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RESUMO

Tratando-se de um direito fundamental com natureza social, com implicacdes diretas
sobre o desenvolvimento nacional, a educacédo pressupde adaptacdes e atualizagdes
gue estabelecam uma prestacéo estatal ativa e com qualidade correspondente a sua
relevancia. Por essas raz0es, normatizou-se o principio da garantia de padrdo de
gualidade no art. 206, VII, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
No entanto, identificando a limitacdo dos critérios objetivos que avaliam a obediéncia
a esse principio, cujo principal indicador € o indice de Desenvolvimento da Educacéo
Basica, questionou-se a utilizacdo de referenciais puramente quantitativos e focados
em resultados, pois se revelam insuficientes para dimensionar a qualidade dos
processos de ensino-aprendizagem em toda a sua complexidade. Adotando o trindmio
de insumos, processos e resultados como direcionador, verificou-se que a
necessidade de tal dimensionamento, fundamentada sobretudo nos baixos niveis de
proficiéncia dos alunos brasileiros, baixa valorizagéo dos profissionais da educacéo e
elevadas assimetrias regionais, encontra-se melhor contemplada atualmente na
proposta de Custo Aluno-Qualidade Inicial, cujo efeito progressivo resultard no Custo
Aluno-Qualidade, j& positivado constitucionalmente e nas principais leis educacionais,
aguardando regulamentacdo. Tais indicadores ndo tém caréater conclusivo, mas por
relacionarem os insumos indispensaveis aos processos de ensino-aprendizagem com
a ascensdo da qualidade, partem de elementos concretamente traduziveis e de célere
aplicacado, contribuindo para a implementacdo de um ndcleo minimo de satisfacéo
exigivel. Portanto, a proposta aqui defendida sinaliza um ponto de partida util a sanar
as principais urgéncias em ambito educacional do pais, associada a valorizacéo de
aspectos ndo cognitivos, a fim de acolher a diversidade que compde o direito a
educacéo.

Palavras-chave: Educacéo; Qualidade; Insumos; Processos; Resultados.



ABSTRACT

As it is a fundamental right of a social nature, with direct implications for national
development, the education presupposes adaptations and updates that establish an
active state provision with a quality corresponding to its relevance. For these reasons,
the principle of guaranteeing quality standards was regulated in art. 206, VII, of the
Constitution of the Federative Republic of Brazil of 1988. Nevertheless, identifying the
limitation of the objective criteria that evaluate compliance with this principle, whose
main indicator is the Basic Education Development Index, the use of purely quantitative
references focused on results was questioned, since they are insufficient to measure
the quality of the teaching processes -learning in all its complexity. Adopting the
trinomial of inputs, processes and results as a guide, it was found that the need for
such dimensioning, based mainly on the low levels of proficiency of Brazilian students,
low appreciation of education professionals and high regional asymmetries, is currently
better contemplated in the proposal of the Initial Student-Quality Cost, whose
progressive effect will result in the Student-Quality Cost, already established
constitutionally and in the main educational laws, awaiting regulation. These indicators
are not conclusive, but because they relate the essential inputs to the teaching-learning
processes with the rise of quality, they are based on concretely translatable elements
that can be quickly applied, contributing to the implementation of a minimum core of
required satisfaction. Therefore, the proposal defended here signals a useful starting
point to remedy the main urgencies in the educational field in the country, associated
with the valuation of non-cognitive aspects, in order to welcome the diversity that
makes up the right to education.

Keywords: Education; Quality; Inputs; Legal process; Results.
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1 INTRODUCAO

Previsto no capitulo “Dos Direitos Sociais” da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, o direito fundamental a educacéo consta como primeiro
componente do artigo 6: “Sao direitos sociais a educacao, a saude (...)” e esta inserido
no rol de competéncias comuns dos entes federativos, nos termos do artigo 23, V,
como um direito que deve ter 0 seu acesso garantido. Além disso, o direito a educacao
€ pormenorizado em seg¢do préopria nomeada “Da educagao”, na qual se expressam
suas finalidades, quais sejam, o pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para
0 exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho. Tais objetivos, por
comando constitucional expresso no artigo 206, devem se basear em determinados
principios, entre eles a garantia de padrao de qualidade, previsto no sétimo inciso do
citado artigo.

Neste ponto, superando-se a categorizacdo dos principios constitucionais
como meras proposi¢coes que podem ou nao ser observadas, a depender do alcance
normativo, frise-se que o constitucionalismo contemporaneo ja atribui aos principios o
status de normas juridicas, dotados de imperatividade, sobretudo quando amparam
direitos fundamentais como a educacdo. Eles se diferenciam das regras juridicas,
como afirma Canotilho (1993, p. 166), pelo grau de abstracdo e determinabilidade,
pois necessitam de mediacdes para sua concretizacao.

Logo, o alcance das finalidades mencionadas anteriormente depende de
condicdes minimas para sua realizacdo. Todavia, a limitacdo dos critérios objetivos
que permitem avaliar o “padrao de qualidade” do ensino publico brasileiro contribui
para a sua permanéncia em um estado de descompromisso e vulnerabilidade. Afinal,
0 mero acesso ao ensino, por exemplo, e outras variaveis puramente quantitativas,
representam a concretizagdo do direito a educacdo? Inequivocamente, ndo. A
essencialidade do direito a educacdo e o0 seu impacto direto em questdes
macroestruturais, revelam que apesar de nao ser facilmente determinada, a questao
da qualidade educacional necessita ser aprofundada, incluindo dimensdes da vida
social vinculadas ao interesse publico, e ndo apenas restrita a percepc¢des utilitarias.

Reconhece-se a complexidade do tema da qualidade da educacéo,
especialmente em um cenario com diversas desigualdades regionais e locais, mas
cabe guestionar a legislacdo nacional sobre o tema e a forma como esse direito se

materializa. Tal necessidade de concretude é refor¢cada pela reiteracdo desse
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principio no art. 3°, 1X, da Lei 9.394/96, no art. 2°, IV e VIII da Lei 13.005/2014, bem
como em outros diversos dispositivos desta ultima. A vista disso, como garantir um
“padrao de qualidade” educacional diante, por exemplo, da diversidade sociocultural
do pais? Do pluralismo de ideias e concepcdes pedagdgicas? Verifica-se, de pronto,
gue a garantia do principio esculpido no art. 206, VIl, da CRFB/88, deve partir da
definicdo de elementos centrais, objetivos, apoiados pela legislacdo ordinaria ja
citada.

Nesta ja estdo contemplados metas e objetivos que visam tdo somente avangos
guantitativos, referentes a questbes que podem ser facilmente computadas, como
universalizacdo do ensino (taxa liquida de matriculas) e estatisticas de presenca em
sala de aula. No entanto, ndo se esmiuca a garantia de melhorias qualitativas,
considerando tanto condi¢des estruturais do ambiente escolar, a valorizagdo dos
profissionais da educacdo e investimento em qualificacdo destes, quanto a
necessidade de reformulac&o do financiamento educacional, que deve considerar as
necessidades concretas das escolas.

N&o ha como negar que metas que seguem a logica do desenvolvimento
guantitativo sdo essenciais, pois é evidente que a melhoria da educacéo necessita da
ampliacdo do acesso, porém, metas como esta sao igualmente insuficientes, pois é
claramente possivel um maior acesso a um ensino de baixa qualidade, por exemplo,
seja por falta de suporte material, seja por falta de planejamento profissional ou por
uma reflexdo pedagogica defectiva.

A formulacdo de parametros realistas, que traduzam uma ideia de qualidade
educacional apta a contribuir com a articulacdo de eventuais politicas publicas, €
fundamental para a definicio objetiva do contetdo juridico do padréo de qualidade. E
neste sentido que o presente trabalho visa, também, identificar formas de
responsabilizagcdo dos gestores por meio da ampliagdo da exigibilidade juridica do
direito a educacdo. Portanto, a definicdo de dimensfes, fatores e condigdes
gualitativas devem ser estabelecidas para servirem como indicadores analiticos e
politicos sobre o processo educativo, a0 passo que permitirdo desenvolver,

implementar e acompanhar as politicas educacionais e 0s seus resultados.



2 HISTORICO DO DIREITO A EDUCACAO NAS CONSTITUICOES
BRASILEIRAS

Vinculada aos ideais democréticos, a educacéo, unida ao ensino, é responsavel
por promover, utilizando medidas progressivas, o0 reconhecimento e aplicacdo dos
direitos e liberdades fundamentais, nos termos da Declaracéo Universal dos Direitos
Humanos de 1948. No Brasil, esse processo é caracterizado por gradativos avancos
e sUbitas regressodes, de acordo com a realidade social e 0s interesses politicos em
gue cada Constituicao esteve inserida, conforme serd demonstrado.

A Constituicdo de 1824 tratou do direito & educagao apenas em dois momentos,
ambos presentes no art. 179, referindo-se a inviolabilidade dos direitos civis e
politicos. Em seu inciso XXXII determinava que a instrucdo primaria era gratuita a
todos os cidadédos, e no inciso seguinte estabelecia o ensino de artes, letras e ciéncias
nos colégios e universidades.

A abordagem minimizada ao tema educacional pode ser explicada pela
estrutura do poder politico da época, cujo eixo organizacional era o Poder Moderador
gue restringia, por exemplo, a deliberacdo sobre assuntos de interesse nacional pelos
conselhos provinciais.

Em que pese as limitacdes desse contexto histdrico, deve-se registrar o avango
alcancado pela Lei de 15 de outubro de 1827, que determinou a criagdo de “escolas
de primeiras letras em todas as cidades, vilas e lugares mais populosos do Império”,
trazendo a perspectiva de descentralizacdo territorial da escola primaria, resgatando
a preocupacao com questdes sociais (MARTINS, 2020). Devido a essa evolucao, a
referida data se consagrou como o “dia do mestre”, atual “dia do professor”.

Passados dez anos da outorga da Carta de 1824, e considerando a rigidez de
seu texto, faz-se necessario citar as alteracdes trazidas pelo Ato Adicional de 1834.
Este, datado de 12 de agosto, sinteticamente, suspendeu o Poder Morador, unificou
a regéncia imperial, criou Assembleias Gerais Provinciais e extinguiu o Conselho de
Estado.

No campo educacional, a suposta descentralizacdo gerada pelo surgimento
das Assembleias Gerais Provinciais, fundamentada pela sua atribuicdo de legislar
sobre a instrugc&o publica, prevista no art. 10, § 2°, aparentemente representava o
alcance de alguma autonomia das provincias e municipios, no entanto, contribuiu para

intensificar um estado de desorganizacao social, inflamando um debate sobre
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descentralizacdo que continua presente atualmente, notadamente quanto a
autonomia politico-pedagdgica, gestao financeira e base curricular educacional.

Evidentemente, o Ato Adicional ndo € o0 Unico responsavel pelo baixo
desenvolvimento da instrucdo primaria da época, visto que a falta de recursos
financeiros destinados as provincias, por parte do governo central, contribuiu
diretamente para o fracasso do ensino elementar. Segundo WERTHEIN (2004), em
analise comparativa sobre o Brasil do inicio do século XXI e a educagdo no século
XX, “o Ato Adicional de 1834, digerindo mal o liberalismo da época, delegou as
provincias essa responsabilidade, isentando o poder central de uma missao que lhe
seria propria, deixando a educagao primaria a sua proépria sorte.” (apud CASTANHA,
2006).

Diante da instabilidade narrada, a Proclamacé&o da Republica permitiu, a partir
da promulgacéo da Constituicdo de 1891, uma melhor definicdo das competéncias
dos entes federativos. Em matéria educacional, ao Congresso Nacional cabia, ndo
privativamente: animar no Pais o desenvolvimento das letras, artes e ciéncias, criar
instituicbes de ensino superior e secundario nos Estados, e prover a instrugcao
secundaria no Distrito Federal, nos termos do artigo 35.

Unida a essa determinacao estava a incumbéncia prevista no artigo quinto, no
gual cada Estado deveria suprir seus proprios custos, sem intervencao da Unido, salvo
em caso de calamidade publica. Ademais, por for¢a do regime federativo, reconheceu-
se a autonomia municipal, “em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse’,
conforme artigo 68. E vélido considerar tais comandos como a origem da ideia de
competéncia concorrente, mas apenas teoricamente, na realidade do periodo, o
habito do centralismo, a presséo do coronelismo e a incultura do povo transformaram
oS municipios em redutos politicos (MARTINS, 2020). Nas palavras de TEIXEIRA
(1969):

Com efeito, apesar de uma pregacéo, a que nao faltou eloquéncia e brilho, a
Republica ndo logrou ampliar consideravelmente as oportunidades
educativas. A situacdo, apdés a Primeira Guerra Mundial, apresentava-se
deficiente quanto ao ensino primario e, em relacdo ao ensino médio, com a
dualidade dos sistemas educacionais, poucas oportunidades oferecia para a
ascensao social. O sistema era adequado a estagnacao social necessaria a

manutencdo dos privilégios existentes. (TEIXEIRA, 1969, apud TEIXEIRA,
2008, p. 154).

Verifica-se, portanto, que a grande preocupacao do texto constitucional de 1891

foi singularizar as competéncias legislativas dos Estados e da Unido, dado o cenario
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de estabilizacdo da Republica. Em contrapartida, quase nada se construiu em termos
de oferta, acesso ou permanéncia nas escolas, ignorando-se o desenvolvimento de
um Sistema Nacional de Ensino.

Aprofundando a temética da reparticdo de competéncias, a Constituicdo de
1934 definiu a educacao como privativa da Unido (art. 5°, XIV), ao passo que autorizou
a suplementacédo legislativa pelos estados (art. 7°, Ill) e definiu os limites
orcamentarios a serem reservados pelos entes federativos com destino a educacéo.

Desse modo, a propagacéo da instrucao publica, em todos os graus, tornou-se
atribuicdo concorrente da Unido e Estados, com isengdo de tributos aos
estabelecimentos particulares de educacdo e obrigacdo de oferecimento do ensino
primario pelas empresas que possuiam em seus quadros pelo menos dez
funcionarios, incluindo seus filhos, analfabetos.

