino em termos de principios e objetivos coletivos, mas pode ser mais bem re-
presentado como “um arranjo domesticador do antagonismo de classes que segue
inscrito no sistema econémico”’. (HABERMAS, 1999, p. 495) Fruto da vitéria da
vertente socialista reformista, contra monarquistas e conservadores de um lado e
comunistas revoluciondrios de outro, a Constitui¢ao Alema de 1919 — que funda
a estrutura de protegio constitucional do direito a educagio incorporada as cons-
titui¢des democrdticas do Brasil a partir do texto de 1934, como demonstrado por
Carlos Jamil Cury (1998) — expressava esse arranjo.

Os principios constitucionais cumprem um papel decisivo nesse modelo
de Estado, ja que possibilitam e fortalecem a adesdo ao pacto assimétrico expresso
na Constitui¢io ao nela incorporar demandas de progresso social e econémico das
classes populares. Em sentido inverso ao que lhes atribuem os criticos e o senso
comum, a abertura, o simbolismo ou a indeterminagio que caracterizariam os
principios de direitos fundamentais sdo, na realidade, seu principal valor.
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A assimetria e a conflituosidade caracteristicas da Constituicio de 1988
sio também perceptiveis na se¢io dedicada a educagio. Os principios constitu-
cionais do ensino sao bases para desacordos amplos quanto aos seus respectivos
conteddos e, a0 mesmo tempo, expressdes de compromissos elementares de
realizacio, no caso estudado, de realizacio da qualidade em alguma medida a ser
posteriormente delimitada. O essencial é que os valores e propésitos inscritos
nesses principios estdo na base do arranjo constitucional e sao condigao de legiti-
midade politica.

E em fungio do ecletismo e da abertura do texto constitucional que
diferentes campos politicos se reconhecem como destinatdrios dos bens juridicos
ali protegidos e, portanto, exercem pressao legitima para a sua implementacio,
seja diretamente ou mediante regulamentagao.

Esse fendmeno ganha objetividade, por exemplo, nas disputas em torno
da destinagdo dos recursos publicos para a educagio, que opoem os movimentos
em defesa da escola piblica ao setor privado, organizado em suas entidades repre-
sentativas, que buscam ampliar o repasse de recursos publicos para suas instituigoes.
Tais movimentos sio politicamente divergentes, representam setores politicamente
antagdnicos, portanto, sem possibilidade objetiva de uma composi¢ao que venha a
maximizar mutuamente os seus interesses, ainda assim, a sobreposi¢ao conjuntural
de um interesse sobre outro, em um determinado contexto, nio significa quebra
do arranjo constitucional.

As disputas por hegemonia politica passam a ter como arena privilegia-
da o préprio texto da Constitui¢ao, enquanto dimensao juridica de regulacio do
Estado e da sociedade. Em outras palavras: as disputas sobre o texto constitucional
passam a ser meio privilegiado de acdo politica nas sociedades complexas juridica-
mente reguladas® — disputa que se dd nio sobre o sentido geral da Constituicio,
mas sobre o contetido normativo de cada principio constitucional, como bem
expressam as diferentes vertentes de juridifica¢io da qualidade que buscam mate-
rializar o inciso VII do art. 200, jd comentadas.

A constitucionalizagdo dos principios é, portanto, a maior expressao da
resposta juridico-institucional ao tipo de arranjo conflitivo que estd na base do
Estado Social e Democritico de Direito. Os principios sao a fonte do ideal de pro-
gresso juridico inscrito nos pactos constitucionais de inspira¢io social-democrata.
Nessa vertente de andlise, o modelo teérico mais difundido no Brasil é aquele
proposto na teoria dos direitos fundamentais como principios, de Robert Alexy
(2008).

Em termos gerais, para esse autor, o reconhecimento constitucional dos
direitos fundamentais materializa-se na forma de principios, caracterizados como
“mandamentos de otimiza¢dao” do sistema juridico. Para Alexy (2008), os prin-
cipios nao sio meras diretrizes hermenéuticas ou normas cuja eficicia depende
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de complementa¢io, também ndo sio normas meramente simbdlicas, mas sim
normas originalmente dotadas de relevincia prética e de aplicabilidade imediata.

Nessa proposicio tedrica, as normas juridicas se dividem entre regras e
principios, cuja diferenca é a “estrutura dos direitos que essas normas garantem”.
(SILVA, 2011, p. 45) Enquanto as regras garantem direitos, ou impoem deveres
definitivos’, os principios estipulam tais direitos ou deveres prima facie. Essa dife-
renca estrutural condiciona formas distintas de aplicagao. A proposi¢ao bdsica de
toda a teoria ¢ assim sintetizada:

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios é que
os principios sio normas que ordenam que algo seja realizado
na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e
faticas existentes. Principios sdo, por conseguinte, mandamentos
de otimizagdo, que sio caracterizados por poderem ser satisfeitos
em graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua
satisfagio nao depende somente das possibilidades faticas, mas
também das possibilidades juridicas. O Ambito das possibilida-
des juridicas é determinado pelos principios e regras colidentes.

J4 as regras sao normas que sio sempre ou satisfeitas ou ndo satis-
feitas. Se uma regra vale, entdo, deve se fazer exatamente aquilo
que ela exige; nem mais, nem menos. Regras contém, portanto,
determinagées no Ambito daquilo que ¢é fitica e juridicamente
possivel. Isso significa que a distin¢do entre regras e principios
¢ uma distingao qualitativa, e niao uma distingio de grau.
Toda norma ¢ ou uma regra ou um principio. (ALEXY, 2008,

pp- 90-91)

