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Resumo:

Regimes democraticos se consolidam na medida de sua aceitagdo pela maioria,
o que supde conhecimento e confianga nas institui¢des politicas e juridicas. A
educacgao de qualidade ¢ relevante para a governanca democratica e para a formagao
da cidadania, posto propiciar o acesso a ferramentas cognitivas necessarias para
a participagdo politica relevante. As interagdes entre a democracia, o direito a
educagdo e as politicas publicas de educagdo sdo analisadas pela Catedra UNESCO
no projeto de pesquisa “Brasil 25 anos de democracia” sob o angulo da fungao
promocional do Direito a Educacéo da FD, em parceria com o Nucleo de Politicas
Publicas da USP, com. O foco da pesquisa ¢ a atividade do Supremo Tribunal
Federal (STF), a do Superior Tribunal de Justiga (STJ) e a do Congresso Nacional,
no periodo compreendido entre os anos 2000 e 2010.
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Abstract:

Democratic regimes strengthen in the extent of their acceptance by the majority,
which means knowledge and confidence in the political and legal institutions.
Quality education is relevant to democratic governance and citizenship formation,
since providing access to cognitive tools necessary for political relevance. The
interactions between democracy, the right to education and public education policies
were analyzed by the UNESCO Chair on the Right to Education at the University
of Sdo Paulo Law School in the research project “Brazil, 25 years of democracy”
in partnership with the USP Public Policy Center. The research focus is the activity
of the Supreme Court (STF), the Superior Court of Justice (STJ) and the National
Congress, in the period between 2000 and 2010.
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Introducao

Em 2008 foi criada na Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo a

primeira Catedra UNESCO de Direito a Educacao do pais, da qual participam docentes ¢

Professora Associada do Departamento de Direito do Estado da Faculdade de Direito da Universidade de
Sao Paulo. Assistente Especial do Governador do Estado de Sao Paulo
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alunos de graduagio e pos-graduagio, com o objetivo de promover estudos e pesquisas na
area do direito a educag@o no sistema juridico brasileiro e no direito internacional.

A Catedra iniciou seus trabalhos na FD com o oferecimento de disciplinas
de pos-graduagdo no ambito do Mestrado em Direitos Humanos da FDUSP. No conjunto,
sdo cinco dissertagdes de mestrado e trés doutorados ja defendidos por pesquisadores da
Cétedra, na FD, até o inicio de 2013. Além das atividades de pés-graduacao, a Catedra
realiza sistematizacdo e analise de legislagdo e jurisprudéncia no campo da educagdo,
produz doutrina, organiza seminarios e debates regionais. Em cinco anos de existéncia,
a Catedra elaborou duas obras de referencia (Temas Relevantes do Direito 2 Educacio
¢ O Direito a Educacfo: igualdade e discriminacio no ensino, ambas editadas pela
EDUSP), colabora regularmente com a Revista de Direito Educacional, da Editora Revista
dos Tribunais, Sao Paulo, para publicagdo de artigos cientificos, transcrigdes de seminarios,
manifestagcdes em mesas de debates e palestras organizadas pela Catedra ou dos quais esta
participe. As atividades da Catedra expressam a crenga, defendida pelos fundadores da
UNESCO, a institui¢cao da Organiza¢ao das Nacdes Unidas para a Educagdo, Ciéncia e
Cultura, de se garantirem oportunidades iguais de educag@o para todos.

A UNESCO criou seu Programa de Catedras em 1992, com o objetivo de
fortalecer o ensino superior e a pesquisa nos paises em desenvolvimento, por meio da
construgdo de redes universitarias ¢ de fomento a cooperacdo. Para tanto, foi instituida,
também em 1992, a rede UNITWIN/UNESCO (University Education Twinning and
Networking Scheme) visando intensificar a cooperacao entre universidades. Atualmente,
o programa conta com mais de 700 Catedras em mais de 20 paises, cobrindo os mais
diversos campos académicos -- das ciéncias naturais a questdes ambientais ¢ ecoldgicas,
da ciéncia e tecnologia, ciéncias sociais e humanas as ciéncias da educacdo, cultura e
comunicagdo, ¢ também no campo da paz, da democracia e dos direitos humanos.

A rede UNITWIN tem por objetivo promover troca e compartilhamento de
conhecimentos por via da cooperacao norte-sul e sul-sul entre universidades e institutos
de pesquisa que atuam em parceria com diversas e importantes organizagdes nao-
governamentais, fundagdes e institui¢des do setor publico e privado. O UNITWIN cria
condigdes, portanto, para que aqueles que se dedicam ao ensino superior possam somar
esfor¢cos com a UNESCO para elaborag@o dos objetivos de uma agenda global, entre eles
o fortalecimento do direito a educacdo. A Faculdade de Direito da USP foi integrada ao
programa UNITWIN/UNESCO em 2006.

Neste volume consagrado a celebragdo dos 120 anos da Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo, apresentamos a atual linha de pesquisa da Catedra
UNESCO de Direito a Educacdo, dedicada a analise das inter-relagdes entre educacao,
confianca dos cidaddos nas institui¢des democraticas e qualidade da democracia, no
projeto “Brasil: 25 anos de democracia”, desenvolvido em parceria com o Nucleo de
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Politicas Publicas da USP — NUPPS. O projeto consistente na realizagdo de pesquisas e
analises criticas acerca dos 25 anos da democracia brasileira (1988/2013), sob trés eixos
tematicos: (1) instituigdes democraticas, (ii) relagdes entre sociedade civil e cultura politica
e (iii) politicas publicas. Neste ultimo inclui-se, como sub-tema, a analise das interagdes
entre democracia, direito a educagdo e politicas publicas de educag@o.