Apesar disto, deve-se enfatizar que a segunda constituicdo republicana foi
promulgada em um contexto de tensédo politica, durante a Era Vargas, com o
envolvimento de diversos setores da populacdo e multiplos interesses. Nesse sentido,
merece destaque o seu artigo 138:

Art. 138 - Incumbe a Unido, aos Estados e aos Municipios, nos termos das
leis respectivas:

(...)

b) estimular a educacéo eugénica;

(...)

f) adotar medidas legislativas e administrativas tendentes a restringir a
moralidade e a morbidade infantis; e de higiene social, que impecam a
propagacdo das doencas transmissiveis;

g) cuidar da higiene mental e incentivar a luta contra 0s venenos sociais.
(BRASIL, 1934).

Surgido na década de 80 na Inglaterra, 0 movimento eugenista Vvisa,
basicamente, “aperfeicoar” a genética populacional eliminando -caracteristicas
indesejadas. Estas identificam mulatos, negros ou deficientes como limitados perante
a educacdao, e que acdes de ordem social seriam apenas paliativas e nao resolveriam

o problema da raca (ROCHA, 2014). Por conseguinte:

Para os eugenistas, a educacgéo agia como um fator de conscientizacdo para
possiveis mudangas comportamentais entre jovens e adultos visando o
matriménio entre pessoas de uma mesma classe social e etnia e ndo apenas
0 conhecimento de teorias e leis sobre hereditariedade. A finalidade da
educacao segundo Kehl seria evitar a mé formacéo e a ignorancia por parte
dos estudantes sobre orientacdo sexual, relagBes conjugais e criagdo dos
filhos. (ROCHA, 2014, p. 7).
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O conteado constitucional referente a educacdo, junto as demais leis,
expressam projetos politicos e sdo carregadas de direitos, deveres, preconceitos e
contradicbes. E a educacdo, instrumento de incluséo, transformacao e reparagao,
esteve e ainda permanece distante de ser um direito, efetivamente, de todos.

Sobre a matéria, had autores que reconhecem a permanéncia da tematica
eugenista no texto da Constituicdo de 1937, especificamente por conta da
obrigatoriedade do ensino de educacdo fisica e trabalhos manuais, prevista no artigo
131, com o objetivo de aprimoramento estético. No entanto, a constituicdo fruto do
regime ditatorial do Estado Novo chama a atenc¢éo, no que concerne a educacao, pelo
artigo 129:

Art. 129 - A infancia e a juventude, a que faltarem os recursos necessarios a
educacao em instituicBes particulares, € dever da Nacéo, dos Estados e dos
Municipios assegurar, pela fundacéo de instituicbes publicas de ensino em

todos os seus graus, a possibilidade de receber uma educacédo adequada as
suas faculdades, aptid@es e tendéncias vocacionais. (BRASIL, 1937).

Tal artigo expde ndo so a existéncia de dois tipos de educagado na sociedade,
definida pelo grau de recurso financeiro, como também revela que, para o governo, a
insuficiéncia de recursos materiais refletia uma suposta insuficiéncia intelectual. Além
disso, o retrocesso desta constituicdo também foi representado pela retirada do dever
de reserva percentual de orcamento para a pasta da educacéo, e pela cobranca de
uma contribuicdo mensal, chamada “caixa escolar”, por ocasido da matricula nos
colégios, mesmo por parte daqueles que alegassem impossibilidade (art. 130).

Adquirindo maior robustez tedrica, a educacdao na Constituicdo de 1946
determinou a organizacdo de um sistema nacional de ensino, dividido entre o federal
e o dos territorios, com carater supletivo e coordenacédo local permitida aos estados.
Ademais, foi recuperada a gratuidade do ensino primério e se condicionou a
gratuidade do ensino ulterior a comprovacdo de insuficiéncia de recursos. A
Constituicao de 1946 inicia, conforme BOAVENTURA (2001):

(...) o ciclodas Leis de Diretrizes e Bases (...) que permitiu a descentralizacdo
da educacao da esfera federal para a estadual, com a institucionalizacéo dos

sistemas de educacéo e recriacdo dos Conselhos de Educacao com func¢des
normativas. (BOAVENTURA, 2001, apud TEIXEIRA, 2008, p. 160).

Frise-se que durante a vigéncia da Lei 4.024/61 foram instituidos os cursos de
pos-graduacdo e o salario-educacédo, sendo este instituido formalmente pela Lei

4.440/64. A autonomia estadual reconhecida pela Carta de 1946 representou uma das
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alteracbes mais significativas, sobretudo porque a partir dela os estados foram
“‘emancipados” pedagogicamente, com a possibilidade de organizarem os sistemas
de ensino da pré-escola até o ensino superior.

Em contrapartida, continuando a histérica “gangorra” de progressos e
retrocessos, a Constituicdo Brasileira aprovada pelo regime civil-militar em 1967
desobrigou os entes federativos da aplicacdo de percentuais de impostos, que até
aquele momento seriam destinados a manutencao e desenvolvimento do ensino no
pais. Além disso, positivou no artigo 168 a abertura a iniciativa privada, substituindo a
gratuidade do ensino ulterior ao primario por bolsas de estudo, exigindo o reembolso
desta em caso de curso superior.

Destaca-se que mesmo diante de todos esses entraves, a Constituicdo de 1967
ainda determinava como obrigatorio e gratuito o ensino dos sete aos quatorze anos.
Porém, como ja citado, a aplicagdo de receita tributaria foi dispensada, interferindo
diretamente na qualidade do servico ofertado. Analisando essa conjuntura, em
reportagem realizada por Caio Zinet e publicada pelo Centro de Referéncias em
Educacao Integral, o professor e pesquisador Amarilio Ferreira Junior afirmou:

A ditadura ndo criou, mas acentuou a dualidade entre o ensino publico e o
privado, da pré-escola ao ensino superior. A consequéncia € que as escolas
publicas perderam a qualidade e passou a ser destinada aos mais pobres,

enquanto o ensino privado comecou a ser uma alternativa para 0os mais ricos
e para as elites que secularmente governaram o pais. (ZINET, 2016).

Como se observa, o tema da educacdo nos textos constitucionais reflete os
valores e ideologias de cada época, razéo pela qual o periodo compreendido entre
1964 e 1985 é notoriamente conhecido como um periodo de excec¢do politica, com
limitagdo da liberdade académica, livros censurados, deterioragdo da qualidade do
ensino, massiva redugdo nos salérios dos professores, e falta de materiais basicos
necessarios no cotidiano escolar (HERZOG, [20097]).

Contrariando toda essa involug&o sociopolitica, a Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil (CRFB), promulgada em 1988, apelidada de “Constituicdo
Cidada”, expandiu consideravelmente a intervencdo social do Estado na
concretizagdo de direitos fundamentais, ampliando o rol de direitos sociais e
redefinindo principios e objetivos basilares para a sua atuacdo. Quanto a educacéao,

esta finalmente foi reconhecida e tratada, ao menos materialmente, como o “problema
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basico da democracia” (GARCIA, 2010, apud WERNER, 2022), conforme explicita o
artigo 208 da CRFB/88:

Art. 208. O dever do Estado com a educacao sera efetivado mediante a
garantia de:

| - educacgéo basica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete)
anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os que a
ela ndo tiveram acesso na idade prépria;

Il - progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito;

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

IV - educacao infantil, em creche e pré-escola, as criancas até 5 (cinco) anos
de idade;

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

VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢des do educando;
VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educacéo bésica, por
meio de programas suplementares de material didatico escolar, transporte,
alimentacéo e assisténcia a saude.

§ 1° O acesso ao ensino obrigatorio e gratuito € direito publico subjetivo.

§ 2° O nao-oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder Publico, ou sua
oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade competente.

8§ 3° Compete ao Poder Publico recensear os educandos no ensino
fundamental, fazer-lhes a chamada e zelar, junto aos pais ou responsaveis,
pela frequéncia a escola. (BRASIL, 1988).

Percebe-se, portanto, a preocupacdo da atual Constituicdo em ndo apenas
ofertar a educacdo, mas de ampliar 0 seu acesso e estabelecer mecanismos de
controle e responsabilizacdo por eventuais irregularidades, incluindo nestas a
inobservancia dos principios elencados no artigo 206.

Nesse sentido, a Assembleia Constituinte de 1987 reuniu diversos pontos de
reflexdo para a educacdo, incluindo financiamento, salario-educacdo, recursos
privados e admissdo de profissionais estrangeiros. Sobre a ocasidao, destaca-se o
pronunciamento do constituinte Florestan Fernandes:

(...) temos de pensar no ensino publico em novas bases; temos que pensar
gue o Estado ndo deve dividir os seus recursos com a indastria do ensino,
nem tampouco financiar o0 ensino convencional, que visa o controle de mentes
e coracdes, mas que deve investir macicamente para que tenhamos uma
escola — como disse o Professor Octavio Elisio em sua bela exposicdo —
gue tenha boa qualidade, que esteja ao alcance de todos e que forme o

cidaddo. O cidaddo, no Brasil, ou serd formado pela escola publica de
primeira qualidade ou ndo aparecera nunca. (apud MARTINS, 2018, p. 833).

Entre as inovacdes observadas na CRFB/88, destacam-se a garantia da
gratuidade em todos os niveis de ensino, ndo mais tratando o ensino médio como uma
excegao, por exemplo, bem como acolhendo o ensino fundamental em todas as faixas

etarias, incluindo aqueles que néo tiveram acesso na idade regular. Além disso, a



15

forma como os artigos e incisos garantem e ratificam a essencialidade do direito a
educacao, demonstram como a estrutura da atual Constituic&o visou promover justica
e mobilidade sociais.

Com efeito, aliberdade, igualdade, o pluralismo de ideias, a gestdo democratica
e a valorizagao dos profissionais da educacédo terdo como consequéncia, de forma
mais célere, o pleno desenvolvimento da pessoa, com aptiddo para o exercicio da
cidadania e com qualificacdo para o trabalho (art. 205), se estiverem estritamente

vinculados a um padrdo de qualidade. E é sobre esta associacdo que o presente

trabalho tratara no decorrer dos proximos capitulos.
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3 PRINCIPIOLOGIA CONSTITUCIONAL E SUA NORMATIVIDADE

Historicamente, jusnaturalismo e positivismo foram teorias que exerceram
grande influéncia sobre a hermenéutica juridica. No entanto, esta Ultima, em que pese
a relevante contribuicdo para que o direito se instituisse como ciéncia, dotada de
racionalidade e seguranca, perdeu for¢ca sobretudo a partir do periodo apds a
Segunda Guerra Mundial. A partir dessa €época, ja ndo mais se admitia a ideia de um
direito acritico, exclusivo, sem qualquer abertura axiolégica e, consequentemente,
legitimador de normas notavelmente injustas, tais como as leis antissemitas na
Alemanha em 1935, e os atos institucionais no Brasil, pos 1964.

Com efeito, a observancia das formas e o rigor das normas sao essenciais na
composicdo do pensamento jusfiloséfico, mas se desprovido ou dissociado de um
forte conteddo humanitério, valorativo e principiolégico, rapidamente se enfraquece
diante do horizonte instavel das circunstancias, resultado da constante evolucéo da
critica social.

Visando oferecer uma alternativa que combinasse aspectos das duas teorias
inicialmente citadas, o pos-positivismo almeja consolidar bases filosoficas que reinam
critérios valorativos para o exercicio da norma, aproximando decisGes da realidade.
Em suma, tem o propésito de implementar direitos constitucionais a partir da
verificacdo axiolégica das normas aplicaveis concretamente (FERNANDES e
BICALHO, 2011, p. 113).

A vista disso, o presente trabalho adota a vertente pés-positivista como
norteadora da interpretacdo dos principios expressos na Constituicdo Federal,
notadamente o principio da garantia de padrdo de qualidade (art. 206, VII). Tal
perspectiva, amplamente desenvolvida pelo autor Robert Alexy na obra Teoria dos
Direitos Fundamentais (1986), equipara principios e regras, considerando-os pilares
de uma mesma edificagdo, qual seja, as normas juridicas. Nesse sentido:

Tanto regras quanto principios sdo normas, porque ambos dizem o que deve
ser. Ambos podem ser formulados por meio das expressfes debnticas
basicas do dever, da permissao e da proibicdo. Principios séo, tanto quanto
as regras, razdes para juizos concretos de dever-ser, ainda que de espécie

muito diferente. A distingdo entre regras e principios €, portanto, uma
distingdo entre duas espécies de normas. (ALEXY, 2008, p. 87).

Esta normatividade dos principios se justifica, de certo modo, pelas proprias

caracteristicas que outrora lhes limitava a aplicacdo subsidiaria, tais como: grau de
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abstracdo, determinabilidade, carater de fundamentabilidade, proximidade da ideia de
direito e natureza normogenética (CANOTILHO, 1999, p. 1086/1087, apud
BARROSO, 2013, p. 120). Isto porque é em razdo delas que € possivel ir aléem da
legalidade estrita, preenchendo o “vacuo de justica” que o positivismo deixou entre a

composicdo da norma e sua execugao. Sobre o tema:

(...) as normas principiologicas servem de fundamento para elaboracéo das
regras de condutas, fontes interpretativas na resolucdo de um caso concreto,
bem como fator de desequilibrio na balan¢a em caso de conflito de normas-
regras com normas-principios, prevalecendo estas em detrimento daquelas
em eventual ponderacdo de interesses, além de terem a funcdo de organizar
todo ordenamento juridico, dando coeréncia e harmonia a este, razdo pela
qual pode-se afirmar que € mais grave violar um principio do que uma
regra, pois quando se viola um principio, fere-se todo o ordenamento
juridico, enquanto a violagdo da regra é especifica e determinada.
(BONAVIDES, [2001], apud BARROSO, 2013, p. 122, grifo nosso).

Logo, levando em conta que os direitos fundamentais possuem garantia de
aplicacdo imediata e obrigatoria, e intencionam ao menos mitigar as vulnerabilidades
sociais, os principios que os fundamentam devem vincular as atividades publicas e
privadas decorrentes, ndo cabendo ser ignorados como se fossem meras

recomendac¢des. De maneira mais didatica, assevera Norberto Bobbio:

A palavra principios leva a engano, tanto que é velha questéo entre os juristas
se 0s principios gerais sdo normas. Para mim, ndo h4 davida: os principios
gerais sdo normas como todas as outras. E esta é também a tese sustentada
por Crisafulli. Para sustentar que o0s principios gerais sao normas, 0S
argumentos séo dois, e ambos validos: antes de mais nada, se sdo normas
aquelas das quais o0s principios gerais sdo extraidos, através de um
procedimento de generalizagcdo excessiva, hdo se vé por que nao devam ser
normas também eles: se abstraio da espécie animal obtenho sempre animais,
e nao flores ou estrelas. Em segundo lugar, a funcdo para a qual sao
extraidos e empregados é a mesma cumprida por todas as normas, isto é, a
funcéo de regular um caso. E com que finalidade s&o extraidos em caso de
lacuna? Para regular um comportamento ndo-regulamentado: mas entao
Servem ao mesmo escopo a que servem as normas expressas. E por que ndo
deveriam ser normas? (BOBBIO, 1995, p. 158-159).