Enquanto a regra juridica impoe a realizagio plena de seu comando,
caso seja aplicdvel ao caso concreto; dos principios nio se espera a realizagao total
daquilo que a norma exige, j4 que esta estipula um comando de maximizacio. Ao
contrdrio, em situagdo de normalidade, sua realizagao serd parcial, uma vez que
incorpora diretivas amplas de justica social e econdmica, além de objetivos sociais
ainda nio alcangados. Determinante na caracterizacio dos principios de direitos
fundamentais como direitos prima facie, nao definitivos, é a ideia de que devem ser
entendidos como mandamentos de otimizagao, com 4mbito de prote¢ao méximo.
Ou seja, em contrapartida a nio serem determinacoes especiﬁcas, caracterizam-se
como mandamentos de otimiza¢ao, cuja especificagio de contetido requer intenso
trabalho de sopesamento e justificagio. O essencial é que o direito prima facie
estipulado no principio é direito e si, dotado de forca normativa e eficdcia, ainda
que sua aplicabilidade seja moduldvel em face das condi¢des juridicas e fdticas
existentes em cada contexto®.
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Como explica Virgilio da Silva (2011) a partir da licio de Alexy, hd
um longo caminho entre o que o principio garante ou impde prima facie e aquilo
que ¢ garantido ou imposto definitivamente no processo de concretizagio. Esse
caminho ¢ comumente trilhado através da especificagio legislativa e das politicas
publicas, mas também pelo Judicidrio. Uma vez que se admite o cardter amplo do
ambito de protegio dos direitos fundamentais e si, a questdo central a partir da
teoria dos principios ¢ estabelecer critérios normativos e técnicas de interpreta-
¢a0 que permitam enfrentar os conflitos entre pretensdes opostas, veiculadas em
principios de direitos fundamentais, estabelecendo padrées legitimos de restricao,
delimitagdo e compatibilizagao.

E considerdvel o potencial explicativo dessa teoria na realidade consti-
tucional brasileira, especificamente no estudo dos principios juridicos especificos
— como os principios do ensino (CF/88, art. 206) —, ji que d4 uma explicacio
coerente e aceitdvel para o tortuoso caminho entre os direitos fundamentais prima
facie e sua especificacdo. Esse caminho serd sempre um processo de restri¢io ou
de delimitagio de pretensdes e expectativas a partir das condigoes fdticas (blo-
cos politicos hegemonicos, ideologias, recursos financeiros e humanos, técnicas
disponiveis etc.) e juridicas (limites juridico-institucionais presentes na prépria
Constituicao, colisio com outros direitos fundamentais etc.) enfrentadas no con-
texto especifico em que decidem os poderes do Estado.

Por ora, no espago deste trabalho, importa extrair dessa teoria as impli-
cagoes de seu elemento essencial: os principios sao mandamentos de otimizacio, ou
seja, sdo normas que exigem realizagio na maior medida possivel, consideradas as
possibilidades féticas e juridicas existentes. Essa concepgao leva-nos necessaria-
mente a adogao da perspectiva do suporte fitico amplo dos direitos fundamentais,
conforme explica Silva (2011). O suporte fitico dos direitos fundamentais diz
respeito, primeiramente, 4 defini¢io dos bens — atos, fatos, estados ou posicoes
juridicas — protegidos na norma, ou seja, a0 chamado 4mbito de protecio de cada
direito. Adotar uma perspectiva de suporte fético amplo, portanto, exige incluir

[...] nesse Ambito [de protecio] toda agao, fato, estado ou posi-
¢ao juridica que tenha qualquer caracteristica que, isoladamente
considerada, faca parte do ‘Ambito temdtico’ ou do ‘Ambito da
vida’ de um determinado direito fundamental”. (SILVA, 2011,
p- 72-73)

Significa, portanto, nao excluir ou limitar previamente qualquer pre-
tenso de ver protegido determinado bem no 4mbito de protecio do direito em
questdo. Essa proposicao é a que melhor responde a diversidade de dimensoes da
qualidade do ensino, todas merecedoras de atengio se o que se espera é a maxi-
mizagio da efetividade dos principios e fins da educagao e nio apenas estabelecer
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patamares minimos de realizagdo, que venham a se confundir com o préprio
contetdo do direito.

O contetdo juridico do principio constitucional da garantia de
padrdo de qualidade do ensino

A maior dificuldade enfrentada por quem pretende definir o direito a
educagio de qualidade ¢é estabelecer critérios validos para uma proposi¢io nor-
mativa sobre o seu contetido. Nesse ponto, nossa perspectiva tedrica, fundada
na teoria dos direitos fundamentais como principios, mostra-se uma vantagem
metodolégica.

Podemos concluir a partir do exposto que o direito a qualidade do en-
sino, protegido na estrutura normativa de um principio de maximizacio, guarda
em seu Ambito de prote¢do toda e qualquer pretensdo, agao ou requisito que, isola-
damente considerado, poderia ser incluido nos conceitos “qualidade do ensino” e
“padrio de qualidade do ensino™. A questdo de fundo, no entanto, aparentemente
se manteria. Afinal, o que faz parte do “4mbito temdtico” ou “da vida” do direito
a qualidade do ensino? Mantém-se a questdo central, é verdade, mas se alteram os
instrumentos de que dispomos para respondé-la.

Um enfoque tradicional ancorado nos pressupostos do positivismo
juridico procuraria a resposta nas regras que, em um contexto juridico especifico,
estabelecem direitos especificos relacionados a qualidade, definindo este direito a
partir daquelas regras especificas. Propomos perspectiva inversa para o estudo do
principio constitucional, ou seja, definir o seu contetdo juridico a priori, para sé a
partir dai analisar o resultado dos processos de restri¢io ou delimitacio do direito
a qualidade.

E errado do ponto de vista que adotamos — o principio da qualidade
do ensino como uma norma de direito fundamental — tomar as regras positivas
nacionais como determinantes exclusivas do contetdo juridico da qualidade. Em
outras palavras: nao se pode reduzir o &mbito de prote¢ao do principio constitu-
cional (que ¢é parte do direito humano a educagio) unicamente ao direito que se
materializa em regras juridicas objetivas. Essas regras sao, na realidade, manifes-
tagoes (empiricas) do direito definitivo — no sentido que a teoria dos principios
atribui a essa categoria —, portanto, sio passiveis de avaliagio, de monitoramento e
de controle de constitucionalidade. Essas regras sio o resultado inacabado e falho
do processo de juridificacdo dos aspectos relacionados a qualidade do ensino e ¢
nessa perspectiva que propomos que sejam estudadas, avaliadas e, eventualmente,
juridicamente contestadas em razio de violag¢oes ao direito humano a educacio.
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Falamos em vantagem metodoldgica dessa perspectiva por trés motivos.
Primeiro, porque a pergunta sobre o contetdo juridico do principio da qualidade
do ensino nao parte, de inicio, de uma preocupa¢io necessariamente restritiva e
delimitadora, como fazem as abordagens tradicionais que se ancoram nas ideias de
minimo existencial ou de contetido absoluto do direito. A vantagem do principio
de direito fundamental, como demonstramos, ¢ justamente a amplitude de bens,
interesses, pretensoes e posi¢oes juridicas que legitimamente podem ser incluidas
em seu contetdo a priori.