1. Confianca dos cidaddos nas institui¢des democraticas e qualidade da democracia'

No campo da Ciéncia Politica, pesquisas recentes identificaram a confianga
do cidaddo nas instituicdes democraticas como um dos componentes indispensaveis para
consolidacdo e aprimoramento das democracias. Reforcando tal evidencia, as mesmas
pesquisas demonstram que a desconfianga nas institui¢des democraticas, tanto quanto
o desconhecimento sobre o seu funcionamento, pdem em xeque o respeito as leis,
enfraquecem as instituigdes politicas e juridicas e limitam a sua legitimidade. Concluem,
portanto, que a confianca nas institui¢des democraticas esta relacionada a qualidade da
democracia. Em outras palavras: enquanto o regime democratico ndo for aceito pelas
liderancgas politicas e pelos cidaddaos como a unica via possivel de exercicio do poder
estatal, a democracia ndo se consolida. Mais: para que o regime democratico ¢ suas
instituigdes funcionem bem, seus valores, principios ¢ instituicdes devem ser adotados
pela maioria dos cidaddos, incondicionalmente, como elemento constitutivo de sua vida
politica.

As razdes da recente problematiza¢do da qualidade da democracia pela
Ciéncia Politica residem em, pelo menos, trés motivos principais. Em primeiro lugar,
aprimorar a qualidade da democracia ¢ um dever que decorre dos fundamentos do Estado
Constitucional de Direito, até porque a qualidade da democracia é condigdo da promogao
dos direitos fundamentais. Em segundo lugar, a continua melhoria da qualidade da
democracia amplia as condigoes de legitimidade democratica dos Estados, especialmente
apos periodos de transi¢do de regimes ndo democraticos, como ¢ o caso do Brasil. Em
terceiro lugar, mesmo nos Estados em que a democracia ja se encontra consolidada,
sempre havera espago para a melhoria de sua qualidade.

Até ha pouco tempo, ndo era evidente, para a Ciéncia Politica, que as
relacdes entre democracia, cidadania e confianca nas instituicdes democraticas fossem
relevantes para a teoria da democracia. Embora elei¢des competitivas e partidos politicos
capazes de expressar a diversidade e a pluralidade sociais sejam indispensaveis nas

I Areflexdo sobre esta tematica foi iniciadas na tese de livre-docéncia por mim defendida na Faculdade de
Direito da USP em 2009, sob o titulo “O Estado democratico de direito ¢ o sentido da exigéncia de preparo
da pessoa para o exercicio da cidadania, pela via da educagéo”.
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democracias contemporaneas, ndo as garantem, ndo asseguram a sua qualidade, nem
esgotam a ordem democratica. A construgdo de democracias efetivas e de qualidade
¢ problematica e dependente da participagdo popular. Quanto maiores a desilusdo e a
insatisfagdo populares com os regimes democraticos, maior a dificuldade em consolida-
los. Também a ineficiéncia institucional diante de demandas sociais, a fraude, a corrupgao
e o desrespeito aos direitos fundamentais comprometem a submissdo dos cidaddos ao
proprio Estado de Direito.

Estas conclusdes podem ser comprovadas no caso brasileiro. Entre 1989 —
ocasido da primeira eleicdo direta, da qual participaram os cidadaos brasileiros na vigéncia
da Constitui¢do Federal de 1988 - e o pleito de 2010, a valorizagdo da democracia pela
populagdo cresceu 21% (de 43,6% para 64,8%); no mesmo periodo, diminuiu em 13% o
numero de cidaddos incapazes de definir o que ¢ “democracia” (de 38,8% para 25,5%).
Paralelamente, notou-se o aumento da percepgdo negativa das instituigdes estatais por
parte da populagdo, em todos os niveis de renda, escolaridade e idade, ¢ em relag@o a todos
os Poderes e partidos politicos, principalmente devido a graves denuncias de corrupcao, a
malversagao de recursos publicos ¢ a falta de qualidade dos servigos ptblicos (RANIERI,
2009). Em junho de 2013, as manifestagdes populares que se fizeram notar por todo o
pais, confirmaram a manutencdo daquela tendéncia negativa. De outra parte, conforme
pesquisa realizada por MOISES (2010) com o intuito de avaliar a satisfagdo da populagio
com as instituigdes politicas, verifica-se que a maioria dos brasileiros considera como
valida a op¢@o por uma democracia que prescinda do Congresso Nacional e dos Partidos
Politicos.

Embora a democracia brasileira esteja consolidada, com alternancia no
poder e estabilidade politica, tais dados mostram que, se de um lado, a percep¢ao negativa
das institui¢des estatais influi positivamente na disposi¢do dos cidaddos em escolher
governantes e representantes, de outro, projeta efeitos negativos na participagdo politica,
gerando alienagdo e desinteresse de parte da maioria da populagdo. Em suma: em vinte
anos de regime democratico (periodo igual ao do regime ditatorial pregresso), tornamo-
nos uma “democracia eleitoral”, mas ndo uma “democracia efetiva”, na qual predominem
temas como direitos, lei e uma compreensao mais ampla das possibilidades inerentes ao
exercicio da cidadania no Estado Democratico de Direito. Desconfianga dos cidadaos nas
instituigdes publicas, insatisfagdo com o desempenho do regime e apoio a democracia
convivem, portanto, de forma contraditdria.

Ha explicacdes consistentes para esta situacdo. Malgrado os inegaveis
avancos desencadeados pela Constituicdo Federal de 1988 e a significativa melhoria dos
indicadores sociais quando comparados aos periodos anteriores, o Pais ainda apresenta
indicadores sociais ruins. As reformas sociais estdo incompletas, havendo ampla
margem para o seu aprimoramento em matéria de eficiéncia e equidade. Permanecem
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iniquidades no campo social e no econdmico, resultado do alto nivel de pobreza e de
baixa escolaridade, dentre outros fatores. Nesse contexto, as demandas pela consolidagio
da cidadania, identificada como o eixo de articulacdo das demandas por inclusdo e
emancipacdo sociais, proprias das sociedades complexas, desiguais e diferenciadas como
a brasileira, superaram as discussdes sobre a politica e a democratizagao.