Essa visdo se reveste de essencialidade na medida em gue se objetiva a
aplicacao concreta do direito, buscando parametros de justica e equidade, valendo-se
dos principios como condi¢cdes argumentativas para os efeitos da aplicacao da norma.
Logo, a ideia de que os principios tém apenas funcao supletiva e/ou interpretativa foi
aperfeicoada, pois, uma vez expressos na Constituicdo Federal, e ndo somente nos
Caddigos, tornam-se razdes reguladoras diretas de conduta. Sobre essa transicao,

André Almeida Nelvam:
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A insercdo dos principios gerais do direito nas constituicdes contribuiu
decisivamente para a consolidacdo da sua normatividade, certo € que a
relacéo entre principios constitucionais e regras de direito infraconstitucionais
serd constituida por uma interpretacdo em que os principios inevitavelmente
vinculardo a atividade do aplicador, mesmo que em detrimento dos efeitos
prescritos nas regras envolvidas. (NELVAM, 2015, p. 8).

Afinal, o aperfeicoamento protagonizado pelo pés-positivismo de modo algum
compromete a positividade do direito, posto que os principios, uma vez expressos no
texto constitucional, passam a esfera decisoéria. Insuficiente €, como se sabe, a pura
hierarquia textual, mas considerando que a norma se constréi pelo exercicio
interpretativo de contextualizagdo, os principios se revelam indispensaveis na
argumentacao dos direitos fundamentais, por sua plasticidade e proximidade com os
valores.

Reforcando as consideracdes sobre a normatividade dos principios, registre-se
a classificacado principiolégica elaborada por Luis Roberto Barroso, a qual a presente
pesquisa adere: diferenciam-se entre principios fundamentais, que contém decisdes
politicas estruturais do Estado; principios gerais, geralmente desdobramentos dos
principios fundamentais, com menor grau de abstracdo; e principios setoriais, que
presidem um conjunto normativo especifico, como um determinado capitulo da
Constituigao. Estes, para o doutrinador, “irradiam limitadamente, mas no seu ambito
de atuagéo s&o supremos.” (BARROSO, 2009, p. 377).

Tal predominéncia dos principios setoriais se da em razdo de sua
especificidade e, embora ndo possuam pretensdo terminativa, por sua posiCao
hierarquica manifestam seu contetdo debntico, direcionando a aplicacédo das normas.
Realidade esta que reflete como a solucdo das questdes juridicas pode, por vezes,
ultrapassar o texto normativo, exigindo do intérprete valoracbes de sentido. Até
porque, como afirmam FERNANDES e BICALHO (2011, p. 114), “por tras de toda
norma ha valor”, e os valores se incorporam nas normas ndo somente por meio da
atividade legislativa, mas também na sua aplicacéo.

Sendo assim, tratando-se especificamente do direito a educacao, questiona-se
como se d& a afericdo do cumprimento do principio setorial da garantia de padrao de
gualidade no ensino, elencado no artigo 206, VII, da CRFB/88. Se os principios
constituem “mandamentos de otimizagcao”, nas palavras de Alexy, exigindo que algo

se realize na maior medida possivel, considerando as possibilidades féticas e
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juridicas, em qual grau um “padrao de qualidade” esta sendo satisfeito nas instituicdes
de ensino brasileiras?

Esta e outras questdes néo ignoram a realidade produzida pela desigualdade,
gue inumeras vezes condiciona a atuacdo da administracdo publica, mas visam
ampliar o panorama de exigéncias. Tal necessidade se evidencia na seguinte
observacao: a generalidade prescritiva dos principios pode dar causa a subterfagios
politicos, razdo pela qual o reconhecimento de sua normatividade, por si SO, apesar
de imprescindivel, ndo atende as caracteristicas de seu conteldo. Faz-se necessario
estabelecer definigdes iniciais e grada¢cbes minimas de atendimento, permanecendo
uma margem interpretativa propria de sua esséncia, diante das circunstancias do caso
concreto.

Tal constatacdo advém da dimensdo positiva dos direitos de segunda
dimens&o, como os sociais, que exigem do Estado uma atuagéo ativa, e ndo somente
uma abstencao, pois compartilham do regime de dupla fundamentalidade, formal e
material. Nesse ponto, o reconhecimento da normatividade do principio em questéo e
a formulagcdo de seu conteudo sdo condigdes para a efetiva prestacéo estatal, pois
embora aqui se defenda a superacdo da legalidade estrita, a atuacdo publica
necessita de parametros minimamente estabelecidos, sobretudo quando se trata de
direitos sociais.

Estes, em sua maioria, estdo sob atribuicdo de normas programaticas (a
exemplo do principio aqui debatido), necessitando de condigcdes e modificacbes
econdmicas, financeiras, administrativas e outras para sua efetivacdo (MIRANDA,
1998, apud CAVALCANTE, 2009, p. 21). Contudo, essa sujei¢do ao or¢camento publico
e a ponderacfes, caracteristicos do minimo existencial, ndo os diminui, mas pelo
contrario, demonstra a dimens&o essencial desses direitos e a relevancia de seus
componentes, destacando-se entre eles a consisténcia do enunciado normativo e sua
incidéncia fatica.

Assim, ao se discorrer sobre um direito fundamental social, tém-se como ponto
de partida a admissao da validade juridica do seu nucleo normativo, mas também de
seus fundamentos, razdo pela qual ndo se deve admitir a existéncia de um principio
vazio de materialidade. Superar uma funcéo principiolégica idealizadora, ainda mais
versando sobre educacdo, requer medidas de concretizacdo em nivel

infraconstitucional, pois a partir disso tal direito assume a condi¢&o de direito subjetivo
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a determinadas prestacoes, de tal modo que as medidas adquiridas ndo podem mais
ser suprimidas, em nome da vedag&o ao retrocesso.

Evidentemente, essa proibicdo ndo tem carater absoluto, pois leva em conta a
disponibilidade de recursos, mas impede a reducdo arbitraria dos avancos. Apés a
efetivacdo de um padrdo de qualidade no ensino publico, por meio de medidas
legislativas, a desobediéncia a elas sem a apresentacdo de alternativas gera
inconstitucionalidade. Nesse sentido, o “salto” legitimado pela normatividade do

principio € o que permite, inicialmente, sua passagem de norma generalissima

abstrata para o protagonismo em contextos juridicos de deciséo.
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4 LEGISLACAO EDUCACIONAL BRASILEIRA

Demonstrada a relevancia do reconhecimento da normatividade dos principios,
especialmente no ambito constitucional, e como é primordial haver consisténcia em
seus enunciados, passa-se agora a combater diretamente a insuficiéncia da
abordagem adotada pela legislacdo brasileira acerca da qualidade no ensino. Esta,
convenientemente pautada em elementos de matriz empresarial, facilmente
traduziveis em quantitativos materiais, é disposta na Lei n.° 9.394/96, que estabelece

as diretrizes e bases da educacé&o nacional, da seguinte maneira:

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

IX — padr6es minimos de qualidade do ensino, definidos como a variedade e
a quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem adequados a idade e
as necessidades especificas de cada estudante, inclusive mediante a
provisdo de mobiliario, equipamentos e materiais pedagogicos apropriados.
(BRASIL, 1996).

Como se observa, a qualidade do ensino esta revestida por um generalismo
gue impede a identificacdo do que corresponda a uma situagéo razoavel, e obscurece
a maneira em que ela interfere nos objetivos do art. 205 da CRFB/88. Se o
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o0 exercicio da cidadania e sua
gualificacdo para o trabalho sdo baseados em andlises quantitativas, como frequéncia
e quantidade de carteiras escolares disponiveis, o inciso Il do artigo 214 da CRFB/88,

alterado pela Emenda Constitucional n.° 59/2009, perde o sentido, veja-se:

Art. 214. A lei estabelecerd o plano nacional de educacgdo, de duracdo
decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de educagdo em
regime de colaboracao e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de
implementacdo para assegurar a manutengdo e desenvolvimento do ensino
em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de a¢ées integradas
dos poderes publicos das diferentes esferas federativas que conduzam a:

| - erradicacéo do analfabetismo;

Il - universalizagdo do atendimento escolar;

[l - melhoria da qualidade do ensino;

IV - formacéo para o trabalho;

V - promocéo humanistica, cientifica e tecnoldgica do Pais.

VI - estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos publicos em educagao
como propor¢ao do produto interno bruto. (BRASIL, 1988).

Se bastasse o atendimento a requisitos de ordem estatistica ou que possam

ser conferidos em notas fiscais, seria desnecessario conduzir 0 ensino a uma
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“‘melhoria de qualidade”, considerando a prépria dinamicidade desses termos e as
diversas variaveis que os podem regular.

Ademais, por se referir a um direito social, a nocdo de melhoria ultrapassa a
simples ideia de aprimoramento, mas € interpretada como um processo continuo,
progressivo. Com efeito, o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, do qual o Brasil é signatario desde 1992, estabelece no art. 2°, § 1°, que os
direitos sociais devem ser assegurados progressivamente, até o maximo dos recursos
disponiveis, incluindo a aplicacdo de medidas legislativas.

Nesse sentido, o atual Plano Nacional de Educacgédo (PNE), aprovado pela Lei
n.° 13.005/2014, que seré detalhado posteriormente, concretiza a instrumentalizacao
politica de definicdo de metas, no intuito de conduzir o servico educacional a certos
objetivos. Ainda que alguns deles, como a erradicacdo do analfabetismo e a
universalizacdo do atendimento escolar possam ser discutidos quantitativamente,
inexiste definicdo sobre como mensurar a melhoria na qualidade do ensino. Que deve
ocorrer é evidente, mas constitucionalmente e na legislacdo ordinaria ndo se estipula
o que elaé.

Dessa forma, retomando o conteudo do artigo 214 da CRFB/88, além do PNE
€ determinada a articulagdo de um Sistema Nacional de Educa¢cdo em regime de
colaboracdo. Sobre este, o proprio PNE expressou em 2014 na ocasidao de sua
publicacao:

Art. 13. O poder publico devera instituir, em lei especifica, contados 2 (dois)
anos da publicacao desta Lei, o Sistema Nacional de Educacéo, responséavel
pela articulagdo entre os sistemas de ensino, em regime de colaboragdo, para

efetivacdo das diretrizes, metas e estratégias do Plano Nacional de
Educacédo. (BRASIL, 2014).

Em tese, até junho de 2016 o referido Sistema deveria ser instituido, o que néo
ocorreu até o presente momento, passados quase sete anos além do prazo
estipulado. Destaque-se ainda que o referido artigo condiciona a efetivacado das metas
do PNE a instituicdo do Sistema Nacional de Educacao, corroborando a ideia aqui
defendida de que os direitos fundamentais néo se efetivam com base apenas no seu
nivel hierarquico, mas também devem trilhar o caminho legislativo completamente.

Expressando a realidade dos fatos, no primeiro semestre de 2015 o Ministério
da Educacao (MEC), junto a Secretaria de Articulacdo com os Sistemas de Ensino

(SASE), divulgaram o documento “Instituir um Sistema Nacional de Educagéo: agenda
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obrigatéria para o pais”, com a expectativa de desdobra-lo em uma proposta coletiva,
apos as contribuicdes de especialistas. Apesar disso, o Projeto de Lei Complementar
n.° 235, que institui o Sistema Nacional de Educacéo, nos termos do art. 23, paragrafo
anico, do art. 211 e do art. 214 da CRFB/88, so6 foi proposto em 2019, pelo Senador
Flavio Arns, com aprovacdo em marco de 2022 e atualmente permanece em revisao
pela Camara dos Deputados. Em vista disso, o terceiro paragrafo daquele documento
divulgado em 2015 subsiste:
A auséncia de um SNE até os dias atuais tem resultado em graves
fragilidades para a educacd@o nacional, como a auséncia de referenciais
nacionais de qualidade capazes de orientar a acdo supletiva para a
busca da equidade, a descontinuidade de ac¢des, a fragmentacdo de
programas e a falta de articulagdo entre as esferas de governo. Esses

fatores ndo contribuem para a superacdo das histéricas desigualdades
econdmicas e sociais do pais. (BRASIL, 2015, p. 1-2, grifo nosso).

Nota-se que a preocupacao com os referenciais de qualidade & questéo ja
amplamente debatida no cenéario educacional nacional, porém, aparentemente, sem
receber o impulso oficial devido. Esse texto elaborado pela SASE e pelo MEC
apresenta ainda outras ideias Uteis a essa problematica, veja-se:

E indispensavel incluir na LDB um capitulo sobre o Sistema Nacional de
Educacéo. Mas é necessario incluir também dispositivos que se caracterizem
como referenciais nacionais de qualidade para:

a) uma base nacional comum que oriente a formac@o docente e 0S processos
de avaliacdo de aprendizagem,;

b) a estrutura e o funcionamento de estabelecimentos escolares;

¢) a valorizacao profissional e a avaliagdo institucional; e

d) a gestdo democratica, no seu sentido amplo, incluindo o funcionamento de

conselhos, féruns, instdncias de negociacdo e as conferéncias de
educacdo. (BRASIL, 2015, p. 3).

Entre essas, a Base Nacional Comum Curricular (BNCC) ja se encontra em
vigor, documento que determina as habilidades e competéncias de todas as fases da
educacédo basica, no setor publico e privado. A versdao completa, homologada em
2018, é parte da estrutura composta pelas alteracdes geradas por meio da Lei n.°
13.145/2017, conhecida como Lei do Novo Ensino Médio, que incluiu itinerarios
formativos ao curriculo escolar, modificando a LDB.