Outra vantagem dai decorrente ¢ a necessdria abertura dos érgaos de
producio juridica 4 interdisciplinaridade. Com as ideias de “4mbito temdtico” ou
“4mbito da vida”, abre-se a composi¢ao do contetido semantico do principio a um
conjunto plural de intérpretes. Esse contetido deve ser objeto de discussao e de le-
gitimacao na interpretacio especifica de cada direito, em trabalho necessariamente
interdisciplinar. Nesse sentido, a juridificagao de aspectos relacionados ao respeito,
a protecio e a realizagao do direito & qualidade do ensino, como um direito funda-
mental, é absolutamente dependente da incorporagao de conhecimentos, préticas,
deliberagoes e proposicoes do proprio campo educacional. Sua especificacio deve
ser, como decorréncia, prioritariamente atribuida aos 6rgaos normativos dos siste-
mas de ensino, como os conselhos e as instincias de democracia participativa do
campo educacional.

A terceira vantagem diz respeito a compatibilidade entre essa perspectiva
geral sobre o contetido dos principios constitucionais e os esforcos que vem sendo
empreendidos para estabelecer um marco normativo ampliado sobre o direito
humano a educacio.

0 conteudo do principio constitucional sob o enfoque de direitos
humanos educacionais

Conforme jd registramos, tanto na perspectiva da evolugao das demandas
sociais por direito a educagao como na defini¢ao do contetdo juridico especifico
desse direito nas agendas de juridificagdo em curso — veja-se o novo PNE —, a
exigéncia de qualidade educativa passa a ser uma constante. A qualidade, em suas
diferentes acepgoes, destaca-se em muitas dessas proposicoes politico-juridicas
em oposigao as limitagoes tedricas e empiricas do direito a educagio unicamente
as suas dimensoes formais, relacionadas a oferta, ao acesso e & permanéncia na
escola. Podemos entio concluir que a adogao de perspectiva maximizadora sobre o
principio da qualidade do ensino significa ndo excluir previamente essa dimensio
do ambito de prote¢io imediato do direito 2 educagio — normalmente identificado
a luta por acesso —, e nio limitar o contetido juridico desse principio a aspectos
considerados minimos ou a apenas algumas de suas dimensoes, escolhidas por
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razbes de pragmatismo técnico ou governamental, por interesse de atores privados
ou apoiadas no mero sezso comunm.

Nesse ponto, o ambito de prote¢iao ampliado do direito & qualidade e
sua aplicabilidade imediata ganham amparo na normativa internacional de direitos
humanos, mais especificamente no Pacto Internacional de Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais (PIDESC), ratificado pelo Brasil (Decreto n° 591/1992), cuja
determinagao bésica é plena e expressamente compativel com a perspectiva maxi-
mizadora do Ambito de protegao de tais direitos. Vejamos:

Art. 2°. 1. Cada Estado-parte no presente Pacto compromete-se
a adotar medidas, tanto por esfor¢o préprio como pela assis-
téncia e cooperagio internacionais, principalmente nos planos
econdmico e técnico, até o mdximo de seus recursos di.gponz’veis,
que visem assegurar, progressivamente, por todos os meios
apropriados, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no presente
Pacto, incluindo, em particular, a adogio de medidas legislativas
[grifo nosso].

E o Pidesc, portanto, que possibilita demonstrar a transposicio das
proposicoes tedricas jd apresentadas para o plano do direito positivo. Com base
no PIDESC, a referéncia de progresso passa a ser a proximidade entre o direito
realmente protegido, apds sopesamento e aplicagdo, e o direito prima facie. Mais
que a mera demonstragio objetiva de que nao houve retrocesso ou do eventual
progresso obtido em termos absolutos, a perspectiva dos direitos fundamentais —
conforme a teoria dos principios — exigiria uma justificagio mais ampla, ou seja,
a demonstragio das condi¢des fdticas e juridicas impeditivas de progressos ainda
maiores. (PIDESC, arts. 16, 1; 17, 2) Essa proposigao é plenamente compativel
com o dispositivo juridico acima transcrito, que impde aos Estados a ado¢io de
medidas com o madximo de recursos disponiveis e até o pleno exercicio dos direitos.
Ou seja, ao estender o enfoque avaliativo sobre a eficicia do direito, o PIDESC
coloca em prética o principio da méxima efetividade dos direitos fundamentais
protegidos — principio aplicdvel no 4mbito interno por forca da integragio de
regimes do § 2° do art. 5° da Constituigao.

A exigéncia de padrio de qualidade como norma maximizadora &,
ademais, além de tedrica e metodologicamente justificdvel, uma decorréncia axio-
légica da prépria prescricio juridica de fins pablicos para a educacio, previstos de
forma ampla na Constitui¢do de 1988 (art. 205) e, principalmente, nos tratados
internacionais de direitos humanos®. A qualidade, nesse sentido, é expressio da
dimensio interna (material) do ensino, ou seja, das condicoes de oferta, da gestao
e dos processos educativos responsdveis por assegurar que tais fins ou resultados
relevantes sejam alcangados. Sem esses requisitos, ainda que se universalizem dis-
ponibilidade e acesso, terd fracassado a educagao enquanto bem ptblico universal
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e enquanto direito fundamental de dimensao coletiva. E, portanto — ao lado da
dimensio externa (formal) representada pelo acesso e pelos dados de permanéncia
e conclusio —, também contetido caracteristico do direito humano a educacio.

Entendemos, nesse ponto, que a ideia de mandamento de otimizagio
que caracteriza os direitos fundamentais se refere a diferentes posigoes, bens e
objetivos dos quais se espera maximizagao. Nao diz respeito somente a cada direito
tomado como um todo, mas também a cada componente desse direito.