A modéstia dos resultados sociais ndo faz, de nenhum modo, justica a
intensidade das mudangas que, mesmo sem grandes reformas, alteraram o perfil do Estado
Social Brasileiro, inclusive em prol da consolida¢do da cidadania. A alteragdo positiva
percebida deve-se, fundamentalmente, a quatro condi¢des promovidas pela Constitui¢ao:
a valorizagdo dos direitos sociais e impulso a sua universalizac¢do; a descentralizag¢do de
competéncias; os novos parametros para alocagio de recursos ¢ a redefinicdo das relagdes
publico-privadas no que diz respeito ao financiamento e oferecimento de bens e servicos
sociais. E o que se pode observar, particularmente, no campo da educacio.

Nos vinte e cinco anos de vigéncia da atual Constitui¢ao, ¢ consideravel
o progresso dos niveis educacionais da popula¢do em geral e dos jovens em particular,
tendo-se alcangado, praticamente, a universalizagdo do ensino fundamental. A atuac¢do do
Poder Publico nesse periodo assume especial relevancia quando consideramos o atraso
secular da educacao no Brasil, notadamente da educacao publica, em comparagdo a outros
paises da América Latina, como a Argentina ¢ o Uruguai, que ja no inicio do século XX
haviam universalizado a educacao fundamental.? Ao que tudo indica, porém, o incremento
do acesso a educacdo basica e a ampliacao das matriculas no ensino superior repercutiram
em favor de maior qualidade da educagdo, o que tem repercussdes nos processos de
superagdo de diferencas ¢ desigualdades e na participag@o politica relevante (RANIERI,
2009).

E nesse quadro que se insere o projeto “Brasil: 25 anos de democracia”,
consistente na realizagdo de pesquisas e analises criticas acerca dos 25 anos da democracia
brasileira (1988/2013), antes mencionado. Em todo o projeto, a perspectiva de trabalho
adotada ¢ a da qualidade da democracia, por via da qual se analisam as relagdes entre
principios democraticos, procedimentos institucionais, participagao politica e os resultados
do funcionamento das instituicdes democraticas. Por essa razdo, as questdes relativas a
responsividade (responsiveness) e a responsabilizagdo (accountability) dos governos
democraticos, no periodo pesquisado, t€ém grande énfase no projeto.

Embora a proposta de estudo esteja centrada no caso brasileiro, todo o seu
desenvolvimento se faz nos marcos da analise comparativa com experiéncias semelhantes

2 Cf. FAUSTO, Boris; DEVOTO, Fernando. Brasil e Argentina: um ensaio de historia comparada (1850-
2002). Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 50 e ss; Ver também MARCILIO, Maria Luiza. Histéria da educagdo
em Sdo Paulo e no Brasil. Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 2005; entre outros autores.
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na América Latina e outras regides do mundo. Com a ampliagdo do conhecimento do
caso brasileiro, o projeto pretende contribuir com a agenda de pesquisa internacional que,
depois dos estudos de transi¢do politica e consolidagao democratica, vem concentrando
seus esforcos em torno da qualidade das novas democracias. Ao mesmo tempo, espera-
se que os resultados da pesquisa possam servir de referéncia critica para a agenda que
envolve o aperfeigoamento dos modelos de gestao de politicas publicas e de reformas das
instituigoes democraticas.

O projeto ¢ liderado pelo Nucleo de Pesquisa em Politicas Publicas da
Universidade de Sao Paulo—NUPPS e conta com a participag@o de docentes, pesquisadores
e alunos da Universidade de Sao Paulo — USP, da Universidade de Campinas — UNICAMP,
da Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo — PUC/SP e da Fundagdo Getulio Vargas
- FGV/SP. Como se pode notar, a Catedra de Direito a Educacao da Faculdade de Direito,
ao integrar o projeto, cumpre seu papel de fortalecer o ensino superior e a pesquisa
interdisciplinar e de promover a cooperagao entre universidades.

2. As interagdes entre a democracia, o direito a educacdo e as politicas publicas de
educagdo na pesquisa “Brasil: 25 anos de democracia”. A atuacdo da Catedra

Desde meados do século passado, a literatura especializada sobre educagdo
¢ enfatica em demonstrar sua relevancia para a governan¢a democratica do pais e para
a formagdo da cidadania, além de identifica-la como um dos principais instrumentos a
disposi¢do do Estado para inverter processos de reproducdo de desigualdades sociais.?
Educagao, nesse sentido, significa acesso a ferramentas cognitivas necessarias para a
participagdo politica relevante (Lipset, 1959; Lazarsfeld et al., 1944; Converse, 1972;
Dahl, 1967; Almond e Verba, 1968; Key, 1961).

Tal entendimento ¢ expresso no art. 205 da Constitui¢ao Brasileira de 1988,
que atribui ao processo educacional a finalidade de formagao do cidadao, entre outras. O
direito a educagdo, em consequéncia, ndo ¢ ideologicamente neutro; seu conteudo politico
nuclear, conforme se depreende da visao global do sistema constitucional, ¢ a difusdo e a
promocao dos principios republicano e democratico. A educagdo, portanto, ¢ uma questdo
politica; uma questao que diz respeito a tomada de decisdes coletivas, a legitimagao e ao
exercicio do direito (RANIERI, 2009).

A intera¢ao entre democracia, direito a educacdo e politicas publicas de
educag@o envolve multiplas questdes; seu estudo exige a mobilizagdo de competéncias
teoricas de diferentes areas do conhecimento (Ciéncia Politica, Ciéncias Sociais,
Educagao, Direito etc.) e a analise simultanea de diferentes perspectivas. No ambito do

3 Para uma revisdo dessa bibliografia, ver, entre outros, McMahon, 2002 e Psacharopoulos, 1988.
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Direito, as pesquisas se concentram na anélise da fungdo promocional do Direito na
protecdo e promocdo do direito a educagdo. O foco especifico na atividade do
Supremo Tribunal Federal (STF), do Superior Tribunal de Justica (STJ) e do Congresso
Nacional — 2000/2010.