Tais transformagdes ndo serdo pormenorizadas no presente estudo, mas no
gue tange aos possiveis impactos na qualidade do ensino, ndo se vislumbram
avancos significativos. A BNCC prevé a divisdo dos curriculos por éarea do

conhecimento, e ndo por componentes individualizados, permitindo a composi¢céao de
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“arranjos”, pelos quais sera possivel, por exemplo, a oferta de uma area completa do
conhecimento, como ciéncias da natureza e suas tecnologias, por meio de um dnico
componente curricular, isto é, uma disciplina.

A outra novidade é a implementacao de itinerarios formativos, situacdo que
permite ao aluno do ensino médio decidir entre o aprofundamento em uma ou mais
areas do conhecimento, ou pela formagcdo técnica e profissional. Nesse ponto,
destaca-se que a oferta desses itinerarios € subordinada a avaliacdo de sua
relevancia para o contexto local e pelas possibilidades de cada sistema de ensino,
conforme art. 36, caput, da LDB. Na pratica, caso o aluno opte por um itinerario que a
sua instituicdo nao oferte, ele devera se matricular em outra para cumprir aquela carga
horaria.

Evidentemente, essa aproximagcdo da educagdo basica com o mercado de
trabalho € necesséria, e inclusive esta prevista em diversos dispositivos. No entanto,
a Administracdo Publica, ao eleger um sistema de ensino que sera responsavel pelo
direcionamento dos itinerarios, dos componentes e da organizacdo da formacdao
técnica, pode acabar aprofundando desequilibrios socioespaciais. E possivel que
escolas localizadas em regides periféricas sejam “forcadas” a ofertar somente um dos
eixos estruturantes dos itinerarios, como o empreendedorismo, e desenvolvam
apenas o0 nucleo minimo obrigatério da BNCC, por exemplo, sob a justificativa de
restricdo de recursos ou outras.

Expressbes como “flexibilidade curricular”, “inovacédo de metodologias”,
“protagonismo e autonomia do aluno”, “diferentes arranjos curriculares”, “conforme a
relevancia do contexto local”’, “conforme as possibilidades dos sistemas de ensino”,
frequentemente utilizadas nessa atual abordagem, diluem o descompromisso da
legislacdo educacional em um oceano de promessas. Indica-se exuberantemente o
gue se deseja fazer, mas se disfarca os meios objetivos de concretizacdo com
imprecisdes textuais.

Ainda que as inovagcOes geradas pela CRFB/88 contribuam para a
democratizacdo da gestdo do ensino publico, para a efetiva participacdo popular,
consignando a funcéo redistributiva e supletiva da Unido, e sejam o grande parametro
de atuacédo dos gestores, seus comandos precisam ser constantemente revitalizados
legislativamente e priorizados nos investimentos. O texto constitucional se preocupa
com a questdo especifica da escolarizacdo, mas negligencia a abrangéncia do

processo educativo e a sua correspondéncia com as estruturas sociais.
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4.1 Lei n.°9.394/96

Alem da CRFB/88, que permeia todo o conteudo desta pesquisa, outras duas
leis merecem especial destaque por conta de sua relevancia no ambito educacional:
Lei n.° 9.394/96 e Lei n.° 3.005/14. Publicada em 20 de dezembro de 1996, a Lei de
Diretrizes e Bases da Educacado Nacional (LDB) normatiza a estrutura educacional do
pais em todos os niveis, incluindo disposi¢cdes sobre a formacéo dos profissionais da
educacéo, organizacao das redes escolares, condicbes de matricula e os recursos
financeiros destinados ao ensino, entre outras.

A atual LDB é a terceira na trajetéria da sistematizacao escolar, e é considerada
a “Carta Magna” da educacéao nacional. Logo no terceiro artigo 0os principios previstos
no art. 206 da CRFB/88 sao repetidos, com o0 acréscimo de outros cinco que

representam algumas das inovagdes apresentadas:

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

(...)

X - valorizacao da experiéncia extra-escolar;

Xl - vinculagdo entre a educacgéo escolar, o trabalho e as praticas sociais.
XII - consideragdo com a diversidade étnico-racial.

XIIl - garantia do direito a educacao e a aprendizagem ao longo da vida.

XIV - respeito a diversidade humana, linguistica, cultural e identitaria das
pessoas surdas, surdo-cegas e com deficiéncia auditiva. (BRASIL, 1996).

Essa progressividade em relacdo aos temas da diversidade humana merece
destaque e sdo essenciais, mas chama atencao a incluséo tardia desses termos na
principal lei que rege a educacdo no pais. Evidente que transformacfes dessa
natureza sucedem outras de ordem pratica, cotidiana, mas o inciso Xll s6 foi incluido
em 2013, pela Lein.° 12.796, enquanto o inciso XIV foi acrescentado apenas em 2021,
pela Lei n.° 14.191. O ambiente escolar deve acompanhar as transformacdes sociais,
debatendo seus reflexos, e a legislacdo deveria seguir 0 mesmo processo de
atualizacao, pois além de criar obrigagcdes, pde em relevo os conteudos descritos.

No que concerne a qualidade, apesar dos principios incluidos, por exemplo,
contribuirem com ela, assim como diversos outros dispositivos, como a
obrigatoriedade e gratuidade da educacdo basica, dos quatro aos dezessete anos,
prevista no art. 4°, cuja alteracdo adveio também apenas em 2013, por meio da Lei
n.° 12.796, pois antes so6 se colocava o ensino fundamental nessas condi¢cdes, ndo ha

elementos que se adequem ao significado de diretriz ou base para a melhoria
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gualitativa. O que ha de mais proximo a essas ideias foi incluido em 2022, pela Lei n.°
14.333, alterando o inciso IX do art. 4°, ja citado no inicio do capitulo.

Tal alteracéo corresponde a previsdo de respeito as diversidades, sobretudo as
relacionadas as pessoas com deficiéncia, na medida em que se exigem insumos
adequados as necessidades especificas de cada estudante, com mobiliario,
equipamentos e materiais pedagogicos apropriados para atendé-los. Essa
complementacao do inciso IX reforca a no¢cao de que o ambiente escolar precisa estar
preparado para acolher as multiplas situacées que envolvem os alunos, sem que 0
basico para um atendimento de qualidade seja comprometido.

Por outro lado, evidencia o fato de que temas essenciais, como a educacao,
precisam ser especificados normativamente, com uma base de atuacdo solida,
aderente a realidade, ressalvada a autonomia das instituicdes e dos professores no
processo de aprendizagem. A redacdo anterior do inciso garantia 0s insumos
indispensaveis, mas se estes atenderiam as necessidades especificas de cada
estudante era uma questao interpretativa.

Diferentemente, merecem énfase outras modificagdes recentes que contribuem
para elevar a qualidade do ensino sob perspectivas humanizantes, tal como a inclusao
do art. 4°-A pela Lei n.° 13.716/2018, que assegura atendimento educacional ao
estudante internado por tempo prolongado para tratamento de saude. No mesmo
sentido esta o art. 12, IX, incluido pela Lei n.° 13.663/2018, que determina aos
estabelecimentos de ensino a conscientizacdo, prevencao e combate a intimidacéo
sistematica, popularmente conhecida como bullying.

Outra substancial contribuic&o para as diretrizes educacionais foi a incluséo de
um capitulo inteiro dedicado a educacao bilingue de surdos, por meio da Lei n.°
14.191/2021. Apesar de ja existir um capitulo referente a educacao especial, 0 novo
capitulo V-A estabelece a modalidade de educacdo escolar oferecida em Lingua
Brasileira de Sinais (Libras), como primeira lingua, sem prejuizo de matricula em
escolas regulares, atendendo as garantias do Estatuto da Pessoa com Deficiéncia.

Essas e outras mudancas revelam que ha esfor¢os direcionados a certificar
uma educacédo que va além do acesso e permanéncia, em vista da articulagdo de um
ensino integrativo. Outro exemplo que pode vir a representar um real avanco, a
depender de sua regulamentacéo, foi a inclusdo do inciso Xll e paragrafo Unico no art.
4° por meio da Lei n.° 14.533/2023:
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Art. 4° O dever do Estado com educagé@o escolar publica sera efetivado
mediante a garantia de:

(...)

XIl - educagédo digital, com a garantia de conectividade de todas as
instituicdes publicas de educacdo basica e superior a internet em alta
velocidade, adequada para o uso pedagdgico, com o desenvolvimento de
competéncias voltadas ao letramento digital de jovens e adultos, criagdo de
conteudos digitais, comunicacdo e colaboracdo, seguranca e resolucdo de
problemas.

Par4grafo tnico. Para efeitos do disposto no inciso XII do caput deste artigo,
as relagdes entre 0 ensino e a aprendizagem digital deverao prever técnicas,
ferramentas e recursos digitais que fortalecam os papéis de docéncia e
aprendizagem do professor e do aluno e que criem espagos coletivos de
mutuo desenvolvimento. (BRASIL, 2023).

Em que pese haver um capitulo destinado a educacdo profissional e
tecnoldgica, ele é restrito a qualificagdo em nivel médio, graduacgéo ou pos-graduacao,
de modo que inexistia em toda a LDB qualquer mencé&o ao dever publico de promover
a utilizacdo de recursos digitais no processo de ensino-aprendizagem. Outrossim, a
Lei n.° 14.533/2023 representa o enriguecimento da matéria tratada porque institui
uma Politica Nacional de Educacéo Digital (PNED), capaz de alargar o cenario do
debate por meio das definicbes que apresenta, e fortalecer outras politicas publicas
educacionais e profissionalizantes, considerando a indispensabilidade da utilizac&o
de técnicas e recursos digitais na época atual.

Um pais que por anos selecionou os destinatarios do conhecimento dificilmente
conceberia uma lei que ndo demandasse reformas, até pela propria imposicdo da
realidade, que nado é linear. As alteracdes, espera-se, continuardo acontecendo
porque assim como todas as leis federais, a LDB deve ter condicdes de se materializar
no contexto brasileiro, reconhecido pela exigéncia permanente de adaptacfes e
inclusdes de elementos ndo detalhados no texto original.

Neste, registrado pela Lei n.° 4.024/1961, a palavra “qualidade” é citada apenas
trés vezes: no artigo sexto, no paragrafo Unico do artigo dez e no artigo 96. Tais
mencodes se referem ao zelo pela qualidade do ensino que o Ministério da Educacao
e do Desporto deveria ter, a funcdo de Conselheiro Estadual e aos objetivos do
Conselho Federal e Conselhos Estaduais de Educacdo, respectivamente. Estes
ultimos deveriam, pela redacdo do artigo, “na esfera de suas respectivas
competéncias, envidar esforcos para melhorar a qualidade e elevar os indices de
produtividade do ensino em relagc&o ao seu custo”.

O teor corporativista desse trecho reflete a rigidez daquele periodo histdrico,

gue resultou na promulgacéo de um texto que permitia a aplicacao direta de recursos
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publicos no setor privado (art. 95, ¢) e impedia a matricula do estudante reprovado
mais de uma vez em qualquer série (art. 18). No contraponto, a LDB contemporanea
garante a liberdade de ensino a iniciativa privada, desde que atendidos alguns
requisitos, como a capacidade de autofinanciamento (art. 7°, Ill), além de asseverar a
educacéo basica obrigatéria como direito publico subjetivo, sob risco do cometimento
de crime de responsabilidade (art. 5°). Distante dessa realidade, sobre a primeira Lei
de Diretrizes e Bases:
Os fundamentos de grande parte dos problemas educacionais atuais estéo
nas herancas da Lei n® 4024/1961. Segundo os cruciais dispositivos do
projeto sancionado, o Estado pode restringir recursos para ampliacdo da rede
publica e gratuita, marginalizando grande parte da populacdo, concedendo
recursos a escola particular. Neste sentido, a legislacdo deu a sua gquota parte
para a reproducdo do analfabetismo, as profundas diferencas sociais e a

miséria, provocadas pelo subdesenvolvimento na educacédo publica. (LIRA,
2010, p. 4).

Como se observa, a legislacéo é fruto dos processos historicos e o Brasil em
varias épocas optou por perpetuar desequilibrios reais, sob a égide de uma igualdade
formal. A segunda LDB brasileira, Lei n.° 5.692/1971, trilhou os mesmos passos de
Sua antecessora, até mesmo por entrar em vigor durante um regime de excec¢ao, apos
0 Golpe de 1964, mas intensificando radicalizacdes na estrutura do ensino nacional.

Semelhante ao que ocorre hoje em decorréncia da Lei do Novo Ensino Médio,
mas de maneira mais drastica, a Lei n.° 5.692/1971 ergueu a profissionalizacdo como
objetivo principal do 2° grau escolar, com possibilidade de cooperacdo com empresas
e antecipacao da habilitagcdo profissional para o 1° grau, de acordo com as condi¢cdes
e inclinagbes individuais dos alunos. Em decorréncia, alvo de intensas criticas, o
governo militar buscava legitimacdo por meio de bons resultados na area econémica,
gue serviriam também para conter as articulagdes dos opositores.

Como desde a década de 60 a estrutura educacional brasileira ja sinalizava
grande enfoque econdmico, desde a primeira LDB, diante da aceleragcao do ritmo de
crescimento ocorreu gradualmente a concentragcdo de mao-de-obra sem qualificacéo,
gerando desemprego. A resposta, portanto, passou a estar na educagdo, porém, sem
providéncias exequiveis dispostas na Lei 4.024/1961, fator determinante para a
reforma que ocorreu em 1971.

Tal crise foi gerada pela primeira LDB porque esta n&o possuia abertura
suficiente para a demanda desenvolvimentista da época, “e a inelasticidade da oferta

era acompanhada de uma estrutura escolar que ndo respondia, nem de longe, a
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demanda de recursos humanos criada pela expansdo econdmica” (ROMANELLI,
1986, p. 206). Visando resolver os impasses, o governo se utilizou de relacdes
internacionais para realizar convénios e acordos, como o MEC-USAID, firmado entre
o MEC e a Agency for Internacional Development (AID), 6rgdo estadunidense
responsavel pela ajuda externa, que objetivava “estabelecer uma relagao de eficacia
entre os recursos aplicados e produtividade do sistema escolar (ROMANELLI, 1986,
p. 210).