Em relagio especificamente aos componentes do direito humano
a educagio escolar, tomamos como base as caracteristicas amplas desse direito,
inicialmente definidas por Katarina Tomasevski (2006) e incorporadas a inter-
pretagio oficial do Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais da ONU,
na Recomendagio n° 13, de 1999. Nesse sentido, o mandamento de otimizagao
da disponibilidade visa a universaliza¢do da educagio obrigatéria e a generalizagio
da educagio nio obrigatéria. A acessibilidade busca maximizar a igualdade de
condigbes para o acesso e permanéncia em todos os niveis e etapas escolares. A
aceitabilidade, por sua vez, busca maximizar a relevincia, a adequagdo e a qua-
lidade do ensino; enquanto a adaptabilidade tem como objetivo maximizar as
liberdades no ensino e o pluralismo de concepg¢oes pedagdgicas, sua flexibilidade
e capacidade de responder as necessidades e expectativas das sociedades e comuni-
dades, respeitando e promovendo sua diversidade.

O direito a educacio em sentido amplo, assim, sob a base dos direitos
humanos fundamentais reconhecidos na extensa normativa internacional, extra-
pola as dimensoes imediatas relativas a disponibilidade de vagas e a acessibilidade
a escolaridade obrigatéria, exigindo o adensamento de contetidos normativos
relativos as caracteristicas aceitabilidade e adaptabilidade. Por conseguinte, envolve
normas que protegem o direito a educagao (direito a acessar escolas de boa quali-
dade e sem discriminagio), mas também normas que veiculam direitos humanos
na educagao (ou seja, o respeito aos direitos humanos no processo educacional) e
através da educacao (nesse caso, identificando a educagio como um meio priori-
tario de difusio dos direitos humanos fundamentais).

A qualidade do ensino diz respeito a cada um desses enfoques sobre
o direito a educagio em seu sentido amplo. Protege-se a qualidade no direito a
educagio quando se estabelecem normas e politicas voltadas a garantia do direito
as condigoes bdsicas de funcionamento das escolas, mas também quando se incor-
pora a dimensao dos resultados educacionais, nesse caso, como parte do direito de
todos ao desenvolvimento e a aprendizagem de contetidos socialmente relevantes.
Ainda que esses enfoques, baseados nas condi¢oes e nos resultados do processo de
escolarizacdo, sejam fundamentais para uma educagio de qualidade, esta nao se
realiza desconsiderando as demais, a0 menos nao em uma perspectiva de direitos
humanos.

1040 Educ. Soc., Campinas, v. 35, n2. 129, p. 1027-1051, out.-dez., 2014



Salomao Barros Ximenes

Dai que a exigéncia de direitos humanos na educacio remete aos prin-
cipios da liberdade no ensino, do pluralismo e da participa¢io (CF/88, art. 2006,
incisos II, III e VI, respectivamente) — principios que também exigem realizagao
méxima, dentro das condigoes fdticas e juridicas existentes. Liberdade pedagédgica e
de aprendizagem, mas também liberdade como direito dos estudantes, sobretudo,
a serem respeitados e a se verem livres de maus tratos, humilhacoes, discrimina-
¢oes, punigoes corporais e violéncias simbdlicas. Sao, portanto, um conjunto de
liberdades no ensino que compdem o suporte fético do direito a educagio em sen-
tido amplo. Esse conjunto de liberdades, uma vez delimitado, constitui-se como
barreira contra a intervengio abusiva do Estado, contra concep¢oes de qualidade
excessivamente centralizadas e padronizadas. Da mesma forma, o pluralismo
pedagdgico e a exigéncia de participagio na gestdo da educagio sio balizas para a
observacio dos direitos humanos na educacio, uma vez que determinam que uma
parcela do contetido da qualidade deve ser definida em processos participativos e
de auto avaliacio escolar.

E através da ponderacio exigida por esses principios que se pode buscar
um equilibrio nas normas juridicas, entre as exigéncias gerais de igualdade do
direito a educagio e as diferentes necessidades e demandas legitimas de reconheci-
mento, bem como aspiragoes, ideias e projetos de escolas, professores, estudantes,
correntes politico-pedagégicas e grupos sociais. O equilibrio se dd quando o
pluralismo, o reconhecimento e a participagio nio redundam na reprodugio das
desigualdades, mas possibilitam ampliar a concep¢ao de justica educacional em
dire¢do a uma perspectiva bidimensional de “redistribui¢ao somada ao reconhe-
cimento”. (PIOVESAN, 2008, p. 50) Sao, portanto, principios que permitem
afirmar a diversidade na igualdade, equilibrando a aplicagao pritica do principio
da garantia de padrao de qualidade.

Como ponto fundamental nessa dimensio, a realizacio dos direitos
humanos na educagio coloca no centro das preocupagées a relevancia do processo
educacional conforme esses direitos. Nao bastam as condi¢des de ensino-apren-
dizagem — ainda que estas sejam condi¢do indispensdvel —, muito menos bastaria
demonstrar alto desempenho relativo em testes padronizados ou “rankings” locais,
nacionais ou internacionais, uma vez que O Processo que levou das condicoes
iniciais aos resultados é igualmente relevante enquanto dimensio do direito a
qualidade do ensino. Em muitos casos, op¢des restritivas em termos de resultados
educacionais podem ter como consequéncia retrocessos no processo educacional,
diminuindo-se a prote¢io aos direitos humanos na educacio e, consequentemen-
te, a protecio as liberdades, ao pluralismo e a gestio democrdtica educacional.

O direito a educagio enquanto exigéncia de direitos humanos através
da educacio, por sua vez, coloca em relevo a complementaridade que se estabelece
entre educacio escolar e outros direitos fundamentais. A normativa internacional
dd grande destaque aos propésitos educacionais, ou seja, ao conjunto de valores
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e atitudes a serem compartilhados pelos individuos ao redor do mundo e através
da educagio. Também a chamada “educacio para a cidadania”, um dos propésitos
desse direito na Constitui¢do brasileira, destaca as elevadas expectativas que histo-
ricamente foram colocadas na educagao em sentido amplo.