Nesta vertente especifica da pesquisa “Brasil: 25 anos de
democracia”, os trabalhos vém sendo desenvolvidos pelos pesquisadores da Catedra
UNESCO de Direito a Educagdo da Faculdade de Direito da USP,* e tem por objetivos:
(1) a sistematizagdo e a analise das decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal-STF e pelo Superior Tribunal de Justi¢a-STJ em matéria de educacao, de
2000 a 2012; (ii) a sistematizagdo e analise dos projetos de lei apresentados nesse
mesmo periodo ao Congresso Nacional, analisando-se os debates, as condigdes de
aprovacao, sancoes € vetos.

2.1. A fungdo promocional do Direito na area da educacdo como justificativa da
pesquisa

Em que pese a importancia do direto & educag@o para a consolidagdo da
democracia brasileira, a doutrina sobre as relagdes Direito ¢ Educacdo e acerca do papel
do Direito na efetivagdo de politicas publicas de educacado ¢ incipiente. Na tltima década,
os debates doutrinarios sobre o direito a educacdo, tanto na area educacional quanto na
juridica, privilegiaram mais a analise de aspectos conjunturais -- nomeadamente das
condigdes de acesso, gestdo e financiamento -- que uma abordagem estrutural, na qual
os temas da equidade, qualidade e eficiéncia estivessem informados pela opcao politica
positivada na Constitui¢@o.

Na realidade, a pesquisa sistematica da organizagdo juridica do ensino
brasileiro constitui um campo pouco explorado pelo Direito. Nao h4, na érea juridica,
estudos que permitam avaliar o impacto da legislagdo na implantagdo de politicas ptblicas
de educacdo; além disso, a legislagdo educacional ¢ mais percebida como ramo do
direito administrativo do que area especifica, dotada de estruturas e categorias proprias
(RANIERI, 2000). Na area educacional, estudos vém, ja ha algum tempo, demonstrando
que o Direito, na relagdo educagdo-sociedade-Estado, foi mais utilizado como técnica de
formalizacdo do que como instrumento de racionalidade que poderia contribuir a meta
da efetivagio da educagio (CURY, HORTA E FAVERO, 1996). Essa situagdo também

4 Em agosto de 2013, integram o corpo de pesquisadores da Catedra: Profa. Associada Nina Ranieri (FD/
USP), Prof. Dr. Gustavo Bambini (EACH/USP), Roberto Viecelli e Sara Tironi, alunos de pos-graduagao da
FD/USP; Elisa Lucena e Rafael Romao bolsistas do NUPPS, Michel Lotaif, aluno de graduacao da FD/USP
e Yuri César Novais Magalhdes Lopes.
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tem possibilitado a preservagdo, na politica e na pratica educacionais, das caracteristicas
estatizantes centralizadoras do federalismo brasileiro com prejuizos para a participagdo
mais efetiva da sociedade.

O Direito ¢ assim tomado em sua tradicional formulacdo liberal (o
ordenamento juridico ¢ uma ordem na qual a validade das normas esta baseada em estruturas
hierarquicas, de carater sistémico, logico e coerente, capaz de gerar seguranga e certeza),
sem que garanta, contudo, a funcionalidade de suas normas. Nessa abordagem tampouco
¢ concebido como expressdo cultural e fungdo de uma dada sociedade, recepcionando
e sancionando os valores materiais que esta lhe oferece e que, incorporados ao direito
positivo, atuam como valores juridicos submetidos a dinamica propria das regras do
Direito.

Resultados de pesquisas anteriores (Ranieri, 2000) mostram que embora na
area juridica, de modo geral, o direito a educacdo nio seja percebido em sua dimensao
democratica, a sua efetivagdo por via jurisprudencial vem apresentando novos campos de
afirmacao do Estado Democratico de Direito, em beneficio dos direitos de cidadania e da
participagdo popular, o que ¢ especialmente importante num pais com baixa percepgao
popular do valor das instituigdes democraticas ¢ desconhecimento da for¢a normativa da
Constitui¢do. Fica, assim, implicita a conclusdo de que os mecanismos de tutela judicial
dos direitos sociais podem ser extremamente eficazes nas situagdes em que a politica
publica se extrai diretamente da Constituigdo.

2.2.  Objetivos da pesquisa

A pesquisa enfoca vertentes distintas, porém complementares: o ativismo
judicial (a atuagdo dos Tribunais na fixagao de politicas publicas de educagdo compativeis
com as normas constitucionais de protecao e promocao do direito a educagao) e a producao
legislativa, nesta tltima incluida a analise dos projetos de lei ndo votados no Congresso
Nacional. De um lado, portanto, avalia-se o protagonismo dos Tribunais na judicializagdo
das politicas publicas, independentemente da existéncia de lei; de outro, o protagonismo
¢ a ina¢ao do Congresso Nacional, ou a promoc¢ao do “engavetamento” de projetos de lei
relativos a normas ou politicas publicas de educag¢@o. Como esses fenomenos interferem
na protecdo e promog¢ao do direito a educa¢do? Quais as relagdes que se estabelecem
entre eles? Quais os seus efeitos, individual e conjuntamente considerados? Seria razoavel
supor que a jurisprudéncia do STF ¢ do STJ, em relagdo ao direito a educagdo, seria
materialmente abrangente e ndo matizada pelos mesmos interesses que atuam em outras
instituigoes democraticas, como o Congresso Nacional, uma vez que a fungdo precipua do
orgdo ¢ a de guarda da Constitui¢ao?
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Sem prejuizo de ter os seus resultados considerados isoladamente, a
pesquisa legislativa, na verdade, constitui mais um dado para analise da pesquisa judicial,
na medida em que permite identificar a eficacia e a efetividade das politicas publicas
formuladas pelos Tribunais Superiores.