Dessa forma, sob o pretexto da qualificacdo da méo-de-obra, o governo reduziu
0s gastos com a educacéo, pois a partir do momento que o0 2° grau se tornasse
profissionalizante, com a possibilidade até de antecipacdo, conforme ja exposto, a
demanda pelo ensino superior despencaria em quantidade e cresceria em
discriminagcdo, pois passaria a selecionar os privilegiados economicamente. Essa
fragmentacao das estruturas educacionais simboliza o quanto a educag¢do nao pode
estar sob o dominio de uma minoria social elitizada, que apenas visa meios de
conservacao das liderancas, mas deve se basear em uma politica de flexibilidade,
descentralizada, fruto de discussdes internas e democraticas com aqueles que séo
responsaveis diretos pela educacéo e que a vivenciam cotidianamente.

Nao por acaso € que a Lei n.° 5.692/1971 nao cita a palavra “qualidade” em
nenhum momento, e retirou a educacdao infantil do texto: o foco era o tecnicismo, em
especial do jovem que, segundo o art. 5°, § 3°, apenas excepcionalmente teria
formacdo de contetdos gerais. O governo, por sua vez, alegava que as medidas
significavam a democratiza¢cao do ensino técnico, pois permitiriam o acesso aos filhos
dos pobres, mas a realidade, visivel até hoje, é que os estudantes ricos encontraram
escolas particulares que burlaram a exigéncia do ensino técnico e continuaram se
dedicando a formacéao geral, que preparava para o vestibular (BRASIL, 2017). Sobre
essa suposta democratizacdo e sua relagdo com a qualidade, unidas as ajudas
internacionais recebidas pelo Brasil naquela época, assevera ROMANELLI (1986, p.
204):

Em principio, a estratégia da ajuda ataca primeiramente o problema em seus
aspectos quantitativos. Dai ser comum a identificacdo pura e simples da
explosédo da demanda com a explosdo demografica. Entdo, as solugdes
propostas envolvem, quase sempre, a obtencéo de maior rendimento da rede
escolar existente, com a menor aplicacdo de recursos, com base em estudos
de “rentabilidade” do sistema. Ja no que concerne a qualidade do ensino, os
programas de ajuda identificam, e necessariamente, o baixo nivel de

qualidade com a “democratizagao” ou a expansdo do ensino, distorcem,
portanto, o contetdo da problematica, para justificar um tipo de acéo que isola
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de seu contexto o processo educacional. A estratégia sempre adotada é a do
treinamento de pessoal docente e técnico, do aumento dos recursos materiais
(como o aparelhamento de escolas) e a reorganizacdo do curriculo, com
vistas ao treinamento, em nivel desejado, do pessoal destinado a preencher
as categorias ocupacionais das empresas em expansao. Tem isso por base
a necessidade de adequar a educagdo as “necessidades do
desenvolvimento”. (ROMANELLI, 1986, p. 204).

Destarte, identifica-se que o direito a educacdo no Brasil €, historicamente,
contaminado por incoeréncias: a educacdo é parte essencial de um projeto de
desenvolvimento, e o desenvolvimento depende de investimentos em pesquisa,
tecnologia, autonomia e outros, mas essa segunda parte é atendida sempre de modo
incompleto. Com mecanismos legais que controlam a expans&do do ensino e, a
depender da organizacdo politica vigente, em menor ou maior grau, a seletividade do
ensino se torna ferramenta de consolidagdo da ordem existente.

A manutencado do subdesenvolvimento educacional recebe a ténica de “projeto”
sempre que se altera componentes basicos, como a matriz curricular, em detrimento
de mudancgas estruturais. Exemplificando, a seguir esta representada a organizacao
curricular do Ensino Médio no ambito das escolas da rede publica estadual de ensino
do Estado do Rio Grande do Sul, alterada pela Portaria SEDUC/RS n.° 282/2022,
anexo VI, e publicada em 22/12/2022 no Diéario Oficial do Estado:

Figura 1 — Matriz Curricular

Matriz Curricular
Ensino Médio Tempo Integral

, Pericdos Semanais

CD?:Z ?:?rl?:n to Componentes Curriculares ,1“_ ?a. ,3:‘.

série | série | série

Arte - 1 -

Educacio Fisica 1 1 1

Linguagens e suas |Lingua Estrangeira - Lingua Espanhola* 1 -

Tecnelogias Lingua Estrangeira - Lingua Inglesa 1 1

Lingua Poruguesa 3 2

Literatura 1 -

) Matematica e suas [y, oo 4 3 3

Formagéo Geral Tecnologias

Basica Ensine Religiozo™ . 1 -
Citncias H Filosofia 1 - -

s Hmeras ¢ [Geoyot R

Historia 2 1 1

Sociologia - 1 -
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Carpa Horaria da | Total de Periodos Semanais 24 18 12
Formagdo Geral o
Basica Carga Horaria (Anual) 300 600 400
Projeto de Vida 2 2 2
Mundo do Trabalho 2 - -
Componentes Culiura & Tecnologias Digitais 2 - -
Obrigatorios Protagenismo Juvenil 3 2 2
Estudes Crientados 3 3 3
Iniciacdo Cientifica - 4 4
Praticas Experimentais de Matematica 2 - -
Praticas Experimentais de Linguagens 2 - -
Praticas Experimentais das Ciéncias da MNatureza 2 - -
Itinerarios Praticas Experimentais das Ciéncias Humanas e 5 i i
Formativos Sociais Aplicadas
Aprofundamento Praticas Experimentais da Area Focal = - 3 3
Curricular Praticas Experimentais da Area Complementar =+ - 3 3
Componentes Curriculares das Areas de
- 3 14
Aprofundamento
Eletivasz 1 1 - -
Eletivas 2 - 2 -
Eletivas 3 - - 2
Carga Horaria dos | Total de Periodos Semanais 21 27 33
Itinerarios L
Formativos Carga Horaria (Anual) 700 900 1100
L. Total de Periodos Semanais 45 45 45
Total de Carga Horaria —
Carga Horaria (Anual) 1500 | 1500 | 1500
* Componente de matricula facultativa: caso o estudante ndo Dple por 5J'5§-|D. 3 carga horaria cofmespondents deve ser direcionada ao
Componente Lingua Estrangeira - Lingus Inglesa.
** Componente de matricula facultativa: caso o estudante ndo opte por cursa-lo, a carga horaria comespondente deve ser direcionada a um
Componenta dz Area de Ciéncias Humanas & Socizis Aplicadas definida pela escola.
*** frea Focal: Praficas Experimentais a partir da trilha de aprofundamente escolhida.
==+ Area Complementar: Praticas Experimentais a partir da trilha de aprofundamento escofhida

Fonte: RIO GRANDE DO SUL, 2022.

Como se observa, a Lei do Novo Ensino Médio tende a contribuir com o
retrocesso estudantil nas escolas publicas, porque reduz massivamente a carga
horaria destinada as matérias que sdo cobradas no Exame Nacional do Ensino Médio
(ENEM), como histéria, geografia, biologia e fisica. Ao passo que introduz itinerarios
como “Projeto de Vida” e “Protagonismo Juvenil” que ndo possuem definicdo e vinculo
com uma area de conhecimento especifica, abrindo possibilidade para que
profissionais de outras areas recebam a incumbéncia de ministra-las, muitas vezes
sem financiamento e tempo de planejamento suficientes.

Ademais, o aprofundamento em uma area técnica especifica, aléem de ter a
demanda relacionada a realidade local, depende de profissionais com formacéao
equivalente e infraestrutura adequada. Logo, essa instrumentalizac&o, sobretudo do
ensino meédio, pode acarretar em sobrecarga de atribuicbes aos educadores

localizados em regides mais precarias, reduzindo as oportunidades dos alunos.
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Nada obstante, a Lei n.° 9.394/1996 ainda possui como uma de suas marcas
principais a garantia de direitos civis e sociais no ambito educacional, enfatizando a
relevancia da educacéo infantil, destacando os principios e finalidades da educacéo e
regulamentando a gestdo democratica do ensino publico. Por certo, a LDB néo é
autossuficiente e faz parte de um extenso repertorio de politicas publicas capazes de
promover aquilo que, por exemplo, ela mesmo determina: a prevaléncia dos aspectos

qualitativos sobre os quantitativos (art. 24, V, a).

4.2 Lei n.°13.005/2014

Compondo a linha de frente educacional, ao lado da LDB esta o Plano Nacional
de Educacéo (PNE), aprovado pela Lei n.° 13.005/2014, com vigéncia decenal, isto €,
até o ano de 2024. Como ja explanado, o PNE resulta da execu¢cdo do comando
constitucional previsto no art. 214 e determina a instituicdo do Sistema Nacional de
Educacéo (SNE), cujo projeto permanece em tramitacao.

De fato, a criacdo do SNE deveria ser o propdsito a ser perseguido com maior
afinco pelo poder publico, pois representaria a formalizagéo e unificagdo da estrutura
educacional do pais, consagrando o regime colaborativo dos entes federados e
sistemas de ensino, restringindo, em especial a estes ultimos, sua atuacdo em prol de
objetivos nacionais de melhoria e permitindo melhor acompanhamento de
desenvolvimento.

Ocorre que entre a redacdo do art. 214 da CRFB/88, alterado pela Emenda
Constitucional n.° 59/2009, e o art. 13 do PNE ha uma incompatibilidade significativa.
O dispositivo constitucional determina que o PNE sera responsavel pela articulacéo
do SNE. Em contrapartida, o art. 13 da Lei n.° 13.005/2014 estabelece que o poder
publico, apods dois anos da publicacdo do PNE, deveria instituir o SNE em lei
especifica, sendo este o responsavel pela efetivagcéo do plano.

Certamente o legislador esperava que os prazos fossem devidamente
cumpridos, mas, além disso, nota-se uma precedéncia indispensavel na instituicdo do
SNE, visto que s6 se articula um sistema ja existente. Corroborando esta condi¢do
l6gica, o PNE tem carater essencialmente transitorio, com vigéncia fixada, enquanto
o SNE devera ser permanente, a fim de, ai sim, implementar as alteragdes resultantes

dos planos posteriores. Desse modo, verifica-se que a composicdo de um Sistema
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Nacional de Educacao é urgente e crucial para a efetivacdo das diretrizes e metas
educacionais, mas o projeto de lei pode esbarrar em pelo menos duas dificuldades:
A primeira diz respeito a que, em funcéo de disputas em torno do tipo e da
forma que deve assumir o sistema a ser instituido, os debates possam
estender-se indefinidamente, inviabilizando sua efetivacdo; a segunda
consiste no seguinte: aprova-se com facilidade a lei que cria o sistema, mas
de forma genérica, o que o converte apenas num novo nome para aquilo que

ja esta posto sem nenhum influxo transformador nos rumos da educacéo.
(SAVIANI, 2014, p. 101-102).

Logo, o risco € de continuidade do ciclo de inoperéancia na legislacao
educacional, enquanto néo se enfrentar pendéncias estruturais do gerenciamento do
ensino publico, nas areas politica e administrativa, principalmente aquelas
relacionadas ao financiamento, controle de execucé&o dos servigos e compreenséo da
multidimensionalidade do ensino, para que a frustracdo de metas deixe de ser o Unico
padrédo rigorosamente obedecido.

Tratando-se de metas, o atual PNE possui um total de 20, com 170 estratégias
divididas de forma variada entre elas. NUmeros que representam um avan¢co em
relacdo ao antigo plano, valido de 2001 a 2010, que possuia 295 metas gerais que
dificultavam a compreenséo e superviséo acerca do que era cumprido. Por outro lado,
antes de abordar cada setor da educacao basica, o antigo PNE apresentava um texto
diagnostico com informacdes, entre registros historicos e estatisticos, que justificavam
as diretrizes e objetivos expostos em seguida.

A auséncia desse diagnostico no PNE 2014-2024 ¢é simbolo de uma assimetria
entre a lei e a realidade, pois ele ajudaria a evidenciar os pontos criticos da situacao
educacional e os elementos necessérios para um projeto de adequacdo e
investimento, assinalando com maior autoridade as referidas metas e estratégias. A
retirada dele deixa em aberto, por exemplo, o fundamento de dados como os descritos
na meta 9, que visou “elevar a taxa de alfabetizagdo da populagcdo com 15 anos ou
mais para 93,5% até 2015”. Por que exatamente 93,5%7? O PNE nao expoe.

Considerando que ao PNE se atribuiu periodicidade, a nédo ser que o antigo
plano por alguma razdo merecesse ser inteiramente descartado, a resposta mais séria
a sociedade deveria partir de uma analise aprofundada sobre o que néo foi alcancado
nele e os porqués. Dessa forma se aproveitaria licbes importantes para o novo
periodo, reajustando o que fosse necessario e concentrando as metas nos temas com

maiores caréncias.
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Poderia se argumentar que a Conferéncia Nacional de Educacdo (CONAE)
realizada em 2014 seria responsavel por esse reexame, afinal, o tema foi “O PNE na
Articulagcdo do Sistema Nacional de Educacédo: Participacdo Popular, Cooperagao
Federativa e Regime de Colaboragao”. No entanto, da analise do documento final nao
se constatou um estudo comparativo, mas apenas menc¢des ao plano anterior sem a
apresentacao de vinculo direto entre ele e as proposi¢ces descritas. Aparentemente,
a educagédo é tema alvo de constantes renovagdes ornamentais, incapazes de atingir
sua configuracao basilar.

Espera-se que, diferentemente, a CONAE 2022 resulte em um documento final
com perspectiva histérica, retrospectiva, e ndo sé busque propor novidades sem
debater as metas nado atingidas. De acordo com o documento referéncia do evento,
realizado em dezembro de 2022, a indicacdo era de retomada das avaliagOes
diagnosticas para preparar o PNE 2024-2034, incluindo o eixo destinado a qualidade
da educacéo, conforme o trecho a seguir:

Para se estabelecer qualidade a qualquer produto, seja ele de natureza
concreta, como um objeto artesanal ou industrializado, ou de natureza
abstrata, no ambito das a¢bes sociais, mediante o desenvolvimento e
implementacdo de Politicas Publicas, particularmente as que dizem
respeito a Educacdo, deve existir, antes de tudo, um padréo. (...
Durante as atividades a serem desenvolvidas na CONAE - 2022, em
diversos momentos, serdo apresentadas avaliacdes diagndsticas referentes
a temas especificos, com o objetivo de se conhecer rigorosamente a
respectivasituacéo ligada ao tema em discussdo. Com relacdo a qualidade da
Educacéo a ser buscada, de acordo com as metas que figurardo no PNE 2024-
2034, ndo deverd ser diferente. O tema deste subeixo devera ser tratado a
partir de uma prévia Avaliacdo Diagnostica da Estrutura e das Politicas
Educacionais existentes em todos os niveis de governo dos entes federados,
para que se conhe¢ca a realidade atual da qualidade deEnsino e da

Educacdo nos Municipios, Estados e Distrito Federal. (EDUCAGCAO, 2021,
p. 22, grifonosso).