Sobre esse aspecto, destacamos a complementariedade entre gestao
democritica da educacio e formacio para o exercicio da cidadania. As exigéncias
normativas de participagao na gestao e na definigao do projeto politico-pedagdgico
das escolas devem ser compreendidas tanto na perspectiva processual como na
dos resultados esperados. Haveria, no minimo, uma “incoeréncia de se ‘ensinar’
contetidos que visem a um comportamento democrdtico, por meio de relagoes
autoritdrias”, como destaca Vitor Paro (2000, p. 223). Esse autor nos evidencia
que, a0 menos em relagdo aos resultados esperados de uma educagao de qualidade
que sejam fortemente determinados por valores e principios de cidadania, “[...] na
relagao pedagdgica, o método é também contetdo”. (PARO, 2000, p. 223)

Portanto, as expectativas sobre a promogio dos direitos humanos 7a e
através da educagao possuem implicacoes diretas no conceito de qualidade e, por
conseguinte, nos direitos relacionados, extrapolando-se as limitadas dimensoes
juridicas comumente identificadas ao contetido imediato do direito a educagao.
Significam, sobretudo, uma ampliacio do enfoque avaliativo sobre a adequacio
dos processos educacionais e dos resultados da escolarizacio. Sob esse enfoque,
tais resultados devem necessariamente abranger capacidades relativas ao respeito
e valorizagio dos direitos humanos e a cidadania ativa, o desenvolvimento de
condi¢des pessoais e sociais mais favordveis ao exercicio de todos os direitos em
condi¢oes de igualdade e, também, devem expressar a abertura ao pluralismo ¢ a
valorizagio da diversidade. Ao serem ampliadas e qualificadas as exigéncias quanto
aos resultados educacionais, por sua vez, alteram-se as exigéncias quanto aos pro-
cessos pedagdgicos e mesmo sobre as condigoes materiais ¢ humanas para o seu
desenvolvimento. Esse também ¢é o enfoque adotado pelo atual Relator Especial da
ONU para o Direito & Educagio, Kishore Singh, para quem os direitos, principios
e objetivos educacionais, universalmente reconhecidos, “devem estar na base de
todos os sistemas de educagio. A aquisi¢ao de conhecimentos sobre os valores
relativos aos direitos humanos deve estar a frente de qualquer discurso sobre a

educagio de qualidade”. (SINGH, 2012)

Um marco normativo amplo sobre o contetido juridico do direito a
qualidade da educacio basica

A proposta de adogao do ponto de vista da teoria dos direitos funda-
mentais como principios de Alexy (2008), a partir da qual concluimos que o
direito a qualidade do ensino é um mandamento de mdxima realizagio — nao
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limitado ao direito positivo estabelecido em determinado contexto —, possibilita-
-nos estabelecer bases para a construgao de uma teoria sobre o contetido juridico
amplo do principio constitucional, coerente e articulada a toda a produgao ji
consolidada sobre o contetido do direito humano a educacio.

Permite-nos, de um lado, nio limitar nossa proposta de andlise a uma
determinada ideologia sobre o contetido do principio constitucional, reconhe-
cendo assim as diferentes acepgdes envolvidas nas disputas interpretativas e
nao excluindo, ao menos a priori, determinada concep¢io. Ao mesmo tempo,
permite-nos assumir uma posi¢ao analitica comprometida com a realizagio ampla
desse aspecto central do direito a educagio, coerente com a preservacio da forca
normativa dos direitos fundamentais contemporaneos, que obriga os Estados
nao apenas a realizagio de patamares minimos, mas a ado¢io de medidas com
o mdximo de recursos disponiveis e até o pleno exercicio desses direitos. Assim,
a partir da sistemdtica da teoria dos principios, o Estado deve atuar para asse-
gurar progressivamente méxima qualidade do ensino, em condigoes de mdxima
igualdade, liberdade, pluralismo, gestio democritica e valorizagao docente — os
demais principios do art. 206 da Constitui¢io —, consideradas as limita¢des féticas
e juridicas existentes, e tendo como propésito o alcance dos objetivos amplos da
educagio como um direito humano.

Concluimos este artigo apresentando um marco conceitual normativo
do principio da qualidade do ensino no Brasil, construido a partir dos pressupos-
tos jé apresentados e da andlise de alguns dos principais modelos de estruturagio
do direito a qualidade da educagio bésica em 4mbito internacional. Referimo-nos
tanto aos esforcos recentes que vem sendo desenvolvidos por Kishore Singh (2012),
como as proposicoes de Unesco (2005) e Unicef (2000) nesse sentido. Em todas
essas propostas, o direito a qualidade educativa é compreendido com base em um
conjunto articulado de fatores, dimensdes e elementos escolares, profundamente
influenciados por fatores extraescolares externos ao direito educacional.

Como apontam Abdeljalil Akkari, Beatriz Macedo e Sobhi Tawil
(2012), hd uma espécie de labirinto conceitual em torno da no¢ao de qualidade do
ensino, fruto da auséncia de entendimento global sobre o tema. Tal incerteza em
ambito global, no entanto, nao significa a inexisténcia de propostas de defini¢io
da qualidade educativa relevantes para a compreensio do contetido normativo e,
por conseguinte, do contetido juridico do direito a qualidade.

Destacamos, nesse sentido, o estudo patrocinado pelo Unicef, denomina-
do “Definindo Qualidade na Educaciao”. (UNICEF, 2000) Publicado no contexto
da Conferéncia de Dakar, em 2000, o trabalho apresentou uma abrangente revisao
da literatura cientifica internacional. O objetivo era mapear e analisar estudos
sobre experiéncias de promocio da qualidade da educacio ao redor do mundo,
recolhendo evidéncias sobre quais fatores influenciam ou determinam a garantia
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desse direito. Propée, ao final, com base nessa revisao, uma perspectiva ampla
e compreensiva sobre que fatores precisariam ser observados quando se objetiva
alcangar a qualidade educativa como um direito. Em linhas gerais, com base no
enfoque de direitos, o Unicef identifica um considerdvel consenso internacional em
torno da existéncia de fatores bdsicos de qualidade da educacio, que envolveriam
cinco dimensées inter-relacionadas: estudantes, ambientes, contetido, processos e
resultados, que sao detalhadas em subdimensées e apresentadas no estudo.