A principal inovagdo da presente pesquisa consiste na analise dos efeitos
das decisdes judiciais sobre a formulagao das politicas publicas, em termos quantitativos
e qualitativos. Escolhas orcamentarias, efeito multiplicador, atuagdo posterior do
Legislativo (como ocorreu no julgamento da constitucionalidade de politicas afirmativas
educacionais raciais que logo repercutiram na rapida aprovagao da Lei n. 12.711/12) etc.
Subsidiariamente, sera elaborado o “Livro Cédigo Educagdo / Projeto Brasil — 25 anos
de democracia” a partir do banco de dados de decisdes judiciais ¢ legislagdo em matéria
educacional criado no NUPPS com o material pesquisado.

2.2.1. A atividade judicial

O direito a educagdo foi uma tematica relativamente marginal na
jurisprudéncia Supremo Tribunal Federal - STF antes da Constitui¢do Federal de 1988,
a despeito de também caber ao Tribunal a apreciacdo de questdes relativas a legislagdo
federal. Desde entdo, a situacdo se alterou substancialmente. No periodo compreendido
entre 1988 e inicio de 2013, foram julgados cerca de 4.410 processos, dos quais 4.222
deram entrada a partir do ano 2000.> Desses, até 2009, haviam sido protocolados cerca de
2.250 processos; o restante (cerca de 2.000 processos), deu entrada na Corte em apenas 3
anos, podendo-se observar neste movimento a ampliacdo da procura de solucdes por via
da atividade jurisdicional.

Nesse sentido, tem sido particularmente notavel a alteragdo de conteudo
das decisdes, em beneficio da efetividade do direito a educag@o, em especial no que
concerne a educacdo basica, com repercussdo nas estruturas do Estado Democratico de
Direito. O grafico 1, abaixo, procura demonstrar essa intensa atividade que, apesar de ndo
ser expressiva quantitativamente no conjunto dos casos levados a apreciagdo do STF, ¢
significativa dessa mudanca (RANIERI, 2009).

5 Cf. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 10 abr. de 2013.
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Grafico 1

Evolucao das demandas no STF até 2009
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Fonte: Supremo Tribunal Federal. Assessoria de gestdo processual, maio de 2009.

No inicio da década de 1990, por exemplo, prevaleceram as demandas
relativas ao controle de mensalidades escolares, em face da disciplina legal de seu
reajuste (Lei n. 8.039/90), ao abrigo do art. 173, § 4°, da Constitui¢ao Federal. Na grande
maioria das decisdes, o STF pronunciou-se favoravelmente a atua¢ao do Estado, firmando
jurisprudéncia no sentido de salvaguardar o direito a educagdo de abusos econdmicos por
parte da iniciativa privada, vedando san¢des escolares ao inadimplemento de prestagdes
contratuais pelo estudante. Esse entendimento alterou-se no inicio dos anos 2000; aquela
altura e até entdo, raros foram os casos levados a Corte que, diretamente, demandavam
tutela para o exercicio individual ou coletivo do direito a educagéo.

Algumas hipdteses podem explicar o fenomeno do aumento das agdes
objetivando a efetivagdo do direito a educagdo, especialmente no ambito da educagdo
infantil, em nitida tentativa de concretizagdo sucessiva das metas educacionais: a
ampliacdo da atividade do Ministério Publico pela CF/88 (cf. arts. 127 e 129), destacando-
se a defesa da ordem juridica, do regime democratico ¢ dos interesses sociais e individuais
indisponiveis; a consolida¢do da agdo civil publica para defesa de interesses coletivos; e
a criagdo do Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental - FUNDEF, em 1996,
que permitiu o equacionamento das questdes relativas ao financiamento e expansdo da
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educacdo fundamental por parte dos Estados e Municipios e, por via de consequéncia,
alcangando, em muitos casos, a sua universalizagdo (RANIERI, 2009).°

A atuagdo do STF assume especial relevancia quando se considera que, em
1988, parte de suas atribuigdes foram destinadas ao Superior Tribunal de Justica — STJ,
criado pela Constituigdo para garantir a interpretagdo adequada ¢ a unidade do direito
federal ordindrio, em face das causas julgadas pelos tribunais federais comuns e pelos
tribunais estaduais.

Isso significa que os acorddos do STF analisados a partir do ano 2000
referem-se a questdes constitucionais, apenas. Tal andlise tem por objetivo precipuo
identificar referéncias de valor relativamente ao direito a educacdo e, em particular, a
educag@o basica, em beneficio de interpretagdes coerentes e ndo meramente explicativas
do sentido da exigéncia do art. 205, no que concerne a promog¢ao do direito a educacdo. O
mesmo se espera em relagao ao STJ, sendo que a escolha do ano 2000 como marco inicial
de analise dos seus acorddos deve-se a edi¢do da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
em 1996 (Lei n. 9.394/96).

A atengdo se concentra na educagdo basica a vista das finalidades desse
nivel de ensino, sem prejuizo da analise da problematica das agdes afirmativas no nivel
do ensino superior, dadas as suas peculiaridades. Os acordaos e votos proferidos pela
Corte, ademais de revelarem o grau de conhecimento das garantias e direitos previstos
na Constituigdo Federal por parte da sociedade e situarem a problematica da educagio
no tempo e no espacgo, proporcionaram uma ampla visdo da evolugdo dos processos
de efetivagdo do direito a educagdo, sobretudo pelo exame da adequacdo do poder
discricionario do legislador ¢ do administrador publico as politicas publicas veiculadas
pela Constituico.