Na hipétese de cumprimento dessa avaliacdo diagnoéstica, o ideal é sua
publicagdo no documento final da CONAE e no proprio PNE, a fim de dar
transparéncia ao debate realizado e permitir que a populacdo compreenda melhor as
ideias propostas. Diante da possibilidade de eventual responsabilizacdo dos agentes
governamentais, essa medida pode auxiliar as instancias responsaveis no
monitoramento da execucdo do PNE, conforme previsto no art. 5° da Lei n.°
13.005/2014, que inclusive tém o dever de divulgacao dos resultados obtidos.

Também é de responsabilidade dessas instancias a analise e propositura da

revisdo do percentual de investimento publico em educacéo, nos termos do art. 5°, §
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1°, inciso lll, da Lei n.° 13.005/2014, competéncia que junto as avaliacdes diagnosticas
e periddicas, possui impacto direto sobre a qualidade da educacdo. Em decorréncia,
a meta 20 do atual PNE, que objetiva ampliar o investimento publico em educacao
publica, apresenta como uma de suas estratégias a implementacédo do Custo Aluno
Qualidade (CAQ), como parametro para o financiamento.

O CAQ é, de acordo com o PNE, uma progressdo do Custo Aluno-Qualidade
inicial (CAQI), “referenciado no conjunto de padres minimos estabelecidos na
legislacdo educacional e cujo financiamento sera calculado com base nos respectivos
insumos indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem”. A adog¢ado do termo
Custo Aluno-Qualidade pelo PNE, em oposi¢cdo ao “custo minimo por aluno” previsto
no art. 74 e seguintes da LDB, demonstra que paulatinamente a aplicacao de recursos
vai se orientando de acordo com referéncias tangiveis de qualidade, abrindo
possibilidade para reavaliacdo das receitas garantidas da educacéo. Confirmando
essa tendéncia, o CAQ foi recentemente incluido no art. 211, § 7° da CRFB/88, como
resultado da Emenda Constitucional n.° 108/2020:

Art. 211. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo

em regime de colaboragéo seus sistemas de ensino.

(...)

8§ 7° O padrdao minimo de qualidade de que trata o § 1° deste artigo
considerara as condi¢cdes adequadas de oferta e terA como referéncia o
Custo Aluno Qualidade (CAQ), pactuados em regime de colaboracdo na
forma disposta em lei complementar, conforme o paragrafo Gnico do art. 23
desta Constituicdo. (BRASIL, 1988).

Frise-se que além de tornar o CAQ referéncia constitucional para o padrao
minimo de qualidade, nos termos do art. 4° IX, da LDB, essa mesma Emenda
constitucionalizou a relacdo entre qualidade e insumos necessarios, conforme art.
212-A, X, a. Medidas como essas fortalecem a consideracéo de valores variaveis, que
ponderem as especificidades regionais, em razdo das desigualdades nas condi¢des
de oferta. Entretanto, a operacionalizagdo de um padrdo minimo de qualidade
depende, assim como a criacao do SNE, de lei especifica que defina o CAQ e o vincule
como parametro aos atuais célculos de financiamento da educacéao basica.

Inegavel, portanto, a abrangéncia e relevancia do PNE para superar as lacunas
gue comprometem o alcance da qualidade desejavel ao ensino publico brasileiro,
inclusive por ser objeto de monitoramento continuo do Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), 6rgao federal vinculado ao MEC. Ele

é responsavel pela publicagéo bianual de relatorios avaliativos das metas, embasados
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em um conjunto de 56 indicadores, que relinem todas as etapas da educacao basica
(BRASIL, 2022, pag. 11).

Segundo o Relatério do 4° Ciclo de Monitoramento da Metas do PNE, publicado
em 2022, a maioria das metas esta com percentuais abaixo do programado, enquanto
outras apresentam verdadeiro retrocesso. Referente a universalizacdo do ensino
fundamental para toda a populacéo de 6 a 14 anos, expressa na meta 2, a cobertura
educacional para essa faixa etaria era de 98% em 2020 e reduziu para 95,9% em
2021, muito afetada pela pandemia de covid-19, assim como a cobertura no
atendimento de criangas de 5 anos, que diminuiu 12,3% no ano de 2021, em relagdo
a 2019.

Os dados da meta 3, que objetivava universalizar até 2016 o atendimento
escolar para toda a populacao de 15 a 17 anos, revelam que mesmo apés 5 anos do
prazo determinado, o patamar previsto esta longe de ser alcangcado. Em 2021, o
indicador geral dessa meta estava em 95,3%, nao atingindo 100% em nenhuma regiao
ou estado do pais. Essa mesma meta também pretende elevar a taxa liquida de
matricula no ensino médio até 2024 para 85%, considerando a mesma populacao
citada, mas 0s numeros mais recentes do relatorio indicam diferenca de 10,5 pontos
percentuais abaixo do indice proposto, dificilmente reversiveis até o prazo final.

No tocante a qualidade da educacdo, um dos parametros fundamentais é a
alfabetizacao, que de acordo com a meta 5 do PNE atual deveria ocorrer até o terceiro
ano do ensino fundamental para todas as criancas. O critério foi reduzido para até o
segundo ano a partir de 2019, por conta da atualizacdo da BNCC em 2018, e
evidenciou disparidades tanto em nivel de proficiéncia, como regionais. A escala
usada possui oito niveis de proficiéncia, em ordem crescente, cujo resultado em lingua
portuguesa e matematica atestou a média nacional em nivel 5. Quanto ao grafico
regional, obteve-se 0s seguintes percentuais:

Enquanto nas regiées Sul, Sudeste e Centro-Oeste ha um percentual de
47,5%, 41,6% e 41,5%, respectivamente, de estudantes com proficiéncia
situada nos niveis 5 e 6, nas regifes Norte e Nordeste esses percentuais sdo
menores: 31% e 36,4%, respectivamente. Nos niveis 7 e 8, 0s percentuais de
alunos variam de cerca de 18% no Sudeste e Sul a 7,6% no Norte. Enquanto
o percentual de estudantes situados abaixo do nivel 1 representa 1,8% no
Sul, 3,3% no Sudeste e 4,1% no Centro-Oeste, eleva-se para cerca de 8,5%
no Norte e 6,9% no Nordeste. Nos niveis 1 e 2, também séo as regides Norte
e Nordeste que apresentam 0s maiores percentuais de alunos: 16,9% e

13,6%, respectivamente, o que corresponde a aproximadamente o dobro do
percentual constatado na regiéo Sul (6,7%). (BRASIL, 2022, pag. 143).
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Esse trecho especifico se refere a proficiéncia em lingua portuguesa, mas 0s
resultados sobre matematica sao equivalentes. Os niveis de proficiéncia sdo utilizados
para cobrir a auséncia de definicdo especifica sobre o que é ser alfabetizado, e com
a média nacional no nivel 5, consideram-se ndo alcancadas pela maioria do
estudantes brasileiros habilidades como: reconhecer a finalidade de textos, a partir da
observacdo dos elementos estruturais que compdem o género; inferir assunto de
textos de média e longa extensdo; inferir um termo ausente em uma sequéncia
numeérica crescente cujo padrao é adicionar 2 ao termo anterior; identificar, em um
calendario de determinado més, o dia da semana em que esse més se inicia.

A realidade dos anos finais do ensino fundamental e todo o ensino médio n&o
€ diferente, pois de acordo com a meta 7, relativa ao fomento da qualidade da
educacéo basica, apesar de apresentar crescentes avancgos entre 2007 e 2019, desde
2013 os percentuais dos anos finais do ensino fundamental ndo atingem as metas
fixadas. Semelhantemente, o ensino médio apresentou aumento na proficiéncia das
duas dimensdes, lingua portuguesa e matematica, mas se manteve abaixo da média
estabelecida.

Contudo, ressalta-se que por mais detalhado e rigoroso que o Inep seja na
confecgao dos relatérios de monitoramento, ha dificuldades de ordem conceitual que
prejudicam a avaliacdo. A estratégia 7.2 da meta 7, por exemplo, visa assegurar que
“no quinto ano de vigéncia deste PNE, pelo menos 70% dos(as) alunos(as) do ensino
fundamental e do ensino médio tenham alcangado nivel suficiente de aprendizado”.
Em que dispositivo esta caracterizado este “nivel suficiente”? Corresponde ao nivel 5,
6, 7 ou outro do gréfico de proficiéncia?

Insuficiente é, sem sombra de dilvida, o nimero de estratégias destinadas a
meta 17, cujo objetivo é valorizar os profissionais do magistério, equiparando seu
rendimento médio ao dos demais profissionais com escolaridade equivalente, e para
a qual foram destinadas somente quatro estratégias. Seguramente, ndo se pode julgar
o nivel de relevancia atribuida com base apenas nesse numero, mas causa
estranhamento quando comparado com a média de 8,5 das demais.

Apesar dos resultados indicarem aparente aumento do rendimento bruto médio
mensal dos profissionais do magistério, com nivel superior completo, 0 que na
verdade ocorreu foi o decréscimo do rendimento dos demais profissionais,
considerando as instabilidades econdmicas ocorridas desde 2016 e principalmente a

partir de 2020 (BRASIL, 2022, pag. 362). E mesmo com esse suposto avango, a meta
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nao foi atingida no prazo definido, indicando que a capacitacdo e remuneracao desses
profissionais necessita ser reforcada em ambiente normativo de imposicdo, e nao
somente de possibilidade, pois é parte indissociavel do progresso qualitativo
educacional.

Os desafios e progressos derivados da Lei n.° 13.005/2014 séo reflexos das
especificidades do processo de ensino-aprendizagem, incluindo as influéncias
regionais, limitacbes do texto legal e vinculacdo de recursos, entre outras, que
ratificam a necessidade de satisfazer metas historicamente frustradas. Os resultados
do PNE apontam progressos e desigualdades educacionais, estas de maneira mais
intensa, mas que, espera-se, serdo capazes de direcionar o plano posterior e demais

legislacdes a um maior equilibrio, objetividade e adequacao organizacional.
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5 QUALIDADE DA EDUCACAO: CONCEPCOES E INDICADORES

Analisar a organizagdo de um padrdo de qualidade nacional pode sugerir, a
primeira vista, uma aproximacao justamente com a ideia aqui combatida, de que a
educacgao publica deve ser tratada como bem de consumo, “produzida” em larga
escala, focada em diminuir os custos e ser mais acessivel. Entretanto, considerando
as diversas linhas interpretativas que a palavra qualidade carrega, a ado¢cdo de um
padrdo representa a garantia de atendimento a um nudcleo béasico de satisfacao,
incluindo avangos progressivos na formacdo do pensamento critico e autonomia
intelectual dos alunos, por exemplo, como descrito por SA (2008, p. 6):

(...) as preocupacdes com a eficiéncia, a eficacia e controle da qualidade do
produto, quando transpostas para o contexto educativo, podem ainda induzir
outros efeitos dramaticos. Uma das implicacfes serd a de valorizar apenas o
gue € mensuravel e evitar tudo aquilo que possa pesar negativamente
naquela medi¢cdo. Assim, as escolas poderdo concentrar-se em preparar 0s
alunos para que estes sejam bem-sucedidos nos exames (“teach to the test”
— Ball, 1993, p. 107), secundarizando os tipos de aprendizagens mais
dificilmente mensuraveis, como, por exemplo, a educacao para a democracia

e para a participagéo, o desenvolvimento do espirito critico, desenvolvimento
global da personalidade, etc. (SA, 2008, p. 6)

Transpor essa tendéncia mercantilizante da educagao nao é simples ou rapido,
mas depende do respaldo normativo destinado a qualidade educacional e seus
mecanismos de financiamento. A auséncia de clarificacdo sobre esses temas, e 0s
sentidos que |he podem estar subjacentes, gera a falsa ideia de que o conceito de
qualidade é univoco e consensual (SA, 2008, p. 4). E quanto mais ignorada a
necessidade de positivagdo, mais sujeita a educacdo estard as influéncias dos
interesses da politica e do mercado, alimentando-se de campanhas sociais sempre
suplementares e com uma reducédo controlada das desigualdades (CAZAVECHIA,
2016, p. 6). Em outras palavras: “Quanto mais um indicador social € utilizado para a
tomada de decisfes politicas, mais sujeito a pressdes corruptoras e mais apto sera
para distorcer e corromper o processo social que procura monitorar.” (CAMPBELL,
1976, p. 49, apud FERNANDES, et al. 2011, p. 124).

E possivel que se ataque a confeccdo de um modelo padronizado, baseando-
se, por exemplo, na dificuldade de ajuste as situagdes brasileiras, que por serem
multiplas, geram muito mais dificuldades de adequacao e fiscalizacdo. Além disso,
diante de eventual fixacdo de insumos indispensaveis, a lista estaria

permanentemente exposta ao questionamento dos profissionais que atuam nas
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escolas: “por que estes itens e ndo outros?” (EDUCACAO, 2019, p. 21). Ora,
guestionamentos sempre existirdo, porque € impossivel agradar a todos os setores,
mas a preocupagao maior deveria ser com a inexisténcia de parametros, permitindo a
acao arbitraria, sobretudo, de governos locais.

Ademais, o debate educacional hoje deve se concentrar no que pode ser mais
precisamente elaborado, e somente na comprovada impossibilidade, em vez de
silenciar as diretrizes, adotar referéncias minimas e/ou gerais. Ou seja, é pouco efetivo
estender o debate sobre o0 que é qualidade e outras questdes muito subjetivas, em
busca de consensos utdpicos, sem adotar medidas praticas que desde ja podem
conceder a minima seguranca juridica adequada. Como esclarecem FERNANDES, et
al. (2011, p. 122):

Se tomamos como referéncia o principio constitucional de que todos tém
direito a um padrao de qualidade, torna-se importante questado de pesquisa e
de politica publica estabelecer um indicador sistémico que permita aferir se a

populacéo esté tendo acesso ao direito que Ihe é garantido pela Lei Maior.
(FERNANDES, et al. 2011, p. 122).