A Unesco, por sua vez, no Relatério de Monitoramento Global de Educacdo
para Todos de 2005 (UNESCO, 2005), dedicado especificamente ao aprofunda-
mento do monitoramento da Meta 6 de Dakar — garantia de qualidade —, propos
um marco conceitual especifico. Ao mesmo tempo em que reconhece a diversi-
dade de interpretagoes sobre a qualidade nas diferentes tradi¢oes educacionais,
a Unesco assume a necessidade de sistematizar um entendimento global sobre a
sua estrutura ampla, tomando como referéncias o enfoque de direitos humanos
educacionais, a agenda politica educacional em nivel global e a necessidade de
estabelecer indicadores de progresso. Com essas finalidades, caracteriza cinco di-
mensdes centrais que influenciam os processos basicos de ensino e aprendizagem:
dimensao relativa as caracteristicas dos alunos, dimensao de insumos facilitadores,
dimensio de ensino e aprendizagem, dimensdo de resultados e dimensio contex-
tual.

Kishore Singh, Relator Especial para o Direito 4 Educagio da ONU,
dedicou seu informe anual de 2012 ao tema da qualidade, com o objetivo de
tracar um balango das normas, principios e politicas nacionais e internacionais
sobre o assunto. O objetivo de Singh (2012, p. 1) ¢

[...] promover a adogdo de normas no plano nacional em que se
estabeleca o direito a uma educagio de qualidade, congruentes
com o marco juridico internacional dos direitos humanos e as
iniciativas pertinentes adotadas nos planos nacional, regional e
internacional.

O relator da ONU parte da constatagio de uma crescente preocupa-
¢30 com a baixa qualidade da educacio, que se reflete em uma nova vertente de
juridificagao. Reconhece que as discussoes relativas a qualidade da educagao com
frequéncia estao centradas nos baixos resultados de aprendizagem mensurados nos
testes padronizados e que, assim difundidas, acabam por consolidar esses resultados
e a forma de avalid-los como um marco conceitual na definigio da prépria nogao
de qualidade. Ampliar esse enfoque a partir da perspectiva de direitos humanos
educacionais seria o grande desafio dos marcos normativos nacionais.

Diante desse quadro ¢ que Singh propée um “marco conceitual holisti-
co” para a educagio de qualidade, fundado em quatro pilares:
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[...] i) wum nivel minimo de aquisicio de conhecimentos, valores,
capacidades e competéncias pelos estudantes; ii) infraestrutura,
instalagoes e ambientes escolares adequados; iii) um corpo docente
bem qualificado; iv) uma escola aberta & participagio de todos, em
particular dos estudantes, seus progenitores e a comunidade. E
pertinente destacar que a qualidade da educagio nio pode ser
alcangada sem que se proporcionem recursos suficientes para
alcangar os imperativos da qualidade. (SINGH, 2012, p. 7)
[grifo nosso].

Sobre o “nivel minimo de aquisi¢ao de conhecimentos, valores, capaci-
dades e competéncias pelos estudantes”, merece destaque a amplitude do conceito
de resultados adotado pelo relator da ONU. Primeiramente, rejeita os pressupos-
tos produtivistas que tendem a tomar as escolas como se fossem fébricas e, com
isso, a medir a qualidade de seus resultados a partir do bindmio insumo-produto.
A critica a esse enfoque se d4, dentre outras razdes, porque, ao destacar a eficiéncia
econdmica da educagio, esse modelo tende a aceitar resultados (produtos) de mais
baixa qualidade quando eles sejam mais eficientes do ponto de vista de seu custo de
produgio (insumos). Além disso, o produtivismo econémico aplicado a educacio,
nas hip6teses em que venha a valorizar o alcance de altos niveis de desempenho
nos exames padronizados ou vestibulares, tenderd a eliminar todos os processos
educacionais que, ainda que reconhecidamente relevantes para a realizagao do di-
reito A educagio em sua concepgio ampla, signifiquem custos nio justificiveis do
ponto de vista dos resultados especificos e mensurdveis pretendidos. Dessa forma,
essa l6gica tende ainda a excluir fisica ou simbolicamente aqueles estudantes aos
quais sdo atribuidas menores capacidades quanto a produgio de resultados. Tal
enfoque produtivista, portanto, ¢ incompativel com a ideia de educagio como
direito humano, jd que esses direitos “ndo podem se submeter a uma andlise de
beneficio em fun¢io dos custos”. (SINGH, 2012, p. 18)

Com base no marco conceitual holistico sobre o direito 4 educacio de
qualidade e nos desafios relacionados a sua aplicacdo, Singh (2012) recomenda a
todos os Estados que estabelecam, ou reforcem seus marcos normativos préprios
e suas politicas de promocio da qualidade. Isso demanda a adogao de normas e
principios de qualidade para todo o sistema educacional, considerando-se ainda
que, segundo a Convengiao da Unesco de 1960, “[os] Estados tém a obrigacio de
estabelecer um marco uniforme de normas de qualidade aplicdvel em todo o pais”.
(SINGH, 2012, p. 8)

Tal marco normativo nacional deve, portanto, abarcar cada um dos
pilares que constituem a defini¢io do direito & qualidade educativa. Sua realiza-
¢ao, contudo, depende de “uma mudanca de paradigma nos gastos ptblicos em
educacio, para que correspondam aos imperativos de qualidade”. (SINGH, 2012,
p. 22) Essa mudanca paradigmdtica passaria tanto pela determinacio das necessi-
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dades financeiras da educacio a partir dos requisitos de qualidade — enfoque que
no Brasil levou 2 ideia e ao cdlculo do Custo Aluno-Qualidade (CAQ), jd referida
— quanto pelo financiamento justo e equitativo das escolas.

A partir dessas proposigoes normativas gerais e do estudo da dimensao
empirica de juridificagdo dos aspectos relacionados a qualidade do ensino no Bra-
sil, entendemos que um marco conceitual para a descrigao do contetido juridico
do direito & qualidade do ensino em nosso Pais deve abranger ao menos 7 (sete)
dimensées normativas: estudantes, ambiente escolar, condi¢oes de infraestrutura e
insumos, contetdos, processos educacionais relevantes, resultados e financiamen-
to publico.