Os acordaos e votos proferidos, ao revelarem o grau de conhecimento das
garantias e direitos previstos na Constitui¢do Federal por parte da sociedade e situarem
historicamente a problematica da educacdo, proporcionam uma ampla visdo da evolucao
dos processos de efetivagdo do direito a educagdo, sobretudo pelo exame da adequagdo
do poder discricionario do legislador ¢ do administrador piblico as politicas publicas
veiculadas pela Constitui¢do. Subsidiariamente, permitirdo identificar as dificuldades
juridicas de implantacdo do programa assumido pela Constitui¢do Federal de 1988 nessa
area, inclusive no que diz respeito aos documentos internacionais de prote¢do da pessoa
humana incorporados ao sistema juridico nacional, ainda que ndo seja este o foco principal
da investigagao.

¢ A proposito da projecdo de universalizagdo da educagdo fundamental no Brasil, confira-se o Relatorio de
Monitoramento Global 2008 sobre Educa¢ao da UNESCO. Disponivel em: <http://unesdoc.unesco.org/
images/0015/001547/154743¢.pdf>.
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2.2.2. Atividade legislativa

Nesta vertente, a pesquisa procura levantar dados que permitam identificar
eventuais conexdes entre os projetos de lei relativos 4 area educacional e as demandas que
chegam aos Tribunais superiores. Em caso positivo, de que ordem sdo tais conexdes? E
possivel correlacionar tais dados, considerando-se que a diferenga dos tempos de atuag@o
do Legislativo e do Judicidrio podem interferir nessa andlise? A apresentacao de um projeto
na Camara ou no Senado, contemporaneamente a apreciacdo das demandas pelo STF,
pode indicar a mesma preocupagdo? Em relacdo a esse conjunto, seria possivel selecionar
amostras seguras para analise, considerando-se a inexisténcia, neste tipo de documento, de
qualquer padrao? (variam os partidos, as bases de representagéo nas diversas regides do Pais
¢, naturalmente, os interesses; nao ha regularidade nas proposituras, nem por tema, nem por
partido, nem por parlamentar, e ndo ha uniformidade nos termos empregados nos projetos).

Como o Congresso Nacional oferece respostas ao protagonismo do STF
e STJ na judicializagdo das politicas educacionais? A edi¢do da Emenda Constitucional
n. 53 de 2006, que alterou o inciso VI do art. 208 da Constituicdo Federal de 1988 para
garantir a educacdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas de até 5 (cinco) anos de
idade, por exemplo, deu-se apds o julgamento, no STF, de diversos recursos extraordinarios
que, a partir de 2004, objetivaram o acesso universal a este nivel de ensino.” Este tipo de
encaminhamento do problema nao ¢ comum na defini¢ao de politicas publicas de educacao.

Ainda da perspectiva das respostas do Congresso ao protagonismo dos
Tribunais, faz-se necessdrio cotejar os projetos nao aprovados aqueles aprovados,
considerando-se: autoria, condi¢gdes de aprovacdo, sangdo e eventuais vetos. Em relagao
a autoria, especificamente, quantos projetos, especialmente as que apresentam sucesso de
grau minimo, nasceram do Legislativo? Quantos foram iniciados pelo Executivo, sejam
projetos de lei ordinarios, complementares ou até mesmo emendas a Constitui¢ao?

Adicionalmente, ¢ fundamental analisar a tramitagdo dos projetos nas
Comissdes de Educagdo, da Camara e do Senado, visando acompanhar o seu andamento
e o sucesso da tramitacdo, que pode estar relacionado ao grau de efetividade dos projetos:
fraco (tramitagdo pautada em Plenario, apos votacdo nas comissdes competentes, mas nao
aprovados pela casa de origem), intermedidrio (aprovado na Casa de origem, segue para

7 OAgravo Regimental n. 639.337, cuja decisdo foi prolatada em setembro de 2011, trata da obrigatoriedade do
Municipio de Sdo Paulo-SP a matricular criangas em unidades de ensino infantil proximas de sua residéncia
ou do endereco de trabalho de seus responsaveis legais, valendo-se da propria Emenda Constitucional n.
53/2006 para afirmar o direito a educagdo infantil. Na ocasido, a Segunda Turma do STF decidiu, por
unanimidade, que a sentenga original que havia determinado a obrigatoriedade com a cominagdo de multa
por descumprimento deveria ser mantida.
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a Casa revisora, mas 14 ndo evolui) ou forte (aprovado em ambas as Casas e remetido a
sangdo do Executivo).

Também sera possivel identificar quantas dessas propostas suscitaram
duvidas interpretativas ou questionamentos acerca de sua validade constitucional, sendo
encaminhadas para a apreciagdo do Supremo Tribunal Federal, em sede de controle de
constitucionalidade. Tal comparagdo permitird evidenciarmos o sucesso legislativo na
formulag@o das politicas publicas educacionais, uma vez que a “boa lei” — isto ¢, a lei
que alcanca regularmente os seus objetivos - ndo €, em tese, revisada pelo Judiciario.
A pesquisa permitird avaliar o grau de interferéncia dos Poderes da Republica sobre as
politicas publicas educacionais e, em relagdo a estas, qual (ou quais) tem sido objeto
de maior interferéncia judicial, em sede de controle de constitucionalidade concentrado
ou difuso. Todos esses aspectos se relacionam, direta ou indiretamente, a questdo da
confianga da populagdo no Legislativo.

Frise-se que na area do Direito ndo ha pesquisas empiricas ou reflexdes
doutrinarias acerca das relagcdes que se procura estabelecer nesta parte da pesquisa, nem
acerca do conteudo de projetos ndo levados a votacdo ou nao aprovados pelo Congresso
Nacional.