Tomando por base os dados do monitoramento do PNE, expostos no capitulo
anterior, € inviavel conceber a padronizacdo qualitativa do ensino partindo de
defini¢cdes rigidas e distantes do cenario atual. Por conta disso é que a LDB exige
“‘padrées minimos” e o PNE um Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQI), reconhecendo
gue os elementos que referenciam uma educacéo de qualidade, por serem plurais e
demandarem investimentos diversos, irdo se desenvolver de modo gradativo e nao
necessariamente na mesma medida. Isto porque sistematizar a complexidade dos
indicadores de qualidade requer a “compreensdo da educagdo como politica de
Estado, ndo de governo.” (SOUZA, et al. 2021, p. 230).

Atualmente, a principal referéncia para o0 monitoramento da qualidade da
educacdo brasileira é o indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (Ideb),
calculado a partir dos resultados de aprovacdo dos alunos, verificados no Censo
Escolar, e das médias de desempenho no Sistema de Avaliacdo da Educacao Bésica
(Saeb). O indice varia de 0 a 10, visando relacionar fluxo e aprendizagem, aplicando
testes de proficiéncia em portugués e matematica, cujos resultados baseiam o
monitoramento do PNE. Isto torna o Ideb altamente eficaz nos limites da avaliacao e

conexao de seus dois componentes, e igualmente insuficiente pela restricdo de sua


http://portal.inep.gov.br/censo-escolar
http://portal.inep.gov.br/censo-escolar
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abordagem. A necessidade de aperfeicoamento e ampliacdo dos indicadores de

gualidade é bem apresentada nas consideracfes a seguir:
Assumir o Ideb como um indicador de qualidade envolve riscos perigosos.
Ainda que seja um bom indicador de resultados desejaveis, ele ndo € um
indicador de qualidade. Reconhecendo o poder indutor que os indicadores
tém de modelar a politica publica, se 0 assumirmos como tal, simplificamos o
gue entendemos por educacgdo e induzimos a transformacdo do sistema
escolar em um sistema preparador para testes. H4 que se pensar um
indicador de qualidade que articule trés dimensdes, osinsumos, os resultados
e 0s processos. No que diz respeito aos insumos, o estabelecimento de um
custo aluno qualidade que seria responsabilidade do Poder Publico garantir
a cada aluno é um bom ponto de partida. Ja os resultados apresentam uma
primeira dificuldade. De um lado, medimos bem a proficiéncia em linguagem
e matematica. Teriamos, ainda com algum esforco, condicbes de medir a
proficiéncia em outros componentes curriculares. Entretanto, aspectos

importantes dos objetivos educacionais ndo sdo mensuraveis por testes
padronizados. (FERNANDES, et al. 2011, p. 132).

Dessa forma, observa-se que o conteudo da legislagdo educacional especifica
e seus instrumentos de referéncia carecem de regulamentacao, de aprofundamento,
mas nao sao descartaveis. Isto €, o Ideb, dentro do trinbmio dos insumos, processos
e resultados, prioriza estes ultimos, verificando o desempenho dos alunos e
instituicdes, e contribuindo para a realizacdo de diagnésticos. Os testes em larga
escala sdo uma dimensdo praticamente intocavel da analise qualitativa, ja
consagrados internacionalmente, mas n&o atuam diretamente sobre o problema.
Constatados os baixos niveis de proficiéncia, deve-se investigar se 0s insumos e
processos destinados a aprendizagem correspondem as expectativas dos exames.

Ainda na dimensao dos resultados, além do relatério das metas do PNE, cabe
mencionar os dados obtidos a partir da participacdo brasileira no Programme for
International Student Assessment (Programa Internacional de Avaliacdo de
Estudantes) em 2018, ultima edicdo com resultados divulgados. Desenvolvido pela
Organizacéo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), o PISA é
uma avaliagdo internacional que ocorre a cada trés anos, visando oferecer
informacOes acerca da aprendizagem dos alunos, e os fatores que mais influenciam
seu desempenho dentro e fora da escola.

De acordo com o documento Relatdrio Brasil no PISA 2018, desenvolvido pela
Diretoria de Avaliacdo da Educacdo Basica (DAEB), além dos questionarios sobre
leitura, matematica e ciéncias, diversos aspectos ndo cognitivos e intrinsecos aos
processos de aprendizagem sao avaliados, comparados internacionalmente e

representados em indices. Entre eles estdo: tamanho da turma, relagdo aluno-
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professor, recursos fisicos escolares, atividades extracurriculares, suporte escolar,
relacdo entre nivel socioeconémico e desempenho em leitura, contexto familiar, entre
outros.

No que diz respeito ao tamanho da turma, o documento € claro em afirmar que
esse é um indicador de qualidade da educacdao, por otimizar o tempo dos professores,
diminuindo o periodo gasto para organizar e acalmar a classe, permitindo um
acompanhamento mais préximo dos alunos. A média dos paises mais desenvolvidos
da OCDE, como Finlandia e Portugal, fica entre 19,6 e 26 estudantes por turma. No
Brasil, a média é de 36, com alto nimero também na propor¢édo entre alunos e corpo
docente, que no pais resultou na razédo de 29 alunos por professor.

Quanto aos recursos fisicos, o PISA considerou a infraestrutura escolar
(mobiliarios) e recursos educacionais (livros e equipamentos tecnoldgicos), e
guestionou os diretores escolares acerca de sua indisponibilidade ou inadequacéo, e
0 quanto essa realidade impedia o ensino. No geral, o Brasil ficou na média da OCDE,
no nivel zero, que significa pouca influéncia sobre o ensino desses recursos. Porém,
na comparacdo entre regides brasileiras, os diretores do Nordeste foram os que
responderam com maior insatisfagdo. Ja por dependéncia administrativa e
localizagc&o, a maioria dos diretores de escolas estaduais, municipais e aquelas
inseridas na area rural responderam que tais recursos afetam muito, ou até certo
ponto, a aprendizagem.

Outro quesito abordado pelo PISA 2018 foi a oferta de atividades
extracurriculares, notoriamente reconhecidas por estimular novas habilidades e
alavancar a qualidade do processo educativo. Nesse aspecto os maiores indices
foram dos Estados Unidos (2,9) e Canada (2,7), e a média da OCDE foi proxima a 2,0.
O Brasil ficou abaixo da média, com indice 1,6 geral, e na analise regional, a regido
Sul obteve o pior resultado (1,2). Curiosamente, nesse tépico a regidao Nordeste
alcancou melhor resultado que o indice geral brasileiro, possivelmente por ter que
compensar o déficit de recursos fisicos com alternativas flexiveis.

Na sequéncia, os diretores foram questionados sobre trés expressdes do
suporte escolar: disponibilizacdo de uma sala para alunos responderem as tarefas de
casa; disponibilizacdo de equipe de professores para acompanhar tais tarefas;
monitoria entre os préprios alunos. Dos resultados apresentados, todas as variacdes
graficas apresentaram baixissimo nimero de equipe de professores destinados a

auxiliar as tarefas de casa, inclusive nas escolas privadas, em compara¢ao aos outros
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dois indicadores. Consequéncia, estima-se, do tamanho das turmas, da propor¢céo de
alunos por professor, incompatibilidade entre a remuneracdo e o exercicio dessa
atividade extraclasse, e outras causas relativas a valorizagao profissional.

Explorando outra variavel associada ao desempenho escolar, e portanto
atuante sobre a qualidade educacional, o PISA estabeleceu o indice ESCS, referente
ao status econdmico, social e cultural, considerando o nivel educacional e ocupacional
dos pais, bem como bens domésticos, recursos educacionais e culturais do domicilio
das familias, e os relacionando com os resultados dos alunos. No grafico geral o Brasil
ficou abaixo da média da OCDE, junto ao Peru, Coldmbia e México. Acrescente-se
que a partir dessa analise se verificou a “associacao direta entre o indice ESCS e os
resultados médios nos testes cognitivos de leitura” (BRASIL, 2020, p. 166), concluindo
que, via de regra, quem possui melhor nivel socioecondmico, apresenta melhor
desempenho.

Regionalmente, o Brasil também ficou abaixo da média da OCDE, com o
Nordeste, mais uma vez, significativamente abaixo das demais regides. Além disso,
guando analisado por dependéncia administrativa, o indice ESCS das escolas
municipais brasileiras ficou em ultimo lugar. Nota-se, assim, que relacionar
desempenho e nivel socioecondbmico € crucial na caracterizacdo da equidade e
orientacdo de politicas sociais (BRASIL, 2020, p. 170), a fim de que estas sejam
ajustadas para tornar as oportunidades educacionais equilibradas nacionalmente,
suplementando as desvantagens socioecondmicas.

Apesar das evidéncias citadas, o PISA 2018 constatou que aproximadamente
10% dos estudantes brasileiros com baixo nivel socioeconémico foram excecdo ao
indice ESCS, pois obtiveram resultados equivalentes aos 25% de estudantes com
maior desempenho. Comparados a outros alunos de igual nivel, de acordo com o
documento, a razdo da superagdo esta no envolvimento parental e consequente
percepcao pessoal do aluno sobre o estudo. Em resumo:

(...) estudantes inseridos em familias com melhores condi¢cdes de
educabilidade, que se caracterizam por oferecer um ambiente favoravel ao
desenvolvimento das habilidades cognitivas e ndo cognitivas, possuem, em
média, melhor resultado na avaliagdo do Pisa 2018. Incentivar o habito, a
curiosidade e o prazer pela leitura tem efeitos positivos no processo de
aprendizagem. Da mesma forma, estudantes que se sentem mais apoiados
emocionalmente pelos pais em seu cotidiano escolar, ou seja, estudantes
inseridos em familias cujos pais ou responsaveis se interessam mais pelas
atividades escolares, incentivam a autoconfianca e apoiam as dificuldades

escolares enfrentadas pelos filhos, possuem melhores resultados
académicos. (BRASIL, 2020, p. 179).
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Percebe-se, de fato, que a influéncia familiar, com apoio emocional e material,
pode estar associada a um bom desempenho escolar, mesmo quando o elemento
econdmico esta abaixo da média. Em outros termos, a qualidade dos processos de
ensino-aprendizagem € influenciada por uma série de componentes ndo cognitivos,
isto €, competéncias e recursos ndo sistematizados nos curriculos escolares, de modo
gue focalizar apenas os resultados, no caso brasileiro, equivale a instrumentalizar a
mediocridade.

Por certo, constatar a interferéncia de aspectos n&o cognitivos néo significa
aponta-los como indicadores, diante da dificuldade de operacionalizagdo, mas téo
somente demonstrar a sua relevancia na elaboracdo de politicas publicas
educacionais. Com o propésito de traduzir documentalmente a complexidade de
definicdo da qualidade educacional, a Campanha Nacional pelo Direito a Educacao
(CNDE) apresentou em 2007, pela primeira vez, o documento Custo Aluno-Qualidade
Inicial: rumo a educacdo publica de qualidade no Brasil, partindo do dado mais
concreto possivel, o financiamento.

Propde-se, a partir do CAQI, que o financiamento das politicas educacionais
ocorra baseado em um calculo feito a partir de determinadas condi¢des, semelhantes
aquelas avaliadas no PISA, capazes de garantir um padrdo minimo de qualidade do
ensino. Hoje, o que ocorre € o repasse dos valores para a area da educacéo, de
acordo com as receitas de cada ente federativo, assegurada a complementacédo da
Unido, nos termos dos arts. 211 e 212 da CRFB/88, e sem a referéncia de indicadores
propriamente qualitativos

Tal auséncia devera ser suprida pelo CAQ, conforme previsto no art. 211, § 7°,
da CRFB/88, quando ele for regulamentado. A ideia de um custo aluno-qualidade ndo
foi constitucionalizada por acaso, hé a real necessidade de submeter a educacéo a
parametros tangiveis de qualidade, determinando critérios minimos de
desenvolvimento, cujo ponto de partida € a identificagcdo dos insumos necessarios e 0
dimensionamento dos seus custos. Formalizando a ideia do CAQi para torna-lo uma
politica publica, o Conselho Nacional de Educacao (CNE) e a Camara de Educacéao
Basica (CEB), apresentaram em 2010 o Parecer CNE/CEB n.° 8/2010.

Este documento visou estabelecer o que a LDB indica, no art. 4°, IX, como a
“definicdo” de padrdées minimos de qualidade de ensino: “variedade e a quantidade
minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento do processo de

ensino-aprendizagem”, cujo resultado deveria elevar o Ideb a 6,0 pontos,
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correspondendo aos padroes da OCDE, desde que o investimento crescesse, ao
menos, 0,2% do PIB ao ano. Nele sdo formuladas caracteristicas minimas para a
construcdo e funcionamento de creches e escolas, com proposta de modelos com a
divisdo por metro quadrado de cada ambiente, lista com a descricdo e quantidade de
equipamentos e materiais permanentes, e os insumos de referéncia, como gastos com
agua, luz, telefone, materiais de limpeza e outros custos de manutengao, também com
a quantidade especificada
Ademais, outros fatores que, segundo o Parecer, mais impactaram o calculo do
CAQi, foram: tamanho da escola/creche; jornada dos alunos (parcial ou integral);
relacdo de alunos por turma e por professor; valorizacdo da carreira de magistério
(equiparacéo salarial com profissionais de escolaridade equivalente). Inegavelmente,
a definicdo e disponibilizacdo de insumos ndo é garantia de qualidade nos processos
de ensino-aprendizagem, pois a educacao visa integralizar diferentes dimensdes e é
construida, também, por um processo relacional. No entanto, em um pais com muitas
escolas precérias, sem a minima infraestrutura adequada, subsidiar esse apoio
material € o primeiro passo. Nesse sentido:
O consenso que se estabeleceu € que a qualidade do ensino, em um sistema
de educacao de massa, estéd associada a qualidade dos processos de ensino
e de aprendizagem e que a qualidade desses processos esta associada a
qualidade dos insumos (recursos fisicos e pessoal) neles utilizados. Em
outras palavras, a ideia central € que a garantia de insumos adequados €&

condicdo necessaria (embora possa nao ser suficiente) para a qualidade do
ensino. (PINTO, 2006, p. 211).