Para testar e exemplificar a utilizacdo desse marco normativo o aplica-
mos a andlise conjunta das disposi¢oes relacionadas a cada uma dessas dimensoes e
respectivos elementos constitutivos no direito positivo brasileiro, especificamente
na LDB, no ECA, na Lei do Piso Salarial do Magistério e na Lei do Fundeb. Por
razdes de espago, apresentamos abaixo um resumo, como resultado desse exercicio:

Tabela 1
Dimensées e elementos dos deveres estatais
quanto a garantia do direito 4 qualidade da educacio
bdsica — manifestagao na legislacio

Dimensio / Elementos Constitutivos Manifestacdo na Legislacio

Dimensdo 1 — Estudantes

Saude, nutrigdo e promogio de hdbitos LDB, 4°, VIIT: LDB, 27. IV

de vida
Desenvolvimento na primeira infancia LDB, 29, 30
I ] LDB, 5°, § 3%, ECA, 54, § 3°.LDB, 24,
Frequéncia as unidades escolares S \;[ 835 T

Tempo disponivel para a escolariza¢do

. LDB, art. 23, § 2°LDB, 18, caput 1l
e relagio com o mundo produtivo ’ 8 SR

Suporte educacional familiar LDB, 12, VIECA, 22 e 33
Dimensio 2 — Ambiente escolar
Seguranca e disciplina escolar LDB, 12, I; 13 II; ECA, 53 11T
Prevencio e combate a maus-tratos,
exploracdo, intolerancia ou ECA 56, 1. LDB, 3° XIT

discriminagio
Dimensido 3 — Condicdes de infraestrutura e insumos basicos

Infraestrutura escolar LDB, 4°, I¥X; LDB, 25
Acessibilidade fisica LDB, 4° VIII
Materiais de ensino e aprendizagem LDB, 4°, VIII; LDB, 79, § 2°, 1T
LDB, 61 e 62, capur , 62-A, 64, 65_ 67,
Recursos humanos §1% Lein®11.738, de 2008, art. 2°, §

4°.1DB, 12a 14

continud...
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Dimensao / Elementos Constitutivos

Manifestacio na Legislacio

Dimensao 4 — Conteidos

Padrdes basicos curriculares
Contetdo regional e local

Contetido escolar, comunitdrio e
adaptado

LDB, 9°,1V; 26, caput ; LDB, 26-A
LDB, 10,V; 11, 1II; LDB, 28, caput .Te
I

LDB, 12,1; 13, LDB, 59,1

Dimensdo 5 — Processos educacionais relevantes

Tempo de aprendizagem

Numero de alunos por sala e por
professor
Organizagio pedagogica e métodos de
ensino

Avaliacdo interna e “feedback™ aos

estudantes, professores e responséveis
Processos educacionais inclusivos e
com respeito 4 diversidade

Participagdo democritica

Autonomia escolar

LDB, 12,10, 13; LDB, 25; LDB, 34, II;
§7.§5°

LDB, 25
LDB, 23, capur; LDB, 24, V, “b” a “d”

LDB, 13, V; ECA, 53, pardgrafo tnico

LDB, 3° XII; LDB, 4°, VI ECA, 54, VT;
LDB, 4°, VII; ECA, 58
LDB, 14, capur ; LDB, 14,1e I, ECA,
53, IV
LDB, 12,1; 13, I, LDB, 15

Dimensao 6 — Resultados

Letramento e conhecimentos
matematicos
Desempenho mensurdvel em processo
nacional de avaliagdo
Avaliacio de desenvolvimento na
educagdo infantil
Avaliacéo formativa e avaliaco para
progressdo e certificagdo
Objetivos amplos da educagio:
cidadania, valores e direitos na e
através da educagio
Resultados relativos a insergio
profissional e aos beneficios
economicos da educagdo para o
individuo e a sociedade
Resultados em habilidades criativas e
emocionais

LDB,32,I;LDB,36,§ 1°,Ie 1
LDB, 9°, VI LDB, 87, § 3°
LDB, 31,4 LDB, 31,V

LDB, 24, V, “a”; LDB, 32, § 2°

LDB, 2°, ECA, 53;LDB, 35,1alll

LDB, 35, IV;LDB, 36, § 1°,Ie Il

LDB, 29;LDB, 35, Il

Dimensao 7 — Financiamento Pablico

Custo Aluno Qualidade
Padrdes basicos nacionais

Incentivos

Lein® 11.494, de 2007, art. 38; LDB,
T4e75
Lein®11.738, de 2008, art. 4°
Lein® 11.494, de 2007, art. 7°, 11, c/c

Lein® 11.738, de 2008, art. 4°, caput
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Construidas a partir de uma perspectiva dogmadtico-normativa sob o
enfoque de direitos humanos educacionais, as dimensées e elementos do direito a
qualidade nao se restringem as formas de juridificagao efetivamente encontradas
neste exercicio, quando foram aplicadas a anélise do direito positivo brasileiro. A
aplicagdo prdtica desse modelo, portanto, deve ser entendida como um teste, com
objetivo de validagao e exemplificagdo, e ndo como fundamentagio tinica dessas
dimensoes e elementos. Seguindo a proposi¢io basica deste trabalho, esses fatores
devem ser interpretados da mesma forma que o principio constitucional, ou seja,
em seu sentido semantico mais amplo, no restrito ao contetdo apreendido pelas
normas especificas. Em sentido geral, também a cada uma de suas 7 (sete) dimen-
soes do direito a qualidade deve ser atribuido o objetivo de plena realizacio, com
o méximo de recursos disponiveis.

Consideracgdes finais

O direito a qualidade na educacio bésica ¢ entendido, a partir do mar-
co referencial desenvolvido com base na teoria dos direitos fundamentais como
principios de Alexy (2008) e nas disposigoes normativas sobre o direito humano a
educagio, como o conjunto de condigoes de infraestrutura, humanas e de insumos
que permitem o desenvolvimento de processos educacionais relevantes e adaptados,
assegurados gratuita e universalmente pelo Estado, objetivando garantir a todos
a aprendizagem de contetdos e habilidades necessdrios a realizacio dos direitos
humanos na educacio e através da educacio. O objetivo do direito & educagao é
alcancar a igualdade de base em termos de sucesso escolar, com respeito a diversi-
dade, ou seja, maximizar também a realizagao destes principios. Nesse caminho,
ambiente escolar, contetidos e processos educacionais s3o partes estruturantes e
inaliendveis do direito a qualidade e devem, assim, ser protegidos e realizados.