3. Resultados parciais

3.1.  Apesquisa de jurisprudéncia no STF e STJ realizada junto aos respectivos sites dos
tribunais com as palavras-chaves “direito e ensino” e “direito e educagdo”, apresenta
preliminarmente e sem excluir as duplicidades, os resultados resumidos no Quadro
2, conforme identificados e sistematizados pelo pesquisador Roberto Viecelli:

Quadro 2
STF/STJ - 01/01/ 2000 a 31/12/2010
Acordios e repercussoes gerais em matéria educacional

Periodo pesquisado 01/01/2000 a 31/12/2010

Tribunal / site Palavras-chaves Numero de acorddos encontrados
no site do tribunal

STJ (stj.jus.br) | direito e educagdo 590

STJ (stj.jus.br) | direito e ensino 794

STF (stf.jus.br) | direito e educa¢io 146

STF (stf.jus.br) | direito e ensino 72 e 4 repercussdes gerais
Total 1602 acordaos e 4
repercussoes gerais
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No atual estagio, avalia VIECELLI, a pesquisa permitiu observar o
protagonismo do STJ no julgamento das agdes que envolvem o direito a educag@o sob
a Lei de Diretrizes e Bases de 1996 (LDB), lei federal cuja interpretagdo lhe incumbe
uniformizar. No STF, em relacdo a mesma matéria, apenas 38 demandas foram julgadas;
destas, 47,3% (18) sdo agdes originarias de controle abstrato de constitucionalidade,
propostas diretamente perante o STF, em Brasilia.

Observou-se, ainda, que o acesso ao STJ se da majoritariamente pela via
recursal; sdo poucas as demandas originarias (como mandados de seguranga contra o
Ministro da Educacdo, por exemplo). O Quadro 3, abaixo, retrata a correlagdo entre os
anos de vigéncia da LDB e a quantidade de demandas que chegam ao STJ:

Quadro 3

Variacio temporal do niimero de acérdios do STJ sobre a LDB-
1996
60 53

1.99 11.991.99(1.99 |2.00|2.002.00|2.00|2.002.00|2.00|2.00|2.00|2.002.01|2.01
6 7 8 9 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 0 1
Sériel 0 0 1 7 9 | 1312019 |27 |53 |18 |29 (39|26 | 15|22
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3.2. Ainda de acordo com VIECELLI, a analise quantitativa dos julgados indicou
desigualdades regionais em relagdo ao acesso ao Judiciario, destacando-se as
regides Sul e Sudeste assim como o Distrito Federal como locais de maior nimero
de agdes interpostas, como se nota no Quadro 4:

Quadro 4

Percentual de demandas no STJ por
Regifo de origem

1,7%

m Sul

B Sudeste

u Centro-Oeste
B Nordeste

m Norte

De modo geral, sdo demandantes junto ao STJ: Ministério Publico, alunos,
universidades, escolas de ensino médio federais; institui¢des privadas de ensino; conselhos
profissionais; a Unido, os Estados e os Municipios. O Ministério Publico tem atuado,
principalmente, nas agdes relativas ao acesso a creches. Os alunos sdo os principais
demandantes, sendo inexpressiva atuagdo dos entes federativos (ver Quadro 5). A maioria
dos recursos interpostos por alunos refere-se ao reconhecimento de diplomas relacionados
a area da saude obtidos no estrangeiro.
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Quadro 5

Atores que mais litigam sobre matérias
da LDB-1996 perante o STJ

® Alunos

m [ES publicas

m Colégio Pedro I1

B Institui¢des de ensino privadas
® Conselhos profissionais

= Unido

m Estados

¥ Municipios

Outros

Quanto ao numero de provimentos, no STJ verificou-se que 107 de 286
(ou seja, 37,41%) demandas foram providas (excluidos os conflitos de competéncia,
por consistirem precipuamente em questdes suscitadas entre juizes). O percentual de
provimento ¢ relativamente alto, considerando-se a natureza recursal das demandas que
chegam a Corte.

3.3.  Quanto a matéria, os processos judiciais relativos a educagio basica que chegam
aos Tribunais superiores versam, fundamentalmente, sobre condigdes de acesso ao
ensino fundamental e pré-escola, creches ai incluidas. De resto, os processos tendem
a pedir a solugdo de pleitos individuais (revalidagdo de diplomas, aproveitamento
de estudos, transferéncia de servidor publico e matricula obrigatoria no local de
residéncia, sangdes etc.). No geral, sdo poucas as demandas de alcance social mais
amplo, como ocorreu em relacdo ao paradigmatico caso das vagas em creches. Nao
ha, por exemplo, demandas relativas a melhoria da qualidade de ensino, tematica
constante e predominante nas manifestagdes populares de junho de 2013 ocorridas
em grande parte do Pais

No que diz respeito as demandas por acesso a educagao basica, o nimero de
processos que chegam ao STJ tende a diminuir. Em primeiro lugar, devido a jurisprudéncia
que vem se pacificando em relagdo a este tema; em segundo lugar, em razdo da edigdo
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de normas federais que asseguram novos direitos (das quais o acesso a creches ¢ a
constitucionalidade das cotas raciais sdo exemplos); em terceiro lugar, devido as novas
normas de processo civil (o projeto do Novo Codigo de Processo Civil, que visa banir os
recursos de decisdes interlocutorias das quais caberiam apenas o mandado de seguranca;
o instituto do prequestionamento, da inadmiss@o do recurso quando contrariar simula ou
jurisprudéncia dominante etc.).