Materializada pela proposta do Parecer CNE/CEB n.° 8/2010, a concepcéao de
insumos minimos necessarios foi examinada pelo MEC em 2015, por meio de um
grupo de trabalho (GT/CAQ/MEC/2015) e reexaminada pelo Parecer CNE/CEB n.°
3/2019. Nesta ocasido, em carater conceitual e orientativo, a Camara de Educacéao
Basica reconheceu sua incompeténcia para definir o valor financeiro e a precificagao
do CAQIi, anteriormente exercida em 2010. Oportuno destacar que o CNE e suas
camaras tém composicdo por indicacdo politica, de maneira que toda e qualquer
proposicao refletird os valores e demais elementos ali defendidos.

Atitulo de exemplo, criticou-se no Parecer CNE/CEB n.° 3/2019 a utilizagdo dos
valores do FUNDEB como referéncia ao calculo do CAQi, apontando-a como uma das
falhas mais graves da proposta, pois 0 modelo do Fundo a época néo seria adequado

ou suficiente, sendo necessario ampliar os recursos para os entes federativos e alterar
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o modelo redistributivo. Posteriormente, a Lei n.° 14.113/2020, chamada de “Novo
FUNDEB”, sanou exatamente essas supostas pendéncias, tornou-se permanente,
previu mecanismos com grande potencial de reducdo de desigualdades regionais, e

inseriu 0 CAQ no texto legal:

Art. 49. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverado
assegurar no financiamento da educacdo bésica, previsto no art. 212 da
Constituicdo Federal, a melhoria da qualidade do ensino, de forma a garantir
padrdo minimo de qualidade definido nacionalmente.

(...)

§ 2° As diferencas e as ponderacdes aplicaveis entre etapas, modalidades,
duracdo da jornada e tipos de estabelecimento de ensino da educacgéo
basica, bem como seus custos médios, de que trata esta Lei, considerarédo
as condi¢bes adequadas de oferta e terdo como referéncia o Custo Aluno
Qualidade (CAQ), quando regulamentado, nos termos do 8§ 7° do art. 211 da
Constituicdo Federal. (BRASIL, 2020).

Ironicamente, o Novo Fundeb é o instrumento atual que melhor se alinha ao
CAQI/CAQ. Em sintese, a complementacdo da Unido sera implementada
progressivamente até 2026, quando alcancara 23%. Estabeleceu-se a seguinte ordem
de aplicacao dos valores complementares: Valor Anual por Aluno (VAAF), Valor Anual
Total por Aluno (VAAT); Valor Aluno Ano por Resultados (VAAR). Na pratica, a
inovacdo do VAAT significa, por exemplo, que se um municipio, mesmo apoés
complementacgéo do VAAF, néo atingiu o minimo nacional, ainda que o estado o tenha
alcancado, o municipio recebera 10,5% a mais da Uniéo.

Preservada a transferéncia aos entes federados pelo critério VAAF, aqueles
com maiores valores de VAAT deixam de receber por esse novo paradmetro.
Com o acréscimo da complementacdo da Unido, redes de maior
vulnerabilidade elevam valores de VAAT de modo a se aproximarem
daquelas indevidamente favorecidas pelo VAAF ou alcancando-as,
corrigindo-se as distor¢des criadas. (...) o critério hibrido tende a igualar-se
ao VAAT integral na busca por uma distribuicdo mais equitativa de recursos.
O novo mecanismo néo implica perdas a redes de ensino dos estados com
menor capacidade de financiamento em educacéo. (...) atende aos preceitos

constitucionais de universalizacdo e equidade, observada a reducédo de
desigualdades regionais. (SOUZA, et al. 2021, p. 116)

Sem duvida, a proposta iniciada com o Parecer CNE/CEB n.° 8/2010
necessitara de atualizagdes, com maior detalhamento das fontes dos recursos e
inclusdo de outros parametros, caso necessario. Todavia, ha que se considerar a
urgéncia de implementacdo de um indicador que represente uma educacdo com
perspectiva social. Diante de médias de proficiéncia baixas e sem avangos

significativos desde 2009 (BRASIL, 2020), disparidades regionais amplamente
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evidenciadas, e ultimas edicGes do Plano Nacional de Educacdo com execuc¢ao
frustrada, ndo regulamentar o CAQI, resguardada a possibilidade de adaptacbes
futuras, é optar pela manutencdo de uma educagcdo subdesenvolvida, com
exigibilidade juridica fragilizada.

Reconhecida a pertinéncia da definicdo dos insumos, corroborada pela
positivacdo do CAQI/CAQ em diversos diplomas legais, faz-se necessaria a reflexado
sobre o aspecto provavelmente mais impreciso do trinbmio citado, referente aos
processos educacionais. No intuito de permanecer coadunando os dados mais
objetivos possiveis, 0 presente estudo se limita a indicar dois fatores de interferéncia
nos processos de ensino-aprendizagem, capazes, acredita-se, de produzir um retorno
positivo a curto e médio prazo: valorizacdo dos profissionais da educacdo e gestédo
democréatica das institui¢des.

Compreendendo que a qualidade educacional esta associada a qualidade dos
insumos, nestes incluidos o servi¢co prestado pelos profissionais da educagao e as
condicdes inerentes ao seu exercicio, além daqueles ja indicados pelo PISA 2018, ha
outros elementos que influenciam seu volume de trabalho. O Relatério de Politica
Educacional, desenvolvido em 2021 pela Associagdo Dados para um Debate
Democrético na Educacéo (D3e), em parceria com a Fundagado Carlos Chagas (FCC),
detectou que firmar contratos parciais, exercer jornadas de trabalho muito variadas, e
lecionar em etapas e escolas diferentes, praticas comuns no Brasil, contribuiram para
a predominéancia de uma viséo do professor como “fornecedor de aulas” (MORICONI,
GIMENES e LEME. 2021, p. 31).

Tal relatorio se baseou em dados da Teaching and Learning Internacional
Survey (Pesquisa Internacional de Ensino e Aprendizagem), de 2018. Organizada pela
OCDE, a TALIS apresenta informacdes valiosas sobre a percepcao de professores e
diretores brasileiros sobre suas realidades. De acordo com a pesquisa, apenas 11%
dos professores brasileiros concordam que sua profissdo € valorizada, e 18%
relataram estar satisfeitos com seus salarios. Além disso, professores e diretores
concordam que manter a disciplina escolar ou em sala de aula, e serem
responsabilizados pelo desempenho dos alunos, sdo duas de suas principais causas
de estresse. Por ultimo, apenas 22% dos diretores afirmaram que seus professores
recebem responsabilidades relativas as politicas, curriculos e instrucdes escolares
(OECD, 2020).
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Ainda no campo internacional, colabora com as questdes apresentadas a
analise realizada pela Fundacéo Varkey em 2018, com o Global Teacher Status Index
- GTSI (indice Global de Status do Professor). Na ocasio, verificou-se que menos de
um em cada dez brasileiros acredita que os alunos respeitam seus professores. No
mesmo sentido, o GTSI pediu aos entrevistados que classificassem diversas
profissbes em ordem de respeito atribuido, e os brasileiros posicionaram professores
do ensino médio em colocacao inferior a todos os outros 35 paises participantes.

Na média, em comparacdo as respostas dos profissionais, 0s entrevistados
brasileiros acreditam que os professores trabalham cerca de oito horas a menos por
semana, e estimam que eles recebam salario maior do que o real
Consequentemente, apenas 20% dos entrevistados brasileiros assumem incentivar
seus filhos a se tornarem professores, e 88% 0s veem como profissionais de baixo
status. Em conclusao, ficou constatado que paises com respostas mais positivas ao
status dos professores correspondem aqueles que ocupam 0s primeiros lugares no
PISA, ou seja, o desempenho escolar dos alunos €, em certa medida, afetado pela
visdo social construida sobre a valorizacdo dos educadores.

Valorizagdo esta que néo se resume a remuneracdo, de acordo com o GTSI.
Pois, embora salério e status possam se correlacionar, 0s paises que remuneram bem
os professores ndo o fazem por conta do status que a profissdo tem no entendimento
social, mas por uma combinacao diversa de fatores, como “riqueza relativa do pais,
poder de barganha do governo versus 6rgaos de professores e atratividade relativa
do ensino” (VARKEY FOUNDATION, 2018, traduc&o nossa).

Nacionalmente, o “baixo status” dos professores os obriga, em grande parte, a
lecionar em disciplina diferente da sua formacao inicial (BRASIL, 2023) e receber
abaixo do piso salarial nacional (BRASIL, 2022, p. 384). Quanto aos profissionais da
educacdo que nao integram o magistério, nos termos do art. 61 da LDB, a maioria
ainda nao possui plano de carreira estabelecido nos municipios (BRASIL, 2022, p.
384). A dificuldade em dedicar a esses profissionais 0 reconhecimento material e
social devidos, passa pela reducdo da analise educacional a uma correspondéncia
mecanica entre inputs e outputs (FERNANDES, et al. 2011, p. 128), focando apenas
em proficiéncias e vinculando diretamente maus resultados a atuagdo dos
profissionais da educacdo.

Tal postura, amplamente reproduzida, demonstra desconhecimento quanto a

multidimensionalidade do processo educacional, gue demanda questionar afinalidade
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da educacéo que se deseja, os valores que a influenciam, as préticas e reflexdes que
devem ser cultivadas, e implica na configuracdo de uma escola democratica. Esta,
considerando os dados do PISA 2018 a respeito dos alunos em menor nivel
socioecondmico que se destacaram, sugere o fortalecimento da participacao coletiva
nesse processo, dos pais, alunos e outros segmentos da comunidade escolar para
ser implementada.

Logo, além de insumos e resultados, ha elementos n&do cognitivos que possuem
alto valor formativo, ainda que ndo sejam medidos por testes, que merecem ser
amplamente fomentados e incorporados aos processos de ensino-aprendizagem,

dilatando a compreenséo de qualidade na educacao.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Diversos sé&o os modos de abordagem a qualidade da educacéo, mas a analise
histérica, legal e bibliografica desta pesquisa sinaliza que, diante de sua
complexidade, faz-se necessario estabelecer parametros minimos e objetivos que
garantam seu atendimento, em atencdo ao principio exposto no art. 206, VII, da
CRFB/88. Atualmente, verifica-se que a ideia que melhor atende a materializacéo
desse principio esta consubstanciada na proposta de Custo Aluno-Qualidade inicial,
gue relaciona insumos indispensaveis e qualidade de ensino, a partir do
dimensionamento concreto de seus custos.

Reconhece-se, no entanto, que esse seria apenas um ponto de partida a
execucdao da citada exigéncia constitucional, pois se constatou, a partir de dados de
pesquisas nacionais e internacionais, que 0s processos de ensino-aprendizagem
participam de um trindbmio basico: insumos, processos e resultados. Quanto a estes
ultimos, a realidade brasileira segue a tendéncia mundial, aplicando testes em larga
escala que consideram o fluxo e desempenho como principais componentes
educacionais, cuja média € aferida pelo Ideb. Entretanto, monitorar a qualidade com
base apenas nesses elementos significa atrela-la a uma logica mercantil com enfoque
na eficiéncia, contraria aos principios que regem a educacao nacional.

No gque tange aos processos, aspecto de maior subjetividade, concluiu-se que
a dois setores merecem ser atribuida maior relevancia, por conta do potencial de
influéncia qualitativa: valorizacéo dos profissionais da educacao e gestdo democratica
das instituicdes de ensino. Isto porque se reproduz socialmente uma ideia equivocada
e desqualificante sobre esses profissionais, que gera reducdo de estratégias publicas
favoraveis, instrumentalizacdo da docéncia e dos servicos de apoio, sem
implementacéo dos planos de carreira, sem obediéncia ao piso salarial e sem tempo
habil garantido para atividades extracurriculares e acompanhamento estudantil.

Assim, mais do que garantir melhor remuneracdo, € necessario investir na
formacdao dos profissionais da educacéo, incluindo os que nao integram o magistério,
além de melhorar suas condi¢cdes de trabalho. No mesmo sentido, a democratizacdo
das discussdes no ambito escolar, com integracdo de pais, alunos, professores,
conselhos de politicas publicas e outros segmentos, € capaz, assim como o incentivo
familiar direto, de corrigir desequilibrios, desde que exista uma verdadeira cultura

educacional e suporte emocional aos alunos, conforme os dados do PISA 2018.
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Portanto, conclui-se que o indicador de resultados funciona adequadamente ao
fim que se propde, embora seja insuficiente para aferir a qualidade. Os processos,
pela dificuldade de serem traduzidos em indicadores, possuem carater norteador e
podem fundamentar politicas educacionais que gerem maior autonomia profissional e
participacao efetiva da comunidade. E os insumos indispensaveis a realizacao desses
processos, previstos no CAQI, se revelam como a melhor resposta a fragilidade dos
critérios objetivos que avaliam a qualidade educacional, pois garantem um nucleo
minimo de satisfacao.

Prevista no PNE, na LDB, no FUNDEB e na CRFB/88, a ideia de custo aluno-
gualidade ja estd consolidada normativamente e necessita de regulamentacao
urgente, assim como o Sistema Nacional de Educacdo, em tramitacdo, pois
representam, respectivamente, meio para reducao de desigualdades, e a unificagcéo
da estrutura educacional do pais, possibilitando maior seguranca e exigibilidade
juridica.

Os resultados aqui apresentados repercutem teoricamente, na medida em que
identificam caminhos para a constru¢cdo do conteudo do principio de garantia de
padrdo de qualidade, e na pratica reanem dados que reforcam a viabilidade de
implementacdo do CAQI, colaborando com as decisfes politicas que a ele se
vinculardo. Do ponto de vista social, este estudo visa, simultaneamente, ampliar a
caracterizacao da qualidade educacional, ressaltando componentes que antecedem
os resultados e demonstrando a sua complexidade, ao passo que ratifica a
necessidade de definicdes centrais que permitam a sua concretiza¢do, considerando
o dever de aplicagcdo imediata, préprio dos direitos fundamentais.

Salienta-se, contudo, que por limitacdo tedrica ndo foi possivel consignar
formas de responsabilizacdo dos gestores publicos diante do descumprimento de
politicas educacionais, embora se reconheca sua relacdo com a exigibilidade juridica
visada a partir dos resultados. Por essa razéo, sugere-se que 0s proximos estudos
dedicados aos aspectos juridicos da educacdo desenvolvam o tema, inclusive

debatendo as atuais propostas de lei de responsabilidade educacional.
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