Complementa esse marco normativo sobre o conteddo do principio
da qualidade da educacio bdsica, ainda, a interacdo com os demais principios
do ensino inscritos no art. 206 da Constitui¢do. Estes, conforme j4 analisamos,
oferecem os melhores parAimetros para a delimitagio e a interacio na realizagao do
contetido da qualidade.

As dimensdes e elementos que compdem o direito a qualidade devem
ainda ser juridicamente protegidos com a preocupacio de modulagio quanto ao
tipo de juridificagio que mais se adeque ao paradigma de direitos humanos, evi-
tando-se, principalmente, a excessiva juridificacio e consequente burocratizagio
de aspectos eminentemente politico-pedagégicos, que devem compor o direito
de autonomia relativa de escolas e professores. Ao direito infraconstitucional cabe
delimitar e articular cada uma das dimensoes da qualidade, o que deve ser feito
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tanto através de normas juridicas gerais, como no desenho juridico-institucional
das politicas publicas.

Esperamos, também, que a discussdo e a proposi¢ao de marcos norma-
tivos amplos sobre o contetido juridico do direito a educacio de qualidade possam
servir 4 revisao dos parimetros de monitoramento desse direito e a estruturagio
de um sistema amplo de indicadores de realizagdo, que venha a substituir os en-
foques reducionistas que sobrevalorizam resultados padronizados em detrimento
da maior parte dos demais elementos. Felizmente, hd um conjunto de proposigoes
contra-hegemonicas em experimentagio, com diferentes enfoques — experiéncias
de “qualidade negociada” (FREITAS, 2005), Indicadores da Qualidade na Edu-
cagio (ACAO EDUCATIVA et al., 2013) e Indice de Condigoes de Qualidade
(GOUVEIA; SCHNEIDER; SOUZA, 2011) —, que deveriam servir de base para

a constitui¢do, em novo patamar, do Sinaeb, previsto no art. 11 do novo PNE.

Por fim, esperamos que a proposi¢io de um marco normativo amplo
sobre o direito a qualidade sirva de base a estudos empiricos, em nivel nacional e
subnacional. Estudos que venham a analisar como vem se configurando juridica-
mente, na prética, as politicas de promocio da qualidade, que efeitos determinadas
técnicas de juridificagdo baseadas em incentivos produzem e como se opera o
direito no controle burocrdtico de gestores, escolas e profissionais da educacio.
Essas ndo sao questdes meramente tedricas, como vimos, mas estao na fronteira
do direito 4 educacio que vem sendo debatido no Legislativo e impulsionado nas
politicas publicas.

Notas

1. Trabalho parcialmente baseado na tese de doutorado do autor, intitulada “Padrio de Qualidade
do Ensino: Desafios Institucionais e Bases para a Construgio de uma Teoria Juridica”, defendida em
2014 junto a Faculdade de Direito da USP.

2. Por juridificagio deve se entender “a ampliagio dos temas juridificdveis nos quadros da positi-
vagdo do direito”. (NEVES, 2011, p. 165) Enquanto fenémeno juridico-social, é fruto da diferen-
ciagio e da complexificagdo dos arranjos sociais e da consequente diferenciacio e fragmentagio do
préprio direito.

3. O Estado Social e Democrético de Direito, para Jiirgen Habermas (1999), é fruto do quarto
impulso de juridificagio do Estado Moderno, antecedido das fases representadas por Estado burgués
da Europa Ocidental; Estado burgués de direito e Estado democritico de direito.

4. Aqui adotamos a concepgio gramsciana sobre a forma de disputa por hegemonia politica nas
democracias capitalistas ocidentais, segundo a qual é na sociedade civil, parcela do Estado ampliado,
que ocorrem as disputas de hegemonia, com evidentes influxos na constru¢io dos direitos. Para o
estudo dessa questao, indicamos: Gramsci; Coutinho, 2011.

5. “Direitos definitivos”, nessa formulacio, nio devem ser tomados como direitos absolutos ou
eternos, mas como direitos definidos em estrutura de regra apés sopesamento legislativo ou judicial.
Nova avaliacao pode levar a sua alteragdo, produzindo-se dai um novo “direito definitivo”.

6. A adogio da teoria dos direitos fundamentais como principio na interpretagio do art. 206 da
Constitui¢ao requer cuidados, jd que é necessdrio distinguir o uso do termo “principio” na Cons-

Educ. Soc., Campinas, v. 35, n2. 129, p. 1027-1051, out.-dez., 2014 1049



O contetdo juridico do principio constitucional da garantia de padrado de qualidade do ensino

tituicdo de seu uso técnico, na forma proposta por Alexy (2008). Neste sentido, referido artigo
contempla tanto regras (incisos IV, V, segunda parte, ¢ VIII) como principios (incisos I, II, III,
V, primeira parte, e VI). Esse aspecto, juntamente com o estudo do contetido de cada principio
constitucional do ensino e sua relagdo com o principio da qualidade, é detidamente analisado em:
Ximenes, 2014, p. 177 e ss.

7. Neste trabalho nio estabelecemos distincio entre os conceitos de qualidade do ensino e padrao
de qualidade do ensino, para uma andlise sobre essa questdo indicamos: Ximenes, 2014, p. 153 e ss.

8. Destacamos, além do Pidesc, a Convengiao da Unesco relativa 4 Luta contra a Discriminagio no
Ensino (1960), a Convengao Internacional sobre a Eliminacio de todas as formas de Discriminagio
Racial (1966), a Convengio sobre a Eliminagio de todas as formas de Discriminagio contra as
Mulheres (1979), a Convengao sobre os Direitos da Crianga (1989) e a Convengao Internacional de
Protecdo as Pessoas com Deficiéncia (2007), todas incorporadas formalmente ao direito brasileiro.
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