3.4.  Napesquisa relativa aos projetos de lei aprovados e ndo aprovados pelo Congresso
Nacional, conduzida pelo Prof. Gustavo Bambini e pelos pesquisadores Sara
Tironi e Michel Lotaif, ainda em andamento, foram identificados 164 projeto de lei
ordindria relativos a educagao basica, exclusivamente, ¢ 926 que tratam de ensino
superior ¢ técnico. Ainda restam 1363, que demandam a analise para verificagdo
de sua pertinéncia com o projeto. Isso € o que esta sendo feito no momento. O
passo seguinte serd pesquisar incluir os projetos de lei complementar, de emenda
constitucional, de lei de conversdo e medidas provisorias nas amostras de pesquisa

4. Conclusdes parciais

4.1.  Como as leis ndo sdo neutras, uma vez acionados, os tribunais acabam por exercer
uma influéncia politica consideravel, como ja demonstrado na doutrina (TAYLOR,
2008, p. 5)

4.2.  Da mesma forma, como ja apontado por BAIRD ¢ HURWITZ (2002, p. 1),
decisdes jurisprudenciais influenciam o Congresso. Exemplos:

4.2.1. Acesso a creches e ampliagdo da educacgdo basica obrigatoria: EC 59/2009 e Lei n.
12.796/2013

\

4.2.2. Agdes afirmativas - decisdes do STF relativas a constitucionalidade das cotas
raciais (ADPF n. 186/DF) e das cotas para egressos de escolas publicas (RE n.
597.285/RS) para o ingresso em universidade publica. Os efeitos destas decisoes
se mostraram nitidos na acelerada tramitacdo e aprovagdo do Projeto de Lein. 180
de 2008, que originou a Lein. 12.711/12, que dispde sobre a distribui¢do das vagas
nas institui¢des de ensino superior federais,® regulamentada, dois meses apds, pelo

Em sintese, o que a lei determina ¢ a reserva, progressivamente no prazo de 4 anos, de no minimo 50%
das vagas aos egressos de escolas publicas e aos autodeclarados pretos, pardos e indigenas, na proporgao
populacional desses grupos no respectivo Estado-membro. (arts. 1° ¢ 3°).
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Decreto n. 7.824, de 11 de outubro de 2012

4.3. O Judiciario amplia o leque de atores influentes nesse processo (Ministério Publico,
Defensorias), haja vista que incrementa a venue-seeking, conceito que sugere
que os atores procuram as vias, instancias institucionais, que mais lhes convém -
administrativa, legislativa ou judiciaria (TAYLOR, 2007)

4.4. O Judiciario ¢ uma via cada vez mais acessivel a populacdo para demanda de
protegdo e garantia do direito a educagao

4.5. O aumento do nimero de demandas junto ao Judiciario é, a0 mesmo tempo,
indicador do déficit legislativo e da ineficdcia ou ineficiéncia das leis aprovadas.
Diante do grande niimero de projetos legislativos ndo votados em matéria
educacional, adota-se a segunda premissa como hipdtese preliminar

4.6. Do ponto de vista da legislacdo, a ineficacia das leis transmite a ideia generalizada
de auséncia de orientacdo e de baixas expectativas normativas. Em outras palavras,
o texto legal ndo ¢ capaz de dirigir normativamente a conduta de seus destinatarios
(responsaveis pela efetivacao das politicas publicas).

5. Conclusao

A chamada “judicializagdo da politica”, baseada na ideia de controle de
politicas publicas evidencia, em si, um problema. Privilegiando o acesso em detrimento
da qualidade do ensino, o Judiciario acaba por se restringir a solucionar pendéncias
setorizadas e provocar a fragmentagdo das politicas publicas, que deveriam se dirigir no
sentido de uma politica geral de desenvolvimento. Desse problema também padece o
Legislativo e o Executivo: o Relatério do Banco Interamericano de Desenvolvimento/
David Rockefeller Center for Latin America Studies-Harvard University constatou que
“a formulacdo de politicas educacionais na América Latina ¢ desproporcionalmente
tendenciosa em favor de politicas com énfase em expansio e acesso, em vez de qualidade
e eficiéncia.” (BID/Harvard, 2007, p. 224).

A efetivagdo do direito a educagdo por via jurisprudencial revela novos
campos de afirmagdo do Estado Democratico de Direito, em beneficio dos direitos de
cidadania e da participa¢do popular, o que é especialmente importante num Pais com
baixa percepc¢ao popular do valor das instituicdes democraticas e desconhecimento da
for¢a normativa da Constituig@o. Fica, assim, implicita a conclusdo de que os mecanismos
de tutela judicial dos direitos sociais podem ser extremamente eficazes nas situagdes em
que a politica ptblica se extrai diretamente da Constitui¢@o.
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Esta conclusio sugere, por decorréncia logica, que a defini¢do constitucional
de objetivos, metas e prioridades, combinada com a precisa discriminagéo de competéncias,
encargos e rendas aos entes da Federacdo e com a vinculagdo de recursos financeiros,
permite a sua realizagdo a médio prazo. O mais importante, porém, ¢ que, garantidas
judicialmente, as normas de prote¢ao dos direitos sociais passam, de programaticas, a ser
normativas. Isso significa que, sem o filtro de eficdcia representado pelo legislador, suas
disposigdes consubstanciam obriga¢des diretamente acessiveis e exigiveis pelo particular,
de modo independente, em suas relagdes privadas ou face ao Estado.

Dessa perspectiva, se por um lado a atuacdo do Judiciario ainda exige o
enfrentamento de questdes praticas, como por exemplo, a da compatibilizagdo dos seus
tempos de manifestagdo com a urgéncia das demandas, de outro aponta na diregdo de
uma hermenéutica constitucional com alto grau de criatividade na garantia de direitos
fundamentais, contra o arbitrio e a omissao estatais, seja do Executivo seja do Legislativo.

A atuagdo positiva do Judiciario apenas revertera em politicas publicas
concretas e consequente promocao do direito a educacdo caso os demais Poderes
executem as decisdes judiciais, generalizando o contetdo dos provimentos judiciais
garantidores de direitos sociais. Por isso, ndo se trata apenas da existéncia de legislagdo
apropriada ou de decisdes favoraveis a efetivagdo de politicas publicas em educacao, mas,
sobretudo da capacidade das institui¢des estatais em assegurar a efetividade do sistema
legal democratico.

Sao Paulo, junho de 2013.
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